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Seccion Segunda
SENTENCIAS Y TESIS QUE NO INTEGRAN
JURISPRUDENCIA






Subseccion 2

SENTENCIAS DICTADAS EN CONTROVERSIAS
CONSTITUCIONALES Y EN ACCIONES DE
INCONSTITUCIONALIDAD QUE NO CONTIENEN CRITERIOS
VINCULATORIOS, EN TERMINOS DEL ARTICULO 43

DE LA LEY REGLAMENTARIA DE LAS FRACCIONES | Y I
DEL ARTICULO 105 DE LA CONSTITUCION POLITICA

DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

I. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL
CONGRESO DE LA UNION TIENE LEGITIMACION PARA PROMOVERLA.

Il. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA PERSONA TITULAR DE LA PRE-
SIDENCIA DE LA MESA DIRECTIVA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL
CONGRESO DE LA UNION PUEDE PRESENTAR LA DEMANDA EN REPRE-
SENTACION DE DICHO ORGANO LEGISLATIVO.

I. SECRETARIOS DE ESTADO.TIENEN LEGITIMACION PASIVA EN LA CONTRO-
VERSIA CONSTITUCIONAL CUANDO HAYAN INTERVENIDO EN EL REFRENDO
DEL DECRETO IMPUGNADO.

IV. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA PERSONATITULAR DE LA CONSE-
JERIA JURIDICA DEL EJECUTIVO FEDERAL TIENE LA REPRESENTACION
LEGAL DE ESE PODER.

V. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA PERSONATITULAR DE LA JEFA-
TURA DE LA UNIDAD DE ASUNTOS JURIDICOS DE LA SECRETARIA DE LA
DEFENSA NACIONAL, O SU SUPLENTE, TIENE LA REPRESENTACION
LEGAL DE DICHO ENTE.

VI. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA PERSONATITULAR DE LA JEFA-
TURA DE LA UNIDAD JURIDICA DE LA SECRETARIA DE MARINA TIENE LA
REPRESENTACION LEGAL DE ESE ENTE.

VIl. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA PERSONATITULAR DE LA SECRE-
TARIA DE SEGURIDADY PROTECCION CIUDADANA TIENE LA REPRESENTA-
CION LEGAL DE ESTA.
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VIil. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SI SE HACE VALER UNA CAUSAL
DE IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO, DEBERA
DESESTIMARSE.

IX. PRUEBA. CARGA DE ESTA RESPECTO DE LEYES, REGLAMENTOS, DE-
CRETOSY ACUERDOS DE INTERES GENERAL PUBLICADOS EN EL DIARIO
OFICIAL DE LA FEDERACION.

X. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL HECHO DE QUE EL DECRETO
IMPUGNADO SE TRATE DE UNA NORMA GENERAL O DE UN ACTO DE INS-
TRUCCION ES INCONDUCENTE PARA ANALIZAR SU EXISTENCIA.

XI. SEGURIDAD PUBLICA. ES UNA FUNCION DEL ESTADO A CARGO DE LA
FEDERACION, LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS.

XIl. SEGURIDAD PUBLICA. ES UNA FUNCION DEL ESTADO COMPETENCIA
DE LA AUTORIDAD CIVIL.

XIll. SEGURIDAD PUBLICA. LE CORRESPONDE AL CONGRESO DE LA UNION
CREAR NORMAS GENERALES, ABSTRACTAS E IMPERSONALES QUE REGU-
LEN LA SEGURIDAD PUBLICA EN MATERIA FEDERAL.

XIV. PODER EJECUTIVO FEDERAL. SUS FUNCIONES PROMULGATORIA,
MERAMENTE EJECUTIVAY REGLAMENTARIA, PREVISTAS EN EL ARTICULO
89, FRACCION I, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNI-
DOS MEXICANOS.

XV. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. SU NATURALEZA JURIDICA.

XVI. ESTRATEGIA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA. NO ES ELEGIDA
LIBREMENTE POR EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, AL SER FACULTAD
EXCLUSIVA DEL SENADO ANALIZARLAY APROBARLA.

XVII. SEGURIDAD PUBLICA. IMPLICA LA INTERVENCION DEL CONGRESO
DE LA UNION, COMO EMISOR DE LAS LEYES QUE RIJAN LAS INSTITUCIO-
NES RELATIVAS, ADEMAS DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, COMO
EJECUTORA DEL MANDATO LEGAL.
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XVIIl. SEGURIDAD PUBLICA. EN ESTA MATERIA SE CONSTRUYE UN DIALOGO
POLITICO CONSTANTE ENTRE EL EJECUTIVO FEDERALY LAS CAMARAS
DEL CONGRESO DE LA UNION.

XIX. SEGURIDAD PUBLICA. FUNDAMENTOS DE LA ESTRATEGIA NACIONAL
RELATIVA DEL GOBIERNO DE LA REPUBLICA, PUBLICADA EN EL DIARIO
OFICIAL DE LA FEDERACION DE 16 DE MAYO DE 2019.

XX. SEGURIDAD PUBLICA. CONSIDERACIONES SOBRE DICHA MATERIA
EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2019-2024.

XXI. GUARDIA NACIONAL. JUSTIFICACION DE LA REFORMA CONSTITU-
CIONAL PUBLICADA EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 26 DE
MARZO DE 2019, QUE DIO ORIGEN A LA CONFORMACION DE AQUELLA.

XXII. FUERZA ARMADA PERMANENTE. CONFORME A LA EXPOSICION DE
MOTIVOS DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 26 DE MARZO DE 2019,
EN MATERIA DE GUARDIA NACIONAL, LA PARTICIPACION DE AQUELLA
ES INDISPENSABLE EN AUXILIO DE LAS AUTORIDADES POLICIALES
CIVILES.

XXIIl. SEGURIDAD PUBLICA. CONFORME A LOS ARTICULOS TRANSITORIOS
DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 26 DE MARZO DE 2019, EN MATE-
RIA DE GUARDIA NACIONAL, LA PARTICIPACION DE LA FUERZA ARMADA
PERMANENTE EN TAREAS RELATIVAS ES UNA CUESTION EXCEPCIONAL,
SINTENER VOCACION DE PERMANENCIA.

XXIV. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION
DE 11 DE MAYO DE 2020, NO QUEDO SIN EFECTOS CON MOTIVO DE LA
REFORMA CONSTITUCIONAL DE 18 DE NOVIEMBRE DE 2022, AL ARTICULO
QUINTO TRANSITORIO DEL DECRETO DE REFORMA CONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE GUARDIA NACIONAL DE 26 DE MARZO DE 2019.

XXV. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DISPO-
NE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA DE
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MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA Y
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, SE EMITIO CON BASE EN LO DISPUESTO
POR EL ARTICULO QUINTO TRANSITORIO DEL DECRETO DE REFORMA
CONSTITUCIONAL DE 26 DE MARZO DE 2019, EN MATERIA DE GUARDIA
NACIONAL.

XXVI. EJERCITO, ARMADAY FUERZA AEREA. SU PARTICIPACION EN AUXILIO
DE LAS AUTORIDADES CIVILES ES CONSTITUCIONAL (INTERPRETACION
DEL ARTICULO 129 DE LA CONSTITUCION GENERAL).

XXVII. SEGURIDAD NACIONAL. EN SU VERTIENTE DE SEGURIDAD INTERIOR,
CONSTITUYE UNA FACULTAD EXCLUSIVA FEDERAL, NO CONCURRENTE,
ANTE LO CUAL, EN ELLA NO ES FACTIBLE DISTRIBUIR VALIDAMENTE
FUNCIONES ENTRE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS.

XXVIIl. SEGURIDAD PUBLICA. LA PARTICIPACION DE LAS FUERZAS ARMADAS
EN FUNCIONES PROPIAS DE DICHA MATERIA DEBE SER EXCEPCIONALY
TEMPORAL, POR LO QUE SU INTERVENCION PERMANENTEMENTE RE-
SULTA INVALIDA.

XXIX. SEGURIDAD PUBLICA. PARAMETROS ESTABLECIDOS POR LA
CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, RESPECTO A LA PAR-
TICIPACION DE LAS FUERZAS ARMADAS EN TAREAS RELATIVAS.

XXX. SEGURIDAD PUBLICA. RECOMENDACIONES DE LA COMISION INTE-
RAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS ENTORNO A LA INTERVENCION
DE LAS FUERZAS ARMADAS EN TAREAS PROPIAS DE DICHA MATERIA.

XXXI. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LOS DERECHOS HUMANOS SON
PARAMETRO DE CONTROL DE REGULARIDAD CONSTITUCIONAL EN
DICHO MEDIO DE IMPUGNACION, CUANDO SE RELACIONEN CON VIOLA-
CIONES AL PRINCIPIO DE DIVISION DE PODERES Y A LA CLAUSULA
FEDERAL.

XXXIIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE
DISPONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
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Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION
DE 11 DE MAYO DE 2020, ES UNA NORMA GENERAL.

XXXIll. NORMA GENERAL. PARA DETERMINAR QUE SE ESTA FRENTE A UN
ACTO JURIDICO DE ESTA NATURALEZA, NO ES RELEVANTE SU DENOMINA-
CION SINO SUS CARACTERISTICAS FORMALES Y SUS ELEMENTOS MATE-
RIALES DE GENERALIDAD, ABSTRACCION E IMPERSONALIDAD.

XXXIV. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE
DISPONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, ACATO LO DISPUESTO EN EL ARTICULO
QUINTO TRANSITORIO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA
DE GUARDIA NACIONAL DE 26 DE MARZO DE 2019.

XXXV. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE
DISPONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION
DE 11 DE MAYO DE 2020, PERMITE QUE ESA ACTIVIDAD SE DESARROLLE
EN UN ESTADO DE LEGALIDAD.

XXXVI. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE
DISPONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, CONSTITUYE UN LIiMITE PARA QUE EL
EJECUTIVO FEDERAL ESTABLEZCA LOS ALCANCESY LAS MODALIDADES
EN EL EJERCICIO DE ESTA FACULTAD, ATRIBUIDA DE FORMA EXTRAOR-
DINARIAY TEMPORAL.

XXXVII. SEGURIDAD PUBLICA. CONFORME AL ARTICULO QUINTO TRAN-
SITORIO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE GUARDIA
NACIONAL, PUBLICADA EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 26
DE MARZO DE 2019, EL CONSTITUYENTE OTORGO AL EJECUTIVO FEDE-
RAL LA FACULTAD DE DISPONER DE LA FUERZA ARMADA PERMANENTE
PARA DESEMPENAR TAREAS PROPIAS DE ESA MATERIA DE FORMA EXCEP-
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CIONAL, DENTRO DE UN PLAZO DE CINCO ANOS MIENTRAS LA GUARDIA
NACIONAL DESARROLLA SU ESTRUCTURA, CAPACIDADES E IMPLANTACION
TERRITORIAL, SIN RESERVAR AL CONGRESO DE LA UNION LA FACULTAD
DE LEGISLAR AL RESPECTO.

XXXVIIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE
DISPONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLI-
CA DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDI-
NADAY COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION DE 11 DE MAYO DE 2020, DERIVA DE UNA FACULTAD POTES-
TATIVA OTORGADA POR EL CONSTITUYENTE AL PODER EJECUTIVO
FEDERAL.

XXXIX. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE
DISPONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLI-
CA DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDI-
NADAY COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO DEPENDE DE LA EMISION DE
UNA NORMA GENERAL PARA SU IMPLEMENTACION O EJECUCION.

XL. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINA-
DAY COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FE-
DERACION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO VULNERA EL PRINCIPIO DE
DIVISION DE PODERES EN RELACION CON EL DIVERSO DE RESERVA DE
LEY.

XLI. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINA-
DAY COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FE-
DERACION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO CONLLEVA UNA RESTRICCION A
DERECHOS HUMANOS QUE DEBA CONTENERSE EN UNA LEY.

XLIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINA-
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DAY COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FE-
DERACION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO SE ENCUENTRA INDEBIDAMENTE
FUNDADOY MOTIVADO.

XLIIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO DESBORDA EL CONTENIDO DEL AR-
TiCULO QUINTO TRANSITORIO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 26
DE MARZO DE 2019.

XLIV. FUERZA ARMADA PERMANENTE. LA LEY DE LA GUARDIA NACIO-
NAL, LA LEY NACIONAL SOBRE EL USO DE LA FUERZAY LA LEY NACIONAL
DE REGISTRO DE DETENCIONES, PUBLICADAS EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION DE 27 DE MAYO DE 2019, RETRATAN LA VOLUNTAD LEGIS-
LATIVA DE INCORPORAR A LAS FUERZAS MILITARES ENTAREAS DE SEGU-
RIDAD PUBLICA.

XLV. GUARDIA NACIONAL. LA REFORMA CONSTITUCIONAL PUBLICADA
EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION EL 26 DE MARZO DE 2019
TUVO COMO OBJETIVOS LA CREACIONY CONSTRUCCION DE ESA INSTITU-
CION CIVIL, ASi COMO EL ACOMPANAMIENTO DE LA FUERZA ARMADA
PERMANENTE EN TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA MIENTRAS SE DABA
ESA CONSTRUCCION.

XLVI. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DISPO-
NE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA DE
MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADAY
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, PERSIGUE UN OBJETIVO ESPECIFICO.

XLVIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE
DISPONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION
DE 11 DE MAYO DE 2020, DELIMITA A UN PLAZO FIJO DICHA INTERVEN-
CION MILITAR.
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XLVIIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. LINEAMIENTOS A PARTIR DE LOS
CUALES PUEDEN PARTICIPAR EN LABORES RELACIONADAS CON LA SEGU-
RIDAD PUBLICA.

XLIX. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, RESPETA LA EXCEPCIONALIDAD DE ESA
INTERVENCION MILITAR.

L. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DISPONE
DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA DE
MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADAY
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, CUMPLE EL FUNDAMENTO CONSTITUCIO-
NAL DE UNA PARTICIPACION MILITAR SUBORDINADA.

Ll. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADAY
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, CUMPLE EL FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL
DE UNA INTERVENCION MILITAR COMPLEMENTARIA.

LIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADAY
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, CUMPLE EL FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL
DE UNA INTERVENCION MILITAR REGULADA.

LIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. FUNCIONES DE SEGURIDAD PUBLICA
EN LAS QUE SE HA HABILITADO SU INTERVENCION, CONFORME AL AR-
TiCULO 9 DE LA LEY DE LA GUARDIA NACIONAL.

LIV. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
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DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDI-
NADAY COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION DE 11 DE MAYO DE 2020, DETERMINA UNA INTERVENCION
MILITAR FISCALIZADA.

LV. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADAY
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO VULNERA LA IDONEIDAD DE SU INTER-
VENCION EN TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA AUTORIZADA POR EL
PODER CONSTITUYENTE.

LVI. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADA
Y COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO ES UNA DECISION UNILATERAL DEL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA SINO QUE DIMANA DE LA VOLUNTAD
POPULAR REPRESENTADA EN EL PODER LEGISLATIVO.

LVIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADAY
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO MATERIALIZA ALGUNA INTERVENCION
MILITAR EN PARTICULAR.

LVIIl. FUERZA ARMADA PERMANENTE. EL ACUERDO POR EL QUE SE DIS-
PONE DE ELLA PARA LLEVAR A CABO TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
DE MANERA EXTRAORDINARIA, REGULADA, FISCALIZADA, SUBORDINADAY
COMPLEMENTARIA, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERA-
CION DE 11 DE MAYO DE 2020, NO IMPLICA NORMALIZAR LA MILITARIZACION
NI RENUNCIAR A LA FORMACION DE UNA GUARDIA NACIONAL.

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 90/2020. CAMARA DE DIPU-
TADOS DEL CONGRESO DE LA UNION. 20 DE NOVIEMBRE DE
2022. PONENTE: MINISTRA ANA MARGARITA RIOS FARJAT.
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SECRETARIOS: JUAN JAIME GONZALEZ VARAS, SAUL ARMANDO
PATINO LARAY JAVIER ALEXANDRO GONZALEZ RODRIGUEZ.

iNDICE TEMATICO

Se resuelve la controversia constitucional 90/2020, promovida por la Camara
de Diputados del Congreso de la Union en contra del Poder Ejecutivo Federal,
en la que se demando la invalidez del "Acuerdo por el que se dispone de la
Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica de
manera extraordinaria, requlada, fiscalizada, subordinada y complementaria’, publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion el once de mayo de dos mil veinte.

Apartado Criterio y decision

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justi-
| Competencia cia de la Nacion es competente para conocer 23-24
del presente asunto.

Precision del El proyecto precisa cudl es el acuerdo controver-
1l decreto tido que es materia de estudio en la presente 25-28
controvertido controversia constitucional.

Existencia del Esta acreditada la existencia del acuerdo
n decreto impugnado. 28
impugnado

La presentacion de la controversia constitu-

v Oportunidad . 28-30
cional fue oportuna.
Legitimacion La controversia constitucional fue presentada
\' . » . 30-32
activa por parte legitimada de manera activa.
Vi Legitimacion Se cuenta con legitimacion pasiva para presen- 39.35
pasiva tar la controversia constitucional.
Causas de Se analizan las causas de improcedencia hechas
Vi . . 35-42
improcedencia valer.
VIl Estudio de fondo 42-136
1 Marco constitucional de la seguridad publica en el pais. 43-58

La reforma constitucional en materia de Guardia Nacional de dos
mil diecinueve.
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4 Marco de excepcionalidad constitucional sobre el uso de la
" | Fuerza Armada permanente en labores de seguridad publica.

PRIMERO.—Es procedente pero infundada la
presente controversia constitucional.

SEGUNDO.—Se reconoce la validez del
"Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Ar-
mada permanente para llevar a cabo tareas de
seguridad publica de manera extraordinaria,
IX Decision regulada, fiscalizada, subordinada y com- | 136-137
plementaria”, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el once de mayo de dos mil veinte,
en términos del apartado VI de esta decision.

TERCERO.—Publiquese esta resolucion en el
Semanario Judicial de la Federacion'y en su
Gaceta.

Ciudad de México. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en la sesion correspondiente al veintinueve de noviembre de dos mil veintidds,
emite la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la cual resuelve la controversia constitucional 90/2020, promo-
vida por la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, contra el Poder
Ejecutivo Federal, en la que se demandd la invalidez del "Acuerdo por el que se
dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad
publica de manera extraordinaria, requlada, fiscalizada, subordinada y complemen-
taria", publicado en el Diario Oficial de la Federacion el once de mayo de dos mil
veinte.

El problema juridico a dilucidar por esta Suprema Corte radica en el examen
de constitucionalidad del referido acuerdo emitido por el presidente de la Repu-
blica, sin que tal estudio comprenda juzgar el articulo quinto transitorio de la
reforma constitucional que le dio origen, pues se parte de que la norma de indole
constitucional, pese a tratarse de una disposicion transitoria, no es sujeta, en el
caso concreto, al escrutinio judicial.
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ANTECEDENTES Y TRAMITE DE LA DEMANDA

1. Primero. Reforma constitucional en materia de Guardia Nacional.
El veintiséis de marzo de dos mil diecinueve se publico en el Diario Oficial de la
Federacion el decreto por el que se reformaron, adicionaron y derogaron diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
materia de Guardia Nacional." Una de las modificaciones principales de la reforma
se concentra en el articulo 21, parrafos noveno y décimo, de la Constitucion que
contempla las bases constitucionales en materia de seguridad publica.

2. De acuerdo con el articulo transitorio primero, el decreto entré en vigor
al dia siguiente de su publicacion, esto es, el veintisiete de marzo de dos mil
diecinueve y a partir de esta fecha, de conformidad con el articulo cuarto tran-
sitorio, el Congreso de la Unidn debia emitir, dentro de los sesenta dias naturales
siguientes, la Ley de la Guardia Nacional y realizar las adecuaciones legales
conducentes.?

3. Ademas, en el articulo transitorio quinto se establecioé que durante los
cinco afos siguientes a la entrada en vigor del decreto, en tanto la Guardia Nacio-
nal desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el presidente
de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de
seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada
y complementaria.®

' Se reformaron los articulos 10; 16, parrafo quinto; 21, parrafos noveno, décimo y su inciso b); 31,
fraccion IlI; 35, fraccion 1V; 36, fraccion II; 73, fraccion XXIII; 76, fracciones IV y Xl, y 89, fraccion VI,
se adicionaron los parrafos décimo primero, décimo segundo y décimo tercero al articulo 21; y se
derogaron la fracciéon XV del articulo 73, y la fraccion | del articulo 78 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

2"Primero. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

"El Congreso de la Unién dentro de los 60 dias naturales siguientes a la entrada en vigor de este
Decreto, expedira la Ley de la Guardia Nacional y hara las adecuaciones legales conducentes.
'Asimismo, expediréa las leyes nacionales que reglamenten el uso de la fuerza y del registro de deten-
ciones dentro de los 90 dias naturales siguientes a la entrada en vigor de este Decreto."

¢ "Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
la Republica podréa disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.
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4. Segundo. Publicacion de la Ley de la Guardia Nacional. En cumplimien-
to al referido articulo transitorio primero, mediante el decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el veintisiete de mayo de dos mil diecinueve,
se expidio la Ley de la Guardia Nacional,* reglamentaria del articulo 21 consti-
tucional en la materia. En esa misma fecha se publicé la Ley Nacional sobre el
Uso de la Fuerza, la Ley Nacional del Registro de Detenciones y el decreto por
el que se reforman, adicionan y derogan diversos articulos de la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, las cuales de manera conjunta forman
parte del régimen juridico derivado de la referida reforma constitucional de dos
mil diecinueve.

5. Tercero. Acuerdo impugnado. El once de mayo de dos mil veinte, se
publicé en el Diario Oficial de la Federacion, el acuerdo emitido por el titular del
Poder Ejecutivo Federal por el que dispone de la Fuerza Armada permanente
para llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regu-
lada, fiscalizada, subordinada y complementaria. Tal acuerdo es del contenido
siguiente:

"Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a
cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinada y complementaria.

"Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.
Presidencia de la Republica.

"ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
en ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y con fundamento en los articulos 29, 30
y 30 bis de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, y el transitorio
Quinto del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacion, y

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."

4 En contra del Decreto por el que se expidi6 la Ley de la Guardia Nacional, la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos promovio accion de inconstitucionalidad, la cual se registrd con el nimero de
expediente 62/2019 y se turnd al Ministro Javier Laynez Potisek. Todavia esta pendiente su resolucion.
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"CONSIDERANDO

"Que el 26 de marzo de 2019, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion, el
Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional;

"Que el transitorio Quinto del Decreto referido, en el primer parrafo establecio que,
durante los cinco afios siguientes a su entrada en vigor, y en tanto la Guardia Nacional
desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
la Republica podréa disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de segu-
ridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada vy
complementaria;

"Que si bien el 27 de mayo de 2019, se publico en el Diario Oficial de la Federacion,
el Decreto por el que se expide la Ley de la Guardia Nacional, misma que es reglamen-
taria del articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de Guardia Nacional, la conformacion y el desarrollo de las capacidades
de dicha institucion de seguridad publica, requiere de un periodo de implementacion,
a efecto de cumplir cabalmente con las funciones a su cargo;

"Que la seguridad publica es un deber primario a cargo del Estado, cuyos fines son
salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi
como contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz social, por
lo que resulta imprescindible garantizar a la poblacion, el cumplimiento de dicha
obligacion a cargo del Estado;

"Que la participacion de las fuerzas armadas en materia de seguridad publica, debe
presentarse de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complemen-
taria, en términos del mandato constitucional, y

"Que en virtud de las consideraciones antes mencionadas, he tenido a bien expedir
el siguiente

"ACUERDO

"PRIMERO. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera extraor-
dinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria con la Guardia Nacional
en las funciones de seguridad publica a cargo de esta Ultima, durante el tiempo en
que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial, sin que dicha participacion exceda de cinco afios contados a partir de la
entrada en vigor del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la
Federacion.
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"SEGUNDO. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefo de las
tareas de seguridad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizara las fun-
ciones que se le asignen conforme a las atribuciones que prevén las fracciones I, I,
IX, X, XU, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIIl y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la Guardia
Nacional.

"TERCERO. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica, la
Fuerza Armada permanente se regira en todo momento por la estricta observanciay
respeto a los derechos humanos, en términos del articulo 10. de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y observara la Ley Nacional Sobre el Uso de la
Fuerza y demas ordenamientos en la materia.

"CUARTO. Se instruye al Secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana para coor-
dinarse con los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la forma
en que las actividades de la Fuerza Armada permanente complementaran la funcion
de la Guardia Nacional.

"QUINTO. Las tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cumplimiento del
presente instrumento estaran bajo la supervision y control del 6rgano interno de control
de la dependencia que corresponda.

"TRANSITORIOS

"PRIMERO. El presente Acuerdo entraré en vigor al dia siguiente de su publicacion
en el Diario Oficial de la Federacion y concluira su vigencia el 27 de marzo de 2024.

"SEGUNDO. Las erogaciones que se generen con motivo de la entrada en vigor del
presente Acuerdo deberan cubrirse con cargo al presupuesto aprobado a la depen-
dencia que reciba el apoyo, para el presente ejercicio fiscal y los subsecuentes.

"Dado en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México, a 8 de
mayo de 2020.—Andrés Manuel Lépez Obrador. Rubrica.—El Secretario de la Defensa
Nacional, Luis Cresencio Sandoval Gonzalez.—Rubrica.—El Secretario de Marina, José
Rafael Ojeda Duran.—Rubrica.—El Secretario de Seguridad y Proteccion Ciudadana,
Francisco Alfonso Durazo Montafio.—Rubrica."

6. Cuarto. Presentacion de demanda de controversia constitucional.
En contra del acuerdo referido en el punto anterior, el veinte de junio de dos
mil veinte, |la diputada Laura Angélica Rojas Hernandez, en su caracter de
presidenta de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados para el segundo
afio de la LXIV Legislatura del Congreso de la Unidn, presentd con su firma
electronica, a través del Sistema Electrénico de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, una demanda de controversia constitucional.
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7. Conceptos de invalidez. En los conceptos de invalidez la Camara de
Diputados argumenta, en sintesis, que el acuerdo impugnado es violatorio del prin-
cipio de division de poderes al desplazar el rol legislativo primario del Congreso
de la Unién en la materia, afectando, ademas, el orden constitucional en relacion
con la seguridad publica, el uso de la fuerza publica y su reflejo en la proteccion
de los derechos humanos. Asi, el principio de agravio se centra en la alegada
invasion del presidente de la Republica a la competencia reservada, convencional
y constitucionalmente al Congreso de la Union para regular la seguridad publica
en el pais bajo el entendimiento del principio de division de poderes. En lo par-
ticular sefiala que:

I. En el concepto de invalidez primero, denominado: "Violacion al prin-
cipio de division de poderes en conexion con el de reserva de la ley de fuente
convencional y constitucional"

a) La facultad prevista en el articulo quinto transitorio de la reforma consti-
tucional en materia de Guardia Nacional se encuentra atemperada constitucio-
nalmente por el principio de reserva de ley en dos vertientes: (i) uno de fuente
internacional y (ii) otro de fuente constitucional en estricto sentido para legislar
sobre el contenido del propio transitorio.

b) La pregunta constitucional relevante esta en determinar cual es la natu-
raleza de la facultad prevista en el articulo quinto transitorio. La que esta sujeta
al principio de reserva de ley por incorporacion de las obligaciones internacio-
nales del Estado Mexicano en conexién con la reforma constitucional en materia
de Guardia Nacional; asimismo, el acuerdo impugnado regula abiertamente
cuestiones de competencia exclusiva del Congreso de la Union.

c) El acuerdo impugnado viola el articulo quinto transitorio de la reforma
constitucional en materia de Guardia Nacional porque el despliegue de las Fuer-
zas Armadas para tareas de seguridad publica debe entenderse como una
restriccion de derechos humanos y, en consecuencia, regularse por una ley en
términos del articulo 30 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
En el Caso Alvarado Espinoza y otros contra México, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos determind que el uso de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica debe encontrarse regulado, entre otros, mediante mecanismos
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legales. De esta forma, conforme a los parametros del referido tribunal interame-
ricano, para que el Ejecutivo Federal pudiera ejercer la facultad prevista en el
articulo transitorio multicitado, era condicion necesaria que el Congreso de la
Unidn emitiera una ley que delimitara las bases para ello.

d) La Corte Interamericana de Derechos Humanos destacé en los Casos
de Cabrera Garcia y Montiel Flores, como en Alvarado Espinoza y otros contra
Meéxico, que en este pals existe una militarizacion exacerbada a partir de dos mil
seis, por lo que se establecié que a pesar de que la naturaleza y complejidad del
crimen organizado constituye una amenaza grave, los Estados no pueden invocar
situaciones excepcionales como medio para suprimir o denegar derechos garan-
tizados por la Convencion, desnaturalizarlos o privarlos de contenido real.

e) La intervencion de las Fuerzas Armadas debe cefiirse a la caracteristica
de regulada que conlleva necesariamente la existencia de una ley formal y mate-
rialmente hablando para establecer los limites y parametros de actuacion excep-
cional de las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica para desarrollar
los conceptos a que debe sujetarse, a saber: extraordinaria, subordinada y com-
plementaria; asi como sujeta a regulacion vy fiscalizacion.

f) El quinto transitorio de la reforma constitucional y la facultad ahi contenida,
se insertan en el régimen para retirar gradualmente a las Fuerzas Armadas de
las tareas de seguridad publica; e incluso, el articulo 21 constitucional prevé que
esas tareas deben apegarse a lo previsto en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y las leyes en la materia, 1o que implica que la facultad debid
ejercerse una vez que se contara con una legislacion que la regulara.

g) El Constituyente reservé el ambito competencial al Congreso de la Unidn
para emitir una ley que regule el ejercicio de la facultad prevista en el referido
articulo quinto transitorio y no es posible resolver el asunto por considerar que el
Constituyente debi¢ sefialar expresamente que se reservo la competencia para
regular ese articulo quinto transitorio, pues obedece a un régimen de salida de las
Fuerzas Armadas y debe atemperarse la excepcionalidad en su intervencion.

h) Tampoco puede resolverse el asunto bajo el argumento relativo a que el
articulo quinto transitorio contiene suficiente habilitacion constitucional, ya que
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debe comprenderse como parte de un nuevo pacto fundante en materia de
seguridad publica en el que se inserta el principio de reserva de ley por la incorpo-
racion de las obligaciones internacionales asumidas por el Estado Mexicano.

i) No debe considerarse que la reserva de ley se colma por la sujecion de
la actuacion a la Ley Nacional de Uso de la Fuerza y otra leyes, pues la interven-
cion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica no se agota por el
tema del uso de la fuerza, sino que las competencias que abarca son varias y
en todo caso, la complejidad de las aristas en la intervencion de las Fuerzas
Armadas puede abordarse y resolverse a partir del proceso legislativo corres-
pondiente en el que el presidente de la Republica tiene expedito su derecho
para presentar la correspondiente iniciativa.

j) Con el acuerdo en controversia se violan otros regimenes donde existe
reserva de ley, como lo son, la facultad exclusiva del Congreso de la Union para
legislar en materia de las leyes de la Guardia Nacional, del uso de la fuerza, del
registro de detenciones, el Sistema de Seguridad Publica; emigracion e inmigra-
cion, sobre el procedimiento penal Unico, proteccioén civil, vias generales de
comunicacion y turismo.

Il. En el segundo concepto de invalidez, denominado: "El acuerdo esta
indebidamente fundado y viola el principio de division de poderes"

a) El Constituyente no otorgd al Poder Ejecutivo un umbral de decisién en
el articulo quinto transitorio, esto es que con el acuerdo controvertido no se
provee la exacta aplicacion de la ley, sino que mediante el mismo se pretende
crear un nuevo orden en materia de seguridad publica.

lll. En el tercer concepto de invalidez, denominado: "Uso desbordado
de la competencia conferida por el articulo quinto transitorio"

a) El acuerdo controvertido incurre en falta de justificacion del empleo de
la aludida clausula habilitante. La Corte Interamericana de Derechos Humanos
establecio en el Caso Alvarado Espinoza y otros contra Meéxico que la intervencion
de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica debe limitarse al maximo
y ser excepcional.
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b) La obligacién de atender la caracteristica de excepcionalidad debe
darse en cada acto y con mayor razén en la produccién normativa que regule
esa situacion atipica.

c) El acuerdo en controversia requeria de una motivacion reforzada y no la
contiene.

d) El articulo quinto transitorio en el que se sustenta el acuerdo recurrido
debe examinarse en conjunto con el sexto transitorio para clarificar la voluntad
del Constituyente en torno a que la participacion de las Fuerzas Armadas en el
ambito interno de la Guardia Nacional debe realizarse de manera excepcional
en su faceta externa en forma extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada
y complementaria.

e) La militarizacion no debe normalizarse, sino que la intervencion de las
Fuerzas Armadas debe ser excepcional; en tanto que, en los términos en que
se encuentra el acuerdo controvertido, se borra o renuncia a construir una Guar-
dia Nacional de carécter civil y permanente.

f) Mediante el acuerdo controvertido se abdican los elementos condiciona-
les que disciplinan el empleo de la pretendida clausula habilitante contenida en
el articulo quinto transitorio, pues no abona a que la Guardia Nacional tenga
naturaleza civil y que el Constituyente no otorgé una clausula habilitante que se
Sujetara Unicamente a la vigencia de cinco afos.

g) El acuerdo controvertido confronta los principios materiales a que se
debe sujetar la intervencion de las Fuerzas Armadas, relativos a que sea extraor-
dinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria. Asimismo, soslaya
la obligacion de subordinacion al determinar que las secretarias deben coordi-
narse entre si; y que también pasa por alto prever los mecanismos para la fisca-
lizacion del respeto a los derechos humanos en su aplicacion.

8. Quinto. Admision de la controversia constitucional. El presidente de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por acuerdo de veintitrés de junio de
dos mil veinte, ordend formar y registrar la controversia constitucional con el
numero de expediente 90/2020 y la turnd a la Ministra Ana Margarita Rios Farjat
para que fungiera como instructora.

Seccion Segunda Sentencias y tesis que no integran jurisprudencia 0 1191



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

9. La Ministra instructora, por auto de veinticinco de junio de dos mil veinte,
admitio a tramite la demanda, en el cual se tuvo como demandados al Poder
Ejecutivo Federal, asi como a las Secretarias de la Defensa Nacional, de Marina,
y de Seguridad y Proteccion Ciudadana, a quienes se ordené emplazarles para
que presentaran su contestacion.

10. Sexto. Recurso de reclamacion interpuesto en contra de la admision.
Inconforme con la admision, el licenciado Julio Scherer Ibarra, en su caracter de
consejero juridico del Ejecutivo Federal, interpuso recurso de reclamacion que
se registré con el numero 54/2020-CA.5

11. Séptimo. Contestacion del Poder Ejecutivo Federal. El licenciado Julio
Scherer Ibarra, en su caracter de consejero juridico del Ejecutivo Federal contesto,
en sintesis:

I. Causas de improcedencia y sobreseimiento

a) Primera. Es aplicable el articulo 19, fraccion VI, de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en virtud de que no es la via idénea para plantear posibles
violaciones a derechos humanos convencional y constitucionalmente reconocidos,
y el argumento de la promovente resulta inatendible al no plantear un conflicto
de esferas competenciales.®

b) Segunda. La promovente carece de legitimacion activa para instar el
medio de control constitucional.

e La actora pretende legitimarse con fundamento en el articulo 23, numeral
1, inciso i), de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, omitiendo el procedimiento establecido en el articulo 233, punto 1),

5 El recurso de reclamacion 54/2020-CA, lo resolvié la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Naciéon como infundado en la sesion correspondiente al primero de septiembre de dos mil veintiuno.
8 "Articulo 19. Las controversias constitucionales son improcedentes: ...

"VIIl. Cuando de la demanda se advierta que no se hacen valer violaciones a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, y ..."
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del Reglamento de la Camara de Diputados que toma en consideracion el interés
general de los legisladores y no solamente el de la persona quien preside la Camara
de Diputados.” Incluso, la diputada que suscribié la demanda, ahora como pre-
sidenta de la Mesa Directiva, en aquél entonces, votod a favor de la reforma de
la cual derivo el articulo quinto transitorio.

e El acuerdo impugnado no transgrede la competencia de ningun otro Poder
0 autoridad, sino que el Constituyente otorgd al Ejecutivo Federal la facultad de
disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria y al no existir
una afectacion a la esfera competencial de la Camara de Diputados, no existe
interés ni facultad para que la presidenta de dicho érgano legislativo promoviera
el presente medio de control constitucional.

c) Tercera. Es improcedente en términos del articulo 19, fraccion VI, de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

* La parte promovente carece de interés legitimo toda vez que no se actua-
liza algun agravio o afectacion a la esfera de competencias o atribuciones de la

7"Articulo 233.

"1. Para la sustanciacion de la facultad sefialada en el inciso c), de la fraccion |, del articulo 105 de la
Constitucion, en materia de controversias constitucionales se seguira el siguiente procedimiento:
'l. Las diputadas o diputados que pretendan la interposicion de una demanda de controversia constitu-
cional deberan presentar solicitud por escrito, acomparnada del proyecto de demanda ante la Junta,
"ll. La Junta debera acordar y solicitar a la Mesa Directiva, que el Area Juridica de la Camara, emita
en un plazo no mayor de cinco dias, una opinion técnica sobre los argumentos para la procedencia o
improcedencia de la misma. Este plazo no se aplicara cuando esté por vencerse el término consti-
tucional para su formulacion;

"lll. La Junta daré a conocer el proyecto de demanda anexando la opinion técnica, la cual debera entre-
garse a todas las diputadas y los diputados, en version electronica o impresa para los diputados y dipu-
tadas que lo soliciten al menos veinticuatro horas antes de su discusion y votacion en el Pleno, y

"IV. Si el Pleno aprueba su presentacion, el Presidente deberé dar curso en tiempo y forma ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en ninguin caso tardara méas de tres dias después de haber sido votada.
'2. Sin perjuicio de lo dispuesto en los parrafos anteriores, el Presidente podra por si mismo, en uso
de la representacion originaria que ostenta de la Camara, como lo dispone el articulo 23, numeral
1, inciso ), de la Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, presentar
demanda de controversia constitucional cuando lo estime necesario para defender los intereses de
ésta, aun en los periodos de receso."
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Céamara de Diputados a partir de la emision del acuerdo combatido, pues de la
lectura de la demanda se desprende que los argumentos se centran en que
dicho acuerdo vulnera derechos fundamentales.

e La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es un cuerpo
normativo que debe interpretarse de manera integral y arménica, de manera que
los articulos transitorios de los decretos de reforma constitucional deben consi-
derarse parte del propio ordenamiento, por o que no puede ser objeto de ana-
lisis en una controversia constitucional.

e La controversia constitucional debe sobreseerse toda vez que no se surte
ninguna afectacion competencial en perjuicio de la parte actora, ni se actualiza
un principio de afectacion.

Il. Contestacidén a los conceptos de invalidez

a) Son infundados los conceptos de invalidez porque el acuerdo controver-
tido se emitié con apego al articulo quinto transitorio de la reforma constitucional
publicada el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve en el Diario Oficial de la
Federacion, que establece una habilitacion directa del Ejecutivo Federal para
disponer de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica sin necesidad
de que intervenga otro Poder o autoridad.

b) La facultad que tiene el Ejecutivo Federal para disponer de las Fuerzas
Armadas existe desde la entrada en vigor de la Constitucion de 1917, tal facultad
no fue condicionada con la reforma constitucional en materia de Guardia Nacio-
nal a que se emitiera una determinada ley. La prerrogativa para la emision del
acuerdo controvertido encuentra su fundamento en el articulo 89, fraccion |, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual contempla la
facultad reglamentaria del presidente de la Republica, asi como en el aludido
articulo quinto transitorio del decreto.

c) Conforme al articulo cuarto transitorio del decreto de la reforma constitucio-
nal publicada el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve en el Diario Oficial de
la Federacion, lo Unico condicionado fue que el Constituyente fij6 una potestad
para que el Poder Legislativo emitiera diversas disposiciones relacionadas.
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d) Es infundado el argumento de la parte promovente respecto a que previo
a la emision del acuerdo combatido debié emitirse una ley reglamentaria del
articulo quinto transitorio y, por el contrario, el acuerdo impugnado se expidié en
uso de la facultad reglamentaria del Ejecutivo Federal establecida en el articulo
89, fraccion |, constitucional, asi como en el articulo quinto transitorio del referido
decreto.

e) Es inatendible el argumento relativo a la vulneracion al principio de reserva
de ley, en relacion con el articulo 30 de la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos porque, en principio, tendria que determinarse que el acuerdo
vulnera o no derechos fundamentales, cuestion que no es materia de estudio en
el presente medio de control constitucional .

f) La intencion del Constituyente Permanente respecto del articulo quinto
transitorio fue condicionar al presidente la disposicion de las Fuerzas Armadas
permanentes en tareas de seguridad publica en la Guardia Nacional conforme
al marco normativo que se expidiera, como lo es, la Ley de la Guardia Nacio-
nal, la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza Publica y la Ley del Registro de
Detenciones.

g) En términos del articulo tercero del acuerdo impugnado, la actuacién de
las Fuerzas Armadas permanentes se rige en todo momento por la estricta obser-
vancia y respeto a los derechos humanos, aunado a que no se vulnera el princi-
pio de division de poderes en relacion con el principio de reserva de ley, pues
no es necesaria una ley emitida previamente por el Poder Legislativo.

h) Es incorrecta la linea argumentativa relativa a que el presidente de la
Republica transgrede la esfera de competencia del Congreso de la Union para
emitir la legislacion correspondiente en la materia; lo anterior, toda vez que el
acuerdo combatido no tiene como propdosito regular la materia de seguridad

8 "Articulo 30. Alcance de las Restricciones

‘Las restricciones permitidas, de acuerdo con esta Convencion, al goce y ejercicio de los derechos
y libertades reconocidas en la misma, no pueden ser aplicadas sino conforme a leyes que se dictaren
por razones de interés general y con el propdsito para el cual han sido establecidas."
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publica, pues para su operacion, deberan observarse las leyes que emita el
Congreso al respecto, tal y como lo sefiala el articulo tercero transitorio del
decreto.?

i) Son inatendibles los argumentos cuyas premisas parten de la indebida
fundamentacion y motivacion del acuerdo porque la Camara de Diputados ca-
rece de interés legitimo para hacer valer posibles violaciones que conciernen a
las entidades federativas y a los Municipios; ello, aunado a que al instar un
medio de control constitucional en el que las partes son de orden federal no es
posible analizar afectaciones a otros niveles de gobierno.

i) No obstante la calificativa de inatendible, el acuerdo impugnado si esta
debidamente motivado y fundado en el articulo 89, fraccion |, constitucional que
contempla la facultad reglamentaria del Ejecutivo Federal y que lo autoriza para
reglamentar disposiciones en el @mbito de su competencia, como es el caso de
lo previsto en el articulo quinto transitorio en que se sustenta el acuerdo contro-
vertido; por lo que dice, dicho acuerdo fue emitido con fundamento en ambas
disposiciones sin que resulte en una vulneracion al principio de division de
poderes.

k) El acuerdo controvertido contempla una condicionante para que el pre-
sidente disponga de las Fuerzas Armadas, esto es, que la participacion con la
Guardia Nacional en materia de seguridad publica es de manera extraordinaria,
regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria, lo cual es acorde con los
estandares de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

1) El segundo parrafo del articulo quinto transitorio que es sustento del
acuerdo controvertido, contempla un control politico parlamentario en el que el
presidente de la Republica tendra que presentar un informe en términos del articulo
76, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en

°"TERCERO. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica, la Fuerza Armada
permanente se regira en todo momento por la estricta observancia y respeto a los derechos huma-
nos, en términos del articulo 1o. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y ob-
servard la Ley Nacional Sobre el Uso de la Fuerza y demés ordenamientos en la materia."
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el que incluya el apartado relativo sobre las actividades de la Guardia Nacional,
por lo que existe una cooperacion y colaboracion institucional entre los Poderes
Ejecutivo y Legislativo en materia de Guardia Nacional conforme al articulo quin-
to transitorio y el marco normativo emitido por el Congreso de la Unién, por lo
cual, contrario a lo que argumenta la promovente, no se requiere una legislacion
secundaria para normar el referido transitorio.

m) Es incorrecta la argumentacion respecto de la vulneracion a los érdenes
de gobierno local y municipal, en virtud de que la Ley de la Guardia Nacional
establece un marco de coordinacion entre los tres niveles de gobierno, lo cual cumple
con el articulo 21 constitucional para satisfacer la seguridad publica como deber
primario a cargo del Estado, y de la cual corresponde a las autoridades federales,
estatales y municipales.

n) El acuerdo impugnado no se encuentra indebidamente fundamentado
y motivado, ni vulnera el principio constitucional de division de poderes. Su fun-
damento constitucional se encuentra en el articulo quinto transitorio del decreto
de la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional y tiene como justi-
ficacion contrarrestar la crisis de violencia, inseguridad e impunidad, entendiendo
a la Guardia Nacional como una institucion confiable y pilar de la seguridad en
México.

12. Octavo. Contestacion del secretario de la Defensa Nacional. El coronel
de Justicia Militar y licenciado Eleazar Ramirez Espindola, en su caracter de
subjefe Normativo, Técnico y Administrativo de la Unidad de Asuntos Juridicos
de la Secretaria de la Defensa Nacional, al contestar la demanda expreso:

I. Causas de improcedencia y sobreseimiento

a) La promovente de la controversia constitucional carece de legitimacion.
No se observo el procedimiento que prevé el articulo 233 del Reglamento de la
Céamara de Diputados, pues si bien el numeral 2 del indicado articulo faculta a
la presidencia de la Mesa Directiva para promover la controversia, lo cierto es
que ello sélo acontece cuando sea necesario, sin que en el caso se actualice tal
supuesto ya que existe un comunicado de prensa en el que sefiala que la mayoria
de las personas que integran la Camara de Diputados no estan de acuerdo con
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el proceder de su presidenta, de modo que debe establecerse que actud por
decision propia y no en representacion de la Camara.

b) Se actualiza la causa de sobreseimiento prevista en el articulo 20, fraccion
lll, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.™ Es falso que el acuerdo
impugnado se trate de una norma general, dado que sefala destinarios especi-
ficos para su aplicacion, por lo que no puede tratarse de una norma general y
abstracta, pues no rige ni obliga a todos los destinatarios, sino a unos cuantos,
en lo preciso, a las secretarias indicadas, lo cual no genera derechos y obliga-
ciones para la ciudadania, sino que establece limites y condiciones a la partici-
pacion de las Fuerzas Armadas en la seguridad publica.

Il. Contestacion a los conceptos de invalidez

a) Es infundado el concepto de invalidez relativo a la vulneracion del prin-
cipio de reserva de ley, en virtud de que el Constituyente decidio otorgar al
Ejecutivo Federal la facultad para disponer de las Fuerzas Armadas permanentes,
cuyo fundamento se encuentra en la facultad reglamentaria del presidente de la
Republica establecida en el articulo 89, fraccion |, constitucional.

b) El principio de reserva de ley se presenta cuando una norma constitu-
cional sefiala expresamente que la ley regulara una determinada cuestion o
materia; lo cual acontece en el decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en materia de Guardia Nacional, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve, en cuyos articulos primero y cuarto
transitorios se prevén los lineamientos para la emision de las leyes de la Guardia
Nacional, del uso de la fuerza y el registro de detenciones; por lo que considera
que no se restringid de esa manera la disposicion del quinto transitorio del mismo
decreto.

0 "Articulo 20. El sobreseimiento procederéa en los casos siguientes: ...
‘lll. Cuando de las constancias de autos apareciere claramente demostrado que no existe la norma
0 acto materia de la controversia, o cuando no se probare la existencia de ese ultimo; vy ..."
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c¢) El acuerdo combatido no vulnera el principio de divisiéon de poderes en
relacion con el principio de reserva de ley, toda vez que el Ejecutivo Federal tiene la
facultad de disponer de las Fuerzas Armadas, en especial, de conformidad con
el aludido articulo quinto transitorio a través de una disposicion administrativa.

d) Es infundado el concepto de invalidez concerniente a que el despliegue
de las Fuerzas Armadas para tareas de seguridad publica debe apegarse al
articulo 30 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. El acuerdo
controvertido prevé que la actuacion de las Fuerzas Armadas en tareas de segu-
ridad publica debe apegarse a la Constitucion y a la Ley Nacional sobre el Uso
de la Fuerza, aunado a que sefiala que su intervencion es de naturaleza extraor-
dinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria, por lo que debe
ajustar su conducta a la estrecha observancia y respeto de los derechos huma-
nos, en atencioéon al articulo 10. constitucional.

e) La facultad del presidente de la Republica para disponer de las Fuerzas
Armadas para la seguridad publica no es algo novedoso €, incluso, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion se ha pronunciado al respecto en la accion de
inconstitucionalidad 1/96,"" y la disposicion de las Fuerzas Armadas parte de la
idea de brindar apoyo a las instituciones de seguridad publica en la materia,
por lo que no se requiere de la intervencion del Poder Legislativo para disponer
de ellas.

f) El Congreso de la Unién no puede legislar sobre cuestiones en las que
no exista una habilitaciéon competencial expresa en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, cuestion que no ocurrié en la reforma constitu-
cional en materia de Guardia Nacional, respecto del uso de Fuerzas Armadas
en asistencia a la Guardia Nacional, por lo que el Poder Legislativo no puede
regular aquello que no le compete.

g) El acuerdo controvertido si estd debidamente fundado y motivado y no
vulnera el principio de division de poderes, toda vez que su emision obedecio a

" Resuelta en sesion de cinco de marzo de mil novecientos noventa y seis. Once votos. Ministro
ponente: Mariano Azuela Guitrén.

Seccion Segunda Sentencias y tesis que no integran jurisprudencia H 1199



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

lo establecido en el articulo quinto transitorio del decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve.

h) El Constituyente facultd al Ejecutivo a través del referido articulo quinto
transitorio para disponer de las Fuerzas Armadas permanentes en materia de
seguridad publica, con las limitaciones que ahi mismo se sefialan, y en atencion
al articulo 11 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal con apoyo
de las Secretarias de Seguridad y Proteccion Ciudadana, Marina, Defensa Nacio-
nal y Funcion Publica.

i) Es infundado el argumento relativo a la indebida fundamentacion y moti-
vacion, pues el acuerdo no pretende crear una nueva normativa en la materia,
sino que su finalidad consiste en formalizar lo establecido, principalmente, por
el articulo quinto transitorio de la aludida reforma constitucional. Por tanto, debe
declararse infundado dicho concepto de invalidez y reitera que no se actualiza
una transgresion al principio de division de poderes establecido en el articulo
49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

j) El acuerdo combatido se expidié con las limitaciones que el Constituyente
establecio, sin que el acuerdo las sobrepase.

k) La parte actora dej6 de lado la naturaleza de la controversia constitucio-
nal pretendiendo que esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién se pronuncie
respecto de aspectos que no le corresponden como lo es la pretendida violacion
de derechos fundamentales por el uso de las Fuerzas Armadas, e insiste, que
en este aspecto tampoco le asiste la razén a la demandante.

1) El Caso Alvarado Espinoza contra México de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos no obliga al Estado Mexicano a limitar de manera absoluta
la participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica, sino
que sostiene que el Estado debe capacitar a su personal en materia de derechos
humanos.

13. Noveno. Contestacion de la Secretaria de Marina. El contralmirante
del Servicio de Justicia Naval y maestro en derecho Miguel Fernando Lizarraga
Fernandez, jefe de la Unidad Juridica de la Secretaria de Marina, en represen-
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tacion del almirante secretario de Marina, presentd escrito de contestacion de
demanda en el que formuld los mismos argumentos hechos valer por la Conse-
jeria Juridica del Ejecutivo Federal, tanto de las lineas argumentativas que giran
sobre la falta de legitimacion de la promovente, las causas de improcedencia,
asi como de los argumentos relativos a la contestacion de los conceptos de
invalidez.

14. Décimo. Contestacion de la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana. Francisco Alfonso Durazo Montafio, en su caracter de secretario de
Seguridad y Proteccion Ciudadana, formuld esencialmente los siguientes
argumentos:

I. Contestacion a los conceptos de invalidez

a) El Ejecutivo Federal no invade la esfera de competencia del Legislativo
ni crea un orden juridico paralelo para regular la materia de seguridad publica.

b) El Poder Constituyente, al concebir a una nueva institucion policial y de
caracter civil para garantizar la proteccion de los derechos vy libertades de la
ciudadania, asi como para preservar el orden y la paz en coordinacién con las
entidades federativas y los Municipios en atencién al articulo 21 constitucional,
faculté al Poder Ejecutivo a través del articulo quinto transitorio del decreto de
la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional para disponer de las
Fuerzas Armadas durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor de
dicho decreto.

¢) El fundamento invocado por el titular del Ejecutivo Federal para la emi-
sion del acuerdo impugnado es precisamente el articulo quinto transitorio del
decreto de reforma constitucional que expresamente sefiala que mientras la
Guardia Nacional desarrolla su estructura y capacidades, el presidente de la
Republica podra disponer, en cinco afios, de las Fuerzas Armadas permanentes
para realizar tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada y complementaria.

d) Tanto el referido articulo quinto transitorio, asi como el articulo 89, frac-
cion |, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, habilitan al
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Ejecutivo Federal para ejercer tal atribucion sin condicionar su ejercicio; ello,
debido a que dichos preceptos son los fundamentos juridicos de caracter cons-
titucional para expedir el acuerdo combatido. Ademas, encuentra sustento en la
exposicion de motivos de la reforma constitucional, por lo que el acuerdo se
encuentra debidamente fundado y motivado.

e) El acuerdo combatido no vulnera el principio de division de poderes
porque el Ejecutivo Federal, al emitir el acuerdo en cuestion, lo realizé conforme
al marco de constitucionalidad, esto es, que la reforma constitucional se llevé a
cabo a través del procedimiento legislativo establecido por la propia Constitu-
cion ante ambas Camaras del Congreso de la Unién, asi como los Congresos
Locales y, en consecuencia, se emitio el decreto de la reforma constitucional en
materia de Guardia Nacional, incluido el articulo quinto transitorio que habi-
lité al presidente de la Republica para disponer de las Fuerzas Armadas en
tareas de seguridad publica.

f) No le asiste la razén a la Camara de Diputados en torno a que previo a
la emision del acuerdo recurrido debia expedirse una ley que regulara la participa-
cion de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad publica, pues insiste, el
Ejecutivo Federal cuenta con el mandato directo del Constituyente para ello. Asi,
el presidente de la Republica, en el caso concreto, no debe sujetarse al principio
de reserva de ley.

g) La Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el Caso Cabrera
Garcia y Montiel Flores contra México, determind que las Fuerzas Armadas sf
pueden participar en tareas de seguridad publica, siempre y cuando sus atribu-
ciones se realicen de manera extraordinaria, regulada, subordinada, fiscalizada
y complementaria, lo cual se satisface con la reforma constitucional en materia
de Guardia Nacional, toda vez que la Guardia Nacional es una institucion policial
de naturaleza civil y dicho acuerdo establece los limites para la actuacion de las
Fuerzas Armadas en complemento a ésta.

h) Tanto del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, como de la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica y del Programa Sectorial de Seguridad y Protec-
cion Ciudadana 2020-2024 se desprende que México vive actualmente una
crisis de inseguridad e impunidad; por tanto, la participaciéon de las Fuerzas
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Armadas en las funciones de seguridad publica lograra instituir un mejor control
para inhibir la delincuencia.

i) La participacion de la Fuerza Armada permanente es extraordinaria y
temporal, especificamente, de cinco afios por mandato del Constituyente.

j) Las funciones que podrian encomendarse a las Fuerzas Armadas conforme
al acuerdo, relativas a las fracciones |, II, IX, X1, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII|
y XXXIV del articulo 19 de la Ley de la Guardia Nacional cumplen con el estandar
de uso extraordinario y fiscalizacién porque se encuentran delimitadas al marco
legal que regula la materia de seguridad publica y, ademas, deberan observar
y respetar de manera estricta los derechos humanos.

k) De incurrir en cualquier irregularidad, se supervisara y controlara tal
actuacion ante el 6rgano interno de control de la Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana, es decir, que la intervencion de las Fuerzas Armadas en
las funciones de la Guardia Nacional se encuentra sujeta a un régimen discipli-
nario y de procedimientos sancionatorios establecidos en el titulo quinto de la
ley de la materia. Aunado a ello, apunta, que el marco constitucional y normativo
contempla otro tipo de vigilancia y fiscalizacion, es decir, la politico-parlamen-
taria denominada "Del control parlamentario" y la judicial titulada "Del control
judicial", ambas contempladas en el titulo séptimo de la Ley de la Guardia
Nacional.

15. Decimoprimero. Opinidn de la Fiscalia General de la Republica.
El fiscal general de la Republica no emitié opinion en el presente asunto pese a
que fue notificado sobre su admisién mediante el oficio 318/2020 recibido el
treinta de junio de dos mil veinte.?

16. Decimosegundo. Audiencia y cierre de instruccion. El doce de julio
de dos mil veintiuno se celebrd la audiencia de ofrecimiento y desahogo de
pruebas y alegatos. En consecuencia, el catorce de julio de dos mil veintiuno se
declar6 cerrada la instruccion.

2 Foja 127 del expediente de controversia constitucional.
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17. Decimotercero. Listado del asunto para verse en la Primera Sala y
determinacion de remision al Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. El presente asunto se listd para verse en la sesion ordinaria de la Pri-
mera Sala de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion correspondiente al
veinticuatro de noviembre de dos mil veintiuno en la que se determiné remitirlo
al Pleno para su discusion.

I. COMPETENCIA

18. Este Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es legalmente
competente para conocer de la presente controversia constitucional, de confor-
midad con lo dispuesto en los articulos 105, fraccion |, inciso ¢),'® de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 10.y 36 de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos,' 10, fraccion |, y 11, fraccion V, de la abrogada Ley Orgéanica
del Poder Judicial de la Federacion.™

s "Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefale
la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

‘l. De las controversias constitucionales que, sobre la constitucionalidad de las normas generales,
actos u omisiones, con excepcion de las que se refieran a la materia electoral, se susciten entre: ...
‘c) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union; aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en
su caso, la Comisiéon Permanente; ..."

" "Articulo 10. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera y resolvera con base en las
disposiciones del presente Titulo, las controversias constitucionales en las que se hagan valer viola-
ciones a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asf como las acciones de incons-
titucionalidad a que se refieren las fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. A falta de disposicion expresa, se estara a las prevenciones del Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles."

"Articulo 36. Una vez concluida la audiencia, el ministro instructor sometera a la consideracion del
Tribunal Pleno el proyecto de resolucion respectivo en los términos previstos en la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion."

' "Articulo 10. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera funcionando en Pleno:

‘l. De las controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad a que se refieren las
fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; ..."
"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: ...

"V. Remitir para su resolucion los asuntos de su competencia a las Salas a través de acuerdos gene-
rales. Si alguna de las Salas estima que el asunto remitido debe ser resuelto por la Suprema Corte
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19. Lo anterior, por tratarse de un conflicto entre el Poder Ejecutivo de la
Federacion y el Poder Legislativo, relacionada con la emision de un acuerdo
presidencial que, como se vera mas adelante, por sus caracteristicas, se trata
de una norma general, cuya resolucion corresponde al Tribunal Pleno de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en términos de lo dispuesto en los pun-
tos segundo, fraccién |, tercero y séptimo del Acuerdo General Plenario Numero
5/2013."6

de Justicia funcionando en Pleno, lo har& del conocimiento de este Ultimo para que determine lo que
corresponda. ..."

Legislacion que es aplicable en términos del articulo quinto transitorio del Decreto por el que se
expide la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion y la Ley de Carrera Judicial del Poder
Judicial de la Federacion; se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado B) del Articulo 123 Constitu-
cional; de la Ley Federal de Defensoria Publica; de la Ley de Amparo, Reglamentaria de los Articulos
108 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, publicado el siete de junio de dos mil veintiuno en el
Diario Oficial de la Federacion:

"Quinto. Los procedimientos iniciados con anterioridad a la entrada en vigor del presente Decreto,
continuaran tramitandose hasta su resolucion final de conformidad con las disposiciones vigentes
al momento de su inicio."

6 Acuerdo General Numero 5/2013, de trece de mayo de dos mil trece, del Tribunal Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, relativo a la determinacion de los asuntos que el Pleno
conservara para su resolucion, y el envio de los de su competencia originaria a las Salas y a los Tri-
bunales Colegiados de Circuito ...

'SEGUNDO. El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion conservara para su
resolucion:

'l. Las controversias constitucionales, salvo en las que deba sobreseerse y aquéllas en las que no
se impugnen normas de caracter general, asi como 10s recursos interpuestos en éstas en los que
sea necesaria su intervencion.

"Una vez resuelto el problema relacionado con la impugnacion de normas generales, el Pleno podra
reservar jurisdiccion a las Salas para examinar los conceptos de invalidez restantes, cuando asf lo
estime conveniente; ..."

"TERCERO. Las Salas resolveran los asuntos de su competencia originaria y los de la competencia
del Pleno que no se ubiquen en los supuestos sefialados en el Punto precedente, siempre y cuando
unos y otros no deban ser remitidos a los Tribunales Colegiados de Circuito."

"'SEPTIMO. Si alguna de las Salas estima que el asunto remitido debe resolverlo el Tribunal Pleno
porgue asf lo solicite motivadamente un Ministro; o porque se trate de algun caso en el que existiendo
precedente del Pleno, de llevarse a cabo la votacion se sustentaria un criterio contrario al de dicho pre-
cedente, lo devolvera exponiendo las razones de la devolucion, tomando en cuenta lo previsto en el
Punto Décimo Quinto de este Acuerdo General."
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I. PRECISION DEL DECRETO CONTROVERTIDO

20. A fin de resolver la cuestion efectivamente planteada, de conformidad
con el articulo 41, fraccion |, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,' re-
sulta necesario determinar cual es la norma especificamente controvertida
por la parte actora.

21. Del analisis integral del escrito inicial destaca que, en el apartado res-
pectivo de la demanda, la Camara de Diputados accionante sefialé como tal el
siguiente:

‘IV. ACTO CUYA INVALIDEZ SE DEMANDA

"El Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para
llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada y complementaria, publicado en el DOF el 11 de mayo

de 2020."

22. Tal acuerdo es del contenido siguiente:

"Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a
cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinada y complementaria.

"Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.
Presidencia de la Republica.

"ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
en ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y con fundamento en los articulos 29, 30 y
30 bis de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, y el transitorio Quinto
del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacion, y

7 "Articulo 41. Las sentencias deberéan contener:
"l. La fijacion breve y precisa de las normas generales, actos u omisiones objeto de la controversia
Y, €n su caso, la apreciacion de las pruebas conducentes a tenerlos o no por demostrados; ..."
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"CONSIDERANDO

"Que el 26 de marzo de 2019, se publicd en el Diario Oficial de la Federacion, el
Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional;

"Que el transitorio Quinto del Decreto referido, en el primer parrafo establecio que,
durante los cinco afios siguientes a su entrada en vigor, y en tanto la Guardia Na-
cional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente
de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de se-
guridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y
complementaria;

"Que si bien el 27 de mayo de 2019, se publict en el Diario Oficial de la Federacion,
el Decreto por el que se expide la Ley de la Guardia Nacional, misma que es regla-
mentaria del articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en materia de Guardia Nacional, la conformacién y el desarrollo de las capacidades de
dicha instituciéon de seguridad publica, requiere de un periodo de implementacioén, a
efecto de cumplir cabalmente con las funciones a su cargo;

"Que la seguridad publica es un deber primario a cargo del Estado, cuyos fines son
salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asf
como contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz social,
por lo que resulta imprescindible garantizar a la poblacién, el cumplimiento de dicha
obligacion a cargo del Estado;

"Que la participacion de las fuerzas armadas en materia de seguridad publica, debe
presentarse de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y comple-
mentaria, en términos del mandato constitucional, y

"Que en virtud de las consideraciones antes mencionadas, he tenido a bien expedir
el siguiente
"ACUERDO

"PRIMERO. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada subordinada y complementaria con la Guardia
Nacional en las funciones de seguridad publica a cargo de esta Ultima, durante el
tiempo en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e im-
plantacion territorial, sin que dicha participacion exceda de cinco afios contados a
partir de la entrada en vigor del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en materia de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial
de la Federacion.
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"SEGUNDO. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefo de las
tareas de seguridad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizara las fun-
ciones que se le asignen conforme a las atribuciones que prevén las fracciones I, I,
IX, X, XU, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIIl y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la Guardia
Nacional.

"TERCERO. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica, la
Fuerza Armada permanente se regira en todo momento por la estricta observanciay
respeto a los derechos humanos, en términos del articulo 1o. de la Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos y observara la Ley Nacional Sobre el Uso de
la Fuerza y demas ordenamientos en la materia.

"CUARTO. Se instruye al Secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana para coor-
dinarse con los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la forma
en que las actividades de la Fuerza Armada permanente complementaran la funcién de
la Guardia Nacional.

"QUINTO. Las tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cumplimiento del
presente instrumento estaran bajo la supervision y control del érgano interno de con-
trol de la dependencia que corresponda.

"TRANSITORIOS

"PRIMERO. El presente Acuerdo entraré en vigor al dia siguiente de su publicacion
en el Diario Oficial de la Federacion y concluira su vigencia el 27 de marzo de 2024.

"SEGUNDO. Las erogaciones que se generen con motivo de la entrada en vigor del
presente Acuerdo deberan cubrirse con cargo al presupuesto aprobado a la depen-
dencia que reciba el apoyo, para el presente ejercicio fiscal y los subsecuentes.

"Dado en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México, a 8 de
mayo de 2020.—Andrés Manuel Lépez Obrador. Rubrica.—El Secretario de la Defensa
Nacional, Luis Cresencio Sandoval Gonzalez.—Rubrica.—El Secretario de Marina,
José Rafael Ojeda Duran.—Rubrica.—El Secretario de Seguridad y Proteccién Ciu-
dadana, Francisco Alfonso Durazo Montafio.—Rubrica."

lll. EXISTENCIA DEL DECRETO IMPUGNADO

23. De conformidad con el articulo 41, fraccion |, de la Ley Reglamentaria
de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la existencia del acuerdo impugnado esté acreditada en
autos, ademas de constatarse su contenido con su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion el once de mayo de dos mil veinte.
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IV. OPORTUNIDAD

24. El articulo 21 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que
el plazo para promover una controversia constitucional es de treinta dias que se
computan de manera distinta, en funcion de si se impugna un acto o una norma
general.®

25. En el presente caso, se impugna un acuerdo que al reunir las caracte-
risticas de generalidad, abstraccion e impersonalidad, como explicaremos a
detalle méas adelante, se trata de una norma general emitida por el presidente de
la Republica, por lo que resulta aplicable el supuesto contenido en el articulo 21,
fraccion I, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por lo que el computo
debe realizarse a partir del once de mayo de dos mil veinte, dia en que se pu-
blicé en el Diario Oficial de la Federacion.

26. Lo anterior, sin que deje de observarse el Acuerdo General Numero
7/2020" por el que se declararon inhabiles los dias del periodo comprendido
del seis al treinta y uno de mayo de dos mil veinte; asi como el Acuerdo General
Numero 10/2020,%° en el que en el acuerdo segundo punto dos se habilitaron
los dias y horas necesarios para que se promovieran electronicamente los es-
critos iniciales de todos los asuntos de la competencia de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion,?' asf como el Acuerdo General Numero 12/2020.22

8 "Articulo 21. El plazo para la interposicion de la demanda sera: ...

"ll. Tratdndose de normas generales, de treinta dias contados a partir del dia siguiente a la fecha de
su publicacion, o del dia siguiente al en que se produzca el primer acto de aplicaciéon de la norma
que dé lugar a la controversia, y ..."

' Acuerdo General Numero 7/2020, de veintisiete de abril de dos mil veinte, del Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, por el que se prorroga la suspension de actividades jurisdiccionales
y, por ende, se declaran inhabiles los dias del periodo comprendido del seis al treinta y uno de mayo
de dos mil veinte, y se habilitan los dias que resulten necesarios para las actuaciones jurisdiccionales
que se precisan.

20 Acuerdo General Nimero 10/2020, de veintiséis de mayo de dos mil veinte, del Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, por el que se declaran inh&biles los dias del periodo comprendido
del uno al treinta de junio de dos mil veinte, y se habilitan los dias que resulten necesarios para las
actuaciones jurisdiccionales que se precisan.

21 "SEGUNDO. Se habilitan los dias y horas que resulten necesarios durante el periodo referido en
el Punto Primero de este Acuerdo General, con el objeto de que:
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27. En este caso la demanda fue presentada de manera oportuna.

28. En efecto, el plazo de treinta dias habiles para promover la controversia
respecto del acuerdo publicado el once de mayo de dos mil veinte en el Diario
Oficial de la Federacion, fecha en que se tuvo conocimiento de él por virtud de
su publicacion, transcurrié del uno de junio al diez de julio de dos mil veinte.?

29. En consecuencia, dado que la demanda se promovio el diecinueve de
junio de dos mil veinte mediante el Sistema Electrénico de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, es evidente su oportunidad.

V. LEGITIMACION ACTIVA

30. La demanda fue presentada por parte legitima.

31. En efecto, la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, en tér-
minos del inciso ¢) del articulo 105, fraccion |, de la Constitucion Politica de los

"1. El Ministro Presidente y las o los Ministros instructores provean, en el ambito de su competencia,
sobre las controversias constitucionales urgentes en las que se solicite la suspension, incluso las
presentadas en formato impreso, y se ejecuten las actuaciones judiciales que resulten necesa-
rias para la eficacia de lo determinado en los proveidos respectivos;

‘2. Se promuevan, Unicamente por via electrénica, los escritos iniciales de todos los asuntos de la
competencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en términos de los acuerdos gene-
rales plenarios 8/2020 y 9/2020, mediante el uso de la FIREL o de la e.firma (antes FIEL), generan-
dose los expedientes electronicos a que dichos acuerdos generales se refieren, sin perjuicio de que
los expedientes fisicos se integren una vez que se normalicen las actividades de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion; ..."

22 Acuerdo General Numero 12/2020, de veintinueve de junio de dos mil veinte, del Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por el que se prorroga la suspension de plazos en los
asuntos de la competencia de este Alto Tribunal durante el periodo comprendido del uno al quince
de julio de dos mil veinte, y se habilitan los dias que resulten necesarios para las actuaciones ju-
risdiccionales que se precisan.

2 Ello, en razén que no deben contabilizarse los dias que comprenden el periodo del once al treinta
y uno de mayo de dos mil veinte por considerarse inhabiles de conformidad con el Acuerdo General
Numero 7/2020, de modo que de conformidad con el Acuerdo General Numero 10/2020, el cobmputo
inici¢ el uno de junio de dos mil veinte, sin contar tampoco los sabados y domingos que se consi-
deran inhabiles de conformidad con lo dispuesto en los articulos 20. y 3o. de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
163 de la abrogada Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion.
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Estados Unidos Mexicanos, es uno de los entes publicos enunciados para pro-
mover controversias constitucionales.

32. Ahora, de conformidad con el articulo 11, primer parrafo, de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, la parte actora debe comparecer a juicio por
conducto de los funcionarios que en términos de las normas respectivas estén
facultados para representarla.?

33. En este caso, la Camara de Diputados del Congreso de la Unién com-
parecio por conducto de la diputada Laura Angélica Rojas Hernandez, en su
caracter de presidenta de la Mesa Directiva para el segundo afno de la LXIV
Legislatura, lo que acreditd con copia certificada de la version estenografica de
la sesién de cinco de septiembre de dos mil diecinueve en la que consta su
designacion y toma de protesta.

34. En términos del articulo 23, numeral 1, inciso I), de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, la representacion legal de
la Mesa Directiva de la Camara de Diputados recae en su presidenta.?®

35. Por ello, debe reconocerse la legitimacion del érgano actor, pues como
se ha sefalado, es uno de los 6rganos previstos en la fraccion | del articulo 105

24 "Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefale
la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

‘l. De las controversias constitucionales que, sobre la constitucionalidad de las normas generales,
actos u omisiones, con excepcion de las que se refieran a la materia electoral, se susciten entre: ...
‘c) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union; aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en
su caso, la Comision Permanente; ..."

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

% "Articulo 23.

"1. Son atribuciones del Presidente de la Mesa Directiva las siguientes: ...

'l) Tener la representacion legal de la Camara y delegarla en la persona o personas que resulte
necesario; ..."
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constitucional y comparecio a través de la servidora publica que en ese momento
ostentaba su representacion legal.

36. En consecuencia, se desestiman los argumentos del Poder Ejecutivo
Federal, de la Secretaria de la Defensa Nacional y de la Secretaria de Marina,
quienes plantearon que la controversia constitucional era improcedente por
falta de legitimacion de quien se ostenté como representante de la Camara de
Diputados.

37. En el mismo sentido se pronuncié la Segunda Sala de esta Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en el recurso de reclamacion 54/2020-CA inter-
puesto en contra de la admision de la presente controversia, en el cual, si bien se
analiz6 si dicha causa de improcedencia se actualizaba de manera manifiesta
e indudable, es coincidente con el sentido y las consideraciones.

VI. LEGITIMACION PASIVA
38. Los demandados tienen legitimacion pasiva.

39. En efecto, en el presente asunto tienen el caracter de demandados el
Poder Ejecutivo Federal, la Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria de
Marina y la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana.

40. De conformidad con la fraccion Il del articulo 10 de la Ley Reglamen-
taria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, tiene el caracter de parte demandada en la contro-
versia constitucional la entidad, Poder u érgano que hubiere pronunciado el acto
que sea objeto de la controversia constitucional, por ende, estéa legitimado el
Poder Ejecutivo por tratarse del emisor de la norma impugnada, asi como las
secretarias de Estado que intervinieron en su refrendo.?”

27 "Articulo 10. Tendran el caracter de parte en las controversias constitucionales: ...
"Il. Como demandado, la entidad, poder u 6rgano que hubiera emitido y promulgado la norma
general o pronunciado el acto que sea objeto de la controversia; ..."
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41. Ademas, cobra aplicacion la jurisprudencia emitida por este Tribunal
Pleno, bajo el rubro: "SECRETARIOS DE ESTADO. TIENEN LEGITIMACION PA-
SIVA EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL CUANDO HAYAN INTERVE-
NIDO EN EL REFRENDO DEL DECRETO IMPUGNADO."#®

42. En ese sentido, de conformidad con lo previsto en la ley reglamentaria,
la parte demandada también debe comparecer a juicio por conducto de las per-
sonas funcionarias facultadas para representarla, en términos de las normas
que la rigen.

43. En primer lugar, el Poder Ejecutivo Federal comparecié por conducto
del entonces consejero juridico Julio Scherer Ibarra, quien ostentd su represen-
tacion en términos del acuerdo presidencial publicado el nueve de enero de dos
mil uno en el Diario Oficial de la Federacion® y cuyo caracter se encuentra
acreditado en autos con la copia de su nombramiento, emitido el primero de
diciembre de dos mil dieciocho.*°

44. | a Secretaria de la Defensa Nacional comparecié por conducto del
coronel de Justicia Militar Eleazar Ramirez Espindola, subjefe Normativo, Técnico
y Administrativo de la Unidad de Asuntos Juridicos de la indicada secretaria, en
suplencia por ausencia del jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos, de conformidad

% | a jurisprudencia P./J. 109/2001 derivada de la controversia constitucional 5/2001, resuelta por
este Tribunal Pleno en la sesion correspondiente al cuatro de septiembre de dos mil uno por unani-
midad de diez votos, ausente: Mariano Azuela Guitréon; ponente: Juan Diaz Romero; se encuentra
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XIV, sep-
tiembre de 2001, pagina 1104, registro digital: 188738.

2 "Jnico. El Consejero Juridico del Ejecutivo Federal tendra la representacion del Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en las controversias
constitucionales y acciones de inconstitucionalidad a que se refiere el articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en las que el titular del Ejecutivo Federal sea parte o
requiera intervenir con cualquier caracter, salvo en las que expresamente se le otorgue dicha repre-
sentacion a algun otro servidor publico.

"La representacion citada se otorga con las mas amplias facultades, incluyendo la de acreditar
delegados que hagan promociones, concurran a audiencias, rindan pruebas, formulen alegatos y
promuevan incidentes y recursos, asi como para que oigan y reciban toda clase de notificaciones,
de acuerdo con los articulos 4o., tercer parrafo, y 11, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos."
30 Foja 134 del expediente.
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con los articulos 80 y 88 del reglamento interior,®' y cuyo caracter se encuentra
acreditado en autos con copia del oficio de tres de mayo de dos mil dieciocho,
mediante el cual se comunico su designacion, en términos del Acuerdo Numero
43715, emitido por el secretario de la Defensa Nacional.®

45. La Secretaria de Marina comparecié por medio del contralmirante del
Servicio de Justicia Naval y Miguel Fernando Lizarraga Fernandez, jefe de la
Unidad Juridica, con fundamento en el articulo 16, fraccion V, del reglamento
interior de la referida secretaria,®® y cuyo caracter se encuentra acreditado en
autos con copia certificada de su nombramiento, expedido por el consejero juri-
dico del Ejecutivo Federal el dieciséis de julio de dos mil diecinueve.**

46. Por ultimo, la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana com-
parecio por conducto de su titular Francisco Alfonso Durazo Montafio, quien
ostenta la representacion legal de esa institucion en términos del articulo 5 de
su reglamento interior,® y cuyo caracter se encuentra acreditado en autos con
la copia de su nombramiento, expedido por el presidente de la Republica.®®

47. De acuerdo con todo lo anterior es claro que las autoridades demanda-
das cuentan con legitimacion en el presente asunto y que comparecieron por
conducto de los servidores publicos que ostentan su representacion legal.

31 "Articulo 80. La Unidad de Asuntos Juridicos es el érgano administrativo encargado de fungir
como consultor juridico y representante legal de la Secretaria.

'El Jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos serd un General del Servicio de Justicia, en el activo."
"Articulo 88. El Jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos sera suplido en sus ausencias temporales
por el Subjefe que de él dependa en los asuntos de su respectiva competencia, o a falta de estos por
el servidor publico adscrito a la Unidad de Asuntos Juridicos mas antiguo en el Ejército."

32 Foja 223 del expediente.

% "Articulo 16. Corresponde al Jefe de la Unidad Juridica: ...

"V. Intervenir en los asuntos de caréacter legal en que la Secretaria sea parte o revistan interés para
la misma, representando legalmente al Secretario, al Subsecretario y al Oficial Mayor; ..."

34 Foja 520 del expediente.

35 "Articulo 5. La representacion, tramite y resolucion de los asuntos que competen a la Secretaria
corresponde originalmente al Secretario, quien sin perjuicio de su ejercicio directo podra delegar,
mediante acuerdos que deberan ser publicados en el Diario Oficial de la Federacion, sus facultades
en servidores publicos subalternos, salvo aquellas que las disposiciones aplicables sefialen como
indelegables."

36 Foja 457 del expediente.
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VIl. CAUSAS DE IMPROCEDENCIAY SOBRESEIMIENTO

48. Previo al analisis del fondo del asunto, corresponde examinar las causas
de improcedencia y sobreseimiento planteadas por las autoridades demanda-
das, asi como aquellas que de oficio pudiera advertir este Tribunal Pleno.

VII.1 Primera causa de improcedencia, legitimacion activa de la pro-
movente

49. Al contestar la demanda la Secretaria de la Defensa Nacional, en el
capitulo que denomind "procedencia y legitimacion" sefiala que se actualiza
como causa de improcedencia la falta de legitimacion de la promovente debido
a que no justificod su legitimacion al no apegarse al procedimiento previsto en el
articulo 233, numeral 1, del Reglamento de la Camara de Diputados y que la
accion de la presidenta de la Mesa Directiva no era acorde con la voluntad ma-
yoritaria de la Camara.%’

7 "Articulo 233.

1. Para la sustanciacion de la facultad sefialada en el inciso c¢), de la fraccion |, del articulo 105 de
la Constitucién, en materia de controversias constitucionales se seguiré el siguiente procedimiento:

‘l. Las diputadas o diputados que pretendan la interposicion de una demanda de controversia cons-
titucional deberan presentar solicitud por escrito, acompafada del proyecto de demanda ante la
Junta,

"II. La Junta debera acordar y solicitar a la Mesa Directiva, que el Area Juridica de la Camara, emita
en un plazo no mayor de cinco dias, una opinion técnica sobre los argumentos para la procedencia
o improcedencia de la misma. Este plazo no se aplicara cuando esté por vencerse el término cons-
titucional para su formulacion;

‘lll. La Junta dara a conocer el proyecto de demanda anexando la opinién técnica, la cual debera
entregarse a todas las diputadas y los diputados, en version electronica o impresa para los dipu-
tados y diputadas que lo soliciten al menos veinticuatro horas antes de su discusion y votacion en
el Pleno, y

‘IV. Si el Pleno aprueba su presentacion, el Presidente debera dar curso en tiempo y forma ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en ningun caso tardara més de tres dias después de haber
sido votada.

'2. Sin perjuicio de lo dispuesto en los parrafos anteriores, el Presidente podra por si mismo, en uso
de la representacion originaria que ostenta de la Camara, como lo dispone el articulo 23, numeral
1, inciso ), de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, presentar
demanda de controversia constitucional cuando lo estime necesario para defender los intereses de
ésta, aun en los periodos de receso."
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50. Tal planteamiento fue reiterado por la Secretaria de Marina en el capitulo
que denomind como "excepciones' y al que afiade que la Camara de Diputados
también carecia de legitimacion debido a que era facultad exclusiva del Senado
analizar y aprobar la Estrategia Nacional de Seguridad Publica.

51. Por su parte, el Ejecutivo Federal, bajo o que denomina una segunda
causa de improcedencia, también hace valer similares argumentos a los plan-
teados por la Secretaria de la Defensa Nacional en cuanto a la legitimacion de
la promovente, sin embargo, afiade que incluso la diputada, ahora presidenta
de la Mesa Directiva, en aquella ocasion votod a favor de la reforma constitucio-
nal de donde derivo el articulo quinto transitorio en que se sustent6 el acuerdo
recurrido.

52. Los anteriores argumentos hechos valer por las autoridades deman-
dadas en torno a la legitimacién de la promovente, si bien se hacen valer a
manera de causa de improcedencia, ya fueron declarados infundados en el
considerando correspondiente al analisis de la legitimacion de las partes, por
lo que no ameritan mayor pronunciamiento.

VII.2 Segunda causa de improcedencia sobre inexistencia de principio
de agravio

53. En otro aspecto, en estrecha relacién con la procedencia del asunto, la
Secretaria de la Defensa Nacional sefiala que no se trastoca competencia de
alguna autoridad por lo que no existe principio de agravio en la medida de que
el acuerdo impugnado es la materializacion de la facultad otorgada en el articulo
quinto transitorio de la reforma constitucional publicada el veintiséis de marzo
de dos mil diecinueve en el Diario Oficial de la Federacion.

54. Tal argumentacion es reiterada por la Secretaria de Marina, que al con-
testar la demanda abunda en que el acuerdo controvertido se sustenta en el
articulo quinto transitorio de la aludida reforma constitucional, de modo que debe
considerarse improcedente la controversia intentada en contra del producto de
una reforma constitucional.

55. Ademas, tanto la Secretaria de Marina como el Ejecutivo Federal argu-
mentan que se actualiza la causa de improcedencia prevista en el articulo 19,
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fraccion VI, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en relacion con el ar-
ticulo 105, fraccion |, constitucional,*® porque consideran que lo efectivamente
planteado por la actora parte de la premisa consistente en que el acuerdo im-
pugnado viola derechos fundamentales al no ser acorde con el articulo 30 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos; sin embargo, que las contro-
versias constitucionales no son la via idénea para plantear posibles violaciones
a derechos humanos, puesto que su materia debe versar sobre un conflicto de
esferas competenciales.

38 "Articulo 19. Las controversias constitucionales son improcedentes: ...

"VIII. En los demas casos en que la improcedencia resulte de alguna disposicion de esta ley."
"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefiale la
ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

"l. De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la materia
electoral, se susciten entre:

'a) La Federacion y una entidad federativa;

'b) La Federacion y un municipio;

‘c) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién; aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en
su caso, la Comision Permanente;

'd) Una entidad federativa y otra;

'e) (DEROGADO, D.O.F. 29 DE ENERO DE 2016)

'f) (DEROGADO, D.O.F. 29 DE ENERO DE 2016)

'g) Dos municipios de diversos Estados;

'h) Dos Poderes de una misma entidad federativa, sobre la constitucionalidad de sus actos o dispo-
siciones generales;

") Un Estado y uno de sus municipios, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales;

'j) Una entidad federativa y un Municipio de otra o una demarcacion territorial de la Ciudad de
México, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales, y

'k) (DEROGADO, D.O.F. 29 DE ENERO DE 2016)

') Dos 6rganos constitucionales auténomos, y entre uno de éstos y el Poder Ejecutivo de la Unién
o el Congreso de la Unién sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.
Lo dispuesto en el presente inciso sera aplicable al organismo garante que establece el articulo 60.
de esta Constitucion.

"‘Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de las entidades federativas,
de los Municipios o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México impugnadas por la
Federacion; de los Municipios o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México impug-
nadas por las entidades federativas, o en los casos a que se refieren los incisos ¢) y h) anteriores,
y la resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion las declare invalidas, dicha resolucion
tendra efectos generales cuando hubiere sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos.
"En los demas casos, las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia tendran efectos Unicamente
respecto de las partes en la controversia."
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56. En torno a lo anterior, tanto la Secretaria de Marina como el Ejecutivo
Federal argumentan que se actualiza la causa de improcedencia relativa a la
falta de interés legitimo de la actora, con motivo de que no se acredita un prin-
cipio de agravio o afectacion a su esfera de competencias expresamente reco-
nocidas por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

57. Al respecto, abundan en que el articulo 19, fraccion VIII, de la Ley Re-
glamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos establece como causa de improcedencia
aquellos supuestos que deriven de otras disposiciones y, por su parte, el articulo
105, fraccion 1, inciso ¢), constitucional dispone el supuesto de procedencia que
implica la necesidad de acreditar la afectacion a la esfera competencial de la
actora, de modo que si no es puesta en evidencia, debe concluirse que el asunto
es improcedente.

58. Afladen que el acuerdo controvertido encuentra su fundamento en el
articulo quinto transitorio de la reforma constitucional publicada el veintiséis
de marzo de dos mil diecinueve en el Diario Oficial de la Federacion, de modo
que no le puede generar afectacion a la Camara de Diputados, ya que fue parte
del proceso legislativo, no es procedente la controversia contra las normas cons-
titucionales y no se actualiza un conflicto de invasion de facultades.

59. Los anteriores motivos de improcedencia hechos valer por las autori-
dades demandadas son infundados.

60. En principio, como se precisé en el apartado correspondiente a la deli-
mitacion de la materia de la controversia constitucional, ésta se constrifie al
Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a
cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinada y complementaria, publicado el once de mayo de dos mil veinte en
el Diario Oficial de la Federacion.

61. Por ende, es inatendible lo alegado en torno a que no pueden ser materia
de controversia las reformas constitucionales.

62. Como se ha establecido, la materia del presente asunto no es propia-
mente una reforma constitucional, ya que no esté sujeto al escrutinio judicial el
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decreto publicado el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve en el Diario Oficial
de la Federacion relativo a las reformas, adiciones y derogaciones de diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
materia de Guardia Nacional.

63. Aunado a lo anterior, los argumentos hechos valer por las autorida-
des demandadas en torno a la procedencia del asunto son juridicamente in-
eficaces por encontrar intima vinculacién con el analisis de fondo que llegue a
efectuarse.

64. El hecho de que la parte actora planteara o no una posible transgre-
sion a derechos fundamentales, asi como la existencia o no de invasion de es-
feras competenciales, son cuestiones que involucran intimamente el analisis
de fondo del asunto, de forma que no es posible resolver esos aspectos en el
apartado correspondiente a la procedencia del asunto.

65. Sirve de sustento a lo anterior la jurisprudencia emitida por este Tribunal
Pleno con el titulo: "CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SI SE HACE VALER
UNA CAUSAL DE IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO,
DEBERA DESESTIMARSE."®

VII.3 Tercera causa de improcedencia, inexistencia de una norma
general

66. En otro aspecto, la Secretaria de la Defensa Nacional argumenta que
corresponde decretar el sobreseimiento en términos del articulo 20, fraccion I,
de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al argumentar que el acuerdo

3% La jurisprudencia P./J. 92/99 derivada de la controversia constitucional 31/97 promovida por el
Ayuntamiento de Temixco, Morelos; resuelta por este Tribunal Pleno en la sesiéon correspondiente
al nueve de agosto de mil novecientos noventa y nueve por mayoria de ocho votos. Ausente: José
Vicente Aguinaco Aleman. Disidentes: José de Jesus Gudifio Pelayo y Guillermo |. Ortiz Mayagoitia.
Ponente: Mariano Azuela Guitrén. Jurisprudencia que aparece publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo X, septiembre de 1999, pagina 710, registro
digital: 193266.
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controvertido no es una norma de caracter general y abstracta que se dirija a
la colectividad, sino que es una instruccion a las Secretarias de Seguridad y Pro-
teccion Ciudadana, Defensa Nacional y Marina,*® emitida con fundamento en
los articulos quinto transitorio de la reforma constitucional publicada el veintiséis
de marzo de dos mil diecinueve y 11 de la Ley Orgéanica de la Administracion
Publica Federal.*

67. Este Tribunal Pleno considera que el argumento anterior es infundado
y, por tanto, no procede decretar el sobreseimiento con base en las razones
apuntadas por la indicada secretaria.

68. Lo anterior es asi, pues dicha autoridad pretende que el asunto se rija
por el supuesto de inexistencia que prevé el articulo 20, fraccion Ill, de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. Sin embargo, la existencia del acuerdo im-
pugnado si esta demostrada, e incluso obra en autos copia certificada de la
constancia de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

69. Incluso, como lo ha destacado la Segunda Sala de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, no se necesita probar su existencia en autos respec-
to de las leyes, reglamentos, decretos y acuerdos de interés general. Pues basta
que estén publicados en el Diario Oficial para que sean tomados en cuenta en
virtud de su naturaleza y obligatoriedad.

70. Ello, porque la insercion de tales documentos en el érgano oficial de
difusion tiene por objeto dar publicidad al acto de que se trate, y tal publicidad
determina precisamente que los tribunales a quienes se les encomienda la apli-
cacion del derecho, no puedan arguir desconocerlo por la notoriedad de ese
acontecimiento.

40 "Articulo 20. El sobreseimiento procedera en los casos siguientes: ...

‘lll. Cuando de las constancias de autos apareciere claramente demostrado que no existe la norma
0 acto materia de la controversia, o cuando no se probare la existencia de ese ultimo; vy ..."
“1"Articulo 11. Los titulares de las Secretarfas de Estado ejerceran las funciones de su competencia
por acuerdo del Presidente de la Republica."
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71. Lo anterior, como se precisa en la jurisprudencia de tema: "PRUEBA.
CARGA DE LA MISMA RESPECTO DE LEYES, REGLAMENTOS, DECRETOS Y
ACUERDOS DE INTERES GENERAL PUBLICADOS EN EL DIARIO OFICIAL DE
LA FEDERACION. "2

72. Finalmente, el hecho de que se trate de una disposicion de caracter
general o de un mero acto de instruccion dado por el presidente de la Republica
a diversas secretarias de Estado no guarda incidencia con la existencia del
acuerdo controvertido.

73. El articulo 20, fraccion I, de la ley reglamentaria exige que se demues-
tre la existencia de la norma o acto materia de la controversia, por lo que €s in-
conducente, para efectos del andlisis de la existencia y consecuentemente
sobreseimiento alegado, el hecho de que se trate de una norma general o de un
mero acto emitido por el presidente de la Republica para instruir a las secretarias
en cuestion, por lo que corresponde desestimar ese planteamiento.

74. Al desestimarse las causas de improcedencia y sobreseimiento hechas
valer por la presidencia de la Republica y las secretarias demandadas, y no
advertirse por este Tribunal Pleno la actualizacion de una diversa, lo que corres-
ponde es emprender el andlisis de los conceptos de invalidez hechos valer por
la Camara de Diputados demandante.

VIil. ESTUDIO DE FONDO

75. Los conceptos de invalidez hechos valer por la Camara de Diputados
son infundados. Para evidenciar tal aserto la metodologia que sigue esta eje-
cutoria consiste en el analisis de los siguientes apartados: 1. Marco constitucional
de la seguridad publica en el pais. 2. La reforma constitucional en materia de
Guardia Nacional de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve. 3. Los articulos

“2 La jurisprudencia 2a./J. 65/2000 derivada de la contradiccion de tesis 23/2000-SS, resuelta por la
Segunda Sala en la sesion correspondiente al dieciséis de junio de dos mil por unanimidad de cinco
votos. Ponente: Mariano Azuela Guitrén; se encuentra publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XII, agosto de 2000, pagina 260, registro digital:
191452,
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transitorios de la citada reforma constitucional. 4. Marco de excepcionalidad
constitucional sobre el uso de la Fuerza Armada permanente en labores de se-
guridad publica. 5. Anélisis del acuerdo impugnado que refleja la decision del
asunto.

76. Cabe precisar que el analisis del acuerdo impugnado se realiza a partir
de la reforma constitucional de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve, asi-
mismo, toma en cuenta la reforma constitucional efectuada al referido articulo
quinto transitorio en materia de Guardia Nacional, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el dieciocho de noviembre de dos mil veintidds, pues la misma
amplia el plazo en que las fuerzas militares intervendran en tareas de seguridad
publica.

77. Esta Ultima reforma también detalla la dinamica de la supervision parla-
mentaria, pero no vacia de contenido el acuerdo impugnado, pues no lo deja sin
efectos, sino que hace patente la intencién de que su aplicacion permanezca
rigiendo la participacion de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguri-
dad publica.

78. Una vez desarrollados los temas recién anunciados, que permiten una
mayor claridad en la comprension de la problematica sometida al analisis de
esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se habilita la resolucion del caso con-
creto, por lo que en principio se da pauta al primer subtema apenas anunciado.

VIIl.1 Marco constitucional de la seguridad publica en el pais

79. La cuestion juridica a dilucidar por esta Suprema Corte radica en el
examen de constitucionalidad de lo emitido por el presidente de la Republica,
denominado como: "Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada per-
manente para llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera extraordina-
ria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria', publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el once de mayo de dos mil veinte.

80. Por ello, es indiscutible que el acuerdo tiene impacto en materia de se-
guridad publica en el pals, por o que en principio corresponde establecer a
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cuél de los Poderes de la Union le incumbe, constitucionalmente, regir esa ma-
teria, y como se evidenciara, no se trata de facultades exclusivas, sino que
involucran el dialogo politico de las partes que integran el Supremo Poder de la
Federacion.

81. El noveno parrafo del articulo 21 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos dispone que la seguridad publica es una funcion del
Estado a cargo de la Federacion, las entidades federativas y los Municipios,
cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio
de las personas, asi como contribuir a la generacion y preservacion del orden
publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en la propia Constitu-
cion y las leyes en la materia.*®

82. Esto es acorde con lo que precisa la Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, en el sentido de que la seguridad publica es una funcion
a cargo de la Federacion, las entidades federativas y Municipios, que tiene como
fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, preservar las liber-
tades, el orden y la paz publicos y comprende la prevencion especial y general
de los delitos, la sancion de las infracciones administrativas, asi como la inves-
tigacion y la persecucion de los delitos y la reinsercion social de la persona
sentenciada, conforme a las respectivas competencias establecidas en la
Constitucion.*

83. Es pues la seguridad publica un ambito considerado dentro del articulo
21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con lo que
queda claro que se trata de una funcién que es competencia de la autoridad

43 "Articulo 21. La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico y a las policias, las
cuales actuaran bajo la conduccion y mando de aquél en el ejercicio de esta funcion.

[noveno pérrafo:]

‘La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades federativas
y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de
las personas, asi como contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz social,
de conformidad con lo previsto en esta Constitucion y las leyes en la materia. La seguridad publica
comprende la prevencion, investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancion de las
infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira por los prin-
cipios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos
humanos reconocidos en esta Constitucion. ..."

4 Conforme al articulo 2 de ese ordenamiento.
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civil** como construccion social inherente a la modernidad sélida.*® Es una fun-
cién que no solo debe garantizar la ausencia de peligro, dafio o riesgo, también
debe reducir los actos delictivos a través de la adopcion de estrategias que
aseguren una mejora en la calidad de vida de los ciudadanos.*

84. Se trata de una funcion desarrollada por las autoridades municipales,
estatales y federales en el marco de sus atribuciones y de forma coordinada
acorde con el articulo 115, fracciones Ill, inciso h) y VIII, de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.*

85. Ahora bien, el articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos dispone que el Supremo Poder de la Federacion se divide
para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.*® La propia Constitucion
delinea un sistema de distribucion funcional de competencias.

86. Entre las facultades del Congreso de la Union destaca la prevista en
el articulo 73, fraccion XXIII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

4 Castafio Contreras, Cristian. "Seguridad Nacional y Fuerzas Armadas. Fundamentos para un
modelo de seguridad nacional en México". Consejo editorial de la Camara de Diputados. México,
2015. Pagina 68.

4 Escobar, M. (2012). "La participacion ciudadana, andlisis a partir de la transiciéon democratica".
Revista Internacional de Investigacion en Ciencias Sociales. No. 8. Paginas 119 a 140.

47 Canales Gonzales Oscar. "La Seguridad Publica: Problematica, Restos y Desafios', en Estudios
de la Seguridad Ciudadana. Universidad de Ciencias de la Seguridad. Volumen 4, afio 4. Peru, 2021.
Pagina 142.

“"Articulo 115. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes: ...

‘lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: ...

'h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva
municipal y transito; e ...

"VII. La policia preventiva estara al mando del presidente municipal en los términos de la Ley de
Seguridad Publica del Estado. Aquélla acatara las 6rdenes que el Gobernador del Estado le transmita
en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico.

"El Ejecutivo Federal tendré el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida habitual o
transitoriamente. ..."

“"Articulo 49. El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial.

‘No podran reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse
el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién,
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Mexicanos,® relativas a expedir leyes que, con respeto a los derechos huma-
nos, establezcan las bases de coordinacion entre la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios; asimismo, que organicen la Guardia Nacional y
las demas instituciones de seguridad publica en materia federal. Esto es, le
corresponde el papel de creador de norma generales, abstractas e impersonales
que regulen la seguridad publica en materia federal.

87. Por su parte, en el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion,’' se contie-
nen tres atribuciones al Poder Ejecutivo Federal: la primera, relativa a la pro-
mulgacion de las leyes, que se entiende como la potestad de publicarlas
formalmente a fin de que sean cumplidas y hechas cumplir como obligatoria, la
segunda meramente ejecutiva, y la tercera, reglamentaria.

88. La facultad meramente ejecutiva, relativa a la ejecucion de leyes, con-
siste en la realizacion de actos materiales o juridicos que implican esas mismas
disposiciones legales en observancia. Lo anterior como una actividad autorizada
por una disposicion legal, o bien, la actividad necesaria para dar efectividad o
realizacion préactica a la norma legislativa.

89. La funcion administrativa de ejecucion de las leyes se manifiesta
ante la realizacion de los actos necesarios para concretar y hacer efectiva la
norma legal, esto es, se trata de una atribucion ejecutiva sin que requiera de
manera indispensable el ejercicio de una potestad reglamentaria, pues los fines
del Estado se satisfacen fundamentalmente por la realizacion de tareas con-
cretas, como lo es la materializacién del supuesto regulado por la autoridad
legislativa.

conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo
parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar."

50 "Articulo 73. El Congreso tiene facultad: ...

"XXIII. Para expedir leyes que, con respeto a los derechos humanos, establezcan las bases de
coordinacioén entre la Federacion, las entidades federativas y los Municipios; organicen la Guardia
Nacional y las demas instituciones de seguridad publica en materia federal, de conformidad con
lo establecido en el articulo 21 de esta Constitucion; asi como la Ley Nacional sobre el Uso de la
Fuerza, y la Ley Nacional del Registro de Detenciones; ..."

51 "Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:

‘I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia. ..."
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90. En tal sentido, la atribucién en anélisis implica la ejecucion de actos
materiales o juridicos, realizados bajo un orden legal que determinan situacio-
nes para casos individuales con la finalidad de materializar el mandato del
legislador. De manera concreta, la aplicacion de la ley.

91. Respeto de la funcién reglamentaria, emite disposiciones de caracter
general, a través de las cuales deben cumplirse ciertos lineamientos abstractos
y sin individualizacion que requiere de su aplicacion reiterada durante la vigencia
de esa disposicion.

92. Conforme a lo expuesto, es claro que el presidente de la Republica,
como titular del Poder Ejecutivo Federal, es la persona encargada de mate-
rializar los mandatos legislativos y desde luego, dirigir las politicas publi-
cas encaminadas a la observancia de los lineamientos constitucionales y el
alcance de las finalidades ahi previstas.

93. Ahora bien, para transitar al ambito de la seguridad publica del pais,
es necesario precisar que de conformidad con el articulo 25 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que sea integral y sustentable, asi como
generar condiciones favorables para el crecimiento econémico y el empleo.?

94. El articulo 26 constitucional mandata que el Estado organice un sistema
de planeacion democrético y dispone que haya un Plan Nacional de Desarrollo
al que se sujeten obligatoriamente los programas de la administracion publica
federal.5s

2 "Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste
sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacion y su régimen democratico y
que, mediante la competitividad, el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa
distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion. La competitividad
se entendera como el conjunto de condiciones necesarias para generar un mayor crecimiento eco-
némico, promoviendo la inversion y la generacion de empleo.

"El Estado velara por la estabilidad de las finanzas publicas y del sistema financiero para coadyuvar
a generar condiciones favorables para el crecimiento econémico y el empleo. El Plan Nacional de
Desarrollo y los planes estatales y municipales deberan observar dicho principio. ..."

53 "Articulo 26.
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95. Importa destacar que el mandato de organizacion es al Estado, y no
s6lo a una de las partes integrantes del Supremo Poder de la Federacion, pues
como se vera, el Plan Nacional de Desarrollo no se emite de manera unipersonal,
sino que en su confeccion y aprobacion concluyen tanto el Poder Ejecutivo
Federal, como el Legislativo por conducto de la Camara de Diputados.

96. Es claro que, conforme a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, corresponde al presidente de la Republica la elaboracion del alu-
dido Plan Nacional de Desarrollo, pero de conformidad con el articulo 74, frac-
cion VI, de la propia Constitucion es atribucion exclusiva de la Camara de
Diputados su aprobacion.®

97. De lo anterior se obtiene que el Plan Nacional de Desarrollo es mas que
un simple postulado de anhelos, sino que es un eje rector de las politicas pu-
blicas. No se implementa por la sola voluntad del titular del Poder Ejecutivo
Federal, sino que pasa por el tamiz de la Camara de Diputados integrada por
los representantes de la Nacion.%®

"A. El Estado organizara un sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima
solidez, dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la nacion.

‘Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la
planeacion. La planeacion sera democratica y deliberativa. Mediante los mecanismos de participa-
cion que establezca la ley, recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas
al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal.

‘La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y consulta
popular en el sistema nacional de planeacion democratica, y los criterios para la formulacion, ins-
trumentacion, control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo, determinara
los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal coor-
dine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con
los particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion. El plan nacional de desarrollo
consideraré la continuidad y adaptaciones necesarias de la politica nacional para el desarrollo in-
dustrial, con vertientes sectoriales y regionales. ..."

5 "Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados: ...

‘VII. Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo en el plazo que disponga la ley. En caso de que la
Camara de Diputados no se pronuncie en dicho plazo, el Plan se entendera aprobado; ..."

% Articulo 50. La Camara de Diputados se compondra de representantes de la Nacion, electos
en su totalidad cada tres afos. Por cada diputado propietario, se elegira un suplente.
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98. El Plan Nacional de Desarrollo es el documento en el que el gobierno
de México articula los objetivos y metas para atender los problemas prioritarios e
impulsar el desarrollo nacional, en éste se detallan, entre otras cuestiones, las
metas e indicadores en materia de seguridad publica, o cual permitira evaluar
si se esté operando debidamente vy si los resultados cuantitativos y cualitativos
de su ejecucion son los esperados, por lo que, toda vez que la Estrategia Na-
cional de Seguridad se encuentra sincronizada, se estableceran los mismos
parametros de evaluacion.

99. Ademas de la obligacion de la emision del Plan Nacional de Desarrollo,
el presidente de la Republica debe rendir informes periddicos ante el Congreso
de la Unidn, y en lo que al presente asunto atafie, cobra relevancia la disposicion
contenida en el ultimo parrafo del articulo 69 constitucional, relativa a que el
titular del Ejecutivo Federal presentara ante la Camara de Senadores, para su
aprobacion, la Estrategia Nacional de Seguridad Publica e informara anualmente
sobre el estado que guarde.

100. A partir de lo sefialado, es posible afirmar que la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica no es elegida libremente por el presidente de la Repu-
blica, sino que, de conformidad con el articulo 76, fraccion Xl, constitucional, es
facultad exclusiva del Senado analizarla y aprobarla;®” y el titular del Ejecutivo
Federal debera rendir un informe anual sobre el estado que guarde esa estrategia.

% "Articulo 69. En la apertura de Sesiones Ordinarias del Primer Periodo de cada afio de ejercicio
del Congreso, el Presidente de la Republica presentara un informe por escrito, en el que manifieste
el estado general que guarda la administracion publica del pais. En la apertura de las sesiones
extraordinarias del Congreso de la Unién, o de una sola de sus camaras, el Presidente de la Comi-
sién Permanente informara acerca de los motivos o razones que originaron la convocatoria.

‘Cada una de las Camaras realizara el anélisis del informe y podra solicitar al Presidente de la
Republica ampliar la informacién mediante pregunta por escrito y citar a los Secretarios de Estado
y a los directores de las entidades paraestatales, quienes compareceran y rendiran informes bajo
protesta de decir verdad. La Ley del Congreso y sus reglamentos regularan el ejercicio de esta
facultad.

"En el primer afilo de su mandato, en la apertura del segundo periodo de sesiones ordinarias del
Congreso, el Presidente de la Republica presentara ante la Camara de Senadores, para su
aprobacion, la Estrategia Nacional de Seguridad Publica e informara anualmente sobre el
estado que guarde.’

57 "Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado: ...

"Xl. Analizar y aprobar la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, en el plazo que disponga la
ley, previa comparecencia del titular de la secretaria del ramo. En caso de que el Senado no se
pronuncie en dicho plazo, ésta se entendera aprobada; ..."
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101. Con base en lo expuesto, queda claro que la funcion estatal de la se-
guridad publica, ademas de concurrente entre los niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal en términos del articulo 21 constitucional, implica la inter-
vencion del Congreso de la Unién, como emisor de las leyes que rijan las
instituciones de seguridad publica como lo prevé el articulo 73, fraccion
XXIIl, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ademas
de la intervencion del presidente de la Republica, por mandato del articulo 89,
fraccion |, como ejecutor del mandato legal.

102. Ademas, con lo desarrollado se pone de manifiesto que en materia
de seguridad publica, se construye un didlogo politico constante entre el Eje-
cutivo Federal y las Camaras del Congreso de la Unién, pues corresponde al
presidente de la Republica la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo a que
alude el articulo 25 constitucional, pero de conformidad con el articulo 74, frac-
cion VII, de la Constitucion es atribucion exclusiva de la Camara de Diputados
su aprobacion,® de forma que la propia Constitucion trazé un sistema de inte-
raccion entre el Ejecutivo Federal y la Camara de Diputados en donde confluye
la materia de seguridad publica.

103. En sintonia, la Constitucién también dispone un dialogo constante
entre el Poder Ejecutivo Federal y el Senado de la Republica desde dos
vertientes:

a) El referido articulo 69 constitucional encarga al Ejecutivo que disene
una Estrategia Nacional de Seguridad Publica e informe anualmente sobre
el estado que guarde y

b) De conformidad con el articulo 76, fraccion XI, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, es facultad exclusiva del Senado analizarla
y aprobarla.

58 "Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados: ...
"VII. Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo en el plazo que disponga la ley. En caso de que la
Camara de Diputados no se pronuncie en dicho plazo, el Plan se entendera aprobado; ..."
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104. Conforme a las destacadas bases generales de indole constitucional,
el titular del Poder Ejecutivo Federal publicé la Estrategia Nacional de Seqgu-
ridad Publica del Gobierno de la Republica en el Diario Oficial de la Federacion
de dieciséis de mayo de dos mil diecinueve.

* Fundamentos de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica

105. En el apartado de diagnoéstico de esa Estrategia se establecio la rele-
vante afirmacion de que la seguridad de las personas es un factor esencial del
bienestar y la razén primordial de la existencia del poder publico: el pacto basico
entre éste y la poblacién consiste en que la segunda delega su seguridad en
autoridades constituidas, las cuales adquieren el compromiso de garantizar la
vida, la integridad fisica y el patrimonio de los individuos.

106. En el mismo documento se enfatizé que los indices de violencia y las
cifras de asesinatos ubican a nuestro pais en niveles histéricos de criminalidad
y entre los paises mas inseguros del mundo. Los altos niveles de violencia han
generado costos enormes para la economia y la sociedad. Millones de personas
han modificado sus patrones de vida para protegerse y muchos han debido
emigrar de sus comunidades para salvaguardar su integridad.

107. La propia Estrategia indica que la sociedad mexicana se encuentra
actualmente lastimada por la violencia. Desde hace varios lustros nuestro pais es
victima del crecimiento exponencial de la delincuencia en sus diferentes moda-
lidades. La dimension del problema no puede reducirse al fenédmeno del narco-
trafico, porque éste solo representa una de las actividades del crimen organizado
y tampoco revela la profundidad y extension de la violencia, que recae cotidia-
namente sobre las personas.

108. Se afirma que todos los ambitos de la vida social y econdémica estan
afectados por la delincuencia. Més alla del narcotrafico y el crimen organizado,
la vida de las personas esta impactada por los delitos del orden comun. En el
hogar, en el barrio, en el traslado al lugar de trabajo, en la escuela y al circular
por las calles, los mexicanos viven en constante miedo.

109. Incluso en ese documento se califico la situacion del pais como una
emergencia al ponerse de manifiesto que, de acuerdo con datos del Instituto
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Nacional de Estadistica y Geografia, en el pais se cometen mas de treinta y un
millones de delitos al afio, de los cuales el noventa y nueve por ciento quedan
impunes.

110. De conformidad con el indice de paz global, México es percibido por
la comunidad internacional como uno de los paises con mayores indices de
violencia, corrupcion e impunidad. El propio decreto sefiala que no necesitamos
que nos digan que la violencia en México ha sobrepasado los limites de la ima-
ginacion, todos sabemos que el miedo, la pérdida de vidas, las desapariciones,
el robo a casas habitacion y vehiculos, los secuestros y la extorsion, entre mu-
chos otros delitos y hechos de violencia han lastimado profundamente el corazén
de los mexicanos.

111. La referida Estrategia Nacional de Seguridad aprobada por el Senado
concluye con que tal Camara evaluara anualmente el cumplimiento de los obje-
tivos y el avance de las estrategias establecidas, las que se alinearan con el
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 que marcara el rumbo de las politicas
que serviran para transformar la vida publica del pais y construir un nuevo pacto
social cuyo obijetivo ultimo sea el bienestar de todas y todos.

* Consideraciones sobre la seguridad publica en el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024

112. Uno de los principales pilares del referido Plan Nacional, aprobado por
la Camara de Diputados, y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
diecisiete de mayo de dos mil diecinueve, lo constituye el apartado denominado
"No puede haber paz sin justicia" en el que se destaca que la inseguridad, la
delincuencia y la violencia tienen un costo inaceptable en vidas humanas y
bienes materiales, cohesion social y gobernabilidad, inhiben el crecimiento eco-
némico y debilitan la confianza de la poblacién en su pais, su Estado, su Muni-
Cipio y su barrio.

113. En el mismo apartado sentencia que las Estrategias de Seguridad
Publica aplicadas por las administraciones anteriores han sido "catastréficas”;
lejos de resolver o "atenuar la catastrofe, la han agudizado”.
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114. Dentro de los propdsitos del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 se
encuentra la aplicacion de un nuevo paradigma en materia de paz y seguridad
que plantea como prioridades: el restarle base social a la criminalidad mediante
la incorporacion masiva de jévenes al estudio y al trabajo para apartarlos de
conductas antisociales; la recuperacion del principio de reinsercion social; el fin
de la "guerra contra las drogas" y adoptar una estrategia de prevencion y tra-
tamiento de adicciones, busca impulsar procesos regionales de pacificacion con
esclarecimiento de hechos, justicia, reparacion, garantias de no repeticion y
reconciliacion nacional, asi como medidas en contra del lavado de dinero vy el
fortalecimiento de la inteligencia policial.

115. El mismo Plan enfatiza que en la fecha de su emision ya estaba pro-
mulgada la reforma constitucional de dos mil diecinueve que permite contar con
la Guardia Nacional como policia de paz y proximidad, con presencia perma-
nente en todo el territorio. Ademas, el Plan sefiala la realizacion de reuniones
diarias con el gabinete de seguridad para contar con informacion y seguimiento
precisos y puntuales de los hechos delictivos.

116. En el apartado en el que se explican las acciones en materia de segu-
ridad, el Plan retoma la Estrategia Nacional de Seguridad Publica aprobada por
el Senado de la Republica, se hace énfasis en que no se pueden derrotar las
diversas expresiones delictivas por medios exclusivamente militares o po-
liciales, ya que es absurdo querer pacificar con métodos violentos, sino que
resulta imperativo considerar la adopcion de modelos de justicia transicional
que garanticen los derechos de las victimas y que, al mismo tiempo, hagan
posible el "desarme" y "la entrega de los infractores", a quienes se les respeta-
ran sus derechos y se les propondréa un cambio de vida.

117. El Plan también enfatiza que el Gobierno de México entiende la segu-
ridad nacional como una condicién indispensable para garantizar la integridad
y la soberania nacionales, libres de amenazas al Estado, a fin de construir una
paz duradera y fructifera.

118. Incluso el Plan propone repensar la seguridad nacional y reorientar a
las Fuerzas Armadas bajo la dptica de que los soldados y marinos de México
son "pueblo uniformado". El Gobierno Federal procuraré incrementar la confianza
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de la poblacion civil hacia las Fuerzas Armadas, impulsara la colaboracion entre
unay las otras y enfatizara el papel de éstas como parte de la sociedad.

119. En relacion con la Guardia Nacional, el Plan apunta que, ante la caren-
cia de una corporacion nacional de policia profesional y capaz de afrontar el
desafio de la inseguridad y la violencia, es necesario seguir disponiendo de
las instituciones castrenses en la preservacion y recuperacion de la segu-
ridad publica y el combate a la delincuencia por un periodo de cinco afos,
en tanto se completa la formacion de la Guardia Nacional.

120. Esa nueva corporacion denominada Guardia Nacional, sefiala el Plan,
sera el instrumento primordial del Ejecutivo Federal en la prevencion del delito,
la preservacion de la seguridad publica, la recuperacion de la paz y el combate
a la delincuencia en todo el pais. Sera una institucion permanente de caracter
policial, lo que implica que realizara tareas de prevencion y combate del delito,
tendra un enfoque de proximidad con la ciudadania y comunicacién con la co-
munidad, y sus integrantes se regiran por una doctrina policial fundada en el
pleno respeto a los derechos humanos.

121. El Plan anuncia que la Guardia Nacional estara adscrita a la Secre-
taria de Seguridad y Proteccion Ciudadana y sera el titular de esta secretaria
quien presida el 6rgano de mando estratégico y tactico, el cual consistira en
una junta de jefes de Estado Mayor compuesta por integrantes de las depen-
dencias de los ramos de seguridad, defensa nacional y marina. Sera una ins-
titucion de caracter mixto o intermedio. Es decir, que si bien seréd un érgano con
mando civil, sus integrantes tendran entrenamiento, jerarquia y estructura militar,
lo que permitira contar con una institucion mucho mas disciplinada y capacitada
para hacer frente a la delincuencia.

122. El Plan precisa como objetivo que la Guardia Nacional disponga de
elementos suficientes, instalaciones fijas y equipamiento en diversas zonas
del territorio nacional y en su despliegue regional no sustituira a las policias mu-
nicipales ni estatales; actuara, en cambio, de manera subsidiaria y en apoyo a
estas instituciones en la medida de sus necesidades.

123. En su fase inicial la nueva corporacion se conformara con elementos
procedentes de la Policia Militar, la Policia Naval y la Policia Federal. La Secretaria

Seccion Segunda Sentencias y tesis que no integran jurisprudencia l 1233



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

de Seguridad y Proteccion Ciudadana y el Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica tendran como otra prioridad el fortalecimiento y
la profesionalizacion de las corporaciones policiales estatales y municipales.

124. Como objetivo sexenal respecto de la Guardia Nacional el Plan sefiala
el crecimiento hasta ciento cuarenta mil elementos y la cobertura de doscientas
sesenta y seis regiones distribuidas en las treinta y dos entidades federati-
vas. Serdn prioritarias en la cobertura las zonas mas violentas y conflictivas.

125. Derivado del Plan Nacional de Desarrollo, el dos de julio de dos mil
veinte, el presidente de la Republica publicé en el Diario Oficial de la Federacion
el decreto por el que aprobd el Programa Sectorial de Seguridad y Protec-
cion Ciudadana 2020-2024 elaborado por la Secretaria de Seguridad y Pro-
teccion Ciudadana.

126. EI programa hace énfasis en que la sociedad exige transformar las
condiciones actuales de criminalidad e impunidad y en ese sentido la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica del Gobierno de la Republica, establecié como
indispensables: la alineacion de acciones de seguridad publica en el ambito
nacional, la mejora en la coordinacion entre las instituciones responsables en
cada entidad federativa y Municipio, la dignificacion y mejora en el desempefio
de los cuerpos de seguridad y la creacion de la Guardia Nacional como una
institucion de carécter civil, disciplinado y profesional, cuyo principio rector es
la coordinacion con los Estados y Municipios con respeto a su soberania en el
marco del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

127. La gravedad de las condiciones de seguridad en México ha obligado
a la reorientacion de las acciones en beneficio de la poblacion del pais, sus
vidas se han visto afectadas por el impacto de la violencia y el delito, especial-
mente, las de aquellos grupos sociales que histéricamente se han discriminado.

128. Con lo expuesto se tiene un marco legal que rige la distribucion
funcional de competencias en materia de seguridad publica, que ademas de
ser concurrente entre la Federacion, Estados y Municipios, implica un constante
dialogo politico entre el titular del Poder Ejecutivo Federal y las Camaras del
Congreso de la Unién.
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129. No se trata de una facultad exclusiva de alguno de los Poderes que
integran el Supremo Poder de la Federacion, sino que involucra la participacion
del Estado como unidad para salvaguardar la vida, las libertades, la integridad
y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a la generacion y preserva-
cion del orden publico y la paz social.

130. También queda visibilizada la problematica de seguridad publica en
el pais, asi como la Estrategia Nacional de Seguridad Publica y el Plan Nacional
de Desarrollo 2019-2024 para combatir esa situacion calificada incluso de emer-
gencia porque, de acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, en el pais se cometen mas de treinta y un millones de delitos al afio
de los cuales el noventa y nueve por ciento quedan impunes. De conformidad
con el indice de paz global, México es percibido por la comunidad internacional
como uno de los paises més corruptos, violentos e inseguros.

131. Con lo anterior se da paso al desarrollo del siguiente apartado relativo
a la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
veintisiete de marzo de dos mil diecinueve, que condujo al sistema de seguri-
dad publica vigente y en especial a la conformacion de la Guardia Nacional.

VIIl.2 Reforma constitucional en materia de Guardia Nacional de vein-
tiséis de marzo de dos mil diecinueve

132. Como se ha puesto de relieve, la problematica de la seguridad publica
en el pais y la participacion de la Fuerza Armada permanente en tareas de se-
guridad publica encuentra multiples referencias a la reforma constitucional de
dos mil diecinueve que dio origen a la conformacion de la Guardia Nacional.

133. En principio importa destacar que la iniciativa de reforma provino de
la Camara de Diputados, esto es, de los representantes de la nacion, como los
denomina el articulo 51 constitucional.®®

59 "Articulo 51. La Camara de Diputados se compondra de representantes de la Nacion, electos
en su totalidad cada tres afios. Por cada diputado propietario, se elegira un suplente.”
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134. De la exposicion de motivos de la reforma constitucional en cuestion
se aprecia si bien la Guardia Nacional esta prevista en la Constitucion desde su
emision en mil novecientos diecisiete, se propuso dotarle de nuevo contenido a
su concepto. Al respecto, indica que las Fuerzas Armadas siguen siendo el
principal y el mas confiable pilar de la seguridad del pals, pero a doce afios de
que fueran involucradas en esa mision por el mando civil siguen careciendo
de un marco legal especifico y de una formulacion institucional adecuada para
participar en esa tarea.

135. Como consecuencia, los institutos castrenses han pagado un alto
costo en vidas de soldados y marinos, han experimentado un desgaste in-
justificable, se han distraido de sus funciones constitucionales explicitas y
se ha generado una indeseable erosion en sus vinculos con la poblacién civil.

136. En tal iniciativa dimanada de la Camara de Diputados se apunté que
en la crisis de violencia e inseguridad prevalente es evidente que el Estado no
puede asegurar el cumplimiento de la legalidad ni reconstruir la paz sin el con-
curso de los institutos armados. El retiro de los soldados y marinos de las tareas
de seguridad publica colocaria a diversas regiones y a sus habitantes en una
total indefension ante la criminalidad organizada.

137 La iniciativa plante6 resolver ambos problemas: 1. Los vacios legales
en los que operan las Fuerzas Armadas en la seguridad publicay 2. La carencia
de una institucion policial profesional y capaz de afrontar el desafio de la inse-
guridad y la violencia mediante la creacion de una Guardia Nacional expresa-
mente encargada de prevenir y combatir el delito en todo el territorio nacional
y dotada de la disciplina, la jerarquia y el escalafén propios de los institutos
castrenses, al igual que lo tienen formaciones como la Guardia Civil espafiola,
la Gendarmeria Nacional de Francia, y el Arma de Carabineros italiana.

138. Se apunté como razén de caracter urgente que los institutos militares
nacionales son los Unicos que tienen el personal, la capacidad, el espiritu de
cuerpo y las instalaciones requeridas para empezar a conformar la Guardia
Nacional y simultdneamente capacitar a los futuros integrantes de la institucion.
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139. Los guardias nacionales provendrian de las policias militar y naval, asi
como de la Policia Federal, y adicionalmente se convocaria a civiles y a elementos
de tropa para que se integren a la formacion de nuevos elementos, quienes re-
cibiran formacion y adiestramiento en planteles militares de acuerdo con un plan
de estudios elaborado en forma conjunta por las Secretarias de Defensa Na-
cional, Marina, Gobernacion y Seguridad Ciudadana; adicionalmente se invitara
a participar en ese proceso a la Fiscalia General y a la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, con pleno respeto a la autonomia de ambas instituciones.

140. La exposicion de motivos apunta que la Guardia Nacional respondera
a la disciplina militar en lo que respecta a su régimen interno de organiza-
cién. Sin embargo, en el ejercicio de sus atribuciones, ligadas al contacto
permanente con la poblacidn, se desempenara bajo parametros de conduc-
cion civil, es decir, ajustara el ejercicio de sus funciones de manera racional y
proporcional para proteger la libertad, los bienes y derechos de las personas.

141. Si bien la Guardia Nacional nace como una institucién adscrita al
mando castrense, de la reforma constitucional de dos mil diecinueve se des-
prende que los planes, programas y acciones que daran sustento al despliegue
de sus tareas correra a cargo de la autoridad civil. Los esquemas de profe-
sionalizacion, adiestramiento y certificacion se realizaran sobre la base de una
formacion policial.

142. Como se aprecia de la exposicién de motivos de la reforma consti-
tucional en materia de Guardia Nacional, un elemento constante fue el sena-
lamiento de la participacion indispensable de las Fuerzas Armadas permanentes
en auxilio de las autoridades policiales civiles, incluso, desde su génesis, se
planted a la Guardia Nacional con matices sumamente castrenses, tanto en
su inicial conformacion, su régimen interior y adiestramiento; empero, dirigida
por una autoridad civil.

143. Una vez sustanciado el proceso legislativo, el contenido del articulo
21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos queddé redactado
de la manera siguiente:
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"Articulo 21. La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico y a las
policias, las cuales actuaran bajo la conducciéon y mando de aquél en el ejercicio de
esta funcion.

"El ejercicio de la accion penal ante los tribunales corresponde al Ministerio Publico.
La ley determinara los casos en que los particulares podran ejercer la accion penal
ante la autoridad judicial.

"La imposicion de las penas, su modificacion y duracién son propias y exclusivas de
la autoridad judicial.

"Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las infracciones
de los reglamentos gubernativos y de policia, las que unicamente consistiran en
multa, arresto hasta por treinta y seis horas o en trabajo a favor de la comunidad; pero
si el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutara esta por
el arresto correspondiente, que no excedera en ningun caso de treinta y seis horas.

"Si el infractor de los reglamentos gubernativos y de policia fuese jornalero, obrero o
trabajador, no podra ser sancionado con multa mayor del importe de su jornal o sa-
lario de un dia.

"Tratdndose de trabajadores no asalariados, la multa que se imponga por infraccion de
los reglamentos gubernativos y de policia, no excedera del equivalente a un dia de su
ingreso.

"El Ministerio Publico podréa considerar criterios de oportunidad para el ejercicio de
la accion penal, en los supuestos y condiciones que fije la ley.

"El Ejecutivo Federal podrd, con la aprobacion del Senado en cada caso, reconocer
la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional.

"La seguridad publica es una funcién del Estado a cargo de la Federacion, las enti-
dades federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades,
la integridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a la generacion y
preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta
Constitucion y las leyes en la materia. La seguridad publica comprende la prevencion,
investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancién de las infracciones
administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira
por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y
respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.

'Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran
de caracter civil, disciplinado y profesional. El Ministerio Publico y las instituciones
policiales de los tres 6rdenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir
los fines de la seguridad publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad
Publica, que estara sujeto a las siguientes bases minimas:
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"a) La regulacion de la seleccion, ingreso, formacion, permanencia, evaluacion,
reconocimiento y certificacion de los integrantes de las instituciones de seguridad
publica. La operacion y desarrollo de estas acciones sera competencia de la Fede-
racion, las entidades federativas y los Municipios en el &mbito de sus respectivas
atribuciones.

"b) El establecimiento de un sistema nacional de informacion en seguridad publica
a cargo de la Federacion al que ésta, las entidades federativas y los Municipios, a
través de las dependencias responsables de la seguridad publica, proporcionaran
la informacion de que dispongan en la materia, conforme a la ley. El sistema conten-
dra también las bases de datos criminalisticos y de personal para las instituciones de
seguridad publica. Ninguna persona podra ingresar a las instituciones de seguridad
publica si no ha sido debidamente certificada y registrada en el sistema.

'c) La formulacion de politicas publicas tendientes a prevenir la comision de delitos.

"d) Se determinara la participacion de la comunidad que coadyuvara, entre otros, en
los procesos de evaluacion de las politicas de prevencion del delito asi como de las
instituciones de seguridad publica.

"e) Los fondos de ayuda federal para la seguridad publica, a nivel nacional seran
aportados a las entidades federativas y municipios para ser destinados exclusiva-
mente a estos fines.

"La Federacién contara con una institucién policial de caracter civil denominada
Guardia Nacional, cuyos fines son los sefialados en el parrafo noveno de este articulo,
la coordinacion y colaboracion con las entidades federativas y Municipios, asi como la
salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacion.

"La ley determinara la estructura organica y de direccion de la Guardia Nacional,
que estara adscrita a la secretaria del ramo de seguridad publica, que formulara
la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, los respectivos programas, politicas y
acciones.

"La formacion y el desempefio de los integrantes de la Guardia Nacional y de las
demas instituciones policiales se regiran por una doctrina policial fundada en el ser-
vicio a la sociedad, la disciplina, el respeto a los derechos humanos, al imperio de la
ley, al mando superior, y en lo conducente a la perspectiva de género."

144. Una vez establecido el origen de la reforma constitucional en materia
Guardia Nacional y apreciado que ha sido un elemento constante el sefialamiento
de la importancia de la participacion de las Fuerzas Armadas permanentes en
las labores de seguridad publica y la imposibilidad de excluirlas de tajo.
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145. Aunado a quedar en evidencia que las politicas publicas en materia de
seguridad publica no son elegidas unipersonalmente, sino que intervienen en su
aprobacion las Camaras del Congreso de la Unién ante las propuestas del presi-
dente de la Republica, que, en el caso concreto, con la aprobacion del Plan
Nacional de Desarrollo y la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, ambos
Poderes coincidieron en la necesidad de que las Fuerzas Armadas permanentes
tuvieran una participacion activa hasta tanto se consolida la Guardia Nacional
como cuerpo policial civil federal. Con estos fundamentos se da pauta para el
analisis del apartado siguiente.

VIIL.3 Articulos transitorios de la reforma en materia de Guardia Nacional
de dos mil diecinueve

146. Desde la iniciativa de reforma dimanada de la Camara de Diputados
y durante los trabajos legislativos de ambas Camaras, se mantuvo siempre la
prevision de que las Fuerzas Armadas permanentes colaboraran con la inte-
gracion de la Guardia Nacional, tanto en la aportacion de personal inicial, como
en las labores de formacion del cuerpo policial resultante sujeto al mando civil.

147 De las disposiciones transitorias del decreto por el que se reformaron,
adicionaron y derogaron diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional se aprecia que
en el primer articulo transitorio se indic6 que entraria en vigor al dia siguiente
de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

148. De igual forma, que el Congreso de la Unidn, dentro de los sesenta
dias siguientes, expediria la Ley de la Guardia Nacional y realizaria las adecua-
ciones conducentes y que expediria, dentro de los noventa dias, las leyes
nacionales que reglamenten el uso de la fuerza y el registro de detenciones.

149. En el segundo transitorio se especificé que la Guardia Nacional se
constituiria con los elementos de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia
Naval que determinara en acuerdos de caracter general el presidente de la
Republica, quien designaria al titular del 6rgano de mando superior y a los inte-
grantes de la instancia de coordinacion operativa interinstitucional formada por
representantes de las secretarias del ramo de seguridad, de la defensa nacional
y de marina.
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150. En el tercero transitorio se acotd que los elementos de las policias
militar y naval, asi como otros elementos de mando y servicios de apoyo de la
Fuerza Armada permanente, que sean asignados a la Guardia Nacional, con-
servaran su rango y prestaciones.

151. En el cuarto transitorio se establecieron los lineamientos que habrian
de observarse al reformarse la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, la emision de la Ley de la Guardia Nacional, la Ley Nacional sobre el
Uso de la Fuerza y la Ley Nacional del Registro de Detenciones.

152. En el quinto transitorio, que cobra relevancia mayuscula para el pre-
sente asunto, se incluyd la prevision en el sentido de que, durante los cinco
anos siguientes a la entrada en vigor del decreto, en tanto la Guardia Nacional
desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el presidente de
la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas
de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordi-
nada y complementaria. El Ejecutivo Federal incluira un apartado sobre el uso
de la facultad anterior en la presentacion del informe a que se hace referencia en
la fraccion IV del articulo 76 constitucional.®

153. En el sexto transitorio se explicé que durante el periodo a que se
refiere el quinto transitorio, para la conformacion y funcionamiento de la Guardia
Nacional, las secretarias de los ramos de defensa nacional y de marina partici-
paran, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura
jerarquica, sus regimenes de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y
tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacion de las normas de ingreso,
educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que
podran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones aplicables en
el ambito de la Fuerza Armada permanente.

80 "Quinto. Durante los cinco afnos siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
la Republica podréa disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."
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154. En el séptimo transitorio se dispuso que dentro del plazo de ciento
ochenta dias, los gobernadores presentarian ante el Consejo Nacional de Segu-
ridad Publica, el diagndstico y programa de fortalecimiento de los cuerpos poli-
ciales y municipales.

155. Con base en lo expuesto, queda en evidencia que la participacion
de las Fuerzas Armadas permanentes en tareas de seguridad publica es una
cuestion excepcional, sin gue tenga vocacién de permanencia, pues como se
explica méas adelante, la interpretacion del articulo 129 constitucional (cuya
redaccion no se ha modificado desde su texto original),®" no lleva a la conclusion
de que el Ejército no pueda actuar en auxilio de las autoridades civiles y de
restringir el concepto de disciplina militar a actividades que no trasciendan
de los cuarteles.

156. Constitucionalmente, las Fuerzas Armadas estan facultadas para actuar,
acatando 6rdenes del presidente de la Republica, bajo su més estricta respon-
sabilidad, cuando, sin llegar a los extremos de invasion, perturbacion grave de
la paz publica o de cualquier caso que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, se produzca una situacion que haga temer fundadamente por
sus caracteristicas, que de no enfrentarse de inmediato por las Fuerzas
Armadas, seria inminente precipitarse en alguna o todas esas graves situa-
ciones que prevé el articulo 29 constitucional como causas de suspension de
garantias.

157. Por tanto, es claro que el Constituyente Permanente no reservé una
facultad exclusiva al Poder Legislativo para normar la actuacion de las Fuerzas
Armadas y las politicas publicas en materia de seguridad publica, sino que
estas ultimas se ejercen en conjuncioén entre el Poder Ejecutivo Federal y
ambas Camaras del Congreso de la Union.

81 "Articulo 129. En tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer més funciones que las
que tengan exacta conexion con la disciplina militar. Solamente habra Comandancias Militares fijas y
permanentes en los castillos, fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del Gobierno
de la Unidn; o en los campamentos, cuarteles o depdsitos que, fuera de las poblaciones, estableciere
para la estacion de las tropas.”
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158. Esto se debe precisamente a la excepcionalidad que debe regir en su
interaccion, sin que deba normalizarse su participacion, pues no puede tener
una vocacion de permanencia.

* Reforma al articulo quinto transitorio constitucional en materia de
Guardia Nacional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dieciocho
de noviembre de dos mil veintidos

159. El articulo quinto transitorio de la reforma constitucional en materia
de Guardia Nacional de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve fue reformado
recientemente en la modificacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion
de dieciocho de noviembre de dos mil veintidds.

160. El objetivo de ese cambio en la norma transitoria fue principalmente el
de ampliar los plazos de la intervenciéon militar en labores de seguridad publica
durante cuatro aflos més al periodo original, es decir, que sera por el plazo de
nueve afnos, y no de cinco, a partir de la entrada en vigor de la reforma constitu-
cional de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve, a partir de la cual, el presidente
de la Republica podria disponer de las fuerzas militares en tareas de seguridad
publica, en tanto se consolida la implementacion de la Guardia Nacional.

161. Asimismo, la reciente reforma reitera los fundamentos que deben regir
la funcion castrense en las tareas de seguridad publica; exige una mayor capa-
citacion de orden civil; puntualiza una dinamica mas profunda en la rendicion
del informe presidencial para que el Poder Legislativo pueda evaluar, a través de
un dictamen, los resultados de la participacion militar que permitan identificar las
entidades que ya no requeriran la presencia de las Fuerzas Armadas y emitira
las recomendaciones relativas que el Ejecutivo estara obligado a atender e infor-
mar sobre ello, ademas de los informes que en torno a dicha intervencion deben
rendir las entidades federativas.

162. A partir de lo anterior, es patente que esta ultima reforma de ninguna
manera deja sin efectos el acuerdo impugnado, pues no limita su aplicacion ni
Su vigencia, por lo que continuara su plena operatividad en tanto no concluya el
periodo inicial por el que fue creado, o se emita otro que lo sustituya.
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163. El contenido vigente del referido articulo quinto transitorio es el
siguiente:

"Quinto. Durante los nueve afos siguientes a la entrada en vigor del pre-
sente Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades
e implantacion territorial, el Presidente de la Republica podréa disponer de la
Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica. Conforme a los
términos planteados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, esa partici-
pacion debera ser:

'|. Extraordinaria, de tal manera que se acredite la absoluta necesidad, que
sea temporal y solicitada de forma expresa y justificada por la autoridad civil;

"Il. Regulada, para que cumpla con un estricto apego al orden juridico pre-
visto en esta Constitucion, en las leyes que de ella emanen y los tratados inter-
nacionales que estén de acuerdo con la misma;

"Ill. Fiscalizada, de manera que exista la constante revision o supervision
del funcionamiento institucional a través de la rendiciéon de cuentas, y

"IV. Subordinada y complementaria, de forma tal que las labores de apoyo
que la Fuerza Armada preste a las instituciones de seguridad publica sélo puedan
realizarse en su auxilio o complemento, y se encuentren fundadas y motivadas.

"La Fuerza Armada permanente realizara las tareas de seguridad publica
con su organizacion y medios, y deberé capacitarse en la doctrina policial civil
establecida en el articulo 21 de esta Constitucion.

"Las acciones que lleve a cabo la Fuerza Armada permanente, en ningun
caso tendran por objeto sustituir a las autoridades civiles de otros érdenes de
gobierno en el cumplimiento de sus competencias o eximir a dichas autoridades
de sus responsabilidades.

"El Ejecutivo Federal presentara al Congreso de la Union un informe semes-
tral sobre el uso de la facultad anterior, proporcionando los indicadores cuantifi-
cables y verificables que permitan evaluar los resultados obtenidos en el periodo
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reportado en materia de seguridad publica, y corroborar el respeto a los derechos
humanos y a los de los pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas.

"Para el analisis y dictamen de los informes establecidos en el parrafo ante-
rior, en un plazo no mayor a sesenta dias, contados a partir de la entrada en vigor
del presente Decreto, y hasta la conclusion del plazo sefialado en el primer
parrafo, se integrara una comision bicameral, en los términos que acuerden los
6rganos de direccion politica de las Camaras del Congreso de la Union.

"La comisién se reunira cada que la convoque su directiva; para la emision
del dictamen semestral convocara, si asi lo requiere, a los titulares de las secre-
tarias de Gobernacion, de Seguridad y Proteccion Ciudadana, de Defensa
Nacional y de Marina. El dictamen evaluara el cumplimiento de las condiciones
establecidas en el primer parrafo del presente articulo para la participacion de
la Fuerza Armada permanente en labores de seguridad publica y debera sefialar
aquellas entidades federativas donde deje de ser requerida la presencia perma-
nente de las Fuerzas Armadas en esas labores. Asimismo, contendra las recomen-
daciones que contribuyan al cumplimiento del plazo establecido en ese mismo
parrafo.

"La comision bicameral remitirda a cada una de las Camaras del Congreso
de la Unidn los dictamenes semestrales, para su discusion y aprobacion. Una
vez aprobados se remitiran al Ejecutivo Federal, el que deberé informar de la
atencion que brindé a las recomendaciones emitidas.

"La Camara de Senadores, al analizar y aprobar los informes anuales que
sobre las actividades de la Guardia Nacional le rinda el Ejecutivo Federal, eva-
luaré la participacion de la Fuerza Armada permanente en labores de seguridad
publica, realizadas al amparo del presente articulo transitorio, a fin de garantizar
que a la conclusion del plazo sefialado en el parrafo primero del mismo la Fuerza
Armada permanente concluya su participacion en labores de seguridad publica, y
la Guardia Nacional y las demas instituciones de seguridad publica asuman
a plenitud las facultades establecidas en el articulo 21 de esta Constitucion.

"Las personas titulares del Poder Ejecutivo de las entidades federativas
remitiran anualmente a las correspondientes legislaturas locales y al Consejo
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Nacional de Seguridad Publica la evaluacion integral, en una perspectiva de seis
afios, contados a partir de la entrada en vigor de la reforma al presente articulo
transitorio, del programa sefialado en el Articulo Séptimo transitorio. Los resul-
tados de esas evaluaciones seran la base para los ajustes del referido programa
y su calendario de ejecucion, por los érganos correspondientes.”

164. Asimismo, el régimen transitorio de esta ultima reforma constitu-
cional, indica lo siguiente:

"Primero. El presente Decreto entraré en vigor al dia siguiente de su publi-
cacion en el Diario Oficial de la Federacion.

'Segundo. A partir de la entrada en vigor del presente Decreto, el Consejo
Nacional de Seguridad Publica determinara el grado de avance en el diagnoés-
tico y los programas sefialados en el Articulo Séptimo transitorio del Decreto de
fecha 26 de marzo de 2019 en materia de Guardia Nacional, a fin de dar cum-
plimiento a lo establecido en el segundo parrafo de dicho transitorio. A partir del
egjercicio fiscal 2023 el Ejecutivo Federal establecera un fondo permanente de apoyo
a las entidades federativas y municipios destinado al fortalecimiento de sus
instituciones de seguridad publica. Dicho fondo se establecera de forma sepa-
rada e identificable respecto de cualquier otro ramo o programa destinado a
otros propoésitos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, y no podra ser
inferior en términos porcentuales al incremento que reciba la Fuerza Armada
permanente y la Guardia Nacional para tareas de seguridad publica cada afio.
Los recursos de dicho fondo no podréan ser utilizados para otro fin. El fondo a
que se refiere el parrafo anterior se distribuirda en proporciéon directa al nimero
de habitantes con que cuente cada entidad federativa, de acuerdo con la infor-
macion estadistica mas reciente que al efecto emita el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia. Hasta un veinticinco por ciento de dicho fondo se asig-
nara a las entidades federativas con mejores resultados en materia de seguridad
publica, conforme los indicadores que establezca el Consejo Nacional de Segu-
ridad Publica. En adicion a los recursos federales establecidos en el presente
articulo transitorio, los titulares de los poderes ejecutivos de las entidades federa-
tivas estableceran anualmente un fondo de apoyo a las instituciones de seguridad
publica de los municipios, en especial aquellos con menor poblaciéon o mayor
grado de marginacion. Los recursos que se asignen por cada entidad federativa
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deberan ser al menos en una proporcion uno a uno respecto de los recursos
federales a que se refiere este mismo articulo transitorio. Las partidas presupues-
tales a que hacen referencia los parrafos anteriores no se exceptuaran de la
transparencia y fiscalizacion superior por razones de seguridad nacional y debe-
ran ser utilizadas de conformidad con lo establecido en el articulo 134 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

"Tercero. Los procedimientos en tramite y pendientes de resolucion en el
Poder Judicial de la Federacion a la entrada en vigor de este Decreto, se conti-
nuaran sustanciando hasta su resolucién de fondo sin sobreseerse por cambio
en la norma impugnada, y se resolveran conforme al régimen juridico vigente al
momento de su presentacion.”

165. Como podemos apreciar del articulo tercero de este régimen transi-
torio, la intencion del Constituyente fue preservar la habilitacién constitucional y
la continuidad de la aplicacion del acuerdo impugnado.

166. Una vez resefada la problematica de seguridad publica en el pais,
abordadas las implicaciones de la participacion de las Fuerzas Armadas perma-
nentes en las tareas de seguridad publica, examinada la reforma constitucional
en materia de Guardia Nacional, asi como los articulos transitorios que la rigen,
lo que corresponde es exponer el contenido del acto impugnado sin atribuirle
calificativas sobre su regularidad constitucional.

VIIl.4 Marco constitucional de excepcionalidad sobre la intervencion de
la Fuerza Armada permanente en labores de seguridad publica

167. Como lo precisamos anteriormente, el acuerdo impugnado se emitio
con base en lo dispuesto por el articulo quinto transitorio del Decreto por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional, publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion el veintiséis de marzo de dos mil
diecinueve.®

62 "Quinto. Durante los cinco afnos siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
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168. Dicho precepto transitorio establece que durante los cinco anos
siguientes a la entrada en vigor del decreto, en tanto la Guardia Nacional desa-
rrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el presidente de la
Republica podré disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de segu-
ridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y
complementaria.

169. Como podemos apreciar, la norma transitoria de referencia dispuso de
distintas exigencias para la implementacion de la fuerza castrense en tareas que
constitucionalmente no le corresponden.

170. La razon de exigir tales condiciones en la propia Constitucion radica
precisamente en la excepcionalidad de la participacion de las fuerzas militares
en tareas de corte estrictamente civil, como lo es la seguridad publica.

171. Para hacerlo, debemos tomar en consideracion algunas de las implica-
ciones de la militarizacion —aun en supuestos provisionales— de la seguridad
publica, asi como los pronunciamientos mas relevantes que al respecto han
emitido esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion y la Corte Interamericana
de Derechos Humanos.

172. Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ya ha examinado la inter-
vencion de las Fuerzas Armadas permanentes (entendidas como la conjuncion
del Ejército, Armada y Fuerza Aérea) en tareas de seguridad publica.

173. Por ejemplo, en la accién de inconstitucionalidad 1/96,% en donde
varios miembros de la Quincuagésima Sexta Legislatura de la Camara de Dipu-
tados promovieron la demanda en contra del articulo 12, fracciones lll y IV, de la

la Republica podréa disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."

8 | a accioén de inconstitucionalidad 1/96, promovida por varios miembros de la Quincuagésima Sexta
Legislatura de la Camara de Diputados en contra del articulo 12, fracciones lll y IV, de la Ley General
que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, publicada
en el Diario Oficial de la Federacién el once de diciembre de mil novecientos noventa y cinco.
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Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el once de
diciembre de mil novecientos noventa y cinco.

174. Entre las cuestiones controvertidas la parte actora esgrimié que el
problema de seguridad publica es una cuestion toral que debe ponérsele especial
atencion porque esta encaminada directamente desde la prevencion hasta la
mejor persecucion de conductas delictuosas con la suma de esfuerzos coordi-
nados entre las instituciones u organismos encargados de ella.

175. Pero que no se debian contemplar dentro de esas funciones a la Secre-
tarfa de la Defensa Nacional, ni a la Secretaria de Marina, razén por la cual su
inclusién en aquella norma impugnada dentro del Consejo Nacional de Seguridad
Publica —alego la parte actora—, carecia de justificacion y sustento, por lo que
era contraria al Texto Constitucional.

176. Al respecto, el Tribunal Pleno, al declarar infundados los argumentos
de la parte actora y declarar valida la norma impugnada, consideré como un
hecho notorio en la sociedad de aquella época (mil novecientos noventa y seis)
la proliferacion de delitos: robo con violencia a casas habitacion y negocios, robo
de vehiculos y en la via publica, aun durante el dia y con lujo de violencia, homi-
cidios intencionales, narcotrafico, contrabando, secuestro, que se producen reite-
radamente en detrimento de los gobernados.

177. En dicha ejecutoria se resolvié que el Ejército, la Fuerza Aérea y la
Armada tienen, dentro de sus atribuciones constitucionales y legales, una multi-
plicidad de funciones directa e indirectamente relacionadas con la seguridad
publica. El Pleno explicd que la interpretacion histdrica y teleoldgica del articulo
129 constitucional no llevaba a la conclusion de que el Ejército no pueda
actuar en auxilio de las autoridades civiles y de restringir el concepto de
disciplina militar a actividades que no trasciendan de los cuarteles.

Se declaré la validez de la norma impugnada en la sesién correspondiente al cinco de marzo de mil
novecientos noventa y seis por unanimidad de once votos de los Ministros Aguirre Anguiano, Azuela
Guitron (ponente), Castro y Castro, Diaz Romero, Géngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Ortiz Maya-
goitia, Roman Palacios, Ministra Sanchez Cordero, Ministro Silva Meza y Ministro presidente
Aguinaco Aleman.
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178. El Pleno acotd que la intencion del legislador Constituyente se dirigio
a establecer que cuando se invoque la necesidad de contar con el apoyo de la
fuerza militar ésta pueda actuar en auxilio de las autoridades civiles. En tiempo
de paz los militares estan constitucionalmente facultados para auxiliar o
apoyar a las autoridades civiles, a peticion expresa de ellas y sin usurpar
su esfera de competencia.

179. Dentro de nuestro sistema juridico: a) el referido tipo de intervencion
se encuentra circunscrito al orden constitucional, lo que supone, por un lado, el
mas escrupuloso respeto a los derechos fundamentales; b) que las acciones
de auxilio y apoyo deben condicionarse necesariamente a que exista dicha peti-
cion expresa; y €) que tal intervencion no puede usurpar la esfera de competencia
de esas autoridades.

180. También el Pleno explicd que dentro de las funciones que tienen
conexion exacta con la disciplina militar, se encuentran la de auxiliar a las autori-
dades civiles cuando, por las circunstancias del caso, requieren de la fuerza
militar para salvaguardar la seguridad interior de la nacion.

181. De acuerdo con el criterio asumido en dicho precedente, las Fuerzas
Armadas del pals se encuentran supeditadas a una autoridad civil de eleccién
popular que tiene el doble caracter en nuestro sistema constitucional, de jefe
de Estado y de Gobierno, brindando la unidad y concentracion de la direccion del
instituto armado en este funcionario, quien tendra la responsabilidad legal
de aplicar el uso de la fuerza militar cuando las circunstancias del pais lo exijan.

182. En dicho precedente este Alto Tribunal explicd que la suspension de
garantias que prevé el articulo 29 constitucional no es el Uinico caso y la Unica
condicion para que el titular del Poder Ejecutivo pueda auxiliarse del Ejército,
Fuerza Aérea y Armada. Esto, porque la realidad puede generar un sinnimero
de situaciones, pero de suyo excepcionales que, a juicio del presidente de la
Republica, no justifiquen la suspension de garantias, pero si la intervencion
de una fuerza estatal que, efectivamente, pueda coadyuvar a salvaguardar el
orden constitucional.

183. Las Fuerzas Armadas estan facultadas constitucionalmente para actuar,
acatando 6rdenes del presidente de la Republica, bajo su més estricta respon-
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sabilidad, cuando, sin llegar a los extremos de invasion, perturbacion grave de
la paz publica o de cualquier caso que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, se produzca una situacion que haga temer fundadamente por sus
caracteristicas, que de no enfrentarse de inmediato por las Fuerzas Armadas,
seria inminente precipitarse en alguna o todas esas graves situaciones.

184. En ese supuesto, al no decretarse la suspension de garantias, ante
alternativas viables de solucionar los conflictos o que por no llegar éstos a la
gravedad que supone el Texto Constitucional, y por algun motivo se prevea que
podréan controlarse con rapidez, se debera cuidar escrupulosamente que se
respeten los derechos fundamentales estableciendo, incluso a través de los
organismos competentes, una estrecha vigilancia para que se actue del modo
especificado.

185. Suspender las garantias puede propiciar una grave afectacion a los
gobernados en los valores de la vida y de la libertad, o que notoriamente es con-
trario a la comunidad y a la justificacion de la intervencion de las Fuerzas Armadas
que es, precisamente, servirlas. De ahi que, dentro de lo posible, deba evitarse
caer en ese extremo y propiciar medidas que hagan posible superar la situacion
aun con el auxilio de las Fuerzas Armadas, pero sujetas al respeto absoluto a
los derechos fundamentales y con adhesion a las autoridades civiles.

186. Las Fuerzas Armadas no pueden actuar automaticamente, sino en
estricto auxilio a las autoridades civiles y siempre y cuando se solicite expre-
samente su apoyo. Esto significa que las Fuerzas Armadas no pueden, por si
mismas, intervenir en asuntos de la competencia de las autoridades civiles.

187. Es imprescindible que se requiera su participacion, pero habiéndose
cumplido ese requisito, sera necesario que en las operaciones en las que inter-
vengan estén subordinadas a las autoridades civiles y, ademas, ajustarse al
estricto marco juridico previsto en la Constitucion, las leyes emanadas de ella y
los tratados internacionales celebrados por México.

188. Incluso este Tribunal Pleno imprimié que no soélo es constitucional la
participacion de las Fuerzas Armadas en auxilio o0 apoyo de las autoridades
civiles, sino necesaria para salvaguardar el orden juridico emanado de la propia
Ley Fundamental.
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189. De la referida accion de inconstitucionalidad derivo, entre otras, la
jurisprudencia de rubro: "EJERCITO, ARMADA Y FUERZA AEREA. SU PARTICI-
PACION EN AUXILIO DE LAS AUTORIDADES CIVILES ES CONSTITUCIONAL
(INTERPRETACION DEL ARTICULO 129 DE LA CONSTITUCION)."s

190. Sin embargo, el hecho de que la intervencion de las Fuerzas Armadas
permanentes en tareas de seguridad publica se considerara constitucional, no
implica invisibilizar que pueden producirse efectos nocivos.

191. Ademas de la ya referida accién de inconstitucionalidad 1/96, destaca
la accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018,
10/2018 y 11/2018 resueltas por el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

192. En tal asunto se controvirtio la emision de la denominada Ley de Segu-
ridad Interior, y como cuestion previa el Pleno destaco que la inseguridad lace-
rante a la que se enfrentaba México en esa época (dos mil dieciocho), se ha hecho
cada vez mas aguda y compleja, principalmente por la presencia de la delin-
cuencia organizada, pues su poder econdmico y su poder de fuego son un
desafio que requiere y exige un enorme fortalecimiento de nuestras instituciones
y una estrategia integral para enfrentarlo.

54 La jurisprudencia P./J. 38/2000 derivada de la accién de inconstitucionalidad 1/96, resuelta por el
Pleno en la sesion correspondiente al cinco de marzo de mil novecientos noventa y seis por unani-
midad de once votos, se encuentra publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo XI, abril de 2000, pagina 549, registro digital: 192080.

55 | a accion de accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018, 10/2018 y
11/2018 la resolvi¢ este Tribunal Pleno en la sesién correspondiente al quince de noviembre de dos
mil dieciocho por mayorfa de nueve votos de los Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz con
precisiones, Franco Gonzalez Salas con precisiones, Zaldivar Lelo de Larrea con precisiones,
Ministra Pifia Hernandez con precisiones, Ministros Medina Mora |. (encargado del engrose) con
precisiones, Laynez Potisek, Pérez Dayan y presidente Aguilar Morales con precisiones, respecto del
considerando noveno, relativo al estudio de fondo, en su tema A, denominado "CUESTIONAMIENTOS
A LA LEY DE SEGURIDAD INTERIOR EN SU INTEGRIDAD", en su tema A.1., denominado "Competen-
cia constitucional del Congreso de la Union para legislar en materia de seguridad interior", consistente
en determinar que el Congreso de la Unién no es competente para legislar en materia de seguridad
interior. El Ministro Pardo Rebolledo (ponente) votd en contra. La Ministra Luna Ramos se ausento
durante esta votacion.
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193. Ante la debilidad institucional de los cuerpos policiacos estatales y
municipales para hacer frente a esta apremiante situacion, ha propiciado que
las Fuerzas Armadas coadyuven con las fuerzas civiles en tareas de seguridad
publica.

194. Al respecto, el Pleno determind que resultaron fundados los conceptos
de invalidez relativos a que la ley impugnada excedia materialmente la compe-
tencia constitucional otorgada al Congreso para legislar en materia de seguridad
nacional, por lo que dicha norma fue declarada invalida.

195. El Pleno resolvié que la norma controvertida distribuia facultades entre
la Federacion, entidades federativas y los Municipios, sin que exista una habili-
tacion constitucional expresa para hacerlo. La seguridad nacional, en su ver-
tiente de seguridad interior, es una facultad exclusiva del orden federal; no
es una facultad concurrente.

196. Por tanto, el Congreso no puede distribuir facultades que corresponden
de forma exclusiva al orden federal entre entidades federativas y Municipios.
En este sentido, se declard inconstitucional la norma, al exceder y convertir en
concurrente a una competencia que solamente pertenece a la Federacion.
No se colmaron los supuestos de excepcionalidad y temporalidad que deben
regir en la intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica,
pues la norma en cuestion cred un esquema permanente de participacion de éstas.

197. Sin embargo, el propio Pleno acotd que las razones de inconstitucio-
nalidad de la ley examinada no permitian concluir que las Fuerzas Armadas
se encuentran vedadas de ejercer funciones relacionadas con la seguridad
publica.®

% En los parrafos 148 a 150 de ese proyecto, literalmente se preciso:

'[148.] La seguridad nacional en su vertiente de seguridad interior es una facultad exclusiva del
orden federal; no es una facultad concurrente. Por tanto, el Congreso no puede distribuir facultades
que corresponden de forma exclusiva la orden federal entre entidades federativas y municipios.
'[149.] En este sentido, la ley es inconstitucional ya que se excede y convierte en concurrente a una
competencia que solamente pertenece a la Federacion.

'[150.] Ahora bien, las razones que sostienen la inconstitucionalidad de la ley no permiten concluir
que las Fuerzas Armadas se encuentran vedadas de ejercer funciones relacionadas con la seguri-
dad publica."
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198. De la interpretacion de los referidos articulos 21, 89 y 129 constitucio-
nales, se puede reconocer que hay ciertos casos en que las Fuerzas Armadas
pueden intervenir en seguridad publica, pero de manera excepcional, en auxilio
de las autoridades civiles y de forma temporal.

199. Esta Suprema Corte destacd que, de conformidad a la jurisprudencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, el uso de fuerzas militares se
permite para atender problemas de seguridad ciudadana, siempre y cuando siga
una légica de ultimo recurso y se encuentre limitada por ciertos parametros.

200. De igual forma, el Pleno sefialé que en el Caso Cabrera Garcia y Mon-
tiel Flores Vs. México, en donde se determiné la responsabilidad internacio-
nal del Estado por la detencion arbitraria y tratos crueles y degradantes a los
que fueron sometidas las victimas, asi como por la falta de investigacion y sancion
de los responsables.

201. Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos establecié
que la posibilidad de otorgar a las Fuerzas Armadas funciones dirigidas a la res-
triccion de la libertad personal de civiles, ademas de atender a los requisitos de
estricta proporcionalidad en la restriccion de un derecho.

202. Por ello, la intervencion militar debe responder, a su vez, a criterios
estrictos de excepcionalidad y debida diligencia en la salvaguarda de
las garantias convencionales, teniendo en cuenta que el régimen de las
fuerzas militares no se concilia con las funciones propias de las autori-
dades civiles.®”

203. Asimismo, el Pleno precisé que el mantenimiento del orden publico
interno y la seguridad ciudadana se encuentran por disposicion constitucional
expresa reservados primordialmente a los cuerpos policiales civiles. No obstante,
cuando excepcionalmente las Fuerzas Armadas intervengan en tareas de seguri-
dad su participacion debe ser: a) extraordinaria, de manera que toda intervencion

7 Serie C, No. 220. Corte IDH. Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs. México. Excepcion Prelimi-
nar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2010.
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resulte excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente necesario en las
circunstancias del caso; b) subordinada y complementaria a las labores de
los cuerpos de seguridad civiles; ¢) regulada mediante mecanismos legales y
protocolos sobre el uso de la fuerza, bajo los principios de excepcionalidad, pro-
porcionalidad y absoluta necesidad; y d) fiscalizada, por érganos civiles compe-
tentes e independientes.

204. En este sentido, en el referido precedente el Pleno explicé que el
Estado Mexicano puede contar con una fuerza policial bajo mando civil que
puede apoyarse en las capacidades de las instancias militares. No es la natu-
raleza o entrenamiento de un militar lo que limita su actuacion en la vida diaria
de un Estado democrético, sino las atribuciones que le son encomendadas
y su finalidad.

205. De lo anterior, puede concluirse que el debate sobre la intervencion
de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica aun sigue vigente.

206. Otra aproximacion sobre la participacion de las Fuerzas Armadas en
tareas de seguridad publica se encuentra en la sentencia emitida el veintiocho
de noviembre de dos mil dieciocho por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos al resolver el Caso Alvarado Espinoza y otros contra México, en donde
se declar6 la responsabilidad del Estado por la desaparicion forzada de las
victimas en el marco de un operativo militar en tareas de seguridad publica en
el Estado de Chihuahua.%®

207. En dicha ejecutoria se hizo un analisis sobre la participacion de las
Fuerzas Armadas en labores de seguridad ciudadana, en donde se determind
que, por su naturaleza y complejidad, el crimen organizado en sus distintas
formas constituye por si mismo una grave amenaza para la comunidad interna-
cional, toda vez que atenta contra la seguridad, estabilidad y gobernabilidad
democratica de los Estados, obstaculiza su desarrollo e impide la vigencia de
los derechos humanos de las personas sujetas a su jurisdiccion.

88 Serie C, No. 370. Corte IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México. Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2018.
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208. No obstante —acoto la Corte Interamericana—, para enfrentar dicha
problematica es preciso que los Estados actien en todo momento dentro de los
limites y conforme a los procedimientos que permitan preservar tanto la seguri-
dad publica como los derechos humanos.

209. Lo anterior implica que en la adopcion de medidas frente a quienes
se presume que atentan en contra de la seguridad interna o del orden publico,
los Estados no pueden invocar la existencia de situaciones excepcionales como
medio para suprimir o denegar derechos garantizados por la Convencion, desnatu-
ralizarlos o privarlos de contenido real, o como justificacion para practicar o
tolerar actos contrarios a normas imperativas de derecho internacional, tales
como la tortura, desapariciones forzadas y ejecuciones extrajudiciales, entre
otras graves violaciones.

210. La Corte Interamericana retomé que en el Caso Montero Aranguren y
otros Vs. Venezuela, en donde se determind la responsabilidad del Estado por
la ejecucion extrajudicial de treinta y siete reclusos por parte de elementos de la
Guardia Nacional y de la policia, establecié que si bien los Estados Partes de
la Convencion podrian desplegar a las Fuerzas Armadas para desempefiar tareas
ajenas a las propiamente relacionadas con conflictos armados, dicho empleo
debe limitarse al maximo y responder a criterios de estricta excepcionalidad
para enfrentar situaciones de criminalidad o violencia interna, dado que el entre-
namiento que reciben las fuerzas militares esta dirigido a derrotar al enemigo
y no a la proteccién y control de civiles, entrenamiento que es propio de los
entes policiales.®®

211. El tribunal interamericano sefialé que la intervencion de Fuerzas Armadas
en actividades de seguridad publica debe atender a criterios de estricta propor-
cionalidad, excepcionalidad y debida diligencia en la salvaguarda de las garantias
convencionales, dado que el régimen propio de las fuerzas militares no
se concilia con las funciones propias de las autoridades civiles.

8 Serie C, No. 150. Corte IDH. Caso Montero Aranguren y otros (Retén de Catia) Vs. Venezuela.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de julio de 2006.
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212. Asimismo, indico que puede implicar la introduccién de un riesgo para
los derechos humanos y recordé lo sefialado por los Relatores Especiales de la
Organizacion de las Naciones Unidas sobre Tortura, sobre Ejecuciones Extrajudi-
ciales y sobre Independencia de Jueces y Abogados, en el sentido de que "las
funciones de investigacion de la policia judicial [o ministerial] deberian estar a
cargo de un entidad civil".

213. Lo anterior —sefialo—, fue reiterado también en el Caso Osorio Rivera
Vs. Perd, en donde se establecio la responsabilidad del Estado por la desapa-
ricion de la victima por parte de elementos que viajaban en una patrulla militar
para verificar si se trataba de una persona relacionada con el terrorismo.

214. Las precisiones del tribunal interamericano respondieron al supuesto
de otorgar a las Fuerzas Armadas funciones dirigidas a la restriccion de la liber-
tad personal de civiles.”

215. La Corte Interamericana enfatizd que existe consenso de organismos
internacionales en sefialar en que la participacion de las Fuerzas Armadas en
labores de policia judicial o ministerial puede resultar contraria a determi-
nados principios del Estado de derecho tales como la separacion de poderes,
independencia y autonomia de los tribunales judiciales y la subordinacion
a las autoridades civiles. Por tanto, concuerdan en la necesidad de implementar
mecanismos de rendicion de cuentas a través de cuerpos independientes de todas
las fuerzas de seguridad relacionadas con operativos y tareas de orden publico.

216. Asimismo, el referido tribunal interamericano reiterd que el Estado
debe brindar recursos sencillos y expeditos para denunciar la violacion de los
derechos humanos, asi como que tales denuncias deben ser ventiladas ante la
jurisdiccion ordinaria y no militar, las cuales deberan ser efectivamente investi-
gadas y, en su caso, sancionados los responsables.

217. No sobra recordar que la Comisiéon Interamericana de Derechos
Humanos, en su informe sobre la situacion de los derechos humanos en México

70 Serie C, No. 274. Corte IDH. Caso Osorio Rivera y Familiares Vs. Peru. Excepciones Preliminares,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2013.
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de dos mil dieciséis sefialé que en la region, y especificamente en México, la
experiencia demuestra que la intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad interna en general viene acompanada de violencia y graves
violaciones a los derechos humanos, situacion agravada por la impunidad que
prevalece en estos casos respecto de los agentes militares involucrados.

218. La Comision recomendd a México desarrollar un plan para el retiro
gradual de las Fuerzas Armadas de las tareas de seguridad publica, fortalecer
a las fuerzas policiales, adoptar una ley general sobre uso de la fuerza y crear un
mecanismo de rendicion de cuentas ante el uso de la fuerza letal.

219. En su ultimo informe de seguimiento de dos mil diecinueve, la Comi-
sién encontrd que, si bien normativamente la Guardia Nacional fue concebida
como un érgano civil con funciones policiales, su composicion transitoria con
personal y estructura de tipo militar podria implicar duda sobre su natura-
leza civil y la desmilitarizacion de la seguridad publica.

220. La Comisidon ha recordado la exigencia de politicas publicas sobre
seguridad y lucha contra el crimen que prioricen el funcionamiento de una estruc-
tura institucional eficiente desde un enfoque de derechos humanos. Igualmente,
la Comision alent6 al Estado Mexicano en la implementacion de medidas de
rendicion de cuentas de los operativos de seguridad publica que respondan a
los estandares internacionales y las recomendaciones en la materia.

221. Lo expuesto en este apartado revela que tanto para esta Suprema
Corte como para la Corte Interamericana de Derechos Humanos es posible que
las Fuerzas Armadas participen en tareas de seguridad publica. Sin embargo,
unicamente debe ocurrir ante situaciones extraordinarias que deben quedar
plenamente justificadas, pues su intervencion no puede tener una vocacion
de permanencia.

222. Lo anterior, porque la militarizacion de la seguridad publica implica
que, contrario a lo dispuesto por el articulo 21, parrafo décimo, de la Constitucion,
la seguridad publica no estara a cargo de una institucion de caracter civil. Este
Tribunal Pleno entiende que lo anterior fue lo que llevo al legislador Constituyente a
facultar al presidente de la Republica a usar las Fuerzas Armadas en tareas de
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seguridad publica siempre que se hiciera de manera extraordinaria, subordi-
nada, y complementaria, regulada y fiscalizada.

223. Una vez resefada la probleméatica de seguridad publica en el pais,
abordadas las implicaciones de la participacion de las Fuerzas Armadas perma-
nentes en las tareas de seguridad publica, examinada la reforma constitucional
de dos mil diecinueve en materia de Guardia Nacional, asi como los articulos
transitorios que la rigen, o que corresponde es analizar el contenido del acto
impugnado.

VIIL.5 Estudio del acuerdo impugnado

224. En principio, es necesario precisar lo que es materia de estudio en
las controversias constitucionales. Al respecto, al resolver la controversia
constitucional 209/2021,7" la Primera Sala de esta Suprema Corte de Justicia de
la Nacion precisd que es importante tener en cuenta que a raiz de la reforma
constitucional de once de marzo de dos mil veintiuno al Poder Judicial de la
Federacion, se adicioné un ultimo parrafo a la fraccion | del articulo 105 de
la Constitucion para significar, entre otras cuestiones, que los derechos humanos
son parametro de control de regularidad constitucional en una controversia
constitucional.”

225. Destaco que la reforma no alterd la naturaleza de las controversias
constitucionales. Es decir, que este medio de control sigue ocupandose medular-

" La controversia constitucional 209/2021 la resolvié la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en la sesion correspondiente al primero de junio de dos mil veintidds por cinco votos de
la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez, los Ministros Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca
(ponente), Jorge Mario Pardo Rebolledo, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y Ministra presidenta Ana
Margarita Rios Farjat.

72"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocerd, en los términos que sefiale
la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

"l. De las controversias constitucionales que, sobre la constitucionalidad de las normas generales,
actos u omisiones, con excepcion de las que se refieran a la materia electoral, se susciten entre: ...
"En las controversias previstas en esta fraccion unicamente podran hacerse valer violaciones a esta
Constitucion, asi como a los derechos humanos reconocidos en los tratados internacionales de los
que el Estado Mexicano sea parte. ..."

Seccion Segunda Sentencias y tesis que no integran jurisprudencia 1259



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

mente de analizar cuestiones relacionadas con el principio de division de poderes
y la clausula federal, pero pueden estar tan intimamente ligadas con afecta-
ciones a derechos humanos que también podran estudiarse en relacion con
estos ultimos.

226. Lo anterior, ademas, es congruente con una interpretacion sistémica
de los articulos 10., tercer parrafo, y 105, fraccion |, Ultimo parrafo, de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Asi, en caso de que un érgano
plantee argumentos en los que aduce que la presunta invasion competencial le
impide realizar las tareas que en su ambito de competencias corresponden a
la proteccion de derechos humanos, es posible analizar tales planteamientos en
esta via de control constitucional.

227. Es decir, la prevision de analizar violaciones a derechos humanos en
este medio de control no desnaturaliza ni cambia la esencia de las controversias
constitucionales, sino que permite realizar una interpretacion integral de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que tome en cuenta que el
ejercicio de facultades por parte de las autoridades conlleva normalmente impli-
caciones en el goce de los derechos humanos.”

228. Esto significa que al efectuar el analisis de la norma general, acto u
omision cuya invalidez se reclame deben ser examinados los planteamientos
relacionados con alguna afectacion directa a la Constitucion. Lo que incluye, por
la relevancia en el estudio de este asunto, aspectos de fundamentacion y moti-
vacion a que se refiere el articulo 16 constitucional, desde luego, al tener conexion
con el planteamiento de invasion de competencias, por lo que, previo a examinar
la regularidad constitucional de la fundamentacion y motivacion del acuerdo
impugnado, es oportuno clarificar su clasificacion juridica.

78 "Articulo 1o. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd y resolvera con base en las
disposiciones del presente Titulo, las controversias constitucionales en las que se hagan valer vio-
laciones a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asf como las acciones de incons-
titucionalidad a que se refieren las fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. A falta de disposicion expresa, se estaré a las prevenciones del Codigo
Federal de Procedimientos Civiles."
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229. El acuerdo controvertido es una norma general pues relne las carac-
teristicas de generalidad, abstraccion e impersonalidad que revisten ese tipo de
disposiciones.

230. En la ejecutoria derivada de la accion de inconstitucionalidad 31/2019,
el Pleno de esta Suprema Corte establecio el criterio de que la acciéon de
inconstitucionalidad procede en contra de cualquier ley, como acto formal-
mente legislativo.”™

231. Al respecto, el Pleno explicd que para verificar si se esta ante una
norma general, no es relevante su denominacion sino sus caracteristicas
formales y sus elementos materiales de generalidad, abstraccion e impersona-
lidad, pues hay ocasiones en que a leyes se les denomina decretos y viceversa.
Lo que trasciende es que en un decreto en estricto sentido se establecen casos
determinados y especificos por tiempo, personas o lugares.”

232. Tales consideraciones, si bien se emitieron al resolver una accion de
inconstitucionalidad y no una controversia constitucional, resultan relevantes
para el andlisis de este caso, toda vez que lo trascendente es que esta Suprema
Corte ha establecido que para clarificar si se estéa frente a una norma general no
es relevante su denominacion sino sus caracteristicas formales y sus elementos
materiales de generalidad, abstraccion e impersonalidad.

233. Asi, el acuerdo controvertido tiene las caracteristicas propias de una
norma general, ya que cuenta precisamente con las referidas cualidades de
ser, general, abstracta e impersonal.

"4 Resuelta en sesion de 1o. de julio de 2019, por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carrancd, Ministra Esquivel Mossa, Ministros Franco Gon-
zéalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Ministra Pifa Hernandez, Ministros Medina Mora |.,
Laynez Potisek, Pérez Dayan y presidente Zaldivar Lelo de Larrea.

5 Las razones de esta conclusion se presentaron, en primer lugar, para dar una utilidad al término
"norma general" del Texto Constitucional, y, en segundo lugar, porque también debia tomarse en
cuenta que la propia fraccion Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos regula la procedencia de la accion en contra de "leyes federales', "leyes locales" o "leyes
electorales".
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234. En efecto, dicho acuerdo es general porque como acto juridico no
desaparece después de su aplicacion, sino que tiene una pervivencia vinculada
al propio periodo al que se sujetd su contenido, esto es, en tanto la Guardia
Nacional desarrolla su estructura, capacidades, e implantacion territorial, sin que
pueda exceder de cinco afos a partir de la entrada en vigor de la reforma consti-
tucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el veintiséis de marzo de
dos mil diecinueve.

235. Esto es, la generalidad del acuerdo impugnado implica su permanen-
ciay deberé aplicarse cuantas veces se actualice el supuesto ahi previsto, rela-
tivo a la necesidad de que las Fuerzas Armadas permanentes auxilien a la policia
civil que es la Guardia Nacional, lo que significa que el acuerdo deberé aplicarse
de manera reiterada hasta la obtencion de su finalidad que es la implemen-
tacion de la Guardia Nacional o hasta el agotamiento de su vigencia.

236. El acuerdo impugnado es abstracto e impersonal porque prevé un
nuamero indeterminado e indeterminable de ocasiones en las que debera apli-
carse y sus efectos se irradian a toda la poblacion, esto es, a una pluralidad de
personas indeterminadas e indeterminables.

237. Precisamente esas caracteristicas que se distinguen del acuerdo impug-
nado, aun cuando es emitido por el titular del Poder Ejecutivo, permiten categori-
zarlo como una norma general y a partir de esa naturaleza es que se emprendera
el estudio de los planteamientos formulados en este asunto.

238. Asi, una vez fijado el marco constitucional de la seguridad publica en
el pais, el contenido de la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional
de dos mil diecinueve y sus articulos transitorios, el contenido del acuerdo impug-
nado, asi como el marco de excepcionalidad al que se encuentra sujeta su
constitucionalidad, la materia de anédlisis de esta controversia constitucional y la
naturaleza de la norma general impugnada, procede efectuar el estudio del
acuerdo que nos ocupa, con base en los conceptos de invalidez planteados por
la Camara de Diputados actora.

239. Como se establece al inicio de este considerando, son infundados
los distintos conceptos de invalidez hechos valer, por o que para explicar la
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postura que fundamenta esta afirmacion, en principio es necesario efectuar un
andlisis comparativo entre el articulo quinto transitorio de la reforma constitu-
cional de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve y el acuerdo impugnado:

Reforma constitucional publicada el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve,

articulos transitorios

"Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto,
en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial, el Presidente de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada per-
manente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluira un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la
presentacion del informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76.

"Sexto. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la conformacion
y funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa
Nacional y de Marina participaran, conforme a la ley, con la del ramo de seguridad,
para el establecimiento de su estructura jerarquica, sus regimenes de disciplina, de
cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumen-
tacion de las normas de ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos
y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones
aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.”

Acuerdo controvertido, publicado el once de mayo de dos mil veinte

"Primero. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera extra-
ordinaria, regulada, fiscalizada subordinada y complementaria con la Guardia
Nacional en las funciones de seguridad publica a cargo de esta Ultima, durante el
tiempo en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e
implantacion territorial, sin que dicha participacién exceda de cinco afios contados
a partir de la entrada en vigor del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en materia de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial
de la Federacion.

"Segundo. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas
de seguridad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizara las funciones
que se le asignen conforme a las atribuciones que prevén las fracciones |, II, IX, X,
X, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIIT'y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la Guardia
Nacional.

"Tercero. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica, la Fuerza
Armada permanente se regira en todo momento por la estricta observancia y respeto
a los derechos humanos, en términos del articulo 1o0. de la Constitucion Politica de
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los Estados Unidos Mexicanos y observara la Ley Nacional Sobre el Uso de la
Fuerza y demas ordenamientos en la materia.

"Cuarto. Se instruye al Secretario de Seguridad y Proteccion Ciudadana para coordi-
narse con los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la forma en
que las actividades de la Fuerza Armada permanente complementaran la funciéon de
la Guardia Nacional.

"Quinto. Las tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cumplimiento del pre-
sente instrumento, estaran bajo la supervision y control del 6rgano interno de control
de la dependencia que corresponda.”

240. Como se aprecia de la comparacion presentada, el Ejecutivo Fede-
ral acaté lo previsto en esa disposicion constitucional transitoria, pues
reiteré cada uno de sus conceptos centrales para dar cumplimiento a esa
reforma. No podia ser de otra manera atendiendo a la funcién ejecutiva que
corresponde desarrollar el presidente de la Republica frente a la emision de esa
reforma de gran importancia en materia de seguridad publica.

241. Esto es asi porque el articulo quinto transitorio de la reforma consti-
tucional en materia de Guardia Nacional, publicada el veintiséis de marzo de
dos mil diecinueve en el Diario Oficial de la Federacion constituye una facultad
establecida por el Constituyente que el Ejecutivo desarrollé con apoyo en el
articulo 89, fraccion |, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
el cual establece una obligacion dual al presidente de la Republica: a) ejecutar
las leyes que expida el Congreso de la Uniodn; y b) a través de esa funcion ante-
rior, proveer su exacta observancia en la esfera administrativa.”

242. Precisamente siguiendo el contenido de la referida disposicion transi-
toria, en el acuerdo controvertido el titular del Poder Ejecutivo Federal dispuso
que la Fuerza Armada permanente del pais se coordine con la autoridad civil del
secretario de Seguridad y Proteccion Ciudadana para brindar su apoyo de las

s "Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:

"I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn, proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia."
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actividades de la Guardia Nacional, que es un cuerpo policial civil en términos
del articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.””

243. Como se adelanto, de la lectura del acuerdo en cuestion se aprecia
que se invocaron como fundamento de la emision de ese acto los articulos 89,
fraccion |, de la Constitucion y el citado quinto transitorio de la reforma constitucio-
nal de dos mil diecinueve que precisamente lo facultan para aplicar la disposi-
cion constitucional.™

244. Como motivos para la emision del acuerdo, el titular del Poder Ejecu-
tivo Federal destaco esa reforma constitucional, asfi como la consecuente
emision de la Ley de la Guardia Nacional y al respecto sefiald que dicha institu-
cion de seguridad publica de caracter civil requiere de un periodo de implemen-
tacion para cumplir cabalmente con las funciones a su cargo.

245. | o anterior, sin lugar a dudas corresponde integramente con la razén
en la que el Constituyente sustento la decision de que las autoridades castrenses

7"Articulo 21. La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico y a las policias, las
cuales actuaran bajo la conduccién y mando de aquél en el ejercicio de esta funcion. ...

'La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades federativas
y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio
de las personas, asi como contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz social, de
conformidad con lo previsto en esta Constitucion y las leyes en la materia. La seguridad publica com-
prende la prevencion, investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancion de las infraccio-
nes administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta Constitucion
sefala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira por los principios de legali-
dad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos
en esta Constitucion.

‘Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter civil,
disciplinado y profesional. El Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres 6érdenes de
gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines de la seguridad publica y conformaran
el Sistema Nacional de Seguridad Publica, que estara sujeto a las siguientes bases minimas: ..."

78 "Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto
la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente
de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de
manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."
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contribuyan en las labores de seguridad publica que son exclusivas de las
autoridades civiles, especificamente de la Guardia Nacional.

246. En esa misma linea argumentativa, en el acuerdo se hizo énfasis en
que la seguridad publica es un deber primario a cargo del Estado, cuyos fines
son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las perso-
nas, asi como contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la
paz social, por lo que destacé como imprescindible el garantizar a la poblacion
el cumplimiento de dicha obligacion del Estado.

247. Asimismo, se precisd que las funciones a desempenfar por las Fuerzas
Armadas seran las que les asigne la autoridad civil en tareas de seguridad
publica, de entre las previstas en determinadas fracciones del referido articulo 9
de la Ley de la Guardia Nacional.

248. Este aspecto es especialmente relevante porque las autoridades cas-
trenses tienen asignadas tareas bien delimitadas dentro de un marco normativo
determinado para lo cual fue habilitado el Poder Ejecutivo en la reforma consti-
tucional en materia de Guardia Nacional de dos mil diecinueve, lo que significa
que las funciones de la Fuerza Armada permanente no derivan de una actividad
de hecho, sino a partir de tres escenarios fundamentales:

a) Una disposicion constitucional que comprende su intervencion precisa
dentro de la funcion de la seguridad publica a través de una habilitacion especi-
fica en ese sentido para el Poder Ejecutivo;

b) Un acuerdo general emitido por el presidente de la Republica en donde
ejerce esa habilitacion constitucional que precisa la forma en que dicha inter-
vencion castrense tendra lugar; y

¢) Un conjunto de normas asociadas que brindan estructura a la funcion
de seguridad publica que emprenderéan los elementos castrenses, cuya aplica-
cion deriva del propio acuerdo presidencial emitido para cumplir con su habili-
tacion constitucional en esa materia.

249. De esta forma, la intervencion de la Fuerza Armada permanente en
tareas de seguridad publica cuenta con una instruccion general por parte del
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presidente de la Republica, quien ejerce la titularidad de esas fuerzas, lo cual
cuenta con suficiente soporte normativo y constitucional, de manera que esas
tareas las desarrollan no a través de una actividad de hecho, sino en virtud
de un marco legal expreso que ahora brinda seguridad juridica a esa forma de
intervencion.

250. La ausencia de un conjunto normativo expreso sobre dicha interven-
cion militar permitiria cuestionar la facultad de las Fuerzas Armadas para partici-
par en tareas generales de seguridad publica, lo que podria incluso afectar la
legalidad de sus funciones en el contexto del ambito penal.

251. En el marco constitucional vigente, la existencia del acuerdo impugnado
permite que las tareas desplegadas por los elementos castrenses se desarro-
llen en un estado de legalidad, méaxime cuando su actividad esta supeditada a la
exigencia constitucional de que sea el presidente de la Republica quien autorice
a los elementos castrenses a realizar ese tipo de funciones. Esto es, el acuerdo
aporta garantias que brindan seguridad juridica y constituyen un claro avance
en la intervencion ordenada y efectiva de las Fuerzas Armadas en la seguridad
publica.

252. En ese sentido, en el articulo tercero del acuerdo se determiné que
la intervencion ordenada se regira por la estricta observancia y respeto a los
derechos humanos en acatamiento con articulo 10. de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, e indicd que debe cefiirse a lo estable-
cido en la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza y demds ordenamientos
de la materia.”™

253. En sintonia con lo anterior, establecio que las tareas que desarrollen las
fuerzas castrenses armadas con motivo de esa instruccion estaran bajo la super-
vision del érgano interno de control de la dependencia que corresponda.

® "Tercero. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica, la Fuerza Armada
permanente se regira en todo momento por la estricta observancia y respeto a los derechos humanos,
en términos del articulo 1o0. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y observara
la Ley Nacional Sobre el Uso de la Fuerza y demas ordenamientos en la materia."
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254. Esta atribucion no puede comprenderse asignada a una autoridad
distinta a la civil, por dos motivos: primero, porque los articulos quinto y sexto
transitorios de la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional de dos
mil diecinueve no condicionaron la aplicacion de los mecanismos de control de
naturaleza castrense, en segundo lugar, porque previamente destaco que la
Fuerza Armada contribuiria en las funciones de seguridad publica encomendadas
a la Guardia Nacional como autoridad civil .

255. En ese sentido, de manera expresa instruyo al secretario de Segu-
ridad y Proteccion Ciudadana para coordinarse con los secretarios de la
Defensa Nacional y Marina con el propésito de definir la forma en que las activi-
dades de la Fuerza Armada permanente complementaran la funcion de la Guardia
Nacional que es un cuerpo policial civil.

256. En cuanto a la temporalidad de |la participacion armada ordenada,
acoto6 la duracion de la intervencion militar en tareas de seguridad publica al
periodo de consolidacion del cuerpo policial civil, y siguiendo la instruccién
legislativa contenida en el citado articulo quinto transitorio, precis6 que esa
participacion no excederia del plazo de cinco afos contados a partir de
la entrada en vigor del decreto de reforma constitucional en materia de Guar-
dia Nacional, publicado en el Diario Oficial de la Federacion de veintiséis de
marzo de dos mil diecinueve.

257. Ese aspecto temporal no se acota con la reforma constitucional de
dieciocho de noviembre de dos mil veintidés al citado articulo quinto transitorio,

80 "Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto
la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de la
Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de
manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion 1V del articulo 76."

"Sexto. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la conformacion y funcionamiento
de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina participaran,
conforme a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica
sus regimenes de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como
para la instrumentacién de las normas de ingreso, educaciéon, capacitacién, profesionalizacion,
ascensos y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones
aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.”
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sino que se extiende y, por ende, ante su pervivencia, se habilita su analisis a
pesar de esa modificacion constitucional.

258. En el propio acuerdo impugnado el titular del Poder Ejecutivo sefald
que la participacion de la Fuerza Armada permanente seria de manera extraor-
dinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria de la labor civil
de seguridad publica a cargo de la Guardia Nacional, lo cual es perfectamente
compatible con la disposicion contenida en el citado articulo quinto transitorio.

259. De esta forma, dadas las particularidades del caso, una posible decla-
ratoria de inconstitucionalidad del acuerdo podria afectar de forma negativa
las garantias que el Constituyente y el Congreso de la Unién establecieron cuando
permitieron temporalmente la intervencion de las Fuerzas Armadas en funciones
de seguridad publica. Este acuerdo, por sus caracteristicas, constituye ademas un
limite para que el Ejecutivo Federal establezca los alcances y las modalidades
en el ejercicio de esta facultad, que le fue atribuida de forma extraordinaria y, se
reitera, temporal.

* El acuerdo recurrido no vulnera el principio de division de poderes en
relacion con el diverso de reserva de ley

260. En el concepto de invalidez que fue sintetizado en el punto |, la dipu-
tada Laura Angélica Rojas Hernandez, en su caréacter de presidenta de la Mesa
Directiva para el segundo afno de la LXIV Legislatura, en representacion de la
Céamara de Diputados del Congreso de la Unién,®" expuso principalmente que
el acuerdo impugnado vulnera el principio de division de poderes en relacion
con el diverso principio de reserva de ley.

261. Lo anterior porque, desde su perspectiva, el acuerdo impugnado regula
arbitrariamente cuestiones de competencia exclusiva del Congreso de la Union.
Ademas, debido a que la intervencion de la Fuerza Armada permanente en tareas

81 Sin que para su legitimacion fuera necesaria una minoria parlamentaria porque la procedencia de
la controversia constitucional no lo exige.
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de seguridad publica es restrictiva por si misma de derechos humanos, se vul-
nera el articulo 30 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos® y la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

262. Por ultimo, considera que la emision del acuerdo impugnado debid
surgir con posterioridad a que el Congreso de la Unién emitiera la legislacion corres-
pondiente a la intromision gradual de las Fuerzas Armadas en las funciones de
seguridad publica, pues el Constituyente reservo el ambito competencial al Con-
greso de la Unidn para emitir una ley que regule el ejercicio de la facultad prevista
en el referido articulo quinto transitorio.

263. No asiste razon a la promovente porque parte de una premisa inexacta
al aseverar que la voluntad del Constituyente era reservar competencia al Con-
greso de la Union para legislar sobre la intromision de la Fuerza Armada perma-
nente en funciones de seguridad publica.

264. Como se puede advertir del contenido del articulo quinto transitorio
que dio origen al acuerdo impugnado, la voluntad del Constituyente no fue
reservar al Congreso de la Union la facultad de legislar sobre la posibilidad de
que la Fuerza Armada permanente participe en labores de seguridad publica en
un plazo maximo de cinco afios mientras la Guardia Nacional desarrolla su estruc-
tura, capacidades e implantacion territorial.

265. En realidad el Constituyente otorgo al presidente de la Republica la
facultad de disponer de la Fuerza Armada permanente para desempefiar tareas
de seguridad publica de forma excepcional, dentro de un plazo de cinco afios en
el que la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial

8 "Articulo 30. Alcance de las Restricciones

'Las restricciones permitidas, de acuerdo con esta Convencion, al goce y ejercicio de los derechos
y libertades reconocidas en la misma, no pueden ser aplicadas sino conforme a leyes que se dictaren
por razones de interés general y con el propésito para el cual han sido establecidas."

8 "Quinto. Durante los cinco afos siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."
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266. Es decir, la norma transitoria en comento no resguardoé la facultad
de emitir una normativa relacionada con la participacién de la Fuerza Armada
permanente en tareas de seguridad publica, sino que otorgé esa facultad
excepcional al presidente de la Republica mientras la Guardia Nacional implementa
los elementos logisticos necesarios para su funcionamiento.

267. Desde la iniciativa de reforma presentada por la Camara de Diputados
—cuya representante es la actora en esta controversia— y durante los trabajos
legislativos de ambas Camaras, se sostuvo que la Fuerza Armada permanente
colaboraria con la integracion de la Guardia Nacional, tanto en la aportacion
de personal inicial, como en las labores de formacion del cuerpo policial resul-
tante sujeto al mando civil.

268. La condicion de excepcionalidad referida proviene precisamente del
articulo 129 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del que
se reitera que dispone que en tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede
ejercer mas funciones que las que tengan exacta conexion con la disciplina
militar,® cuya lectura en contrario sentido implica reconocer la prohibicion
constitucional de que las Fuerzas Armadas desempefien tareas de seguridad
publica porque esas labores corresponden a las autoridades civiles.

269. Si la voluntad del Constituyente hubiera sido que el Poder Legislativo
prescribiera una legislacion para regular de forma ordinaria la participacion de
la Fuerza Armada permanente en funciones de seguridad publica habria efec-
tuado argumentaciones especificas sobre ese punto que guardaran relacion
con la prohibicion constitucional mencionada, incluso pudo generar una
obligacion legislativa expresa en ese sentido.

270. Por lo anterior, esta Suprema Corte considera que la parte actora
sustenta sus argumentos en la afirmacion inexacta de que el Constituyente otorgd

8 "Articulo 129. En tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer més funciones que las
que tengan exacta conexion con la disciplina militar. Solamente habra Comandancias Militares fijas y
permanentes en los castillos, fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del Gobierno
de la Unidn; o en los campamentos, cuarteles o depdsitos que, fuera de las poblaciones, estableciere
para la estacion de las tropas.”
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al Congreso de la Unién la facultad exclusiva para emitir una ley que regule el
ejercicio de la facultad prevista en el referido articulo quinto transitorio, pues
ello constituy6 una facultad explicita y excepcional al presidente de la Repu-
blica para que, condicionada a determinados fundamentos, pudiera hacer uso
temporal de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica.

271. La imprecision de la que parte dicho motivo de inconformidad invaria-
blemente repercute en la percepcion que tuvo la representante de la Camara
de Diputados para afirmar que el acuerdo impugnado vulnera el principio de
division de poderes en relacion con el diverso de reserva de ley.

272. La facultad otorgada al presidente de la Republica implica que pueda
disponer de las fuerzas castrenses de manera extraordinaria, regulada, fiscali-
zada, subordinada y complementaria, dentro de los cinco afos posteriores a la
emision del decreto de reforma constitucional en materia de Guardia Nacional
de dos mil diecinueve, mientras esta institucion civil desarrolla su estructura,
capacidades e implantacion territorial.

273. En ese sentido, la facultad otorgada por el Constituyente es potestativa
pero no obligatoria, lo que robustece la cuestion de excepcionalidad referida, para
lo cual deberéa tomar en consideracion los parametros o fundamentos estable-
cidos en el mismo transitorio relacionados con la temporalidad y de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

274. Por ello, también es desacertado considerar que el acuerdo impugnado
debid surgir con posterioridad a que el Congreso de la Unién emitiera la legis-
lacion correspondiente a la intromision gradual de las Fuerzas Armadas en las
funciones de seguridad publica, ya que el Constituyente no establecié una atribu-
cion reglamentaria al presidente de la Republica que dependiera de la emision
de una norma general para su implementacion o ejecucion.

275. Si fuera asi, resulta un contrasentido que la representante de la
Cémara de Diputados argumente como motivo de inconformidad que una facul-
tad expresamente otorgada al presidente de la Republica no pudiera ser desa-
rrollada debido a una omision legislativa que no ha sido generada por la
parte actora.
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276. Por otro lado, de aceptarse que corresponde al titular del Poder Eje-
cutivo Federal reglamentar y definir los conceptos de intervencion extraordinaria,
regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria, implicaria considerar que
ejerza su facultad reglamentaria, o que si podria impactar en la aludida inva-
sion de esferas competenciales alegada por la parte actora, de forma que el
argumento central de invasion resulta incongruente con la pretension alegada.

277. Lo anterior implicaria, ademas, subordinar la facultad otorgada por el
Constituyente al Poder Ejecutivo a una interpretacion realizada por el Poder
Legislativo, lo que ademas retrasaria la posibilidad de dar cumplimiento a un
mandato constitucional atribuible al mismo legislador y que esta sujeto a
un plazo perentorio de cinco afos a partir de la entrada en vigor de la varias
veces citada reforma constitucional de dos mil diecinueve.

278. Por ultimo, no debe pasar inadvertida la facultad conferida al Congreso
de la Unidn para legislar en materia de seguridad publica; sin embargo, ello no
implica que el Constituyente se facultara para emitir una disposicion de
caracter extraordinario que regule la participacion de la Fuerza Armada perma-
nente en cuestiones de seguridad publica por un plazo de cinco afios. Esto,
precisamente porque del acuerdo impugnado por si mismo 'y a la luz de la reforma
constitucional de dos mil diecinueve se obtiene que la participacion de las Fuerzas
Armadas no tiene una vocacién de permanencia, sino de excepcionalidad.

279. En suma, los conceptos de invalidez resultan infundados porque
Poder Constituyente no establecié una obligacion de legislar sobre la forma
de intervencion de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
porque se trata de una participacion excepcional y no permanente al tenor de
lo dispuesto en el articulo 129 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

280. Adverso a ello, faculté expresamente al presidente de la Republica
para hacer uso de las fuerzas castrenses en tareas de seguridad publica dentro
de un plazo perentorio a partir de determinados fundamentos que justifican
esa excepcionalidad y que son compatibles con la doctrina constitucional de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacion y la jurisprudencia de la Corte Inter-
americana de Derechos Humanos.
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281. El propio Poder Legislativo a través del articulo quinto transitorio de
reforma constitucional de dos mil diecinueve faculto al presidente de la Repu-
blica a implementar dicho régimen transicional, quien, en cumplimiento a ello,
materializé6 mediante el acuerdo impugnado, que es general, abstracto e
impersonal, y para ello se cifi¢ a lo expresamente sefialado en el citado articulo
quinto transitorio constitucional.

282. Asi, contrario a lo argumentado por la Camara de Diputados, con el
acuerdo controvertido no se pone de manifiesto la actualizacion de las transgre-
siones que alega. Por el contrario, se aprecia la sujecion del Ejecutivo Federal a
los lineamientos previstos en el articulo quinto transitorio de la reforma cons-
titucional sefialada, de manera que no se materializa una vulneracion al princi-
pio de division de poderes, toda vez que:

* No se aprecia que se subordine al Poder Legislativo al Ejecutivo, ya que
no contiene mandato en ese sentido.

e No implica dependencia del Poder Legislativo respecto al Ejecutivo, pues
lo que contiene el acuerdo no impide que el legislador tome decisiones o actue
de manera autbnoma.

* No se concreta una intromision porque el Poder Ejecutivo no interfiriere
en una cuestion propia del Legislativo, sino que incluso, la redaccion misma del
acuerdo permite advertir que se apego a las palabras y conceptos que el Cons-
tituyente plasmo en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional
publicada el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve en el Diario Oficial de la
Federacion.

283. Por ello, tampoco estamos en presencia de una restriccion a dere-
chos humanos que deba contenerse en una norma como lo refiere el articulo
30 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, pues se trata de una
habilitacion constitucional transitoria expresa que esté sujeta a determinados
fundamentos que cumplen con los estandares nacionales e internacionales de
excepcionalidad para garantizar la seguridad publica del pais a través del apoyo
de sus Fuerzas Armadas.
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284. Con base en lo anterior, se concluye que la emisiéon del acuerdo
impugnado no vulnera el principio de division de poderes, en relacion con el
diverso de reserva de ley.

e El acuerdo impugnado no se encuentra indebidamente fundado y
motivado, ni desborda el contenido del articulo quinto transitorio de la reforma
constitucional de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve

285. Asimismo, son infundados los conceptos de invalidez hechos valer y
que fueron sintetizados en los puntos |, inciso d), Il, y lll, del apartado corres-
pondiente, puesto que el acuerdo controvertido no se encuentra indebidamente
fundado y motivado, ni desborda lo previsto en el articulo quinto transitorio en
que se sustenta.

286. En efecto, es patente que el acuerdo en cuestion fue emitido por el
presidente de la Republica para ejecutar la orden dada por el Constituyente para
materializar esa voluntad legislativa que requiere la intervencion de otro Poder
para operar en la realidad, y sin que con ello se estén invadiendo competencias
legislativas del Congreso de la Union. Tan es asi que, como se ha expuesto y se
reiterard mas adelante, el acuerdo emitido por el presidente se cifie a lo deter-
minado por la reforma constitucional de dos mil diecinueve y sujeta en todo
momento la actuacion de las instituciones involucradas a lo dispuesto en la ley.

287. Entonces, para resolver este planteamiento es necesario referirnos
nuevamente a la reforma constitucional de dos mil diecinueve en materia de
Guardia Nacional y a su régimen transitorio, de lo que se obtiene que el articulo
quinto transitorio constitucional de referencia no dio una autorizacion esporadica
0 eventual para que el presidente de la Republica hiciera uso de la Fuerza Armada
permanente, sino que esa habilitacion surgié en el contexto de la creacion de la
Guardia Nacional, lo cual debe leerse de conformidad con los articulos tercero
y sexto transitorios de esa reforma constitucional que autoriza la intervencion
de elementos militares durante la consolidacion de esa institucion civil .8

8 "Tercero. Los elementos de las policias Militar y Naval, asi como otros elementos de mando y
servicios de apoyo de la Fuerza Armada permanente, que sean asignados a la Guardia Nacional,
conservaran su rango y prestaciones; la ley garantizara que cuando un elemento sea reasignado a
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288. Es decir, la reforma constitucional de dos mil diecinueve en materia de
Guardia Nacional tenia un doble objetivo: a) la creacion y construccion de esa
institucion civil; y b) el acompafiamiento de la Fuerza Armada permanente en
tareas de seguridad publica mientras que se daba esa construccion.

289. El presidente de la Republica no ejercio la facultad que le fue conferida
constitucionalmente de manera inmediata a que se aprobd la reforma constitucio-
nal de dos mil diecinueve, sino que lo hizo una vez que fueron aprobadas las normas
secundarias, relativas a la Ley de la Guardia Nacional, la Ley Nacional sobre el
Uso de la Fuerza y la Ley Nacional de Registro de Detenciones, las cuales fueron
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion de veintisiete de mayo de dos
mil diecinueve.

290. Dichos ordenamientos secundarios, incluso retratan la voluntad legis-
lativa de incorporar a las fuerzas militares en tareas de seguridad publica, pues
contienen supuestos juridicos donde realizan funciones de apoyo a las autori-
dades de seguridad publica ordinarias.

291. Por ejemplo, en el articulo 1, parrafo primero, de la Ley de Nacional
sobre el Uso de la Fuerza, dispone su aplicacion en toda la Republica a las
autoridades que la apliquen dentro de sus funciones, lo que incluye a la Fuerza
Armada permanente cuando realiza funciones de seguridad publica.®®

su cuerpo de origen, ello se realice respetando los derechos con que contaba al momento de ser
asignado a aquélla, asi como el reconocimiento del tiempo de servicio en la misma, para efectos de
su antigledad. Lo anterior sera aplicable, en lo conducente, a los elementos de la Policia Federal
que sean adscritos a la Guardia Nacional. ..."

'Sexto. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la conformacién y funcionamiento
de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina participaran,
conforme a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica,
sus regimenes de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi
como para la instrumentacion de las normas de ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacion,
ascensos y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones
aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.”

8 "Articulo 1. Las disposiciones de la presente Ley son de orden publico, de interés social y de
observancia general en todo el territorio nacional; tienen como fin regular el uso de la fuerza que
ejercen las instituciones de seguridad publica del Estado, asi como de la Fuerza Armada perma-
nente cuando actte en tareas de seguridad publica. ..."
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292. En el mismo sentido, en el precepto 19 de la Ley Nacional del Registro
de Detenciones precisamente se regula la aplicacion de las disposiciones de
esa norma a las autoridades que realicen funciones de apoyo a la seguridad
publica.?”

293. Esto revela que el propio legislador ha incluido en un paquete norma-
tivo la suma de funciones especificas que las autoridades militares deben
realizar cuando intervengan en tareas de seguridad publica, por lo que no era
exigible al titular del Poder Ejecutivo que desarrollara cada uno de los concep-
tos a que se refiere el articulo quinto transitorio antes sefialado para consi-
derar que el acuerdo impugnado cuenta con la suficiente fundamentacion y
motivacion.

294. Ahora, los fundamentos de la intervencion militar autorizada por el
Legislativo y que materializo el titular del Poder Ejecutivo, los cuales estan con-
tenidos en la referida disposicion constitucional transitoria, abarcan los siguientes
puntos:

* Un objetivo especifico

295. Que la participacion de las fuerzas castrenses en las labores de segu-
ridad publica se deben decretar mientras la Guardia Nacional encargada de esa
funcion civil desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial.

296. El acuerdo impugnado delimita esa intervencion para cumplir con ese
objetivo que justifica la intervencion militar en esas tareas para garantizar la
seguridad publica en el pais como un deber primario a cargo del Estado durante
el periodo de implementacion de la Guardia Nacional, como se justifico en los
considerandos de ese acuerdo ejecutivo.

8 "Articulo 19. Cuando la detencién se practique por autoridades que realicen funciones de
apoyo a la seguridad publica, éstas, bajo su més estricta responsabilidad, deberan dar aviso,
inmediatamente, de la detencién a la autoridad policial competente, brindando la informacién
necesaria para que ésta genere el registro correspondiente, en términos de lo establecido por
esta Ley."
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¢ Intervencién militar delimitada a un plazo fijo

297. El plazo durante el cual intervendré la Fuerza Armada permanente en
las tareas civiles de seguridad publica encomendadas a la Guardia Nacional,
esté perfectamente acotado en el acuerdo impugnado al contenido del referido
articulo quinto transitorio, pues la participacion militar no puede exceder del
plazo de cinco afios contado a partir de la publicacion de la reforma constitucio-
nal de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve.

¢ Intervencion militar extraordinaria

298. Como se establecié anteriormente, la participacion de las Fuerzas Arma-
das en funciones de seguridad publica debe caracterizarse por ser excepcional.

299. El contenido del articulo 129 de la Constitucion permite afirmar que la
regla general es que la autoridad militar, entendida como la Fuerza Armada
permanente, Unicamente podra desempefar funciones relacionadas con la disci-
plina militar, no asf aquellas relacionadas con la seguridad publica en las cuales
su utilizacion esta prohibida.

300. Una clausula permisiva en ese sentido dentro del Texto Constitucional
debe condicionarse al cumplimiento de determinadas exigencias que la justifi-
guen, siempre que cumplan con un estandar constitucional 6ptimo, como lo
ha desarrollado la doctrina de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

301. Dentro de esa doctrina, ha establecido los siguientes lineamientos a
partir de los cuales las Fuerzas Armadas del pais pueden participar en labores

relacionadas con seguridad publica:

a) Acatando ¢rdenes del presidente de la Republica, para lo cual debera
fundar y motivar una decisiéon de tanta trascendencia.

b) A solicitud expresa, fundada y motivada de las autoridades civiles.

c) Que sus labores de apoyo se encuentren subordinadas a las autoridades
civiles.
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d) Debe respetarse el principio de legalidad, esto es, no rebasar las facul-
tades que las leyes les confieren.

e) Se produzca una situacion que haga temer fundadamente por sus carac-
teristicas que, de no enfrentarse de inmediato, seria inminente precipitarse en
alguna situacion urgente, como una perturbacion grave a la paz publica o cuando
se ponga en importante peligro la seguridad publica.

f) Debe cuidarse escrupulosamente que se respeten los derechos humanos
estableciendo, incluso, a través de los organismos competentes, una estrecha
vigilancia para que se actue del modo especificado.®

302. No cabe duda de que las anteriores circunstancias justifican de manera
excepcional la intervencion de las fuerzas militares para controlar una situacion
que afecte gravemente la estabilidad social o del propio Estado.

303. Lo que es concordante con el estandar fijado por la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos, en el sentido de que cuando excepcionalmente

8 "SEGURIDAD PUBLICA. LA PARTICIPACION DE LOS SECRETARIOS DE LA DEFENSA NACIONAL
Y DE MARINA EN EL CONSEJO NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA, NO VIOLA EL ARTICULO
21 CONSTITUCIONAL."

"EJERCITO, ARMADA Y FUERZA AEREA. SU PARTICIPACION EN AUXILIO DE LAS AUTORIDADES
CIVILES ES CONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 129 DE LA CONSTITUCION)."
"EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. PUEDEN ACTUAR ACATANDO ORDENES DEL PRESI-
DENTE, CON ESTRICTO RESPETO A LAS GARANTIAS INDIVIDUALES, CUANDO SIN LLEGARSE
A SITUACIONES QUE REQUIERAN LA SUSPENSION DE AQUELLAS, HAGAN TEMER, FUNDADA-
MENTE, QUE DE NO ENFRENTARSE DE INMEDIATO SERIA INMINENTE CAER EN CONDICIONES
GRAVES QUE OBLIGARIAN A DECRETARLA."

"EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. SI BIEN PUEDEN PARTICIPAR EN ACCIONES CIVILES
EN FAVOR DE LA SEGURIDAD PUBLICA, EN SITUACIONES EN QUE NO SE REQUIERA SUSPEN-
DER LAS GARANTIAS, ELLO DEBE OBEDECER A LA SOLICITUD EXPRESA DE LAS AUTORIDADES
CIVILES A LAS QUE DEBERAN ESTAR SUJETOS, CON ESTRICTO ACATAMIENTO A LA CONSTITU-
CION Y A LAS LEYES."

"EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. LA DETERMINACION DE CUALES SON SUS FUNCIONES,
EXIGE EL ESTUDIO SISTEMATICO DE LA CONSTITUCION Y, POR LO MISMO, LA COMPRENSION
DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES Y DE LA SEGURIDAD PUBLICA, CONFORME AL REGIMEN
JURIDICO VIGENTE."

Jurisprudencias P.AJ. 39/2000, P./J. 38/2000, P./J. 37/2000, P./J. 36/2000 y P./J. 34/2000. Registros digi-
tales: 192079, 192080, 192081, 192082 y 192084. Pleno SCJN. Accién de inconstitucionalidad 1/96.
5 de marzo de 1996. Once votos. Ponente: Ministro Mariano Azuela Guitron.
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intervengan en tareas de seguridad, la participacion de las Fuerzas Armadas
debe ser extraordinaria, de manera que toda intervencion se encuentre justificada
y resulte excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente necesario aten-
diendo a las circunstancias del caso.®

304. Un analisis comparativo entre el estandar establecido en el articulo
129 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la jurispruden-
cia de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion vy la jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, en relacion con el acuerdo impug-
nado permite concluir que el presidente de la Republica cumplié con su tarea
de respetar la excepcionalidad de la intervencion militar.

305. Esto, pues acatoé el contenido constitucional expresado en la disposi-
cion transitoria en donde el Poder Legislativo acot6 el caso extraordinario de la
participacion de las Fuerzas Armadas para garantizar la seguridad publica
mientas lo requiera la Guardia Nacional, es decir, en tanto esta institucion civil
desarrolla su estructura, capacidades, y logra consolidar su implementacion
territorial, pero ademas, durante un periodo maximo de duracién supeditado
a la emision de la reforma constitucional de dos mil diecinueve que corresponde
con la voluntad del legislador constitucional.

306. En suma, el acuerdo impugnado no genera una vocacion de perma-
nencia absolutamente inamovible, sino que su temporalidad esta acotada por
su propio contenido y la norma constitucional del quinto transitorio de donde
dimana como disposicion abstracta, general, impersonal y delimitada a las fun-
ciones que expresamente determiné el presidente de la Republica a partir de la
habilitaciéon constitucional que le fue otorgada para la obtencion de un fin espe-
cifico que es la consolidacion de la Guardia Nacional, sin exceder los parame-
tros fijados en los articulos tercero, quinto y sexto transitorios de la reforma
constitucional de dos mil diecinueve en materia de Guardia Nacional.

8 Corte IDH. Serie C, No. 220. Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs. México. Excepcion Preliminar,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2010. Parrafo 86.

Ver también Corte IDH. Serie C, No. 150. Caso Montero Aranguren y otros (Retén de Catia) Vs. Venezuela.
Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de junio de 2006. Parrafo 78.
Cfr. Comision IDH. Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos, OEA/Ser.L/V/II, Doc.
57, 31 de diciembre de 2009, parrafo 105.
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307. Es por ello que el fundamento sobre que la intervencion sea extraor-
dinaria se encuentra suficientemente cumplida en los considerandos y en el
articulo PRIMERO del acuerdo impugnado.

e Participacion militar subordinada y complementaria

308. Estos elementos suponen una intervencion de las fuerzas militares en las
funciones de las autoridades civiles, especificamente de la Guardia Nacional.
La subordinacion significa que los elementos castrenses actuaran bajo el
mando y direccién de esa autoridad civil.

309. Este fundamento delimita una funcién coordinada sélo en cuanto al
ejercicio material de la atribucion asignada, pero no respecto del empleo del
mando, el cual siempre debe efectuarse por la autoridad civil. En este caso,
de la Guardia Nacional.

310. No sélo eso, la complementariedad también genera la condicion de
que la tarea en materia de seguridad publica sea efectuada para suplir las
deficiencias en alguna funcion que ya desarrollen las autoridades de seguri-
dad publica.

311. Por ello, estas condiciones exigen de una precision especifica sobre
quiénes seran las autoridades civiles que dirigiran las funciones de las fuerzas
militares y que les sean asignadas tareas que no realicen de manera exclusiva,
sino como apoyo para favorecer esas labores.

312. Esto quiere decir que la Fuerza Armada permanente no tendra a cargo
labores exclusivas de seguridad publica, sino que actuara de manera coordi-
nada con las autoridades civiles para lograr los objetivos de estas ultimas.

313. El elemento de subordinacion de la actuacion de la Fuerza Armada
permanente se encuentra debidamente cumplido en el acto ejecutivo impug-
nado, puesto que en su articulo CUARTO dispone una instruccion al secretario
de Seguridad y Proteccion Ciudadana para coordinarse con los secretarios de la
Defensa Nacional y de Marina para definir la forma en que las fuerzas milita-
res complementaran la funcién de la Guardia Nacional.
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314. Lo complementario se encuentra en el propio articulo SEGUNDO del
acuerdo controvertido que dispone que la Fuerza Armada permanente apoyara las
tareas de seguridad publica que le asignen, esto es, que seré la autoridad civil
la que le convocara e indicara cual o cuales tareas requiere que despliegue dentro
de las autorizadas en el precepto 9 de la Ley de la Guardia Nacional. Es decir,
para la practica de tareas encomendadas exclusivamente a la autoridad civil.

e Intervencion militar regulada

315. Este fundamento exige que la participacion de las Fuerzas Armadas en
el mantenimiento del orden publico interno y la seguridad ciudadana debe estar
prevista en mecanismos legales que normen la funcién complementaria.

316. La facultad prevista en el articulo quinto transitorio exige que queden
claras las normas que regiran las funciones de la Fuerza Armada permanente.

317. En este caso, el fundamento de la intervencion militar regulada se
encuentra adecuadamente prevista en el acuerdo impugnado en donde no sélo
se justifica en el articulo quinto transitorio de la antes mencionada reforma
constitucional de dos mil diecinueve, sino que se establecen las disposiciones
que regiran las funciones de las autoridades militares en tareas de seguridad
publica.

318. Al respecto, el articulo SEGUNDO del acto ejecutivo impugnado dis-
pone que la participacion de la autoridad militar debera sujetarse a las funciones
previstas para la autoridad civil en las fracciones I, II, IX, X, XIII, XIV, XV, XVI, XXV,
XXVII, XXVIITy XXXIV del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional, que sefialan
lo siguiente:

Ley de la Guardia Nacional

"Articulo 9. La Guardia Nacional tendré las atribuciones y obligaciones
siguientes:

‘l. Prevenir la comision de delitos y las faltas administrativas que determine
la legislacion aplicable;
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"ll. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar,
mantener y restablecer el orden y la paz social, asi como prevenir la comision
de delitos en:

'a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perte-
neciente al pals de los pasos y puentes limitrofes, aduanas, recintos fiscales,
con excepcion de los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revision
aduaneros, los centros de supervision y control migratorio, las carreteras fede-
rales, las vias férreas, los aeropuertos, el espacio aéreo y los medios de trans-
porte que operen en las vias generales de comunicacion, asi como sus servicios
auxiliares;

'b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones
aduaneras, garitas o puntos de revision aduaneros, en auxilio y coordinacion con
las autoridades responsables en materia fiscal, naval o de migracion, en los
términos de la presente Ley y las demas disposiciones aplicables;

‘c) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las
presas, los embalses de los lagos y los cauces de los rios;

"d) Los espacios urbanos considerados como zonas federales, asi como
en los inmuebles, instalaciones y servicios de las dependencias y entidades de
la Federacion;

"e) Todos aquellos lugares, zonas o espacios del territorio nacional sujetos
a la jurisdiccion federal, asi como las instalaciones estratégicas, conforme a lo
establecido por las leyes respectivas, y

"'f) En todo el territorio nacional, en el ambito de su competencia; en las
zonas turisticas deberan establecerse protocolos especializados para su
actuacion;

"IX. Informar a la persona, al momento de su detencion, sobre los derechos que
en su favor establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
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"X. Poner a disposicion de las autoridades competentes, sin demora, a
personas y bienes en los casos en que, por motivo de sus funciones, practique
alguna detencion o lleve a cabo algin aseguramiento de bienes, observando en
todo momento el cumplimiento de los plazos establecidos en las disposiciones
constitucionales y legales que resulten aplicables;

"XIII. Realizar la detencién de personas y el aseguramiento de bienes rela-
cionados con hechos delictivos;

"XIV. Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Codigo Nacional
de Procedimientos Penales;

'XV. Realizar el registro inmediato de la detencién de las personas, en los
términos sefialados en la ley de la materia;

"XVI. Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, la integridad de los
indicios, huellas o vestigios, asi como los instrumentos, objetos o productos del
delito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico. Al efecto, la Guardia Nacional
contara con unidades facultadas para el procesamiento del lugar de los hechos,
de conformidad con el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y los pro-
tocolos correspondientes;

"XXV. Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia,
verificacion e inspecciéon que tengan conferidas por disposicion de otras leyes;

"XXVII. Colaborar, cuando sea formalmente requerida, de conformidad con
los ordenamientos constitucionales, legales y convenios aplicables, con las auto-
ridades locales y municipales competentes, en la protecciéon de la integridad
fisica de las personas y en la preservacion de sus bienes, en situaciones de
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peligro, cuando se vean amenazadas por situaciones que impliquen violencia o
riesgo inminente; prevenir la comision de delitos, asi como garantizar, mantener
y restablecer la paz y el orden publicos;

"XXVIII. Participar con otras autoridades federales, locales o municipales
en operativos conjuntos que se lleven a cabo conforme a lo dispuesto en la legis-
lacion relativa al Sistema Nacional de Seguridad Publica;

"XXXIV. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los ser-
vicios de proteccion civil en casos de calamidades, situaciones de alto riesgo o
desastres por causas naturales; ..."

319. Dicho precepto se comprende a partir de una lectura conjunta con el
articulo TERCERO del mismo acuerdo, en donde se precisa que tales labores
realizaran sus labores respetando los derechos humanos regulados por el articulo
10. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, conforme a las
reglas que establece la Ley Nacional sobre del Uso de la Fuerza.

320. Esto significa que los elementos castrenses deberan regular sus fun-
ciones con base en la actividad que las autoridades civiles desarrollan dentro
de las funciones de seguridad publica, por lo que deberan regirse conforme a
las disposiciones legales aplicables para impedir que las operaciones militares
produzcan escenarios de uso excesivo o letal de la fuerza durante su intervencion
para garantizar la seguridad de las personas.

321. Como se preciso, la atencion al contenido de estos ordenamientos
permitira identificar un marco normativo aplicable sobre el cual ahora las fuerzas
armadas deben desplegar su intervencion, lo cual resulta necesario atendiendo a
que la habilitacion constitucional respecto de su participacion en tareas de segu-
ridad publica exigia de la instruccion, a través del acuerdo impugnado, por parte
del presidente de la Republica para desempefiar esa funcion.

322. Ademas, la mencion a esas normas en el acuerdo impugnado no es
limitativa, sino que se entiende que deberé observarse todo el marco normativo
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aplicable a la seguridad, por ello, el fundamento sobre la regulacion de la inter-
vencion militar se encuentra debidamente motivada.

323. Cabe precisar que del analisis de las diversas fracciones del articulo
9 de la Ley de la Guardia Nacional, que contienen las funciones de seguridad
publica en las que se ha habilitado la intervencion de las fuerzas militares, se
obtiene que estan referidas a los siguientes grandes ambitos:

a) Prevencion de delitos

324. La cual constituye una de las funciones primordiales de la seguridad
publica y que tiene aplicacion en zonas fronterizas, recintos fiscales, parques
nacionales, lugares, zonas o espacios considerados como zonas federales,
entre otras.

b) Salvaguarda de la integridad de las personas y su patrimonio

325. Lo cual se erige como una exigencia y una garantia que el Estado
debe brindar a todas las personas.

c) En materia de detenciones y aseguramiento de bienes relacionados
con la comision de delitos

326. Las Fuerzas Armadas deben participar no sélo en la detenciéon de las
personas a quienes se atribuye la comision de un delito como lo regula el articulo
16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,*® también sig-

% Especificamente los parrafos quinto a séptimo de ese precepto sefialan lo siguiente:

"Articulo 16. ...

"Cualquier persona puede detener al indiciado en el momento en que esté cometiendo un delito o
inmediatamente después de haberlo cometido, poniéndolo sin demora a disposicion de la autoridad
civilmas cercanay ésta con la misma prontitud, a la del Ministerio Publico. Existira un registro inme-
diato de la detencion.

'Sélo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave asi calificado por la ley y ante el riesgo
fundado de que el indiciado pueda sustraerse a la accién de la justicia, siempre y cuando no se
pueda ocurrir ante la autoridad judicial por razén de la hora, lugar o circunstancia, el Ministerio
Publico podra, bajo su responsabilidad, ordenar su detencién, fundando y expresando los indicios
que motiven su proceder.
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nifica que deben realizar el registro de esa detencion, comunicar los derechos
constitucionales que asisten a las personas detenidas y ponerlas inmediatamente
a disposicion de la autoridad ministerial.

327. De igual forma, deben resguardar el lugar de los hechos y la conser-
vacion de los indicios relativos conforme a las reglas establecidas en el Codigo
Nacional de Procedimientos Penales y los protocolos aplicables.

d) Colaboracion con otras autoridades

328. Pueden realizar las siguientes funciones de colaboracion: i) con auto-
ridades federales la realizacion de vigilancia, verificacion en inspeccion permi-
tidas en las normas; ii) con distintas autoridades en servicios de proteccion civil,
calamidades, alto riesgo o desastres naturales vy iii) con autoridades municipales
y locales en situaciones de peligro que impliquen violencia o riesgo para garan-
tizar la proteccion de las personas, evitar la comision de delitos y preservar la paz
y el orden publicos.

329. Asi, es posible advertir que el cometido de esas tareas especificas se
relaciona estrictamente con aquellas actividades policiacas que las autoridades
civiles realizan de mantera cotidiana, es decir, no se trata de trabajos excepcio-
nales, ni disefiados especificamente para que puedan desarrollarlos las fuerzas
militares.

330. Dentro de esas actividades, encontramos un catalogo de funciones
asociadas con la detencion de personas relacionadas con la comision de delitos,
en lo cual, el hecho de que intervengan de manera directa elementos castrenses
ante la evidencia de la comision de un delito, no rompe con la l6gica del sistema
constitucional de detenciones que impera en materia penal.

331. Esto, porque conforme al articulo 16, parrafo quinto, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cualquier persona, sea autoridad o
no, puede llevar a cabo una detencion en flagrancia, de manera que no es rele-

"En casos de urgencia o flagrancia, el juez que reciba la consignacién del detenido debera inme-
diatamente ratificar la detencion o decretar la libertad con las reservas de ley. ..."
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vante que sea ejecutada por elementos castrenses, pues se trata de un funcién
que, de suyo, tiene un fundamento juridico de caracter constitucional.

332. En el otro gran rubro de las funciones autorizadas a la Fuerza Armada
permanente dentro de aquellas que asisten a la Guardia Nacional, es la proteccion
de la ciudadania, la prevencion del delito, el aseguramiento de bienes relacio-
nados con conductas ilicitas, registro de detenciones, lectura de derechos cons-
titucionales a las personas detenidas y colaboraciones especificas con diversas
autoridades en aspectos de vigilancia y mantenimiento del orden publico, entre otras,
las cuales, también constituyen actividades ordinarias de seguridad publica.

333. En efecto, dichas tareas al ser desarrolladas por elementos castren-
ses, encuentran una justificacion normativa en el articulo quinto transitorio de
la reforma al articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve, que encuentra estructura
en el acuerdo impugnado y el referido precepto 9 de la Ley de la Guardia
Nacional.

334. En ese sentido, la base de la intervencion militar no es para deses-
tabilizar el orden constitucional disefiado en materia de detenciones o de preven-
cion del delito, sino que en realidad corresponde a una labor cotidiana en materia
de seguridad publica. Asi, la autoridad militar realiza una funcion equivalente a
la de las autoridades civiles en tareas autorizadas dentro de la Ley de la Guardia
Nacional, respecto de la cual la actividad operativa y de prevencion de delitos
que resulta de la mayor relevancia en esta forma de intervencion, se desarrolla
dentro del marco establecido en los articulos 16 y 21 de la Constitucion.

335. Por esta misma razon, las detenciones que se realicen por elementos
militares vinculadas con la comisién de delitos se deben entender efectuadas por
autoridades habilitadas dentro del ambito civil, lo cual justifica la validez de todos
los actos desarrollados en ese sentido, a partir de la operatividad del acuerdo
impugnado, conforme a las reglas establecidas, entre otros, por el Cédigo Nacional
de Procedimientos Penales, cuerpo normativo que no pierde vigencia ni ambito de
aplicacion.

336. Cabe decir que de ninguna manera el desarrollo de esas funciones
especificas implica que las fuerzas militares desarrollen tareas distintas a la
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seguridad publica, pues no inciden en el @mbito, por ejemplo de la procuracion
0 administracion de justicia.

337. Por ello, se trata de funciones particularmente asignadas a elementos
castrenses que cuentan con competencia legal para desarrollarlas, o que ademas
es armonico con el tipo de intervencion que la fuerza militar puede desplegar en
tareas de seguridad publica, de acuerdo con lo resuelto en la citada accién de
inconstitucionalidad 1/96, emitida por el Pleno de esta Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion.

* Participacion militar fiscalizada

338. La participacion de las Fuerzas Armadas en tareas ordinarias debe
estar sujeta a revision y evaluacion por drganos competentes, independientes
y técnicamente capaces.

339. Esto es, que mediante esos 6érganos competentes se vigile la actua-
cion de la Fuerza Armada permanente para con la sociedad con el proposito de
garantizar la adecuada intervencion militar en funciones que originalmente
no le corresponden.

340. Del acuerdo impugnado se advierte que la intervencion de las Fuerzas
Armadas no es irrestricta ni sus consecuencias ignoradas, sino que estaran
sujetas a fiscalizacion, como se desprende del punto QUINTO, en relaciéon con
los restantes articulos del acto ejecutivo que supeditan la participacion militar a las
disposiciones que rigen la Guardia Nacional.

341. En relacion con este punto, el régimen constitucional transitorio no
establece un modelo tasado ni disposiciones especificas que obliguen a un
organo especifico a realizar las facultades de fiscalizacion.

342. La Constitucion Unicamente establece la obligacion de que el despliegue
de las actividades de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad publica sea
sujeto de control. No obstante, de una lectura conjunta de las disposiciones del
acuerdo debe llegarse a la conclusion de que, al igual que en el despliegue
del ejercicio de sus facultades, los secretarios de Seguridad y Proteccion Ciuda-
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dana, de la Defensa Nacional y de Marina, deben coordinarse para llevar a cabo un
adecuado ejercicio de fiscalizacion.

343. Al tratarse de facultades que escapan a las ordinarias, la prevision del
punto QUINTO resulta necesaria porque de manera explicita establece que los
érganos internos de control correspondientes, entendiéndose los de las Secreta-
rias de Seguridad y Proteccion Ciudadana, de la Defensa Nacional y de Marina,
no solo tienen que fiscalizar el ejercicio de las facultades ordinarias, sino también
el de las extraordinarias derivadas del régimen transitorio constitucional y del
acuerdo impugnado.

344. Esta disposicion cumple con el mandato constitucional porque, como
ya se dijo, o que se exige es que las autoridades sean sujetas de control, sin
que esta exigencia obligue a crear un érgano distinto a los ya existentes o0 a que
sea un 6rgano distinto al que ordinariamente revisa su actuar el que asuma esa
funcion. Una lectura comprensiva del referido punto QUINTO permite concluir
que cuando se establece que la participacion de las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad publica debe ser fiscalizada "por los érganos competentes”, esto
unicamente puede significar que dicha funcion se llevara de manera coordinada
por las referidas secretarias, las cuales ademas, son las que definen los casos y
las condiciones a partir de las cuales se despliega el ejercicio de las funciones
de las Fuerzas Armadas.

345. Esto no solo garantiza que exista un verdadero ejercicio de fiscaliza-
cion, sino que éste sea efectivo y congruente, es decir, el disefio previsto por el
Poder Ejecutivo en el acuerdo impugnado permite que sean las propias autorida-
des que planean y ejecutan el gjercicio de las facultades las que establezcan los
mecanismos para fiscalizarlas.

346. Maxime que estos 6rganos internos de control gozan de autonomia
frente a las instituciones de las que son parte.®' En términos del articulo 37,

91 "Articulo 37. A la Secretarfa de la Funcién Publica corresponde el despacho de los siguientes
asuntos: ...

"XII. Designar y remover a los titulares de los 6rganos internos de control de las dependencias y enti-
dades de la Administracion Publica Federal, asi como de las unidades administrativas equivalentes en
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fraccion Xll, de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, corres-
ponde a la Secretaria de la Funcion Publica designar y remover a los titulares de
los érganos internos de control de las dependencias y entidades de la adminis-
tracion publica federal. Ademas, en esta misma fraccion se destaca que éstos
dependeran jerarquica, funcional y presupuestalmente de esta secretaria.

347. Asi, en el caso, los érganos internos de control de las Secretarias de
Seguridad y Proteccion Ciudadana, de la Defensa Nacional y de Marina estan
sujetos a las normas y procedimientos previstos en la legislacion correspondiente
y a los lineamientos de la Secretaria de la Funcién Publica, la cual para el ade-
cuado ejercicio de sus funciones, esta facultada para aplicar las sanciones que
correspondan y, en el caso de faltas administrativas graves, a ejercer la accion
de responsabilidad ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

348. Por otro lado y, en relacion con el combate a la corrupcion, el articulo
44 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece que los
referidos 6rganos internos de control estaran sujetos, en adicion a las leyes
correspondientes, a las bases y principios de coordinacion que emitan el Comité
Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion y la Secretaria de la Funcion
Publica.®

las empresas productivas del Estado, quienes dependeran jerarquica, funcional y presupuestalmente
de la Secretarfa de la Funcién Publica, asimismo, designar y remover a los titulares de las areas de
auditoria, quejas y responsabilidades de los citados érganos internos de control, quienes tendran el
caracter de autoridad y realizaran la defensa juridica de las resoluciones que emitan en la esfera
administrativa y ante los Tribunales Federales, representando al titular de dicha Secretaria; ...
"XVIII. Conocer e investigar las conductas de los servidores publicos de la Administracion Publica
Federal que puedan constituir responsabilidades administrativas, asi como sustanciar los
procedimientos correspondientes conforme a lo establecido en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, por si, o por conducto de los érganos internos de control que correspondan a cada
area de la Administracion Publica Federal; para lo cual podran aplicar las sanciones que correspondan
en los casos que no sean de la competencia del Tribunal Federal de Justicia Administrativa y, cuando
se trate de faltas administrativas graves, ejercer la accion de responsabilidad ante ese Tribunal; asi como
presentar las denuncias correspondientes ante la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion
y ante otras autoridades competentes, en términos de las disposiciones aplicables; ..."

%2 "Articulo 44. ...

‘Los 6rganos internos de control, en ejercicio de su funcion de auditoria, prevista en la fraccion XXIV del
articulo 37 de esta Ley, se regiran por las leyes y disposiciones sobre adquisiciones, obra publica,
presupuesto, contabilidad, procedimiento administrativo, transparencia y acceso a la informacion,
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349. De esta forma, cuando el punto QUINTO del acuerdo impugnado
establece que la participacion de las Fuerzas Armadas en las tareas extraordi-
narias debe estar sujeta a revision y evaluacion por los érganos correspon-
dientes, necesariamente involucra a los 6rganos internos de control de las
secretarias respectivas, a la Secretaria de la Funcion Publica y al Comité Coor-
dinador del Sistema Nacional Anticorrupcion, estas ultimas para que funjan
como garantes de la autonomia, coordinacion y legalidad en la fiscalizacion
exigida constitucionalmente.

350. Ademas, la fiscalizacion se garantiza mediante el escrutinio parlamen-
tario que establecié que el Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de
la facultad conferida en ese precepto en la presentacion del informe a que se hace
referencia en la fraccion IV del articulo 76 de la Constitucion Politica del Pais.®

351. Precisamente el control parlamentario implica que el presidente de la
Republica debera emitir un informe al Senado de la Republica al inicio del segundo
periodo ordinario de sesiones de cada ano legislativo sobre las actividades de
la Guardia Nacional en el afio inmediato anterior, como se indica en el articulo
quinto transitorio, incluso, conforme a su reciente reforma.

352. En dicho informe debera explicar los nombramientos de las personas
asignadas a los distintas coordinaciones territoriales, estatales y regionales, asi
como el despliegue territorial y numero de efectivos de esa institucion, los eventos
y diligencias en las que se haya intervenido, asi como los elementos que fueron
sancionados administrativa y penalmente.

353. Asimismo, esa labor implicara informar el nimero de observaciones de
la Comision Nacional de Derechos Humanos, motivos y atencion brindadas a

responsabilidades, combate a la corrupcioén y otras afines a la materia y por las bases y principios
de coordinacion que emitan el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion y la Secre-
tarfa de la Funcion Publica respecto de dichos asuntos, asi como sobre la organizacion, funcionamiento
y supervision de los sistemas de control interno, mejora de gestion en las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal y presentacion de informes por parte de dichos érganos.”

% "Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado: ...

‘IV. Analizar y aprobar el informe anual que el Ejecutivo Federal le presente sobre las actividades
de la Guardia Nacional; ..."
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cada una de ellas, convenios de colaboracion suscritos para su efectiva interven-
cion, numero de personas fallecidas por el uso de la fuerza, asi como la estra-
tegia desplegada para el cumplimiento de los fines de la Guardia Nacional, asi
como los resultados obtenidos con base en indicadores de evaluacion de
desempeno.

354. En ese sentido, el Senado de la Republica no actuara como simple
receptor de la informacioén, sino que supone una intervencion mas amplia, pues
podra requerir datos adicionales para verificar el cumplimiento de los rubros del
informe relativo.

355. Con base en lo que delibere, el Senado de la Republica analizara el
informe y, en su caso, lo aprobaréa en el mismo periodo ordinario de sesiones en
el que se haya presentado.%

% Al respecto, los preceptos 96 a 99 de la Ley de la Guardia Nacional vigente en la fecha de emision
del Acuerdo impugnado, literalmente sefialan:

'Del Control Parlamentario

"Articulo 96. Al inicio del segundo periodo ordinario de sesiones de cada afio legislativo, el Ejecu-
tivo Federal presentaré por escrito, ante el Senado de la Republica, un informe de las actividades
desarrolladas por la Guardia Nacional durante el afio inmediato anterior. "

"Articulo 97. El informe que el Ejecutivo Federal presente al Senado de la Republica contendrd, al
menos, los rubros siguientes:

‘l. Los nombramientos expedidos para los cargos establecidos en el articulo 21 de esta Ley y las
adscripciones realizadas a las personas titulares de las Coordinaciones Territoriales, Estatales y
Regionales;

‘ll. El despliegue territorial de la Guardia Nacional;

"lll. El numero de efectivos desplegados;

‘IV. El nimero de eventos en los que haya participado personal de la Guardia Nacional, el desglose de
aquellos en los que haya hecho uso de la fuerza, especificando los casos en que se utilizaron armas
de fuego y en los que se haya determinado exceso en el uso de la misma;

"V. El nimero de personas detenidas, de objetos, productos o instrumentos de delitos, y el desglose de
armas, explosivos, sustancias contempladas en la Ley General de Salud, asi como los bienes cuyas
categorias prevé el Codigo Nacional de Procedimientos Penales;

"VI. El numero de diligencias ministeriales y judiciales en las que intervino el personal de la Guardia
Nacional;

"VII. El numero de elementos sancionados disciplinariamente y el desglose de los motivos y clase
de las sanciones impuestas;

"VIII. El numero de elementos sancionados penalmente y el desglose de los motivos y tipo de penas
impuestas;
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356. Lo anterior supone una actividad de fiscalizacion efectiva que deriva
no solo de la habilitacion constitucional otorgada al presidente de la Republica,
también de la Ley de la Guardia Nacional, la que también es garantizada por el
Poder Legislativo a través del Senado de la Republica.

357. A partir de lo anterior, podemos afirmar que el acuerdo impugnado cum-
ple con los fundamentos a los que el Poder Legislativo condiciond la inter-
vencion de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica.

358. Es importante destacar que la excepcionalidad o lo extraordinario de
la participacion de las Fuerzas Armadas permanentes (Ejército, Armada y Fuerza
Aérea) se vincula en general con el acuerdo impugnado, pero no en lo particu-
lar, lo cual estara indisolublemente atado a cada operacion, intervencion, o accion
que le encomienden las autoridades civiles.

359. Esto significa que la materializacion de la intervencion militar se
tendra caso a caso en donde sea llamada por la autoridad civil para realizar
algun acto preciso que se indique dentro de los supuestos previstos en las
referidas fracciones del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional.

"IX. El nimero de recomendaciones en materia de derechos humanos realizadas en relacion a las
actuaciones de la Guardia Nacional, asi como el desglose de sus motivos, la atencién que se haya
dado a las mismas y, en su caso, el sentido de los informes que emitan la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos y las equivalentes de las entidades federativas;

"X. Los recursos ejercidos por la Guardia Nacional para el cumplimiento de los convenios de cola-
boracion con las entidades federativas y municipios;

"XI. El numero de los convenios de colaboracion suscritos con entidades federativas y municipios,
asi como el avance en el cumplimiento de los objetivos establecidos para la Guardia Nacional en
los mismos;

"XII. El nimero de personas fallecidas por el uso de la fuerza, y

"XIll. La estrategia desplegada para el cumplimiento de los fines de la Guardia Nacional, sus objeti-
vos generales y especificos, asi como los resultados obtenidos con base en indicadores de evalua-
cion del desemperio.”

"Articulo 98. El Senado de la Republica podra solicitar al Ejecutivo Federal, dentro de los quince dias
héabiles siguientes a la presentacion del informe, datos adicionales a sus rubros legales, los cuales debe-
ran remitirse dentro de los quince dias habiles siguientes a la fecha de notificacion del requerimiento.”
"Articulo 99. El Senado de la Republica analizaréd y, en su caso, aprobara el informe dentro del
mismo periodo ordinario de sesiones en el que haya sido presentado.”
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360. En suma, los fundamentos relativos a que la intervencion militar en
tareas de seguridad publica sea desarrollada de manera extraordinaria, subor-
dinada, complementaria, fiscalizada y regulada, no deben desplegarse sélo
a partir del contenido del acuerdo impugnado, sino en el marco de la propia Ley
de la Guardia Nacional, de la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza y de la
Ley Nacional de Registro de Detenciones, que complementan toda la autoriza-
cion dada por el Constituyente.

361. Asi, la emision del acuerdo reclamado no sélo es constitucional, sino
que es el vehiculo para la materializacion del mandato, en el sentido de que la
Fuerza Armada permanente apoye de manera extraordinaria al cuerpo policial
civil gque es la Guardia Nacional, pues ninguna otra autoridad tiene la potestad
de ordenar al Ejército a realizar actividades de seguridad publica si no es el
propio presidente de la Republica a través de la funcién que le fue otorgada en
la disposicion constitucional transitoria antes referida.

e El acuerdo impugnado no vulnera la idoneidad de la intervencion de la
Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica autorizada por
el Poder Constituyente

362. No pasa inadvertido que gran parte de la argumentacion de la Camara
de Diputados promovente se hace derivar del escrutinio de la idoneidad o perti-
nencia de la intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica,
sin embargo, esos planteamientos resultan igualmente infundados.

363. Como expresamos previamente, el acuerdo impugnado sélo ejecutd
la decision del Poder Constituyente y proveyo en la esfera de la administracion a
su cargo la exacta observancia del Texto Constitucional, como se comprueba del
siguiente escrutinio general:

e Asidero constitucional. El acuerdo impugnado reproduce el contenido
sustancial de los articulos quinto y sexto del decreto de reforma constitucional
de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve sobre la reforma en materia de
Guardia Nacional, y respeta el actual contenido del articulo quinto transitorio,
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conforme a su reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion de dieciocho
de noviembre de dos mil veintidos.

* Division funcional de atribuciones. No se vulnera este principio porque
el articulo quinto transitorio del decreto de reforma constitucional en materia
de Guardia Nacional de dos mil diecinueve, incluso, conforme a su contenido
vigente, faculta expresamente al presidente de la Republica para disponer de la
Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraor-
dinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria. Se trata de una
orden ejecutiva que no invade las facultades legislativas del Congreso de la
Union.

e Facultades ejecutivas. El presidente de la Republica ejercio la atribucion
otorgada por el Organo Reformador de la Constitucién mediante el citado articu-
lo quinto transitorio, en término de la facultad ejecutiva prevista en el articulo
89, fraccion |, constitucional. Ademas, el acuerdo coincide con los siguientes
lineamientos de la reforma citada, sin que los modifique, adicione ni restrinja:

- Objeto. Intervencion de Fuerza Armada permanente en las tareas de segu-
ridad que corresponden a la Guardia Nacional mientras que la Ultima desarrolla
Su estructura, capacidades e implantacion territorial.

- Temporalidad. Hasta por cinco afios siguientes al inicio de vigencia de la
reforma.

- Principios rectores. La intervencion habréa de ser extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada y complementaria.

- Condiciones de implementacion. Las Secretarias de Seguridad y Pro-
teccion Ciudadana, Defensa, y Marina deben coordinarse para definir las acti-
vidades que desarrollaré la Fuerza Armada permanente.

¢ Alcances del acuerdo impugnado frente a la reforma constitucional en
materia de Guardia Nacional de dos mil diecinueve. Los articulos segundo, ter-
cero y quinto del acuerdo no exceden los lineamientos de la reforma indicada, pues:
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- El articulo segundo remite a la Ley de la Guardia Nacional para especi-
ficar las funciones que desempenfiara la Fuerza Armada permanente.®

- El articulo tercero reitera el condicionamiento de la actividad de la Fuerza
Armada permanente a la estricta observancia y respeto a los derechos humanos
(en términos de la Constitucion Politica del Pais, de la Ley Nacional sobre el Uso
de la Fuerza y de los deméas ordenamientos en la materia).®

- El articulo quinto transitorio de la citada reforma constitucional de dos mil dieci-
nueve, sujeta la coadyuvancia de la Fuerza Armada permanente a la supervision
de organos de control interno (de la dependencia que corresponda).®”

364. En ese sentido, debe recordarse que la posibilidad de participacion de
las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica no es una mera decision
unilateral del presidente de la Republica, sino que dimana de la voluntad popular
representada en el Poder Legislativo, pues encuentra su génesis en la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de manera mas proxima en
la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve que, por
cierto, su iniciativa se gener¢ en la Camara de Diputados y la aprobaron ambas
Cémaras, asi como las Legislaturas de los Estados.

365. En tal iniciativa dimanada de la Camara de Diputados se apuntd que
en la crisis de violencia e inseguridad prevalente es evidente que el Estado
no puede asegurar el cumplimiento de la legalidad ni reconstruir la paz sin el

% "Segundo. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas de seguri-
dad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizara las funciones que se le asignen conforme
a las atribuciones que prevén las fracciones |, 11, IX, X, XlII, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII y XXXIV
del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional."

% "Tercero. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica, la Fuerza Armada
permanente se regira en todo momento por la estricta observancia y respeto a los derechos huma-
nos, en términos del articulo 1o. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y obser-
vara la Ley Nacional Sobre el Uso de la Fuerza y demas ordenamientos en la materia."

97 "Quinto. Las tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cumplimiento del presente ins-
trumento, estaran bajo la supervision y control del érgano interno de control de la dependencia que
corresponda.”

Seccion Segunda Sentencias y tesis que no integran jurisprudencia H 1297



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

concurso de los institutos armados. El retiro de los soldados y marinos de las
tareas de seguridad publica colocaria a diversas regiones y a sus habitantes en
una total indefension ante la criminalidad organizada.

366. Ademas, la habilitacion constitucional se aprecia reforzada con el conte-
nido del articulo quinto transitorio, en su actual redaccion, derivado de la reforma
de dieciocho de noviembre de dos mil veintidds.

367. La posibilidad de participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica también encuentra asidero en la Estrategia Nacional de Segu-
ridad Publica, que no es elegida libremente por el presidente de la Republica,
sino que de conformidad con el articulo 76, fraccion Xl, constitucional,®® la apro-
bo el Senado de la Republica y en consecuencia se publico en el Diario Oficial
de la Federacion el dieciséis de mayo de dos mil diecinueve.

368. En tal Estrategia Nacional de Seguridad Publica aprobada por el
Senado, se anticipd la participacion de las Fuerzas Armadas en la construccion
de la paz por medio de un papel protagoénico en la formacidn, estructuracion y
capacitacion de la Guardia Nacional. Tal reorientacion —sefiala el documento-,
estrechara los lazos entre los militares y la poblacion, y permitira emplear todo
el potencial de los institutos castrenses desde la informatica y la ingenieria hasta la
cartografia, pasando por la industria militar y naval en el desarrollo econémico
nacional y sentara un precedente de gran trascendencia mundial.

369. También en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, aprobado por
la Camara de Diputados con fundamento en el articulo 74, fraccion VI, constitu-
cional,®® publicado en el Diario Oficial de la Federacién el doce de julio de dos mil
diecinueve, se sefiald que ante la carencia de una corporacién nacional de

% "Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado: ...

"Xl. Analizar y aprobar la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, en el plazo que disponga la
ley, previa comparecencia del titular de la secretaria del ramo. En caso de que el Senado no se
pronuncie en dicho plazo, ésta se entendera aprobada; ..."

% "Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados: ...

"VII. Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo en el plazo que disponga la ley. En caso de que la
Camara de Diputados no se pronuncie en dicho plazo, el Plan se entendera aprobado; ..."
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policia profesional y capaz de afrontar el desafio de la inseguridad y la violencia,
es necesario seguir disponiendo de las instituciones castrenses en la preser-
vacion y recuperacion de la seguridad publica y el combate a la delincuencia,
en tanto se completa la formacion de la Guardia Nacional.

370. Como se constata con los propios antecedentes del acuerdo contro-
vertido, la posibilidad de intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica no es novedosa, ni se trata de una decision unilateral del
presidente de la Republica, por el contrario, encuentra aprobacion por parte
de ambas Céamaras del Congreso de la Union, de la de Senadores al aprobar
la Estrategia Nacional de Seguridad, y de la de Diputados al aceptar el Plan
Nacional de Desarrollo. Incluso de ambas Camaras y de las Legislaturas de los
Estados al deliberar la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional de
dos mil diecinueve.

371. Esa participacion de las Fuerzas Armadas estaba vinculada a la accion
ejecutiva de emitir el acto correspondiente ante la indicacion plasmada por
el Constituyente Permanente en el articulo quinto transitorio de la referida
reforma constitucional en materia de Guardia Nacional, y asf conducir a la mate-
rializacion de la disposicion de origen legislativo.

372. Ademas, la mera posibilidad de participacion de las Fuerzas Armadas
en tareas de seguridad, por si misma no resulta inconstitucional ni inconvencio-
nal, siempre que cumpla con determinadas exigencias, pues no debe olvidarse
que esta Suprema Corte ha examinado en varias ocasiones esa cuestion, como
lo es, al resolver la antes citada accion de inconstitucionalidad 1/96,'® en la
que el Pleno explicd que la interpretacion historica y teleoldgica del articulo 129

90| a accioén de inconstitucionalidad 1/96, promovida por varios miembros de la Quincuagésima
Sexta Legislatura de la Camara de Diputados en contra del articulo 12, fracciones lll y IV, de la Ley
General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el once de diciembre de mil novecientos noventa y
cinco; la resolvio este Tribunal Pleno en la sesion correspondiente al cinco de marzo de mil nove-
cientos noventa y seis por unanimidad de once votos de los Ministros Aguirre Anguiano, Azuela
Guitrén (ponente), Castro y Castro, Diaz Romero, Géngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Ortiz Mayagoitia,
Roman Palacios, Ministra Sanchez Cordero, Ministro Silva Meza y Ministro presidente Aguinaco
Aleman.
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constitucional® —cuya redaccién no se ha modificado desde su texto original- no
llevaba a la conclusiéon de que el Ejército no pueda actuar en auxilio de las auto-
ridades civiles y de restringir el concepto de disciplina militar a actividades que
no trasciendan de los cuarteles.

373. El Pleno acot6 que la intencion del legislador Constituyente se dirigio
a establecer que cuando se invoque la necesidad de contar con el apoyo de la
fuerza militar ésta pueda actuar en apoyo de las autoridades civiles.

374. En tiempo de paz los militares pueden auxiliar o apoyar a las autoridades
civiles, a peticion expresa de ellas y sin usurpar su esfera de competencia.

375. En esa accion de inconstitucionalidad 1/96, el Pleno literalmente
expreso lo siguiente:

"Por estas razones, las fuerzas armadas constitucionalmente estan faculta-
das para actuar, acatando ¢érdenes del Presidente de la Republica, bajo su mas
estricta responsabilidad, cuando, sin llegar a los extremos de invasion, perturba-
cion grave de la paz publica o de cualquier caso que ponga a la sociedad en
grave peligro o conflicto, se produzca una situacion que haga temer fundadamente
por sus caracteristicas, que de no enfrentarse de inmediato por las fuerzas armadas,
seria inminente precipitarse en alguna o todas esas graves situaciones. En este
supuesto al no decretarse la suspension de garantias, ante alternativas viables
de solucionar pacificamente los conflictos o que por no llegar éstos a la grave-
dad que supone el texto constitucional, y por algun motivo se prevea que podran
controlarse con rapidez, se debera cuidar escrupulosamente que se respeten
las garantias individuales estableciendo, incluso a través de los organismos
competentes, una estrecha vigilancia para que se actle del modo especificado.
Suspender las garantias, puede propiciar afectacion a los gobernados en los
valores inapreciables de la vida y de la libertad, o que notoriamente es contrario
ala comunidady a la justificacion de la intervencion de las fuerzas armadas que

01" Articulo 129. En tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas funciones que las que
tengan exacta conexién con la disciplina militar. Solamente habra Comandancias Militares fijas y
permanentes en los castillos, fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del Gobierno
de la Unioén; o en los campamentos, cuarteles o depdsitos que, fuera de las poblaciones, estableciere
para la estacion de las tropas.”
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es, precisamente, servirlas. De ahi que, dentro de o posible, deba evitarse caer
en ese extremo y propiciar medidas que hagan posible superar la situacion aun
con el auxilio de las fuerzas armadas, pero sujetas al respeto absoluto a las
garantias individuales y con sujecion a las autoridades civiles."

376. Del referido precedente derivo, entre otras, la jurisprudencia P./J. 38/2000,
de titulo: "EJERCITO, ARMADA Y FUERZA AEREA. SU PARTICIPACION EN
AUXILIO DE LAS AUTORIDADES CIVILES ES CONSTITUCIONAL (INTERPRE-
TACION DEL ARTICULO 129 DE LA CONSTITUCION)." 102

377. También al resolver la accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus
acumuladas 8/2018, 9/2018, 10/2018 y 11/2018,'® el Tribunal Pleno establecié
que de la interpretacion de los articulos 21, 89 y 129 constitucionales, se puede
reconocer que hay ciertos casos en que las Fuerzas Armadas pueden intervenir
en seguridad publica, pero de manera excepcional, en auxilio de las autoridades
civiles, y de forma temporal.

378. Al respecto, el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion des-
taco que, de conformidad a la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, el uso de fuerzas militares se permite para atender proble-
mas de seguridad ciudadana, siempre y cuando siga una légica de ultima opcion
y se encuentre limitada por ciertos parametros.

92| a jurisprudencia P./J. 38/2000 derivada de la accion de inconstitucionalidad 1/96, resuelta por
el Pleno en la sesion correspondiente al cinco de marzo de mil novecientos noventa y seis por una-
nimidad de once votos, se encuentra publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo XI, abril de 2000, pagina 549, registro digital: 192080.

93 | a accioén de accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018, 10/2018 y
11/2018 la resolvié este Tribunal Pleno en la sesiéon correspondiente al quince de noviembre de dos
mil dieciocho por mayoria de nueve votos de los Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz con
precisiones, Franco Gonzélez Salas con precisiones, Zaldivar Lelo de Larrea con precisiones, Ministra
Pifia Hernandez con precisiones, Ministros Medina Mora |. (encargado del engrose) con precisiones,
Laynez Potisek, Pérez Dayan y presidente Aguilar Morales con precisiones, respecto del conside-
rando noveno, relativo al estudio de fondo, en su tema A, denominado "CUESTIONAMIENTOS A LA
LEY DE SEGURIDAD INTERIOR EN SU INTEGRIDAD", en su tema A.1. denominado "Competencia
constitucional del Congreso de la Union para legislar en materia de seguridad interior", consistente en
determinar que el Congreso de la Unién no es competente para legislar en materia de seguridad interior.
El Ministro Pardo Rebolledo (ponente) voté en contra. La Ministra Luna Ramos se ausentd durante
esta votacion.
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379. En este sentido, el Pleno explicd que el Estado Mexicano puede
contar con una fuerza policial bajo mando civil que puede apoyarse en las
capacidades de las actuales instancias militares. No es |la naturaleza o entre-
namiento de un militar 1o que limita su actuacion en la vida diaria de un Estado
democratico, sino las atribuciones que le son encomendadas y su finalidad.

380. En el caso, el acuerdo controvertido si bien es vehiculo para materia-
lizar la decision proveniente de ambas Camaras del Congreso de la Unién, no
implica por si solo esa materializacion, sino que el presidente de la Republica
unicamente instruy6 a sus subordinados a coordinarse para la observancia del
mandato del Constituyente y asistir cuando excepcionalmente se requiera, en
las labores de la Guardia Nacional que es el cuerpo policial civil federal.

381. Incluso, les ordend de manera expresa que la intervencion que se
requiriera fuera de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada
y complementaria.

382. El respeto o quebranto a los lineamientos dados por el Congreso
de la Union y el presidente de la Republica tendra que examinarse cuando las
autoridades civiles materialicen la posibilidad reconocida por el legislador, y
por indicaciones propias del titular del Ejecutivo Federal tendran que cefirse
a que la participacion sea extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y
complementaria.

383. De no cumplirse lo anterior, sera la materializacion lo que quebrante
el sistema constitucional y no propiamente el acuerdo que reconoce esa posibi-
lidad de intervencion y ordena ajustarse a los lineamientos constitucionales y
como se ha visto, también convencionales.

384. Por ello, no corresponde en esta instancia examinar la regularidad
constitucional de la participacion en especifico de las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad publica que debe cefiirse al principio de ultimo recurso, pues el
acuerdo controvertido no materializa alguna intervencion en particular.

385. Como se constata del acuerdo impugnado en confronta con las fuen-
tes constitucionales que le dan pauta (articulos 89, fraccion |, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y quinto transitorio de la reforma cons-
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titucional publicada el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve en el Diario
Oficial de la Federacion), es patente que fue emitido con base en tales lineamien-
tos, sin que corresponda, se insiste, en esta instancia examinar la regularidad
constitucional de la intervencion especifica de las Fuerzas Armadas en las
tareas de seguridad publica.

386. Lo anterior, por las siguientes razones fundamentales: la primera,
consistente en que el acuerdo controvertido refleja el contenido de la reforma cons-
titucional de dos mil diecinueve y aquella no es materia de escrutinio judicial
mediante el presente asunto. La segunda, porque en todo caso la instrumen-
tacion legal de la Guardia Nacional y, por ende, los lineamientos legales de la
operacion de ese cuerpo policial civil y su asistencia por parte de las Fuerzas
Armadas es materia de andlisis en la accion de inconstitucionalidad 62/2019.%

387. Al respecto, se precisa que tampoco se pone de manifiesto que con el
acuerdo controvertido se normalice la militarizaciéon y se renuncie a la for-
macion de una Guardia Nacional.

388. Como se ha explicado, el acuerdo controvertido es un reflejo de lo
determinado por el Constituyente en el articulo quinto transitorio de la reforma
constitucional aludida; ademas de que el anélisis del aspecto de extraordinario
en la intervencion de las Fuerzas Armadas no puede sustentarse Unicamente en
la redaccion del acuerdo, sino que, como lo pauta el mismo, habré que evaluarse
caso a caso en las acciones en las que, por virtud de la coordinacion de las
secretarias en cuestion se lleven a cabo esas tareas, bajo el concepto de subordi-
nadas y complementarias de la Fuerza Armada permanente en las tareas de
seguridad publica que le asigne la Guardia Nacional.

389. En las relatadas condiciones, ante lo infundado de los conceptos de
invalidez hechos valer por la Camara de Diputados actora, lo que corresponde es
declarar infundada la controversia constitucional interpuesta y reconocer la validez
del acuerdo controvertido.

04 a accion de inconstitucionalidad 62/2019 fue promovida por la Comisiéon Nacional de los Dere-
chos Humanos, en la que sefialé como norma general impugnada la Ley de la Guardia Nacional, en su
integridad, por omisiones legislativas, expedida mediante decreto publicado en la edicion vespertina
del Diario Oficial de la Federacion, de veintisiete de mayo de dos mil diecinueve; radicada en la
ponencia del Ministro Javier Laynez Potisek.
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390. Por lo expuesto, se reconoce la validez del acuerdo por el que se
dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad
publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y comple-
mentaria, emitido por el presidente de la Republica, publicado el once de mayo
de dos mil veinte en el Diario Oficial de la Federacion.

IX. DECISION

391. Por lo expuesto y fundado este Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion resuelve:

PRIMERO.—Es procedente pero infundada la presente controversia
constitucional.

SEGUNDO.—Se reconoce la validez del "Acuerdo por el que se dispone de
la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria’,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el once de mayo de dos mil veinte,
en términos del apartado VI de esta decision.

TERCERO.—Publiquese esta resolucion en el Semanario Judicial de la Fede-
raciony en su Gaceta.

Notifiquese, haciéndolo por medio de oficio a las partes, y, en su oportu-
nidad, archivese el expediente como asunto concluido.

Asi lo resolvio el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:
En relacidn con el punto resolutivo primero:

Se aproboé por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los
sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena apartandose de consideraciones, Gonzalez
Alcantara Carranca apartandose de consideraciones, Esquivel Mossa, Ortiz Ahlf
apartandose de consideraciones, Aguilar Morales apartandose de considera-
ciones, Pardo Rebolledo apartandose de consideraciones, Pifia Hernandez en
contra de considerar al acto impugnado como una norma general, Rios Farjat
en contra de considerar al acto impugnado como una norma general, Laynez
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Potisek en contra de considerar al acto impugnado como una norma general,
Pérez Dayan en contra de considerar al acto impugnado como una norma gene-
ral y presidente Zaldivar Lelo de Larrea, apartandose de consideraciones, res-
pecto de los apartados I, I, lll, 1V, V y VI relativos, respectivamente, a la
competencia, a la precision del acto controvertido, a la existencia del acto recla-
mado, a la oportunidad, a la legitimacion activa y a la legitimacion pasiva.

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los
sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel
Mossa, Ortiz Ahlf, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat,
Laynez Potisek, Pérez Dayéan y presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del
apartado VI, relativo a las causas de improcedencia y sobreseimiento.

En relacion con el punto resolutivo segundo:

Se aprobd por mayoria de ocho votos de las sefioras Ministras y de los
sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Esquivel Mossa apartandose de los parra-
fos del 333 al 338 —que, conforme a los ajustes del engrose, corresponden a los
parrafos 351 a 356, Ortiz Ahlf apartandose de los parrafos 243 a 251, 260, 261,
279a317,319a 332, 340y 341 —que, conforme a los ajustes del engrose, corres-
ponden a los parrafos 250 a 256, 258, 259, 268, 269, del 294 al 332 y del 337 al
350, asf como 358 y 359-y respecto del apartado VIII.4 en relacion con la idonei-
dad de la intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica,
Pardo Rebolledo separandose de consideraciones y por consideraciones adi-
cionales, Pifia Hernandez separandose de consideraciones, Rios Farjat, Laynez
Potisek y presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del apartado VI, relativo
al estudio de fondo, consistente reconocer la validez del Acuerdo por el que se
dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad
publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y comple-
mentaria, emitido por el presidente de la Republica, publicado el once de mayo
de dos mil veinte en el Diario Oficial de la Federacion. Los sefiores Ministros
Gonzalez Alcantara Carranca y Aguilar Morales votaron en contra y por la invali-
dez del acuerdo impugnado. El sefior Ministro Pérez Dayan votoé por la validez del
acuerdo impugnado salvo por la remision que realiza su articulo 2 a las fracciones
IX, X, Xlll'y XV del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional. El sefior Ministro
Gonzalez Alcantara Carranca anuncié un voto particular. Las sefioras Ministras
y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Ortiz Ahlf, Pardo Rebolledo, Pifia
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Hernandez y Laynez Potisek anunciaron sendos votos concurrentes. El sefior
Ministro presidente Zaldivar Lelo de Larrea reservé su derecho a formular un voto
concurrente.

En relacion con el punto resolutivo tercero:

Se aproboé por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los
sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel
Mossa, Ortiz Ahlf, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat,
Laynez Potisek, Pérez Dayéan y presidente Zaldivar Lelo de Larrea.

El sefior Ministro presidente Zaldivar Lelo de Larrea declaré que el asunto
se resolvid en los términos propuestos. Doy fe.

Firman el sefior Ministro presidente y la sefiora Ministra ponente con el
secretario general de Acuerdos, quien da fe.

Nota: Las tesis de jurisprudencia P./J. 38/2000, P./J. 34/2000, P./J. 37/2000, P./J. 36/2000
y P./J. 39/2000 citadas en esta sentencia, aparecen publicadas en el Sema-
nario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XI, abril de
2000, paginas 549, 550, 551, 552 y 556, con numeros de registro digital:
192080, 192084, 192081, 192082 y 192079, respectivamente.

La sentencia relativa a la accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas
8/2018, 9/2018, 10/2018 y 11/2018 citada en esta sentencia, aparece publi-
cada en el Semanario Judicial de la Federacion del viernes 14 de junio de
2019 a las 10:20 horas y en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federa-
cién, Décima Epoca, Libro 67, Tomo |, junio de 2019, pagina 311, con nimero
de registro digital: 28747.

LLa sentencia relativa a la accion de inconstitucionalidad 1/96 citada en esta senten-
cia, aparece publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo lll, marzo de 1996, pagina 351, con numero de registro
digital: 3534.

Esta sentencia se publicé el viernes 22 de septiembre de 2023 a las 10:31 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.
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Voto particular que formula el sefior Ministro Luis Maria Aguilar Morales en la con-
troversia constitucional 90/2020.

En sesion de veintinueve de noviembre de dos mil veintidds, el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion resolvié la controversia constitucional 90/2020,
en la que por mayoria de ocho votos se reconocio la validez del Acuerdo por
el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas
de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subor-
dinada y complementaria.

El motivo de este voto particular es expresar las razones por las cuales disiento de
las consideraciones sostenidas por la mayoria de los integrantes del Tribunal
Pleno.

En el estudio de fondo se determind, por mayoria de ocho votos, que el Acuerdo
impugnado se encuentra debidamente fundado y motivado, conforme al con-
tenido del articulo quinto transitorio de la reforma constitucional de veintiséis
de marzo de dos mil diecinueve, toda vez que establece como objetivo espe-
cifico el delimitar la intervencion de la Fuerza Armada permanente, mientras
que la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial durante el plazo fijo que el articulo transitorio establece.

En suma, se concluy6 que el Acuerdo impugnado no solamente es constitucional,
sino que es un medio para la materializacion del mandato del Constituyente
de que la Fuerza Armada permanente apoye de manera extraordinaria y tem-
poral a la Guardia Nacional pues, conforme al articulo constitucional transito-
rio, ninguna otra autoridad distinta al Presidente de la Republica tiene la
facultad de ordenarle a las Secretarias de Defensa y Marina que realicen dichas
actividades.

Al respecto, quiero sefialar que, si bien comparto algunos de los argumentos en los
que se sostiene la decision de la mayoria, discrepo respecto de la conclusion
ala que se arribd, en relacion con la adecuada motivacion del acuerdo impug-
nado, toda vez que, a mi juicio, es insuficiente.

Mi criterio tiene como sustento tanto lo resuelto por este Alto Tribunal en la accion
de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018, 10/2018 y
11/2018, como el procedimiento legislativo y el contenido del articulo quinto
transitorio del decreto por el que se reformaron, adicionaron y derogaron diver-
sas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en materia de Guardia Nacional, publicado el veintiséis de marzo de dos mil
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diecinueve, asi como la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos, sostenida en el "Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs.
Mexico'. Bajo este parametro se logra concluir que el uso de la fuerza militar
Unicamente se permite para atender problemas de seguridad ciudadana
siempre y cuando siga una légica de ultima ratio y se encuentre limitada por
ciertos parametros, a saber:

e Extraordinariedad. Esto es, que toda intervencion resulte excepcional, temporal

y restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias del caso.

» Ser subordinada y complementaria a las labores de los cuerpos de seguridad

civiles.

e Estar regulada mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la

fuerza bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta
necesidad; vy,

» Ser fiscalizada por 6érganos civiles competentes e independientes.

Establecido ello, el articulo quinto transitorio del decreto por el que se reformaron y

adicionaron diversas disposiciones de la Constitucion, contempla que se
podré disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad pu-
blica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y comple-
mentaria, sin que de tal disposicion se desprenda que lo que ahi se prevé
constituya una obligacién a cargo del titular del Poder Ejecutivo Federal para
disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
sino que, por el contrario, se trata de una facultad excepcional a su favor que
esta en aptitud de ejercer o no, en tanto que es en el primero de estos supues-
tos en el que resulta necesario que se cumpla con las condiciones estableci-
das en el propio transitorio constitucional —previamente enunciadas—; por
tanto, al tratarse de una atribucion extraordinaria que tiene el alcance de
afectar derechos fundamentales, desde el punto de vista constitucional
debe contener una motivacion reforzada.

Tomando lo anterior como parametro, para que el acuerdo impugnado se considere

1308 B

conforme a los estandares minimos consagrados en la Carta Magna, deberia
cumplir con los requisitos siguientes: primero, la existencia de los anteceden-
tes facticos o circunstancias de hecho, que permitan colegir que procedia
crear y aplicar el articulo transitorio constitucional; y segundo, la justificacion
sustantiva expresa, objetiva y razonable de los motivos por los cuales se de-
termind la emision del acto impugnado.
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Sin embargo, a mi juicio, el acuerdo en andlisis no cumple con los extremos en
mencion puesto que solamente redne los requisitos de temporalidad, sin atender
a todos los elementos de motivacion pues en éste no se justifica con la sufi-
ciencia necesaria las razones por las cuales la participacion de las Fuerzas
Armadas permanentes resulta:

Extraordinaria (no se expone razén alguna en la que se establezca de manera
motivada el porqué es necesaria la participacion de la Fuerza Armada per-
manente en funciones de seguridad publica).

Regulada, pues no se precisan los supuestos en que dicha participacion sera
considerada como excepcional, proporcional y necesaria, puesto que en el
punto tercero del Acuerdo combatido Unicamente se sefiala que debera rea-
lizarse en estricta observancia y respeto a los derechos humanos y se obser-
vara la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza Publica y demés ordenamientos,
sin establecer los supuestos especificos en los que podrian participar las
Fuerzas Armadas; lo anterior, aunado a que no se determina en qué consistira
su intervencion.

Subordinada y complementaria, ya que resultaba necesario que, por tratarse de
una situacion extraordinaria, en el decreto se sefialara, en forma precisa, en
qué y como se subordinarian y complementarian las funciones de la Guardia
Nacional.

No soslayo que en el proyecto se sefiala que la participacion extraordinaria de las
Fuerzas Armadas se justifica debido a que tiene como fin garantizar la seguri-
dad publica mientras lo requiera la Guardia Nacional, sin embargo, a mi juicio, tal
cuestion no resulta un motivo extraordinario que justifique su participacion.

En consecuencia, considero que el Acuerdo combatido carece de la motivacion
necesaria —reforzada—, ya que no se motivé conforme a las normas y directri-
ces constitucionales, en estricto respeto a los derechos humanos y ante las
cuestiones excepcionales que cumplan con los parametros de actuacion fija-
dos en la propia Constitucion por lo que, a mi parecer, se debid justificar
adecuada y reforzadamente el uso de esa facultad.

Por lo tanto, estimo que se debid invalidar el Acuerdo por el que se dispone de
la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publi-
ca de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y comple-
mentaria.
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En mérito de lo expuesto, con base en las razones precisadas en este voto, dejo de
manifiesto los motivos por lo que disiento de lo resuelto por la mayoria de los
integrantes del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Este voto se publicé el viernes 22 de septiembre de 2023 a las 10:31 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.

Voto particular que formula el Ministro Juan Luis Gonzélez Alcantara Carrancé en
la controversia constitucional 90/2020.

|. Antecedentes

1. En la sesion celebrada el veintinueve de noviembre de dos mil veintidds, el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién resolvié como procedente pero
infundada la controversia constitucional 90/2020, promovida por la Camara
de Diputados del Congreso de la Unién. El Tribunal Pleno reconocio la
validez del Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente
para llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera extraordinaria,
regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria (en adelante el "Acuer-
do"), publicado el once de mayo de dos mil veinte en el Diario Oficial de la
Federacion. Contrario a la mayoria, consideré que el Acuerdo es inconstitu-
cional, por las razones que desarrollo en este voto particular.

Il. Comentario previo

2. Tal como sefialé en mi intervencién del dia de la discusion, reconozco la impor-
tancia de este asunto, al relacionarse con uno de los problemas mas graves
que enfrentan las y los mexicanos: la inseguridad. Asi pues, creo que el pre-
cedente que se sienta va a influir, en los afios por venir, en la forma y la exten-
sion en que la Fuerza Armada, el Ejército y la Marina podran participar en las
labores de seguridad publica.

3. En mi comparecencia ante el Senado de la Republica en 2018, en términos gene-
rales, sefialé que soy contrario a que la funcién policiaca sea desarrollada por
las Fuerzas Armadas. No soélo por conviccién, sino porque esa lectura hago
de nuestra Constitucién, que en este punto se ha mantenido firme desde 1857.

4. Desde entonces, y con la importante reforma en materia de Guardia Nacional de
dos mil diecinueve, el Organo Constituyente y el Reformador se han mantenido
alineados en un punto: en el rechazo de convertir al Estado Mexicano en un Es-
tado Cuartel, lo cual ha quedado plasmado en el articulo 129 constitucional.
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5. Ahora bien, tal como expresé en mi comparecencia, también reconozco que la
realidad del pais nos ha obligado a tomar decisiones dolorosas y extraordinarias,
como que las Fuerzas Armadas permanentes participen para contener a la
delincuencia organizada. Sin embargo, es indispensable tomar con seriedad
la exigencia constitucional de que esta participacion sea estrictamente excep-
cional, lo que nos obliga a ser particularmente rigurosos en el andlisis de este
asunto.

lll. Razones de la mayoria para reconocer la validez del Acuerdo

6. La mayoria consider6 que, al emitir el Acuerdo impugnado, el Ejecutivo Federal
acato lo previsto en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional de
dos mil diecinueve en materia de Guardia Nacional, pues reiteré cada uno
de sus conceptos centrales para dar cumplimiento a esa reforma.

7. Consideraron que el Acuerdo no vulnera el principio de division de poderes en
relacion con el diverso de reserva de ley. Al respecto, sefialaron que la volun-
tad del Constituyente no fue reservar al Congreso de la Unién la facultad de
legislar sobre la posibilidad de que la Fuerza Armada permanente participe
en labores de seguridad publica en un plazo maximo de cinco afios mientras
la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial. Esta facultad, otorgada por el Constituyente, es potestativa, pero no
obligatoria, lo que robustece la cuestion de excepcionalidad, para lo cual
debera tomar en consideracion los parametros o fundamentos establecidos
en el mismo transitorio. EI Constituyente no establecié una atribucion regla-
mentaria al presidente que dependiera de la emision de una norma general.

8. Asi pues, no se materializa una vulneracion al principio de division de poderes,
toda vez que: (i) no se aprecia que se subordine al Poder Legislativo al Ejecu-
tivo, ya que no contiene mandato en ese sentido; (ii) no implica dependencia
del Poder Legislativo respecto al Ejecutivo, pues lo que contiene el Acuerdo
no impide que el legislador tome decisiones o actie de manera autbnoma;
(iii) no se concreta una intromision porque el Poder Ejecutivo no interfiriere en
una cuestion propia del Legislativo, sino que incluso, la redaccion misma del
Acuerdo permite advertir que se apego a las palabras y conceptos que el Cons-
tituyente plasmo en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional.

9. Asimismo, la mayoria determin6 que el Acuerdo no se encuentra indebidamente
fundado y motivado, ni desborda el contenido del articulo quinto transitorio de la
reforma constitucional de dos mil diecinueve. La orden presidencial se cifie a
lo determinado por la reforma constitucional de dos mil diecinueve y sujeta en
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todo momento la actuacion de las instituciones involucradas a lo dispuesto en
la ley.

10. Al respecto, consideraron que el Acuerdo cumple con los fundamentos especi-
ficos; esto es, que la participacion militar debe: relacionarse con un objetivo
especifico, delimitarse a un plazo fijo, ser extraordinaria, ser subordinada y
complementaria, estar regulada y estar fiscalizada. Finalmente, sefialaron que
la excepcionalidad o lo extraordinario de la participacion de las Fuerzas Ar-
madas permanentes (Ejército, Armada y Fuerza Aérea) se vincula en generall
con el Acuerdo impugnado, pero no en lo particular, lo cual estara indisoluble-
mente atado a cada operacion, intervencion, o accion que le encomienden las
autoridades civiles, por lo que la materializacion de la intervencion militar se
tendré caso a caso en donde sea llamada por la autoridad civil para realizar
algun acto preciso que se indique dentro de los supuestos previstos en las
referidas fracciones del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional.

11. Finalmente, descartaron que el Acuerdo vulnerara la idoneidad de la interven-
cion de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica auto-
rizada por el Poder Constituyente. Esto, porque el Acuerdo impugnado sélo
ejecuto la decision del Poder Constituyente y proveyé en la esfera de la ad-
ministracion a su cargo la exacta observancia del Texto Constitucional.
La posibilidad de participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad
publica no es una mera decision unilateral del presidente, sino que dimana
de la voluntad popular representada en el Poder Legislativo.

12. En el caso, el Acuerdo controvertido, si bien es vehiculo para materializar la
decision proveniente de ambas Camaras del Congreso de la Unién, no implica
por si solo esa materializacién, sino que el presidente de la Republica unica-
mente instruyd a sus subordinados a coordinarse para la observancia del
mandato del Constituyente y asistir cuando excepcionalmente se requiera, en
las labores de la Guardia Nacional que es el cuerpo policial civil federal. El res-
peto 0 quebranto a los lineamientos dados por el Congreso de la Unién y el
presidente de la Republica tendré que examinarse cuando las autoridades
civiles materialicen la posibilidad reconocida por el legislador, y por indicacio-
nes propias del Ejecutivo, tendran que cefiirse a que la participacion sea
extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria. En realidad,
el Acuerdo controvertido no materializa alguna intervencion en particular.

IV. Disenso en el Marco Constitucional de la Seguridad Publica en el Pais

13. El apartado VIII.1 del estudio de fondo presenta el marco constitucional de la
seguridad publica en el pals. Asimismo, el apartado VII1.3 sintetiza y analiza los

1312 W Septiembre 2023



Primera Parte PLENO ‘

articulos transitorios de la reforma en materia de Guardia Nacional de dos mil
diecinueve. El apartado VIII.4 desarrolla el marco constitucional de excepcio-
nalidad sobre la intervencion de la Fuerza Armada permanente en las labores
de seguridad publica. Voté en contra de la totalidad de estos apartados, que
fijan el parametro de regularidad, por las razones que reitero a continuacion.

14. Por un lado, me parece que el estudio del parametro de regularidad entremezcla

y equipara aspectos que la Constitucion Federal diferencia con claridad: pri-
mero, la facultad del Congreso de la Unién para normar la actuacion de las
Fuerzas Armadas; segundo, la facultad del Ejecutivo para disponer de éstas, y,
tercero, las facultades de distintos érganos en la elaboraciéon de politicas
publicas en materia de seguridad publica.

15. Esta equiparacion se torna peligrosa porque genera la idea de que la disposi-

cion de las Fuerzas Armadas esta inmersa en el ambito de configuracion del
disefio democratico de politicas publicas en materia de seguridad publica.

16. Sin embargo, para mi, la disposicion de las Fuerzas Armadas en esta materia

no es una cuestion de politica publica, pues por sus implicaciones para los
derechos humanos y el Estado de derecho, tal como la propia mayoria reco-
nocio, debe limitarse al maximo y responder a criterios de estricta excep-
cionalidad.

17. Por otro lado, y mas importante aun, disiento del criterio genérico, fijado en los

"156.

"157.

parrafos 156 y 157 del engrose,’ segun el cual:

Constitucionalmente las Fuerzas Armadas estan facultadas para actuar, aca-
tando 6rdenes del Presidente de la Republica, bajo su mas estricta responsabi-
lidad, cuando, sin llegar a los extremos de invasion, perturbacion grave de la
paz publica o de cualquier caso que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, se produzca una situacion que haga temer fundadamente por
sus caracteristicas, que de no enfrentarse de inmediato por las Fuerzas
Armadas, seria inminente precipitarse en alguna o todas esas graves si-
tuaciones que prevé el articulo 29 constitucional como causas de suspension
de garantias.

Por tanto, es claro que el Constituyente Permanente no reservé una facultad
exclusiva al Poder Legislativo para normar la actuacion de las Fuerzas Arma-

" Que corresponden a los parrafos 157 y 158 del proyecto discutido.
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das y las politicas publicas en materia de seguridad publica, sino que estas
ultimas se ejercen en conjuncion entre el Poder Ejecutivo Federal y ambas Ca-
maras del Congreso de la Union."

18. Me parece que el Acuerdo impugnado tiene como claro fundamento el articulo
quinto de la reforma constitucional de dos mil diecinueve, cuya finalidad es
dar un giro radical en el cuerpo policial con el que cuenta la Federacion y
regresar a las Fuerzas Armadas a los cuarteles, pero evitar, también, que se
ponga en riesgo la estabilidad del Estado y la seguridad de las personas y
de sus bienes.

19. Ante tal panorama, el érgano reformador propone una facultad —extremadamen-
te acotada, si se toma en serio el Texto Constitucional- para que el Presidente
de la Republica disponga, por un tiempo determinado, de las Fuerzas Arma-
das en labores de seguridad publica y bajo determinadas directrices.

20. Esta habilitaciéon es muy lejana, para mi, de la amplitud del criterio que aprobd
la mayoria. No escapa de mi atencion que éste es retomado, en parte, de lo
resuelto por este Tribunal Pleno en la accion de inconstitucionalidad 1/1996.
Sin embargo, tal como lo dije en la sesién, considero que ese precedente
deberia abandonarse. El contexto constitucional desde 1996 hasta el dia de hoy,
se ha visto radicalmente alterado. Particularmente, por el decreto de reformas
de dos mil diecinueve que crea la Guardia Nacional como institucién policiaca
civil, y que plasma constitucionalmente la manera en que habra de acotarse
la participacion de las Fuerzas Armadas en labores de seguridad publica.

21. Ademas de lo anterior, no seria adecuado obviar que, desde mil novecientos
noventa y seis, la Constituciéon ha reconfigurado el régimen de la seguridad
publica y ha optado por un nuevo paradigma de derechos humanos, que sin
duda impacta en la actuacion de las autoridades llamadas a garantizar la
seguridad de la poblacion.

22. Finalmente, la linea jurisprudencial de la Corte Interamericana hace que, desde
mi punto de vista, no tenga cabida la amplitud del criterio propuesto en ese
precedente, donde se convalidd la actuacion de las Fuerzas Armadas en labo-
res de seguridad publica, siempre y cuando lo hicieran, bajo el mando, de
manera complementaria y a peticion de la autoridad civil.

23. Por lo anterior, voté en contra de continuar con esa linea jurisprudencial y de
revivirla en el contexto actual que me parece, por mucho, distinto.
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V. Razones del disenso en cuanto al estudio del Acuerdo impugnado

24. La Corte Interamericana ha reiterado que el despliegue de las Fuerzas Armadas
para desempefiar tareas ajenas a las propiamente relacionadas con conflictos
armados debe limitarse al maximo y responder a criterios de estricta excep-
cionalidad. Esto obedece a que el entrenamiento que reciben las fuerzas
militares esta dirigido a derrotar al enemigo y no a la proteccion y control de
civiles.

25. En apoyo a esta nocion, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, en
su Informe sobre la situacion de los derechos humanos en México de 2016,
sefiald que la experiencia en nuestro pais y en la region demuestra que la
intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad interna en ge-
neral viene acompafiada de violencia y graves violaciones a los derechos
humanos.

26. Cabe destacar que la limitacién maxima a la intervencion de las Fuerzas Arma-
das coincide con lo establecido en el articulo 129 constitucional que, en tiem-
pos de paz, restringe a las autoridades militares a ejercer funciones que
tengan exacta conexion con la disciplina militar.

27. Me parece que el engrose aprobado por la mayoria identifica adecuadamente
los requisitos de excepcionalidad que la Corte Interamericana de Derechos
Humanos ha establecido y que el articulo quinto transitorio constitucional
reitera. Sin embargo, por las razones que desarrollé en la sesién y que a
continuacion reitero, considero que el Acuerdo impugnado no cumple ade-
cuadamente con estos criterios. Por ello, voté en contra de reconocer la
validez del mismo.

28. El Ejecutivo Federal, al expedir el Acuerdo impugnado, sefialé como fundamento
al articulo quinto transitorio del decreto de reforma constitucional en materia
de Guardia Nacional, publicado el veintiséis de marzo de dos mil diecinueve.
Ese articulo establece como requisitos para que el Presidente de la Republica
pueda disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad pu-
blica, que esto se realice de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subor-
dinada y complementaria. Estos requisitos coinciden con los que la Corte
Interamericana establecié en el caso Alvarado Espinoza y otros contra México
de veintiocho de noviembre de dos mil dieciocho. Precisamente, el Poder Re-
formador refirid, en el proceso legislativo, a dicho asunto.

29. Ahora bien, tal como lo reitera la mayoria, es cierto que el Acuerdo impugnado
ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera extraordinaria,
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regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria con la Guardia Nacional
en las funciones de seguridad publica. Sin embargo, me parece importante
subrayar que no es suficiente que el Acuerdo reitere los requisitos; lo
importante, es que los desarrolle de forma tal que garantice que la parti-
cipacion que le esta ordenando a las Fuerzas Armadas cumpla con estas
condiciones. Mi postura es que el Acuerdo hizo esto de forma deficiente.

30. En particular, me preocupa que el Acuerdo incumple en gran medida con la
condicion de que la participacion de la Fuerza Armada debe ser extraordina-
ria. Esta condicién, en términos de la Corte Interamericana, debe entenderse
"de manera que toda intervencion se encuentre justificada y resulte excepcio-
nal, temporal y restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias
del caso".

31. De la lectura del Acuerdo, puede derivarse que la justificacion de la intervencion
es preservar la seguridad publica —un deber primario del Estado— mientras se
desarrolla la estructura, capacidades e implantacion territorial de la Guardia
Nacional. La temporalidad se limita al desarrollo de dicha institucion policial
sin que este periodo pueda exceder, en términos del Acuerdo que examina-
mos ahora, cinco afos.

32. En principio, la justificacion derivada del Acuerdo —preservar la seguridad pu-
blica del Estado por un periodo- ya es demasiado amplia. La justificacion no
se liga a una circunstancia o problema especifico y delimitado de seguridad
publica en el pais, sino que se establece en funcion del deber general del
Estado de preservar la seguridad publica. En todo caso, se vincula al desa-
rrollo de la Guardia Nacional, pero esto, mas que ser una justificacion para
la intervencion, sirve como parametro para delimitar la temporalidad de la
participacion.

33. La intervencion ordenada tampoco es excepcional ni se restringe a lo estricta-
mente necesario para las circunstancias del caso. Un primer indicio de ello
es que el Acuerdo no limita territorialmente la intervencion de las Fuerzas
Armadas permanentes. En un pals de la magnitud de México y con indices
de violencia tan dispares en sus diferentes regiones, omitir este elemento
indica que la participacion de las Fuerzas Armadas no se esta restringiendo
a lo estrictamente necesario.

34. Por otro lado, el Acuerdo impugnado ordena a la Fuerza Armada permanente a
realizar las funciones que se le asignen de las atribuciones contenidas en
doce fracciones del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional. Estas dispo-
siciones incluyen funciones tan amplias y generales como prevenir la comision
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de delitos y faltas administrativas; salvaguardar la integridad de las personas
y de su patrimonio; garantizar, mantener y restablecer el orden y la paz social, y
realizar la detencion de personas y el aseguramiento de bienes relacionados
con hechos delictivos.

35. Dado que la justificacion para la intervencion de las Fuerzas Armadas es tan

general —preservar la seguridad publica del Estado-y las funciones que se le
otorgan son facultades generales vinculadas a dicho objetivo, el Acuerdo abre
la puerta para que el Ejército, la Marina y la Fuerza Armada suplan absoluta-
mente a la Guardia Nacional en el ejercicio de aquellas facultades.

36. Esto, a su vez, incumple con la condicién de subordinaciéon y complementarie-

dad. Al respecto de estos requisitos, la Corte Interamericana ha sefialado que
la participacion de las Fuerzas Armadas debe ser subordinada y complemen-
taria a las labores de las corporaciones civiles, sin que sus labores puedan
extenderse a las facultades propias de las instituciones de procuracion de
justicia o policia judicial o ministerial.

37. Entonces, al permitir que las Fuerzas Armadas suplan absolutamente a la

Guardia Nacional en el ejercicio de sus funciones, el Acuerdo violenta estas
condiciones.

38. Finalmente, cabe sefialar que, en términos de lo establecido por la Corte Inter-

americana, la intervencion debe ser fiscalizada por érganos civiles competen-
tes, independientes y técnicamente capaces. El Acuerdo busca cumplir este
requisito en su articulo quinto, al establecer que las tareas de la Fuerza Arma-
da permanente estaran bajo la supervision y control del érgano interno de
control de la dependencia que corresponda. Al respecto, el articulo es ambi-
guo al permitir dos interpretaciones: que la fiscalizacion la realizaran las auto-
ridades civiles o las autoridades militares. Es importante recalcar que la Unica
forma en que la fiscalizacion puede ser constitucional es si ésta se realiza por
organos civiles.

39. En conclusion, el Ejecutivo Federal incumplié con los requisitos de que la par-

ticipacion de las Fuerzas Armadas permanentes en funciones de seguridad
publica sea extraordinaria, subordinada y complementaria. Por lo tanto, escapa
de la atribucion que le confiere el articulo transitorio quinto de la reforma en
materia de Guardia Nacional y violenta el principio de divisién de poderes. Por
ello, voté por la invalidez del Acuerdo.

Este voto se publicé el viernes 22 de septiembre de 2023 a las 10:31 horas en el Semanario Judicial de la

Federacion.
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Voto concurrente que formula el Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena en relacion
con la controversia constitucional 90/2020.

1. En sesion de veintinueve de noviembre de dos mil veintidos, el Tribunal Pleno
resolvio el asunto citado al rubro. La materia consistio en analizar la regulari-
dad constitucional del "Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada
permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera extra-
ordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria', expedido por
el Poder Ejecutivo Federal.

2. Si bien comparto la conclusion de validez a la que se llega en la sentencia, for-
mulo el presente voto para destacar las razones diferenciadas que me llevaron
a esta decision, asi como mi reserva sobre muchas de las consideraciones
del fallo. En suma, me parece que el problema juridico al que se enfrenté el
Pleno en esta controversia constitucional tiene un alcance mas limitado que
el planteado en la sentencia, o al que aluden muchos de sus parrafos. En con-
gruencia, la respuesta constitucional debié ser igualmente restringida.

3. Como premisa, debemos considerar el contexto normativo del medio de control
constitucional en el que nos encontramos. Las controversias constitucionales
no nos permiten hacer un anédlisis totalmente abierto sobre la constituciona-
lidad de los actos o normas que se reclaman, sino uno ligado a las esferas
competenciales y garantias institucionales de los érganos originarios del Es-
tado. Aun cuando los derechos humanos también sean parametro de control
constitucional en esta via, cuestion explicitamente prevista por la Constitucion,
las controversias constitucionales mantienen su naturaleza como un medio
que se centra en el principio de divisién de poderes y la clausula federal.’

4. En el caso concreto, la Camara de Diputados cuestiond la facultad del Ejecutivo
Federal para expedir el Acuerdo impugnado. Esencialmente, argumentd que
existe una reserva de ley en favor del Legislativo Federal en materia de Guardia
Nacional y del uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica,
por lo que el Ejecutivo Federal viol6 la competencia legislativa del Congreso
de la Union.

5. Me parece que este es el Unico argumento competencial en la demanday al que
se debid limitar la respuesta de la Corte. El problema juridico, entonces, con-

" Esto tal como reconocié la Primera Sala en la controversia constitucional 209/2021 y fue retomado
por el Pleno en el presente asunto.
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sistia en determinar si el Ejecutivo Federal es el titular de la facultad de dis-
poner de la Fuerza Armada Mexicana de la forma en que lo hizo, y si lo puede
hacer sin la intervencion del Congreso de la Union.

6. Mi voto a favor del proyecto de sentencia se limita a las consideraciones con las
que se contestd este planteamiento. En suma, 1o que hizo el Acuerdo del
Ejecutivo Federal fue sefialar las condiciones de activacion del Ejército en
tareas de seguridad publica a cargo de la Guardia Nacional, y la facultad para
emitir este Acuerdo se la otorgd de manera expresa el Poder Reformador de
la Constitucion en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional de vein-
tiséis de marzo de dos mil diecinueve.?

7. El'texto de esta disposicion es claro: "el Presidente de la Republica podra dispo-
ner de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica" (énfasis
afiadido). No hay margen de interpretacion para aducir que con este precepto
no se esta confiriendo la facultad que controvierte la Camara de Diputados
actora, y de aqui mi voto por la validez del Acuerdo.

8. Ahora bien, con este pronunciamiento no me estoy posicionando ni adelantando
criterio sobre las condiciones materiales del ejercicio de esta facultad. Esto
no fue materia de la litis. La Unica interrogante de orden constitucional a la que
responde mi voto es la delineada anteriormente; esto es, la pregunta compe-
tencial consistente en si el Ejecutivo Federal tiene la facultad de emitir el
Acuerdo impugnado sin intervencion del Congreso de la Union.

9. Bajo este entendimiento del problema, me separo de todas las consideraciones
adicionales que realiza el fallo, tanto en sus apartados de desarrollo tedrico
como en su andlisis del caso concreto. Insisto, la pregunta es eminentemen-
te competencial, y mi respuesta —con la sentencia— es por la existencia de la
competencia cuestionada en favor del Ejecutivo.

Este voto se publicé el viernes 22 de septiembre de 2023 a las 10:31 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.

2"Quinto. Durante los cinco afnos siguientes a la entrada en vigor del presente decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
la Republica podréa disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacién del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."
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Voto concurrente que formula la Ministra Loretta Ortiz Ahlf en la controversia cons-
titucional 90/2020.

En la sesion del veintinueve de noviembre de dos mil veintidos, el Pleno de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion resolvié el asunto citado al rubro, en el
cual se determind la constitucionalidad del "Acuerdo por el que se dispone
de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad
publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y comple-
mentaria", publicado en el Diario Oficial de la Federacion el once de mayo de
dos mil veinte.

Resolucion del Tribunal Pleno. La mayoria de las Ministras y los Ministros integran-
tes del Tribunal Pleno reconocimos la validez del Acuerdo impugnado, pues
no se materializa una invasion al principio de division de poderes en relacion
con el numeral de reserva de ley, y porque el mismo se encuentra debidamen-
te fundado y motivado.

Comparto el sentido de la resolucién, particularmente en cuanto a la inexistencia
de una facultad exclusiva del Congreso de la Union, toda vez que la facul-
tad del Presidente de la Republica para emitir el Acuerdo impugnado encuen-
tra fundamento expreso en el articulo quinto transitorio del decreto por el que
se reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de Guardia Nacio-
nal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el veintiséis de marzo de
dos mil diecinueve.'

Si bien, concuerdo con el sentido de la resolucion, emito el presente voto para expre-
sar las razones adicionales que me llevaron a coincidir con la resolucién del
Pleno. Concretamente, considero que resultaba de vital importancia que el es-
tudio de la debida fundamentacion y motivacion del Acuerdo impugnado
se llevara a cabo a la luz del contexto de la reforma constitucional de dos mil
diecinueve, pues ésta resulta congruente con las obligaciones del Estado
Mexicano en materia de derechos humanos. Asimismo, indicaré los motivos
por los que me separé de diversas afirmaciones relacionadas con la consti-
tucionalidad de la participacion, atribuciones y facultades de las Fuerzas Ar-

""Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."
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madas en tareas de seguridad publica, asi como del estudio relativo a su
idoneidad.

I. El contexto de la reforma constitucional de dos mil diecinueve

Concuerdo con la determinacion del Pleno al sefialar que el Acuerdo impugnado
estaba debidamente fundado y motivado. No obstante, considero que lo an-
terior no solamente se sustenta por su congruencia con lo dispuesto con el
multicitado articulo quinto transitorio, sino que debia estudiarse de manera
sistémica con la reforma constitucional de dos mil diecinueve y el contexto
bajo el cual ésta se llevod a cabo.

En ese sentido, es de vital importancia partir del contexto que llevé al Constituyente
a reformar la Constitucion y crear la Guardia Nacional, como una institucion
de seguridad publica de caracter civil, disciplinado y profesional.?

En primer lugar, desde hace mas de una década, nuestro pals atraviesa una cre-
ciente crisis de inseguridad y violencia, poniendo en peligro la vida e integri-
dad de las y los mexicanos.® Como es sabido, desde hace ya varios afios, la
estrategia para combatir al crimen organizado ha sido el despliegue de las
Fuerzas Armadas permanentes, quienes, durante muchos afios actuaron en
tareas de seguridad publica sin un marco legal que debidamente regulara
su participacion en este ambito.*

En ese contexto, diversos organismos tanto nacionales como internacionales expre-
saron sus preocupaciones sobre la creciente participacion castrense en tareas
de seguridad publica,® y han recomendado al Estado Mexicano que emita una

2"Articulo 21. ...

‘Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter civil,
disciplinado y profesional. ..."

2 De conformidad con datos més recientes de la Encuesta de Seguridad Publica Urbana, el 64.2 %
de la poblacién considera que su ciudad es insegura. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(2023), Encuesta de Seguridad Publica Urbana, 37a. edicion, México.

4 Tal y como se desprende de la iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman los ar-
ticulos 13, 16, 21, 31, 32, 36, 55, 74, 76, 78, 82, 89 y 123 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

5 Cfr. Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), Recomendacion No. 31/2018, 28 de sep-
tiembre de 2018; Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), Informe cierre de misién del Relator
Especial de las Naciones Unidas sobre la situacién de los defensores de los derechos humanos,
Michel Forst, visita a México, 24 de enero de 2017; Comité de Derechos Humanos de la ONU, Exa-
men de los informes presentados por los Estados Partes en virtud del articulo 40 del Pacto: México,
CCPR/C/MEX/CO/5, 7 de abril de 2010.
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legislacion adecuada sobre el uso de la fuerza, que las tareas de seguridad
sean llevadas a cabo por autoridades civiles y no militares, asi como capacitar
a los operadores de seguridad con apego a los estandares internacionales.®

En un sentido similar destacan, entre otros, los informes del Relator Especial sobre
la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes;’ los diver-
sos informes del Relator Especial sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias
o arbitrarias de la Organizacion de las Naciones Unidas;® y las recomenda-
ciones emitidas en el Examen Periédico Universal que lleva a cabo el Consejo
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.®

No omito sefalar que la propia Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
conocido de diversos casos en los cuales, la participacion de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguridad publica ha derivado en diversas violacio-
nes de derechos humanos.’® Al respecto, en el Caso Alvarado Espinoza y
otros Vs. México se precisd, en congruencia con la jurisprudencia de dicha
Corte, que la intervencion de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad
publica podria llevarse a cabo excepcionalmente siempre y cuando ésta
sea de manera extraordinaria, subordinada y complementaria, regulada y
fiscalizada.™

8 Cfr. Consejo de Derechos Humanos de la ONU, Informe del Relator Especial sobre las ejecuciones
extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, Christof Heyns, A/HRC/26/36/Add.1, 28 de abril de 2014;
Consejo de Derechos Humanos de la ONU, Informe del Relator Especial sobre la tortura y otros tratos
o penas crueles, inhumanos o degradantes, Juan E. Méndez, A/IHRC/28/68/Add.3, 29 de diciembre
de 2014.

7 idem.

8 ONU, Informe del Relator Especial sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias de
las Naciones Unidas acerca del seguimiento de su mision a México, AIHRC/32/39/Add.2, 6 de mayo
de 2016.

9 Consejo de Derechos Humanos de la ONU, Informe del Grupo de Trabajo sobre el Examen Perio-
dico Universal, AIHRC/40/8, 27 de diciembre de 2018; véase tambiéen, Consejo de Derechos Huma-
nos de la ONU, Informe nacional presentado con arreglo al parrafo 5 del anexo de la resolucion 16/21
del Consejo de Derechos Humanos, AIHRC/WG.6/17/MEX/1.

0 Corte IDH, Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs. México. "Excepcion Preliminar, Fondo, Re-
paraciones y Costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2010", Serie C, No: 220. Disponible en:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_220_esp.pdf, y Caso Rosendo Cantu y otra
Vs. México. "Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de agosto de
2010", Serie C, No. 216. Disponible en: hitps.//www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_216_
esp.pdf

" Corte IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México. "Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 28 de noviembre de 2018", Serie C, No. 370. Disponible en: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/
articulos/seriec_370_esp.pdf
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Dichos criterios fueron reconocidos por este Alto Tribunal al resolver la acciéon de
inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018, 10/2018 y
11/2018, en las que se declard la inconstitucionalidad de la Ley de Seguridad
Interior al determinar, entre otras, que dicha ley no cumplia con las condicio-
nes de excepcionalidad ni temporalidad. '

En atencion a estas circunstancias, tanto de la iniciativa de la reforma constitucional
con la que se constituye la Guardia Nacional, asi como del proceso legislativo
se reconoce la necesidad de crear un cuerpo de caracter civil que reemplace a
las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica, y cuya actuacion, de-
beré ser acorde a las obligaciones del Estado Mexicano en materia de dere-
chos humanos.™

En todo caso, también se consider¢ indispensable que el retiro de las Fuerzas Ar-
madas tenfa que ser de manera paulatina y no inmediata, pues ante la caren-
cia de una institucion policial capaz de afrontar los desafios actuales, su retiro
inmediato dejaria en un estado de indefension a la poblacion civil. ™

En ese sentido, se afirmd la posibilidad de que las Fuerzas Armadas acompafiaran
ala Guardia Nacional en el desempefio de sus funciones en tanto la Ultima se
consolidaba como una instituciéon de seguridad publica confiable.

A mayor abundamiento, la propia reforma constitucional mandaté al Poder Legisla-
tivo a expedir las reformas necesarias a la Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica; asi como emitir la Ley de la Guardia Nacional, la Ley
Nacional sobre el Uso de la Fuerza y la Ley Nacional del Registro de Deten-
ciones. Estas leyes dotan de contenido, no sélo a la actuacién de la Guardia
Nacional como una institucion de caréacter civil, sino también la actuacion de
las Fuerzas Armadas cuando éstas actien en apoyo a las instituciones de se-
guridad publica.™

2 Sentencia recaida a la accién de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018,
10/2018 y 11/2018, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ponente: Ministro Jorge
Mario Pardo Rebolledo, encargado del engrose: Ministro Eduardo Medina Mora I., 15 de noviembre
de 2018.

'8 Iniciativa con proyecto de Decreto, op cit.; Camara de Diputados, Dictamen de la Comision de
Puntos Constitucionales, con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diver-
sas disposiciones de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional, publicado en la Gaceta Parlamentaria de 28 de febrero de 2019.

' ldem.

® Por ejemplo, el articulo 19 de la Ley Nacional de Registro de Detenciones establece los siguiente:
"Articulo 19. Cuando la detencion se practique por autoridades que realicen funciones de apoyo a
la seguridad publica, éstas, bajo su mas estricta responsabilidad, deberan dar aviso, inmediatamente,
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Consecuentemente, el estudio del Acuerdo impugnado no debia prescindir de todo
lo anterior, pues asi se dota de contenido al mismo. De esta manera, considero
que el Acuerdo satisface los requisitos de fundamentacion y motivacion, pues
acata el mandato constitucional, reconoce que la participacion de las Fuerzas
Armadas debera ser extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y com-
plementaria con la Guardia Nacional, asi como temporal, en tanto ésta ultima
desarrolla sus capacidades a efecto de cumplir cabalmente con las funciones
a su cargo.'®

Il. Disenso de las consideraciones y estudio precisado

Durante la discusion del Pleno, manifesté separarme de diversas afirmaciones que
se realizaron relativas a la constitucionalidad de la participacion, atribuciones
y facultades de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica, asi
como del estudio sobre la idoneidad de su intervencion.

Lo anterior, pues considero que se realizan afirmaciones dogmaticas cuyo sustento
juridico no es el acuerdo de mérito sino la propia reforma en materia de Guar-
dia Nacional, que no resultaban necesarias para resolver la litis planteada, y
porque se trata de una cuestion que, en su momento, correspondié al Consti-
tuyente al emitir la reforma constitucional que permite la participacion temporal
de las Fuerzas Armadas de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, su-
bordinada y complementaria. En ese tenor, me separo de los parrafos 250 a
259, 268 y 269, 294 a 332, 337 a 350, 358 y 359, asi como del estudio sobre
la idoneidad de la participacion militar en tareas de seguridad publica.

Este voto se publicé el viernes 22 de septiembre de 2023 a las 10:31 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.

Voto concurrente que formula la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez en la con-
troversia constitucional 90/2020 resuelta por el Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en sesion de veintinueve de noviembre de dos
mil veintidos.

de la detencion a la autoridad policial competente, brindando la informacién necesaria para que ésta
genere el registro correspondiente, en términos de lo establecido por esta Ley."

6 Tal y como se deriva del parrafo tercero de los considerandos del Acuerdo por el que se dispone
de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera extra-
ordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 11 de mayo de 2020.
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Resolucion del Tribunal Pleno. La mayoria del Pleno de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion reconocio la validez del "Acuerdo por el que se dispone de
la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complemen-
taria", emitido por el Presidente de la Republica, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el once de mayo de dos mil veinte.

Lo anterior, al resultar infundados los tres conceptos de invalidez formulados por la
Céamara de Diputados del Congreso de la Unién, consistentes en: I. Que se
trata de una norma general que invade la competencia legislativa del Congreso
de la Unidn para regular, mediante la ley, el uso de las Fuerzas Armadas, en
funciones de seguridad publica; Il. Que el uso de las Fuerzas Armadas en la-
bores de seguridad publica, en los términos del acuerdo impugnado, repre-
senta una restriccion a los derechos humanos que no satisface las exigencias
convencionales; y lll. Porque el acuerdo impugnado no satisface los requisitos
materiales previstos en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional
para el uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica: que sea de
manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

Si bien comparto el sentido de la sentencia, no comparto la mayoria de sus consi-
deraciones, en esencia, porque Unicamente el primer concepto de invalidez
es susceptible de anélisis en esta controversia constitucional. Asimismo, no
comparto la interpretacion del articulo 129 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos que se establece en la sentencia.

Voto concurrente

I. Analisis del concepto de invalidez, respecto de la invasién de la competencia
legislativa de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién para regu-
lar, mediante la ley, el uso de las Fuerzas Armadas, en funciones de seguri-
dad publica

En principio, en controversia constitucional, sélo son susceptibles de analisis viola-
ciones a la esfera de competencias y garantias institucionales de los érganos
originarios del Estado directamente establecidas en la Constitucion, asi como
—desde la reciente reforma constitucional- a derechos humanos estrechamen-
te vinculados con éstas.

En el caso, considero que solo en el primer concepto de invalidez se planted un
genuino argumento de transgresion a una esfera competencial tutelada por
la Constitucion, es decir, que el Acuerdo impugnado usurpa la competencia
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legislativa del Congreso de la Unién para regular el uso de las Fuerzas Arma-
das en materia de seguridad publica; no asi los otros dos, en los que se
plantea la invalidez sustantiva del Acuerdo que se refieren a violaciones de
legalidad ordinaria, lo que a mi juicio, no puede ser materia de una controver-
sia constitucional tal y como esta disefiado, precisamente, este medio de
impugnacion.

Precisado esto, coincido con el sentido de la sentencia respecto de lo infundado
de la transgresion a las competencias legislativas del Congreso de la Union,
porque el acuerdo impugnado no es un acto materialmente legislativo, como
considerdé la mayoria, sino una orden del Ejecutivo tendente a la aplicacion de
la ley en la esfera administrativa; en este caso, se trata de una orden ejecutiva
(un acto formal y materialmente legislativo) emitida con base en la habilitacion
constitucional de usar las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica,
mientras se desarrolla la capacidad institucional de la Guardia Nacional, den-
tro del plazo de cinco afios.

Por tanto, al no tratarse de un acto legislativo que regule el uso de la fuerza, sino de
un acto ejecutivo de uso directo de la misma, considero que no se vulnera la
competencia constitucional del Congreso de la Unién para regular el uso de
la fuerza, facultad que, por cierto, fue ejercida al emitir la Ley Nacional sobre el
Uso de la Fuerza.

En este sentido, estimo que esta conclusion, desde mi punto de vista y de manera
respetuosa, resultaba suficiente para declarar infundada la controversia cons-
titucional, sin que fuera posible ni necesario juridicamente examinar los méri-
tos sustantivos del Acuerdo impugnado, por tratarse de aspectos ajenos a la
materia susceptible de analisis en este medio de control constitucional.

Il. Interpretacion del articulo 129 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, desarrollada en la accién de inconstitucionalidad 1/96

Por otra parte, no comparto la interpretacion del articulo 129 constitucional,’ que se
retoma en la sentencia, en la que, en esencia, se interpretd que dicho precepto

""Articulo 129. En tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas funciones que las
que tengan exacta conexion con la disciplina militar. Solamente habra Comandancias Militares
fijas y permanentes en los castillos, fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del
Gobierno de la Unién; o en los campamentos, cuarteles o depdsitos que, fuera de las poblaciones,
estableciere para la estacion de las tropas.”
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establece que en tiempos de paz los militares no pueden dedicarse sino a
labores que tengan exacta conexion con la disciplina militar, pero ello —se
establecio en dicho precedente—, no es un obstaculo para que, excepcional-
mente, participen en labores de seguridad publica, a solicitud de las autori-
dades civiles y bajo sumando, si esas situaciones de inseguridad publica son
graves y se requiere a los militares para atenderlas con mayor eficacia y evitar
que se agraven.

También se citan dos precedentes de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos, en que se ha condenado a México: el caso Cabrera Garcia y Montiel
Flores Vs. Méxicoy caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México, en los que la
Corte Interamericana sostuvo, basicamente, que aunque las Fuerzas Armadas
no tienen la funciéon de atender la seguridad publica, si ante la gravedad de
la inseguridad publica el Estado las usa, entonces debe limitarse al maximo
y responder a criterios de estricta excepcionalidad para enfrentar situaciones
de criminalidad o violencia interna, dado que el entrenamiento que reciben
las fuerzas militares esta dirigido a derrotar al enemigo y no a la proteccion y
control de civiles, entrenamiento que es propio de los entes policiales, y que el
empleo de las Fuerzas Armadas debe atender a criterios de estricta propor-
cionalidad, excepcionalidad y debida diligencia en la salvaguarda de las
garantias convencionales, dado que el régimen propio de las fuerzas militares
no se concilia con las funciones propias de las autoridades civiles.

Interpretacion que no comparto, ya que, me parece, no solo es contraria al tenor
literal de esa norma constitucional, sino también a su interpretacion histérica
y a una lectura sistematica de la propia Constitucion, de la que advierto, las
funciones de seguridad publica son de la competencia exclusiva de las auto-
ridades civiles, y que a las Fuerzas Armadas les corresponde una tarea cla-
ramente distinta, la seguridad nacional, tanto frente a amenazas internas como
externas.

Desde mi punto de vista, la funciéon constitucional de las Fuerzas Armadas es la
defensa nacional, exterior e interior del pais. La defensa nacional tiene como
objetivo salvaguardar la existencia e integridad del Estado y de las institucio-
nes democraticas.

Por su parte, la seguridad publica, en términos del articulo 21 constitucional, esta
encomendada exclusivamente a las instituciones civiles y tiene como funcion
la tutela de los bienes de las personas (vida, integridad, patrimonio, etcétera),
y el orden publico.
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En este sentido, considero fundamental optar por un entendimiento estricto y dife-
renciado de la seguridad nacional y de la seguridad publica, pues se trata de
bienes constitucionales perfectamente diferenciados: mientras la seguridad
nacional tiene como objeto de tutela la existencia e integridad del Estado
mismo y de sus instituciones democraticas, la seguridad publica tiene como
objeto de tutela los bienes de las personas, como la vida, la integridad o la
propiedad, y el orden publico.

Este entendimiento estricto y diferenciado de esos objetivos constitucionales no
implica, naturalmente, negar que puede haber casos de penumbra, es decir,
casos en que sea dificil calificar si se trata de una amenaza de seguridad
publica o de seguridad nacional interior.

Tampoco implica desconocer, por supuesto, que un problema ordinario de seguridad
publica, eventualmente, puede cobrar tal magnitud que escale a una situacion
de seguridad nacional interior. Sin embargo, esto soélo refuerza, en mi opinion, la
posibilidad de distinguir con claridad, en la generalidad de los casos, entre
las cuestiones de seguridad nacional, interior o exterior, y las de seguridad
publica.

Ahora bien, el régimen constitucional de las Fuerzas Armadas (por razones histo-
ricas) es muy claro y restrictivo, como se cita en la propia acciéon de inconsti-
tucionalidad 1/96. El articulo 129 constitucional, originalmente introducido en
la Constituciéon de 1857, se concibié como una solucién tajante para apartar
a las Fuerzas Armadas de la vida y del gobierno civil de la Republica, y con-
centrarlas en las funciones estrictamente conectadas con la disciplina militar,
es decir, con la creacion y el mantenimiento de las capacidades militares, con
la vigilancia e inteligencia militar permanentes, con la investigacion y de-
sarrollo de tecnologias militares y, en general, con las actividades directamen-
te conectadas con su objeto constitucional: la defensa nacional, exterior e
interior.

En este sentido, considero que la interpretacion del articulo 129 debe ser estricta:
los militares, en tiempos de paz, sélo pueden dedicarse a las actividades
estrictamente militares, a la disciplina militar en los términos precisados, y no
puede encomendarseles la responsabilidad de ninguna actividad civil, espe-
cificamente de la seguridad publica.

Y por tiempos de paz debe entenderse, desde mi éptica: que no hay una declaratoria
de guerra por el Congreso de la Unién en términos del articulo 73, fraccion XIl,
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constitucional,? ni una situacién de seguridad interior que amerite que el Eje-
cutivo disponga de la milicia para hacerle frente con fundamento en el articulo
89, fraccion VI, constitucional,® como podrian ser aquellas situaciones que
aunque originalmente iniciaron como un problema de seguridad publica, han
escalado al grado de poner en riesgo la existencia e integridad del Estado o
de las instituciones democraticas, ya sea que requieran de una suspension de
garantias en términos del articulo 29 constitucional, o no.

En todo caso, desde un punto de vista constitucional, si se genera una situacion de

seguridad interior, el Ejecutivo estéa facultado e incluso obligado a usar a las
Fuerzas Armadas para la defensa nacional, declare o no una suspension de
garantias, y su actuacion esta sujeta tanto a control politico (juicio politico)
como jurisdiccional (a través del derecho penal y del control de sus actos en
los medios de control constitucional, por lo menos).

Por lo tanto, yo me apartaré expresamente de la interpretacion que una anterior

integracion de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion efectu¢ del ar-
ticulo 129 constitucional en la accién de inconstitucionalidad 1/96, que se
retoma en la presente sentencia.

Conforme al articulo 129 constitucional, las Fuerzas Armadas no estan facultadas cons-

titucionalmente, en ningun caso, para participar en tareas de seguridad publica.

La unica excepcion es el propio articulo 5o0. transitorio de la reforma constitucional

de marzo de dos mil diecinueve, que habilita temporalmente al Ejecutivo usar
las Fuerzas Armadas para tareas distintas de las que tienen encomendadas
por la Constitucion, es decir, para participar en labores de seguridad publica
de manera excepcional, mientras se consolida la Guardia Nacional como ins-
titucion policial civil a cargo de la seguridad publica.

Por estas razones, consideré necesario formular este voto.

Este voto se publicé el viernes 22 de septiembre de 2023 a las 10:31 horas en el Semanario Judicial de la

Federacion.

2"Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

"XIl. Para declarar la guerra, en vista de los datos que le presente el Ejecutivo.

3 "Articulo 89. Las facultades y obligaciones del presidente, son las siguientes:

"VI. Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la totalidad
de la Fuerza Armada permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la
seguridad interior y defensa exterior de la Federacion. ..."
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Voto aclaratorio que formula la Ministra Ana Margarita Rios Farjat en la controversia
constitucional 90/2020.

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la sesion cele-
brada el veintinueve de noviembre de dos mil veintidés, resolvid bajo mi po-
nencia la controversia constitucional promovida por la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién, en contra del Poder Ejecutivo Federal. Aqui se de-
mando la invalidez del "Acuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada
permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera extra-
ordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria”, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el once de mayo de dos mil veinte.

Por una mayoria de ocho votos de los integrantes del Pleno de esta Suprema Corte'
se declar6 la validez del Acuerdo impugnado, no obstante, considero importan-
te emitir este voto aclaratorio para clarificar mi postura en dos aspectos
tangenciales de esa decision: a) a diferencia de lo decidido en la ejecutoria,
estoy convencida de que dicho Acuerdo constituye un acto administrativo
y no una norma general; y, b) mi opinién sobre la interpretacion que este Alto
Tribunal ha realizado respecto de la intervencion de las fuerzas militares a la
luz del articulo 129 constitucional en la sentencia pronunciada en la accion
de inconstitucionalidad 1/1996,2 la cual fue parte del sustento a la ejecutoria
gue nos ocupa.

1. Por su naturaleza, el Acuerdo impugnado es un acto y no una norma general

En principio debo destacar que originalmente presenté un primer proyecto de este
asunto en la Primera Sala de esta Suprema Corte, cuya discusion problema-
tizd la naturaleza del Acuerdo, es decir, sobre si se trataba de un acto o una
norma general. De aquella primera revision se obtuvieron reflexiones muy

" De las Ministras Ortiz Alf, Esquivel Mossa, Pina Hernandez y de la suscrita, asi como de los Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Pardo Rebolledo, Laynez Potisek y presidente Zaldivar Lelo de Larrea. Votaron
en contra los Ministros Gonzélez Alcantara Carranca y Aguilar Morales, asi como Pérez Dayan, quien
estuvo parcialmente en contra.

2 La accion de inconstitucionalidad fue promovida por varios miembros de la Quincuagésima Sexta
Legislatura de la Camara de Diputados en contra del articulo 12, fracciones lll y IV, de la Ley General
que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el once de diciembre de mil novecientos noventa y cinco. Se de-
clar¢ la validez de la norma impugnada en la sesion correspondiente al cinco de marzo de mil no-
vecientos noventa y seis por unanimidad de once votos de los Ministros Aguirre Anguiano, Azuela
Guitron, Castro y Castro, Diaz Romero, Géngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Ortiz Mayagoitia, Roman
Palacios, Silva Meza y presidente Aguinaco Aleman y de la Ministra Sdnchez Cordero.
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interesantes por parte de mi compafiera y compaferos Ministros en la referida
Sala, sin que tuviéramos una definicién final de si lo considerabamos acto o
norma general, pero decidimos que este caso se pronunciara al respecto el
Tribunal Pleno.

La propuesta que presenté ante el Pleno de esta Suprema Corte contenia mis con-
clusiones al respecto y es que el Acuerdo impugnado es un acto y no una
norma general, pero la decision de la mayoria de los integrantes de este Alto
Tribunal llegd a una determinacion distinta.®

Mi postura se sustenta en que, en el referido Acuerdo, el Presidente de la Republica
s6lo materializé la funcién que le fue conferida en una disposicién constitucio-
nal transitoria para hacer uso, por un tiempo determinado, de las fuerzas mi-
litares en tareas especificas de seguridad publica, en tanto se consolida el
funcionamiento de la Guardia Nacional, y que contiene una instruccion, muy
concreta y temporal, dirigida a tres Secretarias de Estado para cumplir coor-
dinadamente con esa encomienda constitucional en el marco de la adminis-
tracion publica federal a su cargo.

Para distinguir la naturaleza de ese Acuerdo como acto y no como norma general
es preciso atender a lo resuelto en la accion de inconstitucionalidad 31/2019,*
en la que el Pleno de esta Suprema Corte establecié que para identificar la exis-
tencia de una norma, no es relevante su denominacion sino sus caracteristicas
formales y sus elementos materiales de generalidad, abstraccion e imperso-
nalidad, pues hay ocasiones en que a leyes se les denomina como decretos
y viceversa. Lo que trasciende es que en un decreto en estricto sentido se esta-
blecen casos determinados y especificos por tiempo, personas o lugares.®

3 Las Ministras Esquivel Mossa y Ortiz Ahlf, y los Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzélez Alcantara
Carranca, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo y presidente Zaldivar Lelo de Larrea consideraron que
el acto impugnado constituye una norma general, mientras que la Ministra Pifia Hernandez y la
suscrita, asi como los Ministros Laynez Potisek y Pérez Dayan, consideramos que se trataba de un
acto.

4 Resuelta en sesion de primero de julio de dos mil diecinueve, por unanimidad de once votos de las
Ministras Esquivel Mossa y Pifia Hernandez y de los Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcan-
tara Carranca, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Medina Mora |., Laynez
Potisek, Pérez Dayan y presidente Zaldivar Lelo de Larrea.

5 Las razones de esta conclusion se presentaron, en primer lugar, para dar una utilidad al término
‘norma general" del Texto Constitucional, y en segundo lugar, porque también debia tomarse en
cuenta que la propia fraccion Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos regula la procedencia de la accion en contra de "leyes federales', "leyes locales' o "leyes
electorales".
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En este caso, me parece que los elementos materiales de generalidad, abstraccion
e impersonalidad no concurren totalmente en la naturaleza del Acuerdo im-
pugnado como para considerarlo una norma general.

Primero, porque el Acuerdo controvertido es un acto formal y materialmente adminis-
trativo, pues lo emitio el titular del Poder Ejecutivo Federal, lo que implica su
categorizacién como una resolucion, orden o decision para concretar una
facultad establecida estrictamente en el ambito de la administracion publica.

Especificamente se trata de la ejecucion, realizada por el Presidente de la Republi-
ca, de lo dispuesto en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional
de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve, y dirigido de manera expresay
particular a los secretarios de Seguridad y Proteccion Ciudadana, Defensa
Nacional y Marina para que realicen tareas coordinadas dentro de sus atribu-
ciones en la administracién publica federal para acatar el contenido de la
citada disposicion transitoria de la Constitucion.®

Ademas, el Acuerdo regula una situacion particular consistente en ordenar a las
Fuerzas Armadas permanentes que participen de manera extraordinaria, regu-
lada, fiscalizada, subordinada y complementaria con la Guardia Nacional en
actividades especificas dentro de sus funciones de seguridad publica mien-
tras consolida su implementacion.

Asimismo, el referido mandato que contiene el Acuerdo esta estrictamente delimi-
tado a situaciones juridicas concretas, es decir en tareas precisas de seguridad
publica,” cuya aplicacion temporal también es especifica y no permanente
—que es un atributo de las normas generales—, la cual se ha llevado a cabo
desde su entrada en vigor y continuara hasta el veintisiete de marzo de dos
mil veinticuatro.®

8 "Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente decreto, en tanto la
Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente de
la Republica podréa disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

"El Ejecutivo Federal incluira un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del
informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76."

" Al respecto, instruy6 a las fuerzas militares a desarrollar exclusivamente las funciones previstas en
las fracciones I, I, IX, X, XIII, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIIl y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la
Guardia Nacional.

8 Fecha en la que concluiran los cinco afios previstos en esa disposicion constitucional transitoria
que estaba vigente al momento de emitirse el Acuerdo impugnado.
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Esto ultimo significa que una vez expedido el Acuerdo y cumplidas las tareas en
materia de seguridad publica encomendadas temporalmente a las Fuerzas
Armadas en auxilio de la Guardia Nacional mientras consolida su funcio-
namiento, dicho instrumento dejaré de tener efectos en el sistema juridico, lo
cual resta considerablemente en la categorizacion del atributo de generalidad
del referido Acuerdo.

Debido a lo anterior, y si bien es debatible incluso a nivel doctrinario, es que consi-
deré que el Acuerdo impugnado es un acto, al no contar con los elementos
materiales de generalidad, abstraccion e impersonalidad, por lo que no
comparti la decision de la mayoria de los integrantes del Pleno de este Alto
Tribunal, quienes concluyeron que se trata de una norma general.

2. Opinidn sobre la incorporacion del precedente de la accién de inconstitucio-
nalidad 1/1996 en cuanto a la intervencion de las Fuerzas Militares en ta-
reas distintas a la seguridad nacional e interior

Al resolver la citada accion de inconstitucionalidad, el Pleno de esta Suprema Corte
determind que las fuerzas militares del pais tienen dentro de sus atribuciones
constitucionales y legales una multiplicidad de funciones directa e indirecta-
mente relacionadas con la seguridad publica.

En ese sentido, aquel Pleno determind que la interpretacion histérica y teleolégica
del articulo 129 constitucional no llevaba a la conclusion de que el Ejército no
pueda actuar en auxilio de las autoridades civiles y de restringir el concepto
de disciplina militar a actividades que no trasciendan de los cuarteles,® pues
la intencion del Constituyente fue la de establecer que, en tiempos de paz, el
apoyo de la fuerza militar debe ser proporcionada en apoyo y a peticion de
las autoridades civiles cuando, por las circunstancias del caso, requieren de la
fuerza militar para salvaguardar la seguridad interior de la Nacion.

De esta manera, la suspension de garantias que prevé el articulo 29 constitucional
—vigente en mil novecientos noventa y seis—'° no es el Unico caso, ni condicion

¢ "Articulo 129. En tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas funciones que las
que tengan exacta conexion con la disciplina militar. Solamente habra Comandancias Militares
fijas y permanentes en los castillos, fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del
Gobierno de la Unién; o en los campamentos, cuarteles o depdsitos que, fuera de las poblaciones,
estableciere para la estacion de las tropas.”

©"Articulo 29. En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de cualquier otro
que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el presidente de los Estados Unidos
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para que el titular del Poder Ejecutivo Federal pueda auxiliarse de la Fuerza
Armada permanente ante una situacion excepcional que no justifique la sus-
pension de prerrogativas fundamentales, pero si la intervencion militar para
que coadyuve en la salvaguarda del orden constitucional.

Me parece que la interpretacion realizada en dicho precedente obedecié a las
circunstancias y la normatividad existente en aquel momento, en donde se
hizo una interpretacion del articulo 129 de la Constitucion Politica del Pais para
comprender la funcion militar ordinaria en el ambito de la seguridad nacional
e interior, asi como su participacion excepcional en labores que inciden en la
seguridad publica que es encomendada a las autoridades civiles —federales,
estatales y municipales—.

Méas de dos décadas han transcurrido desde este precedente 1/1996, grandes
cambios facticos y legislativos se han llevado a cabo desde entonces, sin
olvidar el poder transformador de las decisiones de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos dictadas a lo largo de este tiempo, y de esta propia Su-
prema Corte, asi que ese precedente, a mi parecer, debe tomarse con suma
cautela, y no para condicionar decisiones en tiempo presente sino, en todo
caso, para contextualizarlas y comprenderlas en su dimension histérica. Tal
fue la Unica intencién de invocar ese precedente.

A diferencia de ese precedente, en el presente caso tenemos que la intervencion de
la Fuerza Armada permanente del pais en tareas de seguridad publica (es
decir, en funciones distintas a las que le son encomendadas originalmente)
ya no deriva de una interpretacion sobre la voluntad del Poder Constituyente
al emitir el articulo 129 de la Constitucién (como se establecio en la citada
accion de inconstitucionalidad 1/1996), sino de un mandato expreso del Con-
greso de la Union al titular del Poder Ejecutivo Federal.

Precisamente el estudio realizado en la ejecutoria que nos ocupa surge de la vo-
luntad del Poder Reformador de la Constitucion que plasmoé en el régimen

Mexicanos, de acuerdo con los titulares de las Secretarias de Estado y la Procuraduria General de
la Republica y con la aprobacion del Congreso de la Unidn y, en los recesos de éste, de la Comision
Permanente, podra suspender en todo el pais o en lugar determinado las garantias que fuesen
obstaculo para hacer frente, rapida y faciimente a la situacion; pero debera hacerlo por un tiempo
limitado, por medio de prevenciones generales y sin que la suspension se contraiga a determinado
individuo. Si la suspension tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, éste concedera las autori-
zaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la situacién; pero si se verificase
en tiempo de receso, se convocara sin demora al Congreso para que las acuerde."
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transitorio de ese ordenamiento fundamental la facultad del Presidente de la
Republica para ocupar de manera temporal a la Fuerza Armada permanente
para desarrollar tareas en materia de seguridad publica como apoyo en la
instauracion de la institucion civil denominada Guardia Nacional.

Actualmente el escrutinio constitucional de ese tipo de intervencion parte de lo
previsto en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional en materia
de Guardia Nacional de veintiséis de marzo de dos mil diecinueve, la cual se
erige como una verdadera excepcion al contenido del citado articulo 129 de
la Constitucion Politica del Pais, lo que, sumado a la jurisprudencia de esta
Suprema Corte y del citado tribunal interamericano, asi como lo previsto en el
Acuerdo impugnado y las distintas normas secundarias a las que remite para
regular esa intervencion, permite identificar la existencia de un marco nor-
mativo en ese tema,!" y ya no de meras cuestiones facticas (como sucedia en
la época del precedente 1/1996).

La conjugacion de todos estos componentes que nutren la regulacion de la partici-
pacion militar en ambitos distintos a los que originalmente esté disefiada,
constituyen un avance significativo en este rubro que ahora permite evaluar
el disefio de ese tipo de intervencion, pues no se trata mas de una actividad
de facto como operaba de manera previa a la mencionada reforma constitu-
cional de dos mil diecinueve, sino a una actividad que puede ser contrastada
normativa y jurisprudencialmente, asi como con los estandares internacionales
relativos a la materia.

Me parece que todos estos factores contribuiran de manera muy positiva para que
este Alto Tribunal edifique una importante doctrina constitucional en este tema
al resolver los asuntos que estan por venir y que tendran un impacto muy rele-
vante en el sistema juridico nacional.

Asi, aun cuando los temas sobre los que me he pronunciado son tangenciales en
relacion con los problemas juridicos que rigieron la solucion del asunto, consi-
dero importante elaborar este voto aclaratorio para clarificar mi posicio-
namiento en ambos aspectos.

Este voto se publicé el viernes 22 de septiembre de 2023 a las 10:31 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.

" El Acuerdo remite a las disposiciones de la Ley de la Guardia Nacional, Ley Nacional sobre el Uso
de la Fuerza y los restantes ordenamientos en la materia.
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VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL MINISTRO JAVIER LAYNEZ POTISEK
EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 112/2019.

En sesion de tres de marzo de dos mil veinte, el Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion, por mayoria de seis votos, determind sobreseer en la
controversia constitucional citada al rubro, toda vez que algunos de los Minis-
tros que conformaron la mayoria consideraron se actualizaba la causa de
improcedencia establecida en el articulo 19, fraccién VI, de la Ley Reglamen-
taria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, ya que se impugné un auto de tramite y no asi la
resolucioén definitiva. Asimismo, otros de los Ministros de la mayoria estimaron
se actualizaba la improcedencia directamente prevista en el parrafo séptimo
de la fraccion VIl del apartado A del articulo 60. constitucional, al tratarse de un
asunto donde el sujeto obligado impugna una decision del Instituto Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(en adelante, INAI), las cuales son inatacables.

Antecedentes del asunto

Una persona solicité informacion al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (en

adelante, INEGI) mediante la Plataforma Nacional de Transparencia. En contra
de la respuesta dada a su solicitud el particular interpuso recurso de revision
ante el INAL

El INAI admitié a tramite el recurso de revision interpuesto por la parte recurrente

y, en contra de dicha admision, el INEGI promovié controversia constitucional
en la que solicitd la invalidez del acuerdo de admision, ya que a su juicio el INAI
invadié su competencia y autonomia previstas en el articulo 26, apartado B,
constitucional, al dar tramite a un medio de defensa promovido en contra de
una respuesta a una solicitud de informacion estadistica.

Il. Razones de la mayoria

El Tribunal Pleno por mayoria de seis votos determin6 que se actualizaba una causa

de improcedencia, por lo que la controversia constitucional debia sobreseerse.

lll. Razones del disenso

Respetuosamente, no comparto lo resuelto por la mayoria de mis comparieros Ministros,
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hasta el dictado de la resolucion definitiva, en virtud de que su alegacion principal
consistia en que la admision del INAI causa una afectacion a su esfera compe-
tencial directamente atribuida por la Constitucion. Ello es asi, porque no es verdad
que solo la resolucion definitiva puede causar una afectacion a la esfera compe-
tencial susceptible de ser impugnada en controversia constitucional.

Dicho en otras palabras, si la parte actora hace valer una invasion a su esfera com-
petencial y no existe una via legalmente prevista que pueda traer como conse-
cuencia la revocacion, modificacion o confirmacion del acto impugnado, es
posible acudir a esta instancia constitucional a combatir un acto dentro del
procedimiento que afecta o invade la esfera competencial de un érgano cons-
titucional auténomo.

En el caso concreto, el acto impugnado sefiala como fundamento de la competen-
cia el articulo 60., apartado A, fraccion VIII, de la Constitucion. De acuerdo
con lo manifestado por el INEGI, ese precepto dota de competencia al INAI
para conocer de los asuntos relacionados con el acceso a la informacion
publicay la proteccién de datos personales, con excepcion de aquellos casos
que versen sobre informacion estadistica y geogréfica. Asimismo, —en argu-
mentos del INEGI- el articulo 26, apartado B, constitucional, otorga a este tipo
de informacién un régimen especial, el cual estatuye que los recursos de re-
vision interpuestos en contra de resoluciones recaidas a solicitudes de acceso
a informacion estadistica y geografica deben ser sustanciados y resueltos por
el propio érgano especializado en informacion estadistica y geogréfica, de
forma tal que el INEGI combate el auto de admisiéon con un argumento de in-
vasion a su esfera competencial.

Por otro lado, la argumentacion sostenida por algunos de mis compaferos Ministros
es en el sentido de resolver que de acuerdo con el articulo 60. constitucional
las resoluciones del INAI son vinculatorias, definitivas e inatacables para los
sujetos obligados. No comparto o anterior toda vez que se traduce en la
inexistencia de un medio de defensa legal al cual el INEGI hubiera podido
acudir para alegar invasion a su esfera competencial con el objetivo de revo-
car la resolucion que por este medio de control constitucional se combate.
Aunado a que el articulo 105, fraccioén |, inciso ), es claro en establecer que
la Suprema Corte conoceréd de las controversias que se susciten entre dos
6rganos constitucionales auténomos, y enfatiza que lo dispuesto en dicho
inciso sera aplicable al organismo garante que establece el articulo 60. de
la Constitucion.
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A manera de conclusion, estimo que las causas de improcedencia hechas valer por
el INAI no se actualizan, toda vez que en contra del acto reclamado, el instituto
actor hizo valer Unicamente argumentos de invasion a su esfera competencial
establecida por el articulo 26, apartado B, constitucional y en contra del
mismo no existe algun medio de defensa que pudiera ser agotado con la fina-
lidad de revocarlo, modificarlo o confirmarlo. Ademas, ésta es la via idénea
para que la Suprema Corte analice actos concretos o normas generales a
la luz de las atribuciones competenciales otorgadas por la Constitucion a los
6érganos constitucionales autbnomos.

Nota: La sentencia relativa a la controversia constitucional 112/2019, que contiene el
criterio respecto del cual se formuld este voto, aparece publicada en el Se-
manario Judicial de la Federacion del viernes 11 de junio de 2021 alas 10:17
horas y en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Undécima
Epooa, Libro 2, Tomo IlI, junio de 2021, paginas 3202, con numero de registro
digital: 29843.

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA LA MINISTRA ANA MARGARITA RiOS
FARJAT EN LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 112/2019.

En sesion celebrada el tres de marzo de dos mil veinte, el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion resolvié una controversia constitucional promo-
vida por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) en contra
de un acuerdo emitido por el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI), en el que admitio a
tramite un recurso de revision interpuesto ante este ultimo organismo.

Una mayoria de seis integrantes del Tribunal Pleno voté por la improcedencia de
esa controversia por dos razones diferenciadas:

a) De conformidad con el articulo 60. constitucional, las resoluciones emitidas por
el INAI son definitivas e inatacables para los sujetos obligados, teniendo como
Unica excepcion la relativa al recurso de revision en materia de seguridad
nacional que puede hacer valer Unicamente el Consejero Juridico del Poder
Ejecutivo;'y,

" Con este criterio votaron por el sobreseimiento de la controversia las Ministras Esquivel Mossa
y Pifia Hernandez, y los Ministros Franco Gonzalez Salas y presidente Zaldivar Lelo de Larrea.
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b) No se impugnd una resolucion o acto definitivo, sino los acuerdos de inicio dictados
en los recursos de revision tramitados ante el INAI, por lo que el INEGI debié espe-
rar a que se emitiera la resolucién definitiva en los procedimientos respectivos.?

En la sesion en la que se resolvid esa controversia constitucional manifesté mi voto
en contra del criterio sostenido por la mayoria y a favor de la procedencia,®
razén por la cual formulo el presente voto particular.

RAZONES DEL DISENSO

La calidad de inatacables que revisten las resoluciones del INAI por mandato del
articulo 60. constitucional no impide que excepcionalmente otros érganos
autbnomos puedan impugnar tales resoluciones en una controversia consti-
tucional si llegan a entrafiar alguna vulneracion a su esfera de competencias.

De acuerdo con el articulo 60. de la Constitucion Politica del Pais establece en su
apartado A, fraccion VIII,# las resoluciones del INAI son vinculatorias, definitivas
e inatacables para los sujetos obligados, pero yo no interpreto que sean ina-
tacables al extremo de causar confrontacién con el propio Texto Constitucional
e impedir la aplicacion del diverso 105 constitucional, que indica que es pro-
cedente la controversia justamente para dirimir cuestiones competenciales.

Es cierto que el INAI es inatacable en sus determinaciones sustantivas, pero eso
no significa que al resolver el fondo de su materia no exista la posibilidad de
que en su decision pudiera alterar o incidir en la competencia de otros érga-
nos, y es en este punto donde resulta necesaria la revision constitucional por
virtud de la controversia constitucional. No comparto la idea de que nuestro
sistema juridico permita la existencia de érganos cuya autonomia sea tal que
pueda sustraerse al control constitucional establecido por el articulo 105.

Al respecto, resulta importante recordar que el articulo 105, fraccion [, inciso 1),
de la Constitucion,® establece que esta Suprema Corte podréa conocer de
las controversias constitucionales entre dos érganos constitucionales autono-

2 Con este criterio votaron por el sobreseimiento de la controversia los Ministros Aguilar Morales
y Pérez Dayan.

¢ Los Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzélez Alcantara Carranca, Pardo Rebolledo y Laynez
Potisek y la suscrita Ministra votamos en contra.

“"Las resoluciones del organismo garante son vinculatorias, definitivas e inatacables para los sujetos
obligados."

5"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocerd, en los términos que sefale la
ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

'l. De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la materia
electoral, se susciten entre: ...
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mos respecto de la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales,
especificando que esto también es aplicable al organismo garante establecido
en el articulo 60. constitucional, es decir, el INAI. Esta ultima especificacion,
fue afiadida con motivo de una reforma (de 7 de febrero de 2014), a efecto de
prever, sin ambigldedades y sin dudas, que la controversia constitucional
es procedente entre dos 6rganos constitucionales autbnomos, y que dentro de
dichos 6rganos se encuentra el INAIL. Ademas, no se especifico, ni busco
precisarse, que el INAI Unicamente pudiera actuar con legitimacion activa y
no como ente demandado en este tipo de procedimientos.

Por lo anterior, los articulos 60. y 105, fraccion |, inciso 1), de la Constitucion Politica
del Pais se refieren a materias diferenciadas, cuyas reglas se rigen de manera
independiente, o que me permite llegar a la conclusion de que la calidad de
inatacables establecida en el primero de ellos se refiere Unicamente a la im-
posibilidad de que los sujetos obligados en materia de transparencia no puedan
controvertir las decisiones tomadas por el INAI en relacion con esa materia;
sin embargo, ello no impide que los actos y resoluciones del INAI puedan
controvertirse en controversia constitucional cuando lo que esté en entredicho
sea la afectacion o invasion por parte del INAI de la esfera competencial de
otro organismo constitucional auténomo o Poder de la Union.

En el presente caso, el objeto de las controversias constitucionales planteadas por
el INEGI no fue controvertir las consideraciones sustantivas en materia de
transparencia y acceso a la informacioén de los acuerdos emitidos por el INAI,
sino mas bien la competencia de ese érgano constitucional auténomo para
seguir un procedimiento en contra de dicho organismo a pesar de que él esta
facultado de conformidad con el articulo 26, apartado B, de la Constitucion
Politica del Pais® y con su ley, para regular la captacién, procesamiento y
publicacion de toda la informacion que genere.

') Dos 6rganos constitucionales auténomos, y entre uno de éstos y el Poder Ejecutivo de la Unién
o el Congreso de la Union sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.
Lo dispuesto en el presente inciso sera aplicable al organismo garante que establece el articulo 60.
de esta Constitucion. ..."

5 "Articulo 26. ...

'B. El Estado contara con un Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geogréafica cuyos datos
seran considerados oficiales. Para la Federacion, las entidades federativas, los Municipios y las de-
marcaciones territoriales de la Ciudad de México, los datos contenidos en el Sistema seran de uso
obligatorio en los términos que establezca la ley.

‘La responsabilidad de normar y coordinar dicho Sistema estaré a cargo de un organismo con autonomia
técnicay de gestion, personalidad juridica y patrimonio propios, con las facultades necesarias para regular
la captacién, procesamiento y publicacion de la informaciéon que se genere y proveer a su observancia.
"El organismo tendra una Junta de Gobierno integrada por cinco miembros, uno de los cuales fungira
como Presidente de ésta y del propio organismo; seran designados por el Presidente de la Republica
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Ademas, el Tribunal Pleno recientemente habia resuelto, en sesion del veintisiete de
febrero de dos mil veinte, la controversia constitucional 308/2017, que seguia
el precedente de la 117/2014,” donde se habia claramente determinado que,
dada la naturaleza de los érganos constitucionales autonomos, el escrutinio
sobre sus resoluciones es excepcional, no inexistente. Ahi se dijo, por ejem-
plo, que "seran impugnables en controversia constitucional las resoluciones
jurisdiccionales o administrativas que incluyan una determinacion que pueda
afectar el ambito competencial del actor".

Si bien yo no voté este precedente, comparto la determinacion que entrafia. Posterior-
mente, la controversia constitucional 308/2017 (que si voté) reafirma lo alla sos-
tenido y sefiala que "con ello se fijé un precedente vinculante en el sentido de
que procedera excepcionalmente una controversia constitucional en contra de una
determinacion emitida por un érgano constitucional autbnomo cuando el actor
alegue alguna invasion a las atribuciones que la Constitucion le otorga."®

Por ende, considero que la controversia constitucional planteada en este caso por
el INEGI se ubicaba en un supuesto de excepcion a la calidad de no impug-
nables que revisten las resoluciones del INAI, derivado de la interpretacion
sistematica del citado articulo 60. con el diverso 105, fraccion |, de la Consti-
tucion (en el que se establece la materia y procedencia de las controversias
constitucionales). La materia de las controversias constitucionales y la materia
de un recurso es distinta.

Por otra parte, respecto al segundo punto que configurd la improcedencia de esta
controversia constitucional, respecto a que no era necesario esperar a que el
INAI emitiera la resolucion definitiva en el recurso de revisién para considerar
procedente la controversia constitucional, también estoy en desacuerdo.

A mi parecer, no era necesario agotar las etapas que permiten arribar a la resolucion
final en el recurso de revision seguido ante el INAI para configurar la proce-

con la aprobacién de la Camara de Senadores o en sus recesos por la Comisién Permanente del
Congreso de la Union.

'La ley establecera las bases de organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Informacion
Estadistica y Geografica, de acuerdo con los principios de accesibilidad a la informacion, transpa-
rencia, objetividad e independencia; los requisitos que deberan cumplir los miembros de la Junta
de Gobierno, la duracién y escalonamiento de su encargo.”

" Resuelta el siete de mayo de dos mil quince.

8 Parrafo 23, pagina 15, de la sentencia dictada en la controversia constitucional 308/2017, votada
a favor, en esta parte, por los Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Aguilar
Morales, Pardo Rebolledo, Laynez Potisek y Pérez Dayan y por la suscrita Ministra (votaron en contra
las Ministras Esquivel Mossa y Pifia Hernandez y el Ministro presidente Zaldivar Lelo de Larrea).
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dencia de la controversia constitucional, porque ello no resulta indispensable
para acreditar un principio de afectaciéon susceptible de analizarse en este
medio de control constitucional.

Lo anterior es asi porque al aducirse una invasion competencial y, por tanto, una viola-

cion directa a la Constitucion Politica del Pais por la asuncién de competencia
del instituto actor no es necesario esperar al dictado de una resolucion final.

Maxime que en el propio acuerdo de admision del recurso de revision interpuesto en

contra de la respuesta dada por el INEGI a una solicitud de informacién en materia
estadistica y geogréfica, se sefiald expresamente que el INAI era competente
para conocer de dicho recurso con fundamento en el articulo 60., Apartado A,
fraccion VI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y diver-
sos numerales de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica, entre otros. De ahi que, si el INEGI planted que esos preceptos no le
otorgan competencia al INAIl para conocer y seguir el recurso respectivo, resul-
taba innecesario, desde mi perspectiva, esperar a que se emitiera la resolucion
definitiva en ese recurso, pues ésta se dictaria fincada sobre los articulos que el
INEGI esté precisamente sefialando como no pertinentes para sostener la com-
petencia del INAI en el caso concreto atendiendo a la cuestion planteada.

No es necesario aguardar, en un caso como éste, la resolucion final del INAI porque

Nota:

Lase

1342 B

la afectacion a su esfera competencial ya esta siendo resentida por el
INEGI, segun su apreciacién, no es la resolucion —-misma que aun no se
dicta— la que le afecta, sino la mera admision de un recurso que el INEGI
considera improcedente. De hecho, esperar al dictado de la resolucion del INAI
ni siquiera tiene sentido porque la materia de la controversia no podria con-
sistir en el contenido de la decision del INAI en materia de transparencia
(porque ésta es, justamente, la esencia inatacable).

La sentencia relativa a la controversia constitucional 112/2019, que contiene el
criterio respecto del cual se formuld este voto, aparece publicada en el Sema-
nario Judicial de la Federacion del viernes 11 de junio de 2021 a las 10:17 horas
y en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Undécima Epoca, Libro
2, Tomo IlI, junio de 2021, pagina 3202, con numero de registro digital: 29843.

ntencia relativa a la controversia constitucional 308/2017 citada en este voto,
aparece publicada en el Semanario Judicial de la Federacion del viernes 5 de
marzo de 2021 a las 10:08 horas y en la Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, Décima Epoca, Libro 84, Tomo |, marzo de 2021, pagina 982, con
numero de registro digital: 29687.
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Subseccion 1
POR PRECEDENTES

ADMINISTRADORAS DE FONDOS DE AHORRO PARA EL RETIRO. SUS OBLI-
GACIONES COMO PARTE DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL.

CLAUSULAS ABUSIVAS EN CONTRATOS DE ADHESION CELEBRADOS CON
INSTITUCIONES BANCARIAS QUE ESTIPULEN UN DERECHO DE COBRO
DE LOS CREDITOS A CARGO DE CUALQUIER CUENTA DISTINTA A LA QUE SE
CONTRATA ORIGINALMENTE. DEBE DECLARARSE SU NULIDAD PUES CON-
FIGURA UN PACTO COMISORIO EN CONTRATOS DE CREDITO.

CLAUSULAS ABUSIVAS EN CONTRATOS DE ADHESION. SON ESTIPULACIO-
NES QUE CAUSAN UN DESEQUILIBRIO DE DERECHOS U OBLIGACIONES
EN PERJUICIO DEL USUARIO O CONSUMIDOR.

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL. COMPRENDE TAMBIEN AL DERECHO DE
ACCESO A LA JUSTICIA.

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIALY A UNA VIDA DIGNA. IMPLICA EL CUM-
PLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES ESTATALES DE PROMOVERLO, RESPE-
TARLO, PROTEGERLOY GARANTIZARLO, INCLUSO CUANDO SE TRATA DE
SERVICIOS BRINDADOS POR ACTORES PRIVADOS.

DERECHO A RECIBIR UNA PENSION POR JUBILACION. FORMA PARTE DEL DE-
RECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL.

DERECHO DE LAS PERSONAS DE EDAD AVANZADA A ACCEDER A LA
SEGURIDAD SOCIAL. CONLLEVA EL DERECHO A TOMAR DECISIONES
SOBRE SU PENSION JUBILATORIA.
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DERECHO DE LAS PERSONAS DE EDAD AVANZADA A CONTAR CON UN
MINIMO VITAL. AMERITA UNA PROTECCION ESTATAL ESPECIAL PARA
IDENTIFICARY SUBSANAR POSIBLES CONDICIONES DE VULNERABILIDAD.

PENSION JUBILATORIA O DE CESANTIA POR EDAD AVANZADA. AMERITA
LA MISMA PROTECCION JURIDICA QUE EL SALARIO.

PERSPECTIVA DE DERECHOS HUMANOS APLICABLE A LAS PERSONAS
MAYORES.

SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO. LAS ADMINISTRADORAS TIENEN
LA OBLIGACION DE EVITAR CONFLICTOS DE INTERES.

AMPARO DIRECTO EN REVISION 1875/2022. 29 DE MARZO DE
2023. MAYORIA DE CUATRO VOTOS DE LOS MINISTROS
ARTURO ZALDIVAR LELO DE LARREA, JUAN LUIS GONZALEZ
ALCANTARA CARRANCA Y ALFREDO GUTIERREZ ORTIZ
MENA, Y DE LA MINISTRA ANA MARGARITA RiOS FARJAT. DISI-
DENTE: MINISTRO JORGE MARIO PARDO REBOLLEDO, QUIEN
SE RESERVO SU DERECHO PARA FORMULAR VOTO PARTICU-
LAR. PONENTE: MINISTRO JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA
CARRANCA. SECRETARIOS: FERNANDO SOSA PASTRANAY
NESTOR RAFAEL SALAS CASTILLO.

iNDICE TEMATICO

Hechos: El presente asunto tiene origen en el juicio oral mercantil en el que
xxxrmnns Kxxrrc xxsxeoos s demando de Banco Mercantil del Norte,
Sociedad Anénima, Institucion de Banca Multiple, Grupo Financiero Banorte, por
la disposicion indebida de los recursos depositados a su cuenta "Suma Pensio-
nes". El Juez mercantil determind absolver a la parte demandada porgque estimo
que habia actuado conforme al contrato de una diversa cuenta de crédito. El actor
promovio juicio de amparo directo en contra de esta sentencia, en el que alegd
que la disposicion de su fondo de retiro fue un acto no consentido y contrario a su
derecho al salario y a una vida digna. El Tribunal Colegiado neg6 el amparo soli-
citado, pues estimo6 que el acto no configurd una afectacion a este derecho en
términos del articulo 123 constitucional. En contra de esta determinacion, el que-
joso interpuso el recurso de revision materia de estudio.
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TRAMITE DEL JUI-
CIO DE AMPARO

PRESUPUESTOS
PROCESALES

Iv. | ESTUDIO

Seccién Primera Jurisprudencia

Presentado por *
oo en contra de la sentencia de cuatro
de noviembre de dos mil veintiuno dictada

en el expediente del juicio oral mercantil
**********/2021 .

Autoridad responsable: Juez Tercero de lo
Civil de Proceso Oral del Tribunal Superior
de Justicia de la Ciudad de México.

Esta Primera Sala es competente.

El recurso de revision principal fue interpuesto
de manera oportuna y por parte legitimada.

Revocar la sentencia recurrida y devolver
los autos al Tribunal Colegiado de origen a
efecto de que determine que la afectacion de
los recursos del quejoso constituye un acto
prohibido por la proteccion del derecho al
salario y al minimo vital, en el que un acceso
a la justicia con perspectiva de persona
mayor demanda la restitucion de su derecho
a disponer de su pension y el reconocimiento
del estudio de la procedencia de su accion
original de restitucion del principal y acce-
sorios.

El proyecto realiza un estudio a partir de la
interpretacion realizada por el Tribunal Cole-
giado relativa a que el acto de disposicion
de los recursos de la cuenta bancaria del
quejoso no constituia un acto protegido por
la prohibicién contenida en el articulo 123
sobre la inembargabilidad del salario, puesto
que no se trataba de un embargo judicial,
sino que habia sido pactado por las partes en
un contrato de apertura de crédito anterior.

En primer lugar, se establece el contenido
del derecho a contar con un minimo vital y al
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salario con sus implicaciones con el derecho
humano a la seguridad social derivadas del
parametro convencional y constitucional, que
imponen un cuidado especial a los actos
que atenten contra estas garantias en la edad
avanzada y las condiciones de vulnerabili-
dad que existen para satisfacer las necesida-
des bésicas. En este sentido, se enfatiza la
obligacion estatal de proteger y garantizar
la esfera de derechos econémicos y socia-
les, incluso de la actuacion de terceros y de
actos de omision.

En segundo lugar, el proyecto analiza la
normativa aplicable para los derechos y
garantias de los beneficiarios de una pension
por cesantia en edad avanzada en la legisla-
cion de seguridad social, en conjunto con
las obligaciones establecidas por el sistema
de ahorro para el retiro como un régimen de
proteccion especial destinado a la protec-
cion del ahorro jubilatorio con restricciones
puntuales para las entidades financieras
que lo administran.

Finalmente, se establece que el acto recla-
mado configura una violacion a los derechos
fundamentales del recurrente y que valido
restricciones poco razonables de terceros
impuestas a su pension jubilatoria y no dis-
ponibles a través de la relacion contractual
celebrada. En este orden de ideas, se deter-
mina que el acto de disposicion realizado
por la institucion bancaria: constituye una
afectacion ilegitima al derecho al salario; es
contrario a los derechos de acceso a la jus-
ticia, al debido proceso, a la propiedad y al
minimo vital; configura un conflicto de interés
de la institucion dentro de su grupo finan-
ciero; fue realizado conforme a una clausula
abusiva contenida en un contrato de adhe-
sion que debe tenerse como no puesta,
dada la desventaja de los usuarios en su
negociacion y que pretende imponer la renun-
cia a sus derechos al debido proceso y
propiedad.

Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion
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En la materia de la revision, se revoca la 63-64
sentencia recurrida.

V. | DECISION Devuélvanse los autos al Tribunal Colegiado de

Circuito del conocimiento para los efectos
precisados en esta ejecutoria.

SUMARIO

Mediante la via oral mercantil, s soomssss xooss sxxsooos domandd
de Banco Mercantil del Norte, Sociedad Andnima, Institucion de Banca Mdltiple,
Grupo Financiero Banorte, por la disposicion indebida de los recursos deposi-
tados a su cuenta "Suma Pensiones'. El Juez mercantil determind absolver a
la parte demandada porque estimé que habfa actuado conforme al contrato de
una diversa cuenta de crédito. El actor promovié juicio de amparo directo en
contra de esta sentencia, en el que alegd que la disposicion de su fondo de retiro
fue un acto no consentido y contrario a su derecho al salario y a una vida digna.
El Tribunal Colegiado negd el amparo solicitado, pues estimé que el acto no
configurdé una afectacion a este derecho en términos del articulo 123 constitu-
cional. En contra de esta determinacion, el quejoso interpuso el recurso de revision
materia de estudio.

CUESTIONARIO

A la luz del derecho humano a contar con un minimo vital, ¢ cual es el
contenido del derecho a la seguridad social y qué obligaciones impone a
la actuacidn estatal? De acuerdo con el sistema de seguridad social y de
ahorro para el retiro previstos en el ordenamiento juridico, ¢ cuales son los
derechos y garantias de los beneficiarios de una pension por cesantia en
edad avanzada? ¢Resulta acorde la interpretacion del Tribunal Colegiado
relativa a que la disposicion bancaria de los recursos de una cuenta dedi-
cada al pago de una pension jubilatoria no configura una violacion al derecho
al salario contenido en el articulo 123 de la Constitucion Federal?

Ciudad de México. La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en la sesion correspondiente al dia veintinueve de marzo de dos mil veinti-
trés, emite la siguiente:
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SENTENCIA

Mediante la cual se resuelve el amparo directo en revision 1875/2022, inter-
puesto por en contra de la sentencia dictada
en el juicio de amparo directo 624/2021, por el Primer Tribunal Colegiado en
Materia Civil del Primer Circuito, el diecisiete de febrero de dos mil veintidds.

I. ANTECEDENTES'

1. Juicio oral mercantil **********/2021. Por escrito presentado el diez de
marzo de dos mil veintiuno, ** * * demandé en la
via oral mercantil de Banco Mercantil del Norte, Sociedad Andénima, Institucion
de Banca Mudltiple, Grupo Financiero Banorte, las siguientes prestaciones:

a) El pago de $rrxrrxees (roeeeaa %1100 M.N.) més los intereses generados
desde el trece de marzo de dos mil veinte a la fecha del cumplimiento.

b) El pago de dafios y perjuicios ocasionados por la disposicion indebida
de la cantidad anterior.

c) El pago de los intereses correspondientes por los dafios y perjuicios.

d) El pago de gastos y costas que se originen del juicio.

2. La demanda fue del conocimiento del Juez Tercero de lo Civil de Proceso
Oral del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad de México, que lo registrdé con
el numero ********[2021. El cuatro de noviembre de dos mil veintiuno, el Juez
dictod sentencia definitiva, en la que determind:

* La procedencia de la via oral mercantil intentada.

* Que la parte actora no acredit6 la accion intentada y que la parte deman-
dada justificd sus excepciones.

" Relacion de constancias efectuada por el Tribunal Colegiado en la sentencia de amparo de
origen.
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e Absolver a la parte demandada de todas las prestaciones reclamadas.
* No hacer especial condena por gastos y costas.

Il. TRAMITE DEL JUICIO DE AMPARO
3. Juicio de amparo directo. Inconforme con la sentencia anterior, *****x****
R sesnenens nesee promovid un juicio de amparo directo, mediante
escrito presentado el veintiséis de noviembre de dos mil veintiuno. En contra de
la autoridad y por el acto que se precisan a continuacion:

Autoridad responsable:

e Juez Tercero de lo Civil de Proceso Oral del Tribunal Superior de Justicia
de la Ciudad de México.

Acto reclamado:

e La sentencia definitiva del juicio oral mercantil **********/2021 de cuatro de
noviembre de dos mil veintiuno y su ejecucion.

4. Por razén de turno, la demanda fue del conocimiento del Primer Tribunal
Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito, que fue admitida a tramite mediante
auto de presidencia de catorce de diciembre de dos mil veintiuno, con el nimero
624/2021. En sesion de diecisiete de febrero de dos mil veintidos, el Tribunal
Colegiado resolvioé negar el amparo solicitado.

5 Recurso de revisio’n KAKKKAKKAKRK AAKAKKAKAAK, AhkkAkhkkhkhkhkkhk kkhkhkkkhkkkkx InteerSO
recurso de revision en contra de la negativa de amparo, a través de escrito pre-
sentado el diecisiete de marzo de dos mil veintidos ante la Oficialia de Partes
Comun de los Tribunales Colegiados en Materia Civil del Primer Circuito.

6. Recepcion y tramite del recurso de revisién. En acuerdo de veinticinco
de abril de dos mil veintidds, el presidente de este Alto Tribunal admitié a tramite
el expediente con el registro de amparo directo en revision 1875/2022. Solicito la
remision de los autos al Tribunal Colegiado y ordend su turno a la ponencia del
Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carrancé para la resolucion del asunto.
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Asimismo, la presidenta de esta Primera Sala ordend su avocamiento el dos de
junio de dos mil veintidds.

lll. PRESUPUESTOS PROCESALES

7. Esta Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es com-
petente para conocer y resolver el presente recurso de revision,? mismo que fue
interpuesto de manera oportuna y por parte legitimada,® al haber sido presentado
por la parte quejosa.

IV. ESTUDIO

8. Para estar en aptitud de determinar la procedencia y el posible estudio
del asunto, es menester realizar un recuento de las cuestiones necesarias para
resolver.

e En el concepto de violacion primero, sostuvo que la sentencia carecié de
la debida fundamentacion y motivacion, pues el Juez responsable le otorgd un
valor pleno al contrato de apertura de crédito como parte toral de la defensa,
pues en las documentales no se precisa la fecha, el lugar ni los nombres de los

2 Esto en términos de lo dispuesto por los articulos 107, fraccion IX, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; 81, fraccion Il; y 96 de la Ley de Amparo; 21, fraccion llI, inciso a),
de la Ley Orgénica del Poder Judicial Federal, asi como Acuerdo General Nimero 1/2023, de veinti-
séis de enero de dos mil veintitrés, del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
relativo a la determinacion de los asuntos que el Pleno conservara para su resolucion, y el envio de los
de su competencia originaria a las Salas y a los Tribunales Colegiados de Circuito. Lo anterior, en
virtud de que el presente medio de impugnacion fue interpuesto en contra de una sentencia pronun-
ciada por un Tribunal Colegiado de Circuito en un juicio de amparo directo en el que se alega que
subsiste el tema de inconstitucionalidad.

3 De acuerdo con la constancia sobre oportunidades proporcionada por el Tribunal Colegiado de
origen y el acuse de recibo que obran en el expediente electronico, la notificacion de la sentencia
fue realizada el cuatro de marzo de dos mil veintidds y surtié sus efectos el dia habil siguiente, el siete
de marzo. De ahi que el plazo de diez dias previsto en el articulo 86 de la Ley de Amparo para
su interposicion transcurrio del ocho al veintidés de marzo del mismo afio, descontandose los dias
inhabiles doce, trece, diecinueve, veinte y veintiuno de marzo, por lo que si el recurso de revision
fue presentado en la Oficialia de Partes Comun de los Tribunales Colegiados en Materia Civil del
Primer Circuito el dia diecisiete de marzo, se concluye que su presentacion fue oportuna. Asimismo,
el escrito de agravios fue presentado por , quejoso en el juicio
de amparo, fue presentado por parte legitimada para tal efecto.
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contratantes, por lo que no permiten identificar quiénes son las partes que se
obligan en dicho instrumento.

e De las documentales del contrato de apertura de crédito no se aprecia
que hubiera dado su autorizacion para que la demandada dispusiera libremente
de los recursos de otras cuentas abiertas a su nombre y menos de la cuenta
abierta para recibir sus pagos de pension por jubilacion. De ahi que la falta de
consentimiento como elemento esencial del contrato 1o vuelve inexistente, por
lo que el Juez no contaba con el instrumento idéneo para asegurar su voluntad
de la disposicion de sus recursos, lo que lo deja en estado de indefension.

e Por otro lado, el quejoso sefald que la sentencia resulté incongruente con
la litis planteada y con las constancias que obran en el expediente, pues deter-
mino la procedencia del adeudo aludido por el banco demandado, sin que éste
haya sido reclamado por via de reconvencion, cuando debia avocarse a la lega-
lidad del contrato del que supuestamente emano el consentimiento para la dispo-
sicion de los recursos que le fueron depositados por cesantia en edad avanzada.

* En su segundo concepto de violacion, el quejoso sefiald que la sentencia
vulnera su derecho humano al salario, tutelado por los articulos 50. y 123 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como en los articulos
10y 11 del Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo y en el 51
de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado.

* Ademas, con la determinacion alcanzada se omitio hacer una interpreta-
cion a la luz del principio pro persona y de los derechos fundamentales en
cuestion, como en el Convenio 95 relativo a la Proteccion del Salario que sefiala
que "no podra embargarse o cederse sino en la forma y dentro de los limites
fijados por la legislacion nacional ", disposicion que concuerda con el articulo
50. de la Constitucién Federal que establece que "nadie puede ser privado del
producto de su trabajo, sino por resolucion judicial "y el articulo 123, apartado
B, fraccion VI, que indica que "sdélo podran hacerse retenciones, descuentos,
deducciones o embargos al salario en los casos previstos en las leyes", pues
conllevarian un resultado distinto en la sentencia que se combate.

» Consider6 que su caracter de pensionado lo coloca en una condicién de
vulnerabilidad frente a la sociedad, de acuerdo con las disposiciones y criterios
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aplicables al caso en particular, por lo que debe maximizarse la interpretacion
protectora de su derecho al salario, que a su vez impacta en el goce de otros
derechos fundamentales, pues la disposicion indebida de los recursos de su
pension jubilatoria altera también sus derechos a la alimentacion, a la salud, a la
vivienda y a una vida digna. De ahi que también solicité la suplencia de la queja
deficiente.

9. Sentencia de amparo. El Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil del
Primer Circuito consider6 infundados los argumentos de la demanda de amparo
y resolvid negar la proteccion constitucional solicitada, debido a las siguientes
consideraciones:

a) Consider¢ infundados los argumentos relativos a la inexistencia del con-
trato de apertura de crédito por falta de expresion del consentimiento, ya que
estimd que si contaba con las firmas correspondientes y que el quejoso se
habia conformado con la leyenda "Declaro que la informacion proporcionada
es correcta, considerando el Art. 112 de la Ley de Instituciones de Crédito que
he leido y estoy de acuerdo con los terminos y condiciones del contrato impreso, al
reverso de esta solicitud."

b) Del contenido del contrato se desprende que el acuerdo de voluntades
fue celebrado por una parte por Banco Mercantil del Norte, Sociedad Anénima,
Institucion de Banca Multiple, Grupo Financiero Banorte y por la otra, el solici-
tante ***esees rrkriins kxkrcere sococss Convalidd ademas la determinacion
del Juez mercantil acerca de que la fechay el lugar de suscripciéon habian que-
dado concatenados con un estado de cuenta y que el actor nunca nego u objeto el
contenido con relacion a la tarjeta de crédito ni del adeudo originado, sélo res-
pecto a la disposicién de su pension, por lo que ya no formaban parte de la
controversia.

c) Respecto a que el Juez mercantil varié la litis por valorar la existencia del
adeudo de la tarjeta de crédito, considera que la parte demandada lo opuso
como excepcion conforme con lo establecido en la clausula 3a. del contrato de
apertura de crédito, en la que se establecio lo siguiente: "... Banorte queda auto-
rizado por ‘El Cliente’ a cargar en la cuenta(s) de cheques o de cualquier otro
tipo que éste tenga contratada(s) con el primero, cualquiera de los conceptos
indicados en el clausulado del presente contrato.”, por lo que la sentencia recla-
mada si es congruente con las prestaciones que se hicieron valer.
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d) Por otro lado, el Tribunal Colegiado consideré infundado el concepto de
violacion relativo a la vulneracion del derecho humano de proteccion al salario,
y la omision del Juez de realizar una interpretacion pro persona en tutela de su
derecho a este derecho y a sus percepciones como pensionado del ISSSTE, asi
como el consecuente impedimento de gozar de otras garantias basicas como
alimentacion, salud o vivienda digna. Lo anterior ya que no considerd que el acto
reclamado soslayara la aplicacion del principio pro persona, ni que la disposicion
del numerario resultara ilegal en términos de lo establecido por la fraccion VI del
apartado B, del articulo 123 constitucional ni del articulo 51 de la Ley del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, y el mismo
quejoso afirmé que habia recibido el primer pago de su pension, por lo que no se
habia enajenado, cedido o gravado su derecho a recibir una pension, ni fue
embargada al no existir orden judicial firme, por lo que no podria existir nulidad
al respecto.

e) En esta linea, el Tribunal Colegiado establecié que no existia una vulne-
racion al derecho humano de proteccion al salario contenido en los articulos 123,
apartado B, fraccion VI, de la Constitucion Politicay, 10y 11 del Convenio numero
95 relativo a la Proteccién del Salario de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo, ni resulta contrario al articulo 51 de la Ley del Instituto de Seguridad y Ser-
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado. Sefialé que el primero de estos
articulos dispone que soélo podran hacerse retenciones, descuentos, deduccio-
nes o embargos al salario en los casos previstos en las leyes; mientras que el 51
de la Ley del ISSSTE establece que es nula toda enajenacion, cesiéon o grava-
men de las pensiones, asi como que las pensiones devengadas o futuras son
inembargables, pero en el caso particular no se actualizaba ninguno de estos
supuestos.

f) Estimé asi, porque no existia controversia respecto a que el quejoso,
mediante la suscripcion de un acuerdo de adhesion denominado "Suma Pensiones'
autorizé la apertura de una cuenta de depdsito bancario para que por ese medio
se pagara su pension y otras prestaciones y que el banco demandado dispuso
parte del numerario depositado por el adeudo que existia en su tarjeta de cré-
dito; lo cierto es que esto acontecio derivado de |0 pactado por las partes en la
clausula tercera del contrato de apertura de crédito, en la que se autorizé cargar
en la cuenta de cheques o de otro tipo que tuviera contratada con esa institucion
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bancaria cualquiera de los conceptos indicados en dicho contrato, por lo que
no se trata de una enajenacion, cesion, gravamen o embargo de la pension
del actor.

g) Sin que asista razén al quejoso en el sentido de que con la disposicion
del dinero proveniente de su pension se afecta la posibilidad de disfrutar sus
bienes, asi como su derecho a la alimentacion, vivienda digna o salud, ya que
la medida adoptada por el banco derivé de lo pactado por las partes, aunado a
gue no se restringié el minimo vital ni se impidi6 el disfrute de su haber jubilato-
rio, pues después de la disposicion realizada por el banco le quedd un rema-
nente de $14,109.87 (catorce mil ciento nueve pesos 87/100 M.N.), por lo que
su pension no le fue retirada en su totalidad y él mismo adujo que se trataba del
primer pago, por lo que los depdsitos continuaran.

h) Finalmente, sefialé que no resultaban aplicables los criterios relativos al
principio pro persona ni tesis relativas a la inembargabilidad de la pension jubi-
latoria y del salario, puesto que en el asunto particular no se llevé a cabo ningun
embargo sobre la pension del quejoso; asi como tampoco resultaba procedente
la suplencia de la queja.

10. Recurso de revision. En contra de la sentencia anterior, el recurrente
expresa esencialmente los agravios siguientes:

a. Le agravia la decision del Tribunal Colegiado en la que interpreté que
con la disposicion de los recursos depositados en su cuenta no se enajend, cedid
0 gravo el derecho a recibir una pension o que tampoco existié un embargo, toda
vez que no existe una orden judicial que pueda ser anulada. Maxime que en la
sentencia no se preciso cual precepto legal facultd al banco para disponer de
los recursos provenientes de su pension por cesantia en edad avanzada.

b. El anélisis de la sentencia fue desacertado respecto del articulo 123,
apartado B, fraccion VI, de la Constitucion Politica, pues éste establece que "sdlo
podran hacerse retenciones, descuentos, deducciones o embargos al salario en
los casos previstos en las leyes"y al respecto, el articulo 51 de la Ley del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado prevé que las
pensiones solo podran ser afectadas para hacer efectiva la obligacion de ministrar
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alimentos por mandamiento judicial y para exigir el pago de adeudos con el
instituto. De esta forma, el recurrente estima que la interpretacion realizada por
el Juez de amparo es erronea y que no justifica de manera alguna la posibilidad
de que un particular pueda disponer de los recursos provenientes de la pension en
situaciones distintas a las establecidas en la ley secundaria, en contravencion
de lo dispuesto en el citado articulo 123 constitucional.

c. Por esta razén, aduce que no existe una razon para considerar que la
disposicion de los recursos de su pension fuera apegada a derecho, pues incluso
en el supuesto establecido por la ley de ministrar alimentos debe ser ordenado
previamente por una orden judicial, lo que es contrario a la supuesta legalidad
de la disposicion del numerario que concluyé el Juez; lo que ademas, considera
por encima el derecho de la persona moral por una supuesta autorizacion conte-
nida en un contrato de apertura de crédito.

d. Ademas, le agravia la determinacion porque con la disposicion del nume-
rario si se afectan sus derechos al disfrute de sus bienes, a la alimentacion o
salud, ya que no podria recuperarse econémicamente de la cantidad sustraida ni
le seré depositado un monto semejante de manera quincenal, pues de acuerdo
con el articulo 7 del reglamento correspondiente, el monto maximo de las pensio-
nes no podré exceder de diez veces el salario minimo.

e. Finalmente, el recurrente sostiene que en la sentencia omitié pronunciarse
respecto de las causas por las que no aplicé ciertos criterios jurisprudenciales
ni respecto de la obligatoriedad de analizar el caso particular desde la perspec-
tiva del principio pro persona, obligacion que quedo evidenciada desde la
demanda de amparo en razén de que el derecho a la proteccion al salario se
encuentra tutelado por la Constitucion Politica en el articulo 123, apartado B, frac-
cion VI, y los numerales 10 y 11 del Convenio 95 de la Organizacion Internacional
del Trabajo.

Hasta aqui las cuestiones necesarias para resolver.
11. Procedencia. De conformidad con los articulos 107, fraccion IX, de la

Constitucion Federal; 81, fraccion Il, de la Ley de Amparo; y 10, fraccion Ill, de
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, el recurso de revision en
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amparo directo es procedente cuando en la sentencia recurrida se decide sobre
la constitucionalidad o inconstitucionalidad de una norma general, se establece la
interpretacion directa de un precepto de la Ley Fundamental o de algun derecho
humano de fuente constitucional o internacional, o bien si en dichas sentencias
se omite el estudio de las cuestiones mencionadas, cuando se hubieren planteado
en la demanda de amparo. Ademas, es necesario que el problema de constitucio-
nalidad entrafie fijar un criterio de importancia y trascendencia para el orden
juridico nacional.

12. Estos requisitos de procedencia han sido interpretados y clarificados
en numerosas tesis de jurisprudencia y aisladas de esta Suprema Corte y desa-
rrollados normativamente por el Acuerdo General Plenario Numero 9/2015.4
Conforme a dicho instrumento normativo, se entiende que un asunto entrafia fijar
un criterio de importancia y trascendencia en |os siguientes casos:

a) Cuando se trate de fijar un criterio novedoso o de relevancia para el
orden juridico nacional; o,

b) Cuando lo decidido en la sentencia recurrida pueda implicar el descono-
cimiento de un criterio emitido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

4 Resultan aplicables los puntos primero y segundo del acuerdo, los cuales sefalan:

"PRIMERQO. El recurso de revisidn contra las sentencias que en materia de amparo directo pronun-
cien los Tribunales Colegiados de Circuito es procedente, en términos de lo previsto en los articu-
los 107, fraccion IX, constitucional, y 81, fraccion Il, de la Ley de Amparo, si se reinen los supuestos
siguientes:

‘a) Si en ellas se decide sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de una norma general, o se
establece la interpretacion directa de un precepto constitucional o de los derechos humanos esta-
blecidos en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, o bien si en dichas
sentencias se omite el estudio de las cuestiones antes mencionadas, cuando se hubieren planteado
en la demanda de amparo; v,

'b) Si el problema de constitucionalidad referido en el inciso anterior entrafa la fijacién de un criterio
de importancia y trascendencia."

'‘SEGUNDO. Se entendera que la resolucion de un amparo directo en revision permite fijar un criterio
de importancia y trascendencia, cuando habiéndose surtido los requisitos del inciso a) del punto
inmediato anterior, se advierta que aquélla dara lugar a un pronunciamiento novedoso o de relevancia
para el orden juridico nacional.

"También se considerara que la resolucion de un amparo directo en revision permite fijar un criterio
de importancia y trascendencia, cuando lo decidido en la sentencia recurrida pueda implicar
el desconocimiento de un criterio sostenido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion relacio-
nado con alguna cuestion propiamente constitucional, por haberse resuelto en contra de dicho
criterio o se hubiere omitido su aplicacion.”
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relacionado con alguna cuestion propiamente constitucional, por haberse resuelto
en contra de dicho criterio 0 se hubiere omitido su aplicacion.

13. Finalmente, es importante destacar que el analisis definitivo de la pro-
cedencia del recurso es competencia, segun sea el caso, del Pleno o las Salas
de este Tribunal Constitucional, de tal modo que su admision a tramite no implica
la procedencia definitiva del recurso.®

14. Esta Primera Sala estima que subsiste una cuestion propiamente cons-
titucional, dado que la parte quejosa impugnd la decision del Juez natural res-
pecto a la legalidad del consentimiento del contrato de apertura de crédito y la
inconstitucionalidad de la determinacién, pues la clausula suscrita vulnera su
derecho humano al salario contenido en los articulos 5y 123 de la Constitu-
cion Politica y en los diversos 10y 11 del Convenio Numero 95 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), en el sentido de que no podran hacerse reten-
ciones, descuentos, deducciones o embargos salvo en los casos previstos en las
leyes, en la que se omitié realizar una interpretacion pro persona.

15. En su sentencia de amparo, el Tribunal Colegiado estimé que el contrato
habia sido celebrado conforme a derecho y que la sentencia mercantil resultaba
congruente con las prestaciones hechas valer. Por otro lado, considerdé infundado
que existiera una violacion al derecho de proteccion al salario contenido en los
articulos 123, apartado B, fraccion VI, de la Constitucion Politica 'y, 10y 11 del
Convenio Numero 95 relativo a la Proteccion del Salario de la OIT ni una omision
de resolver conforme al principio pro persona, pues la disposicion del dinero de
la cuenta no fue contrario a los supuestos establecidos en el articulo 51 de la
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,

5 Al respecto, es aplicable la jurisprudencia 3a. 14, sustentada por la Tercera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, cuyo rubro es: "REVISION, IMPROCEDENCIA DEL RECURSO DE.
NO ES OBSTACULO QUE EL PRESIDENTE DE LA SALA LO HUBIERE ADMITIDO.". Consultable en el
Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Tomo Il, Primera Parte, julio-diciembre de 1988,
pagina 271 y registro: 207525. Asimismo, es aplicable la jurisprudencia 1a./J. 101/2010 de esta
Primera Sala, de rubro: "AMPARO DIRECTO EN REVISION. REQUISITOS DE PROCEDENCIA QUE
DEBEN SER REVISADOS POR EL PRESIDENTE DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA
NACION O DE SUS SALAS.", consultable en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo XXXIII, enero de 2011, pagina 71, con ntimero de registro digital: 163235.
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ya que no habia mediado una orden judicial firme que decretara el embargo de la
pension jubilatoria.

16. El Tribunal Colegiado considerd que el quejoso habfa autorizado la
apertura de una cuenta de depdsito bancario para el pago de su pension, mediante
la suscripcion de un contrato de adhesion denominado "Suma Pensiones', y que el
banco demandado habia actuado conforme a lo pactado en el diverso contrato
de apertura de crédito —en el que el cuentahabiente autorizaba cargar débitos en
cualquier cuenta contratada con la institucion bancaria—, por lo que no se trataba
de una enajenacion, cesion, gravamen o embargo de su pension.

17. En este sentido, el Tribunal Colegiado considerd que la disposicion del
dinero realizada por el banco demandado no resultaba en ninguno de los supues-
tos protegidos por el derecho humano al salario y a la inembargabilidad de la
pension contenidos en los articulo 123 constitucional y 10 del Convenio relativo a
la Proteccion del Salario de la OIT, y que este acto tampoco vulneraba su derecho
a la alimentacion, vivienda digna o salud, pues habia sido realizado conforme a
una clausula contractual.

18. Ademas, estimd que este acto de disposicion tampoco configuraba una
restriccion al derecho al minimo vital ni impedia el disfrute del haber jubilatorio
del quejoso, porque después del retiro realizado aun quedaba un remanente en
la cuenta y que también los depdsitos por concepto de pension iban a continuar.
Dadas estas consideraciones, concluy6 que no era aplicable el contenido de las
tesis relativas a la inembargabilidad de la pension y el del salario, ni procedia
la suplencia de la queja, por lo que determind negar el amparo solicitado.

19. En contra de la determinacion anterior, el recurrente aduce que la interpre-
tacion de la sentencia —sobre que la disposicion de sus recursos no constituyo
un embargo, enajenacion o gravamen de su pension jubilatoria en términos del
articulo 123 constitucional- resulta contraria a su derecho al salario, pues el pre-
cepto constitucional establece que soélo podra ser afectado conforme lo dispon-
gan las leyes y el Tribunal Colegiado omiti¢ especificar conforme a qué leyes se
permitia la retencion, por lo que la conclusion de la sentencia es injustificada y
afecta su derecho al disfrute de sus bienes, alimentacion y salud.
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20. Asimismo, el recurso es de importancia y trascendencia porque permite
la determinacién de un criterio novedoso relativo a la constitucionalidad de clau-
sulas contenidas en contratos de adhesion de las entidades financieras en relacion
con el derecho al salario y al minimo vital contenidos en el articulo 123 constitu-
cional, y en aras de cumplir con la obligacion de brindar un recurso efectivo.

21. Problematica juridica a resolver.® Esta Primera Sala estima que el
problema constitucional para resolver radica en la interpretacion realizada por
el Tribunal Colegiado acerca de que el consentimiento del deudor en un contrato
de adhesion de apertura de crédito resulta valido para afectar su patrimonio,
incluido un futuro haber jubilatorio y que este acto no esta protegido por el
derecho al salario. Esta problematica sera analizada en funcion de las siguientes
preguntas:

¢ A la luz del derecho humano a contar con un minimo vital, ¢ cual es el
contenido del derecho a la seguridad social y qué obligaciones impone a
la actuacion estatal?

¢ De acuerdo con el sistema de seguridad social y de ahorro para el retiro
previstos en el ordenamiento juridico, ¢ cudles son los derechos y garantias
de los beneficiarios de una pension por cesantia en edad avanzada?

* ; Resulta acorde la interpretacion del Tribunal Colegiado relativa a que
la disposicion bancaria de los recursos de una cuenta dedicada al pago de
una pension jubilatoria no configura una violacién al derecho al salario
contenido en el articulo 123 de la Constitucion Federal?

22. Primeramente, este andlisis parte de la doctrina de esta Suprema Corte
de Justicia en la que ha reconocido el derecho a contar con un minimo vital
como un parametro de condiciones basicas y prestaciones sociales imprescin-

6 Simultaneamente, este estudio es realizado en suplencia de la queja en términos del articulo 79,
fraccion VI, de la Ley de Amparo.
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dibles para evitar que las personas se vean afectadas en su dignidad por no
contar con las condiciones materiales minimas’ para un nivel de vida adecuado.

23. En este sentido, es necesario resaltar que el Tribunal Pleno ha estable-
cido que este derecho debe trascender de las materias tributaria o laboral, pues
requiere de medidas estatales positivas y negativas, pues el derecho a una vida
digna no se limita a la supervivencia econdmica sino a la existencia libre que
permita el desarrollo de la persona y su participacion en la organizacion politica,
econodmica, cultural y social del pais,® por lo que el respeto al minimo vital debe
permear el estudio de cualquier medida o disposicion que tenga un impacto en
la capacidad de procuracion de recursos de las personas.

24. Asimismo, la reciente incorporacion al ordenamiento juridico de la Con-
vencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores® ha establecido un parametro especifico de derechos para
este grupo y de las obligaciones publicas correlativas para su satisfaccion. Este
instrumento contiene los principios que deben regir la actuacion estatal en las
cuestiones que afecten los intereses de las personas mayores, entre los que aqui
se destacan como punto de partida del correspondiente parametro de constitu-
cionalidad:

"Articulo 1.

"El objeto de la convencion es promover, proteger y asegurar el recono-
cimiento y el pleno goce y ejercicio, en condiciones de igualdad, de todos los
derechos humanos vy libertades fundamentales de la persona mayor, a fin de
contribuir a su plena inclusion, integracion y participacion en la sociedad.

7 Tesis 1a. XCVI1/2007 (9a.), de rubro: "DERECHO AL MINIMO VITAL EN EL ORDENAMIENTO CONS-
TITUCIONAL MEXICANO.", disponible en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo XXV, mayo de 2007, pagina 793, con nimero de registro digital: 172545.

& Tesis P. VII/2013 (9a.), de rubro: "DERECHO AL MINIMO VITAL. SU CONTENIDO TRASCIENDE A
TODOS LOS AMBITOS QUE PREVEAN MEDIDAS ESTATALES QUE PERMITAN RESPETAR LA DIGNI-
DAD HUMANA.", disponible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacidn, Décima Epoca,
Libro 1, Tomo |, diciembre de 2013, pagina 136, con numero de registro digital: 159820.

¢ Adoptada el 15 de junio de 2015 en Washington D.C., y aprobada mediante decreto publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 10 de enero de 2023.
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"Los Estados Parte sélo podran establecer restricciones y limitaciones
al goce y ejercicio de los derechos establecidos en la presente Convencion
mediante leyes promulgadas con el objeto de preservar el bienestar general
dentro de una sociedad democratica, en la medida en que no contradigan el
proposito y razén de los mismos."

"Articulo 4.

'c) Adoptaran y fortaleceran todas las medidas legislativas, administrativas,
judiciales, presupuestarias y de cualquier otra indole, incluido un adecuado
acceso a la justicia a fin garantizar a la persona mayor un trato diferenciado y
preferencial en todos los ambitos.

"d) Adoptaran las medidas necesarias y cuando lo consideren en el marco
de la cooperacion internacional, hasta el maximo de los recursos disponibles y
tomando en cuenta su grado de desarrollo, a fin de lograr progresivamente, y de
conformidad con la legislacion interna, la plena efectividad de los derechos eco-
némicos, sociales y culturales; sin perjuicio de las obligaciones que sean aplica-
bles de inmediato en virtud del derecho internacional. ..."

25. Resulta entonces pertinente el estudio de la primera cuestion:

A la luz del derecho humano a contar con un minimo vital, ¢ cual es el
contenido del derecho a la seguridad social y qué obligaciones impone a
la actuacidn estatal?

26. El derecho a un minimo vital esta comprendido en el articulo 1o. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues busca respetar
la dignidad humana a través de proteger los medios basicos para su subsisten-
cia y garantizar una igualdad sustantiva entre los individuos, pues solo aquellos
con sus necesidades minimas satisfechas cuentan con la libertad para desarrollar
su plan de vida y para participar en una sociedad democrética.
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27. El Tribunal Pleno senald que el derecho al minimo vital trasciende a las
materias laboral y fiscal, pues abarca un conjunto de medidas estatales positivas y
negativas que permiten respetar la dignidad humana, tomando en cuenta que
se trata no s6lo de un minimo para la supervivencia econémica, sino para la
existencia libre y digna descrita en el articulo 10. constitucional.’® De la misma
forma, esta Primera Sala ha establecido que el derecho a un nivel de vida digno
0 adecuado también encuentra cobijo en el articulo 40. constitucional y que
mantiene una relacion necesaria con otros derechos fundamentales como el
derecho a la alimentacion, vestido, vivienda, educacion y salud, pues depende de
la completa satisfaccion de esta esfera de derechos propia de las necesidades
basicas de los seres humanos."

a) El derecho a la pensién como una dimensién del derecho al minimo vital
y a la seguridad social

28. En este orden de ideas, el derecho al minimo vital comprende las obliga-
ciones estatales, tanto positivas como negativas, de brindarle a sus individuos
las condiciones de vida digna necesarias para su desarrollo y para su participacion
en sociedad, a través de la satisfaccion de otros derechos fundamentales. Ademas,
esto coincide con el contenido del articulo 6 de la Convencion Interamericana
sobre la Proteccién de los Derechos de las Personas Mayores relativo al derecho
al goce efectivo del derecho a la vida y el derecho a vivir con dignidad en la
vejez hasta el fin de sus dias."?

10 Tesis P. VII/2013 (9a.), de rubro: "DERECHO AL MINIMO VITAL. SU CONTENIDO TRASCIENDE A
TODOS LOS AMBITOS QUE PREVEAN MEDIDAS ESTATALES QUE PERMITAN RESPETAR LA DIGNI-
DAD HUMANA.", disponible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 1, Tomo |,
diciembre de 2013, pagina 136, con nimero de registro digital: 159820.

" Tesis 1a. CCCLIII/2014 (10a.), de rubro: "DERECHO A ACCEDER A UN NIVEL DE VIDA ADE-
CUADO. SU PLENA VIGENCIA DEPENDE DE LA COMPLETA SATISFACCION DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES PROPIOS DE LA ESFERA DE NECESIDADES BASICAS DE LOS SERES HUMA-
NOS.", disponible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, Libro 11,
Tomo |, octubre de 2014, pagina 599, con numero de registro digital: 2007730.

2 CONVENCION INTERAMERICANA SOBRE LA PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANQOS DE
LAS PERSONAS MAYORES

"Articulo 6. Derecho a la vida y a la dignidad en la vejez

'Los Estados Parte adoptaran todas las medidas necesarias para garantizar a la persona mayor el
goce efectivo del derecho a la vida y el derecho a vivir con dignidad en la vejez hasta el fin de sus
dias, en igualdad de condiciones con otros sectores de la poblacion.”
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29. Una de las maneras de satisfacer el derecho al minimo vital y la digni-
dad humana es a través del pago de una pension, que constituye una prestacion
econdmica destinada a proteger al trabajador por cuestiones de accidente de
trabajo, por padecer una enfermedad o accidente no laborales, y al cumplir al
menos 60 afos de edad.™

30. Esta pension es una medida de seguridad social que constituye un
derecho para el trabajador durante su vida activa y su pago comienza cuando
resulte procedente, ya sea por edad, nimero de anos trabajados o alguna otra
circunstancia como la enfermedad o la incapacidad,* de ahi que existe una razén
de peso derivada de una condicion que menoscaba su capacidad de generar
ingresos para analizar si las medidas que le conciernen tienen el potencial de
vulnerar la dignidad humana.

31. Dentro de esta perspectiva, el derecho a contar con una pension es una
dimension del derecho a la seguridad social en tanto responde a la necesidad
de una red colectiva para sostener a aquel miembro de la sociedad que esté en
una situacion en la que no le es posible procurarse los medios necesarios para
satisfacer su minimo vital por propia cuenta. De ahi que el derecho a la seguridad
social forme parte de una sociedad garantista vy, por ello, reconocido como un
derecho fundamental en la Declaracion Universal de Derechos Humanos, que
en el articulo 22 prevé que "foda persona, como miembro de la sociedad, tiene
derecho a la seguridad social’, y 25, numeral 1, que establece:

"Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure,
asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el

8 Instituto Mexicano del Seguro Social, /Qué es una pension? Consultado el 13 de septiembre
de 2022, disponible en: https.//www.imss.gob.mx/pensiones/preguntas-frecuentes/que-es-una-
pension#:~:text=Es %20una%20prestaci%C3%B3n%20econ % C3%B3mica %20destinada, pensionado %
2C %20protege %20a%20sus %20beneficiarios.

™ Tesis P. XXXVI/2013 (10a.), de rubro: "SEGURIDAD SOCIAL. LAS JUBILACIONES, PENSIONES U
OTRAS FORMAS DE RETIRO GOZAN DE LAS MEDIDAS PROTECTORAS DEL SALARIO CONTENIDAS
EN EL ARTICULO 123, APARTADOS A, FRACCION VIII Y B, FRACCION VI, DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.", disponible en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XXII, Tomo 1, julio de 2013, pagina 63, con nimero
de registro digital: 2004106.
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vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios;
tiene, asimismo, derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia
por circunstancias independientes de su voluntad."

32. La Corte Interamericana ha establecido que la seguridad social es un
derecho justiciable y autbnomo, protegido por los articulos 9 del Pacto Interna-
cional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; XVI de la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; y 26 de la Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos, que tiene como finalidad asegurar a las per-
sonas una vida, salud y niveles econdémicos decorosos en su vejez, o ante
eventos que las priven de su posibilidad de trabajar.’®

33. Por su parte, la Organizacion Internacional del Trabajo ha definido este
derecho como la proteccidon que una sociedad proporciona a los individuos y
los hogares para asegurar el acceso a la asistencia médica y garantizar la segu-
ridad del ingreso en caso de vejez, desempleo, enfermedad, invalidez, accidentes
de trabajo, maternidad o pérdida del sostén de la familia.’® Asimismo, el derecho de
acceso a la justicia también forma parte del derecho a la seguridad social, por
lo que las personas o grupos que hayan sido victimas de una violacion de su
derecho a la seguridad social deben tener acceso a recursos judiciales o de otro
tipo eficaces, tanto en el plano nacional como internacional.”

34. De esta manera se establece el compromiso internacional del Estado
Mexicano de implementar una politica de seguridad social eficiente, de otorgar

5 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Asociacion Nacional de Cesantes y Jubilados
de la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (Ancejub-Sunat) Vs. Peru. Excepcio-
nes Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 21 de noviembre de 2019, parrafos
156-157 y 163.

6 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Muelle Flores Vs. Peru. Excepciones Prelimi-
nares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de marzo de 2019. Serie C No. 375, parrafo
185, y OIT, "Hechos concretos sobre la seguridad social", publicacién de la Oficina Internacional del
Trabajo, Ginebra, Suiza, 6 de junio de 2003, disponible en: https.//www.ilo.org/wecmsp5/groups/
public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wcms_067592. pdf

7 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Muelle Flores Vs. Perd. Excepciones Prelimi-
nares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de marzo de 2019, parrafo 185.
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los recursos necesarios para la justiciabilidad de este derecho —y de los érganos
encargados de la imparticiéon de justicia en el ambito de sus competencias—,
pues una afectacion podria privar a la persona del goce de un nivel de vida
adecuado y el subsecuente ejercicio de otros derechos fundamentales, ademas
de imponer cargas injustificadas para las familias u otras personas cercanas a
las personas de edad avanzada.

35. Estos instrumentos internacionales enfatizan especialmente a la vejez
como una posible condiciéon de vulnerabilidad en el acceso a los derechos fun-
damentales y que justifica la provision de seguridad social porque las personas
mayores podrian no tener acceso a los medios para procurar su subsistencia
digna en igualdad de condiciones que el resto de la poblacion. En este sentido,
si bien ser una persona mayor no es sinénimo de ser vulnerable, resulta innega-
ble que dentro de este grupo existen personas con una multiplicidad de circuns-
tancias de vida que las vuelve susceptibles de proteccion especial.'®

36. Especificamente sobre el derecho a la seguridad social de las personas
mayores, el articulo 9 del Protocolo de San Salvador refiere: "Toda persona tiene
derecho a la seguridad social que la proteja contra las consecuencias de la vejez
y de la incapacidad que la imposibilite fisica o mentalmente para obtener los
medios para llevar una vida digna y decorosa ..."

37. Asimismo, el articulo 17 de la Convencion Interamericana sobre la Pro-
teccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores establece el derecho
a la seguridad social como parte del derecho a la vida digna y la obligacion de
los Estados Parte de promover los sistemas de seguridad social y otros meca-
nismos flexibles de proteccion. ™

'8 Aida Diaz-Tendero, "Perspectiva de persona mayor en el ambito juridico", Manual para juzgar casos
de Personas Mayores, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Aida Diaz-Tendero Bollain (coord.),
2022, p. 9.

*"Articulo 17

‘Derecho a la seguridad social

"Toda persona mayor tiene derecho a la seguridad social que la proteja para llevar una vida digna.
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b) El derecho a la pensién como el derecho al salario con perspectiva de
persona mayor

38. A pesar de que las normas generales sobre derechos humanos deben
proteger en toda su extension a las personas mayores, en el ambito internacional
ha existido una inquietud constante por la implementacion particular de las garan-
tias de sus derechos humanos ante el envejecimiento demografico —incluso
mucho antes de la creacion de la Convencion Interamericana sobre la Proteccion
de los Derechos de las Personas Mayores—, por lo que se han creado instrumen-
tos de soft law y metodolégicos en los que se pretende dotar de contenido y
operatividad a los derechos en cuestion.

39. Cronolégicamente, el primer desarrollo en la materia consiste en los
Principios de las Naciones Unidas en favor de las Personas de Edad, que exhortan
a los paises miembros a reconocer las necesidades diversas del mayor nimero
de personas que alcanzan una edad avanzada, con situaciones que reclaman
la asercion de su dignidad, la igualdad de derechos y elevar el nivel de vida en
un concepto mas amplio de libertad.?°

40. En el mismo sentido, la Declaracién de Brasilia abarca cémo el
envejecimiento aumenta la demanda para lograr un ejercicio efectivo de los
derechos humanos y las libertades fundamentales, en la que destaca la respon-
sabilidad de los gobiernos de promover y prestar servicios sociales basicos
y de justicia, acceso de acuerdo con las necesidades especificas de este
grupo etario.

Los Estados Parte promoveran progresivamente, dentro de los recursos disponibles, que la persona
mayor reciba un ingreso para una vida digna a través de los sistemas de seguridad social y otros
mecanismos flexibles de proteccion social.

‘Los Estados Parte buscaran facilitar, mediante convenios institucionales, acuerdos bilaterales u
otros mecanismos hemisféricos, el reconocimiento de prestaciones, aportes realizados a la seguri-
dad social o derechos de pension de la persona mayor migrante.

"Todo lo dispuesto en este articulo sera de conformidad con la legislacién nacional.”

20 Organizacion de las Naciones Unidas, Principios de las Naciones Unidas en favor de las Personas
de Edad, Adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de diciembre de 1991,
Resolucién 46/91.
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41. Esto es especialmente importante porque reconoce la existencia de las
personas a las cuales el envejecimiento puede generar discapacidad y depen-
dencia, por lo que requiere de servicios orientados a la protecciéon social para
resguardar a las personas frente a los riesgos vinculados a la edad avanzada,
ademas de enfatizar que la titularidad de derechos humanos demanda una
pertenencia efectiva a la sociedad y la inclusion de todos en el desarrollo y
bienestar,?! en el que las personas de edad deberan tener acceso a servicios socia-
les y juridicos que les aseguren mayores niveles de autonomia y dignidad.??

42. Por su parte, el Plan de Accion de Madrid es un llamado especial a la
formacion de medidas préacticas con perspectiva de derechos humanos aplicadas
para el desarrollo social de la persona mayor y garantizar condiciones de segu-
ridad, lo que implica el objetivo de la eliminacién de la pobreza en la vejez y la
asercion de sus derechos humanos, en el que los gobiernos son los primeros
responsables de la prestacion de servicios, también lo son la sociedad civil, las
organizaciones no gubernamentales y el sector privado.?

43. Entonces surge la necesidad de adoptar una perspectiva de derechos
humanos de la persona mayor, una que integre las multiples vejeces diferentes
segun la clase social o el ingreso, el género, el grupo étnico de pertenencia y la region,
en conjunto con otras caracteristicas que condicionan la vejez como la salud
fisica y psicoldgica, la existencia de redes de apoyo y medioambientes fisicos
o sociales favorables. Esta multiplicidad de circunstancias amerita la conciliacion
de principios como la autonomia y la proteccion, pues el ejercicio de sus dere-
chos es igualmente importante al reconocimiento de la existencia de personas
mayores susceptibles de proteccion especial.?*

21 Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe y Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas,
Declaracion de Brasilia: Segunda Conferencia regional intergubernamental sobre envejecimiento en
América Latina y el Caribe hacia una sociedad para todas las edades y de proteccion social basada
en derechos. Organizacion de las Naciones Unidas, LC/G.2359, octubre de 2011, pp. 5-6.

22 Organizacion de las Naciones Unidas, Principios de las Naciones Unidas en favor de las Personas
de Edad, Op. cit.

2 Organizacioén de las Naciones Unidas, Declaracion Politica y Plan de Accion Internacional de
Madrid sobre el Envejecimiento, Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, Nueva York,
2003, pp. 4-6.

24 Aida Diaz-Tendero, Op. cit., pp. 8-9.
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44. L a perspectiva de derechos humanos aplicada a las personas mayores
consiste en un enfoque capaz de obtener un sistema coherente de principios y
reglas que guien la doctrina y la jurisprudencia, asi como las politicas publicas
y se caracteriza por reconocer los derechos de las personas mayores, su capa-
cidad de ejercerlos, asi como las obligaciones de las autoridades al respecto.?
De esa forma, esta Primera Sala considera que adoptar una perspectiva de
persona mayor respecto al derecho a la pensién comienza por la obligacion
jurisdiccional de prestar un cuidado especial a los actos que pongan en riesgo
su dignidad humana a través de aquellos derechos més susceptibles durante la
edad avanzada, como lo son el derecho al minimo vital, a la seguridad social y
a un recurso judicial efectivo.

45. Una de las maneras de satisfacer el derecho a la seguridad social de
las personas mayores es a través de la denominada pension jubilatoria o cesan-
tia por edad avanzada, que constituye una prestacion econémica destinada a
proteger al trabajador al cumplir al menos 60 afios de edad.? En el caso con-
creto de la pension por jubilacion derivada de un sistema de contribuciones o
cotizaciones, la Corte Interamericana lo ha establecido como un componente de
la seguridad social para quien dejo de trabajar, pues constituye una especie
de salario diferido del trabajador y un derecho adquirido luego de una acumu-
lacion de cotizaciones y tiempo laboral cumplido.?” En este sentido, una pers-
pectiva de dichas personas en etapa de vejez, implica armonizar los diferentes
principios en juego de un sistema de pensiones y visibilizar las necesidades
apremiantes y las aportaciones por ellas realizadas.

46. En la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos se reconoce
al trabajo como un derecho y un deber social que debe realizarse en condiciones
que aseguren la vida, la salud y un nivel econémico decoroso para el trabajador

% bid., p. 9.

% Instituto Mexicano del Seguro Social, ;Qué es una pension? Consultado el 13 de septiembre de
2022, disponible en: https://www.imss.gob.mx/pensiones/preguntas-frecuentes/que-es-una-pen-
sion#:~:text=Es %20una%20prestaci%C3%B3n %20econ %C3%B3mica %20destinada,pensiona-
do%2C %20protege %20a %20sus %20beneficiarios.

27 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Muelle Flores Vs. Perd. Excepciones Prelimi-
nares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de marzo de 2019, parrafo 185.
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y su familia, tanto en sus afos de trabajo como en su vejez o incapacidad para
trabajar, en el que tiene que existir un sistema de administracion publica o pri-
vadas como la banca y crédito, respondan a los intereses de la comunidad.®

47. En esta misma linea, la Corte Interamericana ha determinado que el
Estado debe garantizar el derecho a la pensioén jubilatoria luego de adquirida la
edad legal para ello y los requisitos establecidos; éstas deberan ser suficientes,
de facil acceso, y entregadas de manera oportuna. Para ello, debera existir un
sistema de seguridad social que garantice estas prestaciones, el cual debera
ser administrado o supervisado y fiscalizado por el Estado, en caso de que sea
administrado por sujetos privados.

48. Debido a esta responsabilidad, las autoridades competentes deberan
garantizar que esas medidas se apliquen de conformidad con la ley y con el
pacto antes de que el Estado o una tercera parte lleven a cabo cualquier medida
que interfiera en el derecho de una persona a la seguridad social, o que incluye
el derecho a no ser sometido a restricciones arbitrarias o poco razonables, ya
sea por el sector publico o el privado.?®

49. En el mismo sentido, el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales establecio que el derecho a la seguridad social impone tres tipos de

2 "Articulo 45

‘Los Estados miembros, convencidos de que el hombre sélo puede alcanzar la plena realizacion de sus
aspiraciones dentro de un orden social justo, acompafado de desarrollo econémico y verdadera paz,
convienen en dedicar sus maximos esfuerzos a la aplicacion de los siguientes principios y mecanismos:
'a) Todos los seres humanos, sin distincion de raza, sexo, nacionalidad, credo o condicién social,
tienen derecho al bienestar material y a su desarrollo espiritual, en condiciones de libertad, dignidad,
igualdad de oportunidades y seguridad econémica;

'b) El trabajo es un derecho y un deber social, otorga dignidad a quien lo realiza y debe prestarse
en condiciones que, incluyendo un régimen de salarios justos, aseguren la vida, la salud y un nivel
econdémico decoroso para el trabajador y su familia, tanto en sus afios de trabajo como en su vejez,
0 cuando cualquier circunstancia lo prive de la posibilidad de trabajar; ...

‘e) El funcionamiento de los sistemas de administracion publica, banca y crédito, empresa,
distribucion y ventas, en forma que, en armonia con el sector privado, responda a los
requerimientos e intereses de la comunidad; ..."

2 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Asociacion Nacional de Cesantes y Jubilados
de la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (Ancejub-Sunat) Vs. Perd, Op. cit.
parrafo 170.
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obligaciones estatales, a saber: la obligacion de respetar, la obligacién de pro-
teger y la obligacion de cumplir. En lo que aqui interesa, prevé que:

"... la obligacion de proteger exige que los Estados Partes impidan a terceras
personas que interfieran en modo alguno en el disfrute del derecho a la seguridad
social. Por terceras partes se entienden los particulares, grupos, empresas y otras
entidades, asi como los agentes que actlen bajo su autoridad. ... Los Estados
Partes conservan la responsabilidad de administrar el sistema nacional de segu-
ridad social y asegurar que los agentes del sector privado no pongan en peligro
un sistema de seguridad social en condiciones de igualdad, suficiente, al alcance
de todos y accesible."®

50. EI Comité sefald, asimismo, que el Estado puede violar el derecho a la
seguridad social por actos de omision, que ocurren cuando no adopta medidas
suficientes y apropiadas para garantizar el ejercicio del derecho a la seguridad
social. Algunos ejemplos de esas violaciones constituyen la falta de medidas
apropiadas para lograr el pleno ejercicio del derecho; la no regulacion de las
actividades de determinados grupos o personas para impedirles la violacion de
derechos y el no suprimir con prontitud los obstaculos que impidan el ejercicio
inmediato de un derecho garantizado.®' Asimismo, el Estado Mexicano adoptd
la obligacion derivada del articulo 18 de la Convencidn Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos de las Personas Mayores de adoptar medidas que
faciliten una transicion gradual a la jubilacién como una dimension del derecho
al trabajo con la participacion de empleadores, trabajadores y otros interesados.®?

51. Finalmente, también se ha establecido que el derecho a acceder a la
justicia forma parte del derecho a la seguridad social, por lo que las personas o

30 Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion No. 19, El derecho a la segu-
ridad social (articulo 9), E/C.12/GC/19, Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, 4 de
febrero de 2008, parrafos 45-46.

31 lbid., parrafo 65.

32 "Articulo 18. Derecho al trabajo

'Los Estados Parte promoveran programas y medidas que faciliten una transicion gradual a la jubi-
lacion, para lo cual podran contar con la participacion de las organizaciones representativas de
empleadores y trabajadores y de otros organismos interesados."
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grupos que hayan sido victimas de una violacion de su derecho a la seguri-
dad social deben tener acceso a recursos judiciales o de otro tipo eficaces,*® lo
que permite que los tribunales juzguen los casos de violacion del derecho a la
seguridad social invocando directamente al Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales®* y asegurar asf el goce y ejercicio efectivos de
este derecho.

52. En el ambito nacional, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
sostenido que las normas constitucionales y convencionales que protegen el
derecho a la seguridad social fijan las bases minimas para la integracion de
planes de seguridad social sostenibles, que permiten prevenir y compensar la
pérdida o disminucion de su capacidad de ganancia que, si bien no pretenden
sustituir al salario de manera integra, son parte del derecho a una vida digna, a
la salud y a la alimentacion.®® En este sentido, el Tribunal Pleno ha establecido
el caracter de la pension jubilatoria como salvaguarda del minimo vital de los
trabajadores, en tanto que estas prestaciones de seguridad social estan desti-
nadas a satisfacer sus necesidades y las de su familia.®®

53. Este derecho es constituido por el trabajador durante su vida activa y
SuU pago se detona ya sea por edad, numero de afnos trabajados o alguna otra
circunstancia como la enfermedad o la incapacidad, de ahi que merece las
mismas protecciones constitucionales que el salario en lo que resulten aplicables,

33 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Asociacion Nacional de Cesantes y Jubilados
de la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (Ancejub-Sunat) Vs. Perd, Op. Cit.
parrafo 171.

34 Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Op. cit., parrafo 79.

% Tesis 2a./J. 12/2015 (10a.), de rubro: "PENSIONES. LA EXCLUSION DE ALGUNAS PRESTACIONES
QUE ORDINARIAMENTE PERCIBE EL TRABAJADOR EN ACTIVO EN EL SALARIO BASE DE COTI-
ZACION, NO VULNERA POR Si SOLA EL DERECHO A UNA VIDA DIGNA, A LA SALUD Y A LA
ALIMENTACION.", disponible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca,
Libro 15, Tomo I, febrero de 2015, pagina 1575, con numero de registro digital: 2008509.

% Tesis P. XXXVI/2013 (10a.), de rubro: "SEGURIDAD SOCIAL. LAS JUBILACIONES, PENSIONES U
OTRAS FORMAS DE RETIRO GOZAN DE LAS MEDIDAS PROTECTORAS DEL SALARIO CONTENIDAS
EN EL ARTICULO 123, APARTADOS A, FRACCION VIII'Y B, FRACCION VI, DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.", disponible en el Semanario Judicial de la
Federacidn y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XXII, Tomo 1, julio de 2013, pagina 63, con nimero
de registro digital: 2004106.
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—especificamente las contenidas en el articulo 123 constitucional-%" por lo que
las jubilaciones, pensiones y haberes de retiro deben exceptuarse de embargo,
compensacion o descuento (articulo 123, apartado A, fraccion VI y no pueden
ser objeto de retenciones, descuentos, deducciones o embargos no previstos
en la ley (articulo 123, apartado B, fraccion VI).%® Inclusive se ha reconocido
expresamente que en aras de preservar el minimo vital de los trabajadores,
s6lo puede ordenarse un embargo judicial hasta por el 30 % del excedente del
salario minimo para cumplir con sus obligaciones civiles o mercantiles,® en linea
con las obligaciones de proteccion de este derecho para garantizar condiciones
minimas de seguridad y evitar restricciones arbitrarias.

54. En este orden de ideas, el parametro constitucional del derecho al salario,*
en lo que aqui interesa, efectivamente protege a los trabajadores de conceptos

37 Tesis P. XXXVI1/2013 (10a.), de rubro: "RENTA. EL ARTICULO 109, FRACCION I, DE LA LEY DEL
IMPUESTO RELATIVO, AL ESTABLECER 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 ARTICULO 123 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS (LEGISLACION VIGENTE
HASTA EL 25 DE MAYO DE 2012).", disponible en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Décima Epoca, Libro XXII, Tomo 1, julio de 2013, pagina 51, con niimero de registro digital:
2004082.

% Tesis P. XXXVI/2013 (10a.), de rubro: "SEGURIDAD SOCIAL. LAS JUBILACIONES, PENSIONES U
OTRAS FORMAS DE RETIRO GOZAN DE LAS MEDIDAS PROTECTORAS DEL SALARIO CONTENIDAS
EN EL ARTICULO 123, APARTADOS A, FRACCION VIII Y B, FRACCION VI, DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.", disponible en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XXII, Tomo 1, julio de 2013, pagina 63, con nimero
de registro digital: 2004106.

® Tesis 2a./J. 42/2014 (10a.), de rubro: "SALARIO MINIMO. LA AUTORIDAD JURISDICCIONAL
PUEDE ORDENAR EL EMBARGO SOBRE EL EXCEDENTE DE SU MONTO, PARA EL ASEGURAMIENTO
DE OBLIGACIONES DE CARACTER CIVIL O MERCANTIL CONTRAIDAS POR EL TRABAJADOR, EN
PRINCIPIO, SOLO RESPECTO DEL 30% DE ESE EXCEDENTE.", disponible en la Gaceta del Sema-
nario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Libro 7, Tomo |, junio de 2014, pagina 712, con
numero de registro digital: 2006672.

“0 Articulo 123, apartado B, f. VI de la Constitucién Federal:

"... VI. Sélo podran hacerse retenciones, descuentos, deducciones o embargos al salario, en los
casos previstos en las leyes."

Convenio 95 de la Organizacion Internacional del Trabajo relativo a la Protecciéon del Salario
"Articulo 10

"1. El salario no podra embargarse o cederse sino en la forma y dentro de los limites fijados por la
legislacion nacional.
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como deducciones, retenciones, descuentos y cesiones —en adicion a los embar-
gos— mas que las excepciones previstas en la legislacion nacional, de lo que se
deriva la necesidad de cumplir con un componente de legalidad y seguridad
juridica en el sentido de que el gobernado sepa a qué atenerse respecto a la
disposicion de su salario.

55. Asimismo, debe protegerse la proporcidén necesaria para garantizar su
manutencion y la de su familia, por lo que un menoscabo injustificado del salario
de los trabajadores resulta expresamente inconstitucional, cuyo criterio de justi-
ficacion debe derivarse de la legislacion. Esto resulta especialmente importante
cuando se integra la perspectiva de persona mayor descrita anteriormente, pues
las dificultades para generar ingresos en una edad avanzada crean una condi-
cion de vulnerabilidad que aumenta el escrutinio para juzgar la admisibilidad del
menoscabo de recursos jubilatorios.

56. Esta perspectiva de persona mayor en el pago de la pension jubilatoria
debe ir de la mano con el derecho a la propiedad, dada la naturaleza patrimonial
del numerario que es el objeto mismo de la prestacion. En este sentido lo ha
establecido la Corte Interamericana, que reconoce las expectativas legitimas del
titular del derecho a una pension a disponer de este dinero, en particular cuando
aporté a un sistema contributivo, por lo que se perfecciona como un derecho
adquirido a su propiedad y que debe ser defendido en contra de la interferencia
arbitraria por su caracter alimentario y sustitutivo del salario.*’

'2. El salario debera estar protegido contra su embargo o cesion en la proporcion que se considere
necesaria para garantizar el mantenimiento del trabajador y de su familia."

"Articulo 11

1. En caso de quiebra o de liquidacion judicial de una empresa, los trabajadores empleados en la
misma deberan ser considerados como acreedores preferentes, en lo que respecta a los salarios
que se les deba por los servicios prestados durante un periodo anterior a la quiebra o a la liquidacion
judicial, que sera determinado por la legislacion nacional, o en lo que concierne a los salarios que
no excedan de una suma fijada por la legislacién nacional.

'2. El salario que constituya un crédito preferente se debera pagar integramente, antes de que los
acreedores ordinarios puedan reclamar la parte del activo que les corresponda.

‘3. La legislacion nacional debera determinar la relacion de prioridad entre el salario que constituya
un crédito preferente y los demas créditos preferentes."

41 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Asociacién Nacional de Cesantes y Jubilados
de la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (Ancejub-Sunat) Vs. Perd, Op. cit.
parrafo 193.
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57. Asimismo, la Corte Interamericana ha desarrollado en su jurisprudencia
un concepto amplio de propiedad que abarca el uso y goce de los bienes, de-
finidos como cosas materiales apropiables, asi como todo derecho que pueda
formar parte del patrimonio de una persona.*? Estas consideraciones son com-
partidas por esta Primera Sala, ya que el derecho a una pension jubilatoria indu-
dablemente conforma parte del patrimonio de un individuo, cuya autonomia para
usar, gozar y disponer de ésta debe respetarse como una parte esencial del
derecho de propiedad.

58. De ahi que cualquier afectacion a este patrimonio debe ajustarse tanto
al principio de legalidad y a las formalidades esenciales del procedimiento, de
acuerdo con las garantias previstas en el articulo 14 de la Constitucién Federal,
en armonia con las previsiones del derecho al salario relativas a la prohibicion
de afectar el salario del trabajador sin una causa previamente establecida en

ley.

59. Asimismo, esta Primera Sala ha destacado el derecho a la libertad en
relacion con la propiedad que "debe ser entendido como el derecho que tienen
las personas a ser propietarias y a disponer de los propios derechos de propie-
dad, que es un aspecto de la capacidad juridica y de la capacidad de obrar
reconducible sin mas a la clase de los derechos civiles, y el concreto derecho
de propiedad sobre éste o aquel bien."*® Es decir, existe un derecho de los par-
ticulares para establecer acciones especificas sobre su patrimonio y decidir
sobre éste como una extension de su libertad, si bien no es absoluto, el Estado
no lo puede dejar desprotegido.

60. De esta manera, esta Primera Sala considera que una perspectiva de
persona mayor sobre el derecho al salario —tanto de la pensién como un bene-
ficio de seguridad social como una extension del patrimonio individual- implica

42 Corte IDH. Caso Salvador Chiriboga Vs. Ecuador. Excepcion Preliminar y Fondo. Sentencia de 6
de mayo de 2008, parrafo 55.

4 Amparo directo en revision 2525/2013, resuelto por esta Primera Sala en sesion de veintisiete de
noviembre de dos mil trece, por mayoria de tres votos de los Ministros Olga Maria del Carmen Sanchez
Cordero, Arturo Zaldivar Lelo de Larrea y Jorge Mario Pardo Rebolledo (ponente), en contra de los
emitidos por los Ministros José Ramén Cossio Diaz y Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, p. 67.
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reconocer la autonomia de las personas de edad avanzada para tomar decisio-
nes sobre su pension jubilatoria. En este sentido, tienen derecho a elegir planes,
servicios o cualquier medida disponible para asegurar sus ingresos durante la
edad avanzada, ya sea de la iniciativa publica, privada e, incluso ambas, segun
lo consideren conveniente a sus intereses.

61. Sin embargo, la naturaleza de seguridad social y patrimonial de esta
pretension implica resaltar la obligacion reforzada que tiene el Estado de adoptar
medidas para satisfacer el derecho a la vida digna de las personas de edad
avanzada y que ameritan atencion por su posible vulnerabilidad, pues en esta
etapa de su vida constituye la fuente primaria de los recursos para solventar sus
necesidades en esta etapa de la vida, tanto por su propia actuaciéon como por
la de terceros involucrados en la satisfaccion de estos derechos.

62. Tal como se establecio en lineas anteriores, el Estado no esta libre de
la obligacion de fiscalizacion de la actuacion de terceros antes de que cualquier
medida que interfiera en el derecho de una persona a la seguridad social, o que
incluye el derecho a no hacer retenciones al salario sin una causa de ley; ser
sometido a restricciones arbitrarias o poco razonables; y a contar con l0s recursos
judiciales eficaces para remediarlo.

63. Es decir, la omision de proteger la pension jubilatoria de las actuaciones
de terceros que vulneren el derecho de seguridad social, el minimo vital y el dere-
cho de contar con un procedimiento para la afectacion patrimonial conlleva una
responsabilidad estatal de interés publico y que debe ser subsanada tomando
en cuenta la perspectiva de persona mayor, conforme al parametro de los derechos
fundamentales aqui establecidos. Este planteamiento nos lleva al estudio de la
segunda cuestion:

De acuerdo con el sistema de seguridad social y de ahorro para el retiro
previstos en el ordenamiento juridico, ¢ cudles son los derechos y garantias
de los beneficiarios de una pension por cesantia en edad avanzada?

64. El Estado cumple con las obligaciones de brindar beneficios de segu-
ridad social principalmente a través del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
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Estado (ISSSTE), a través de sistemas de ahorro para el retiro establecidos con
el fin de que las aportaciones de los trabajadores, patrones y del Estado sean
manejadas a través de cuentas individuales para acumular saldos con fines de
prevision social como la obtencién de pensiones o para complementarlas,* en
conjunto con el sistema nacional de ahorro para el retiro.

65. El sistema de ahorro para el retiro es un régimen de orden publico y de
interés social y es aplicable a todas las entidades participantes en los sistemas
de ahorro, a saber: instituciones de crédito; administradoras de fondos para el
retiro; sociedades de inversion especializadas de fondos para el retiro; empresas
operadoras; empresas que presten servicios complementarios o auxiliares; y las enti-
dades receptoras de los recursos individuales de cada trabajador.* La necesidad

“ Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro:

'Articulo 3o. Para los efectos de esta ley, se entendera por:

"X. Sistemas de Ahorro para el Retiro, aquéllos regulados por las leyes de seguridad social que
prevén que las aportaciones de los trabajadores, patrones y del Estado sean manejadas a través
de cuentas individuales propiedad de los trabajadores, con el fin de acumular saldos, mismos que
se aplicaran para fines de prevision social o para la obtencién de pensiones o como complemento
de éstas; ..."

"Articulo 1o0. La presente ley es de orden publico e interés social y tiene por objeto regular el
funcionamiento de los sistemas de ahorro para el retiro y sus participantes previstos en esta ley y en
las leyes del Seguro Social, del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores y
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.”

“"Articulo 30. Para los efectos de esta ley, se entendera por:

"IX. Participantes en los sistemas de ahorro para el retiro, a las instituciones de crédito, administra-
doras de fondos para el retiro, sociedades de inversion especializadas de fondos para el retiro,
empresas operadoras, empresas que presten servicios complementarios o auxiliares directamente
relacionados con los sistemas de ahorro para el retiro y las entidades receptoras previstas en el
reglamento de esta ley; ..."

Reglamento de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro:

"Articulo 20. Para los efectos de este reglamento, ademas de las definiciones sefialadas por el
articulo 3 de la ley, se entendera por:

‘IX. Entidades receptoras, las entidades que reciban en términos de la Ley del Seguro Social, la Ley
del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores y la Ley del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, en nombre y cuenta del IMSS, INFONAVIT,
ISSSTE y FOVISSSTE el pago de las cuotas del Seguro de RCV, de Aportaciones al INFONAVIT,
Aportaciones al FOVISSSTE, aportaciones voluntarias y aportaciones complementarias de retiro y
demas recursos que determine la Comision mediante reglas de caracter general; ..."
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de fiscalizacion dio pie a la creacion de la Comision Nacional del Sistema de
Ahorro para el Retiro (Consar), que es el 6rgano encargado de regular y vigilar
a las entidades financieras de esta materia.

66. En el caso del ahorro de los trabajadores del ISSSTE, la ley prevé el
acceso a una pension por las modalidades de cesantia en edad avanzada, de
vejez o por retiro, segun los requisitos de edad y afios cotizados. Cada traba-
jador posee una cuenta individual que puede ser administrada por el mismo
instituto o elegir una administradora de fondos para el retiro,*® que debe sujetarse
a la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado y a las disposiciones que emita la Consar,*” por lo que incluso los fondos
administrados de manera privada permanecen amparados por el régimen de
seguridad social y deben ser entendidos dentro de esta categoria de interés
publico.

67. Asimismo, la Ley del ISSSTE establece que las pensiones son propie-
dad inembargable de los trabajadores, en el que toda enajenacion, cesion o
gravamen es nula y sélo podran ser afectadas por mandamiento judicial. En este
sentido, la legislaciéon es contundente acerca de que los recursos depositados
en las subcuentas de retiro, cesantia de edad avanzada, vejez y ahorro solidario
son inembargables; mientras que esta proteccion se extiende a las subcuentas

“ Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado:
"Articulo 79. Los Pensionados por retiro, cesantia en edad avanzada o de vejez, que reingresen al
régimen obligatorio abriran una nueva Cuenta Individual, en el PENSIONISSSTE o en la Administra-
dora que elijan. Una vez al afio, en el mismo mes calendario en el que adquirié el derecho a la
Pension, podra el Trabajador transferir a la Aseguradora, al PENSIONISSSTE, o a la Administradora
que le estuviera pagando su Pensién, el saldo acumulado de su Cuenta Individual, conviniendo el
incremento en la Renta vitalicia o Retiros Programados que se le esté cubriendo."

47 "Articulo 87. Los Trabajadores que retnan los requisitos establecidos en esta Seccién podran
disponer de su Cuenta Individual con el objeto de disfrutar de una Pensién de cesantia en edad
avanzada. Para tal propdsito podran optar por alguna de las alternativas siguientes:

'l. Contratar con la Aseguradora de su eleccion un Seguro de Pension que le otorgue una Renta
vitalicia, que se actualizara anualmente en el mes de febrero conforme al indice Nacional de Precios
al Consumidor, o

'Il. Mantener el saldo de su Cuenta Individual en el PENSIONISSSTE o en una Administradora y
efectuar con cargo a dicho saldo, Retiros Programados.

'"Ambos supuestos se sujetaran a lo establecido en esta Ley y en las disposiciones administrativas
que expida la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro."
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de aportaciones voluntarias y complementarias hasta veinte veces el salario
minimo,* lo que resulta acorde con el derecho a contar con un minimo vital para
una existencia digna.

68. Respecto al manejo de deudas, los beneficiarios de una pension del
ISSSTE pueden optar cubrir sus obligaciones con cargo a esta pension a través
de un convenio entre las instituciones de crédito con la entidad que maneje sus
fondos de retiro. Para ese efecto, los descuentos que se realicen no podran
exceder del treinta por ciento de la pension —considerando otros descuentos
procedentes— ni reducir la cuantia a una cantidad inferior a la pension garanti-
zada por la ley,*® lo que debe ser supervisado por la Consar para asegurar que

“¢ Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado:

"Articulo 51. Es nula toda enajenacion, cesion o gravamen de las Pensiones que esta Ley esta-

blece. Las Pensiones devengadas o futuras, seran inembargables y sélo podran ser afectadas
para hacer efectiva la obligacién de ministrar alimentos por mandamiento judicial y para exigir el

pago de adeudos con el Instituto, con motivo de la aplicacion de esta Ley."

"Articulo 83. Los recursos depositados en la Cuenta Individual de cada Trabajador son propiedad
de éste con las modalidades que se establecen en esta Ley y demés disposiciones aplicables.
"Los recursos depositados en la Subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez y en
la Subcuenta de ahorro solidario seran inembargables.

"Los recursos depositados en las Subcuentas de aportaciones voluntarias, complementarias de retiro
y de ahorro a largo plazo seran inembargables hasta por un monto equivalente a veinte veces el
Salario Minimo elevado al afio por cada Subcuenta, por el importe excedente a esta cantidad se
podré trabar embargo.”

4 "Articulo 102 Bis. Los pensionados por invalidez y vida o por riesgos de trabajo, asi como aquellos
que gocen de una pension por retiro, cesantia en edad avanzada o vejez, podran optar por que, con cargo
a su pension, se cubran los créditos, cuyo plazo para el pago no exceda de sesenta meses, que les
hayan sido otorgados por las Entidades Financieras a que se refiere la Ley para la Transparencia y
Ordenamiento de los Servicios Financieros, que tengan celebrado para los efectos de este articulo un
convenio con la aseguradora que le pague la pensién o con el PENSIONISSSTE o la administradora
de fondos para el retiro en el caso de que la pension se cubra mediante retiros programados.

"Los descuentos a la pension que se realicen en los términos de este articulo, considerando otros
descuentos que en términos de las disposiciones juridicas resulten procedentes, no podran exceder
del treinta por ciento de la pension ni implicar que la cuantia de la pension se reduzca a una cantidad
inferior a la pension garantizada establecida en esta Ley. En la aplicacion de los referidos descuentos
se aplicaréa la prelacion que corresponda en términos de las disposiciones juridicas aplicables.

‘La Comisién Nacional de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y la Comisién Nacional de Seguros
y Fianzas, en el ambito de sus respectivas competencias, podran emitir las reglas de caracter general
que se requieran para la aplicacion de lo dispuesto en este articulo. Dichas reglas deberan prever
la forma y términos en que las Entidades Financieras sefialadas en el primer parrafo de este articulo
deberan comunicar al PENSIONISSSTE vy a las aseguradoras y administradoras de fondos para el
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las condiciones generales del crédito se comuniquen de forma precisa y trans-
parente a los usuarios. Por otro lado, si el crédito es solicitado al ISSSTE, los
descuentos a favor del instituto y otros procedentes no pueden exceder del
cincuenta por ciento de las percepciones del trabajador,* por lo que este sistema
de ahorro configura ejemplos de sanas practicas para la creacion de medidas
a fin de que el trabajador pueda cumplir con sus obligaciones financieras, pero
sin dejar de lado la proteccion de un minimo vital para cubrir sus necesidades
basicas.

69. Como se establecié anteriormente, los beneficiarios de la seguridad
social cuentan con la posibilidad de elegir los organismos y modos para la admi-
nistracion y pago de sus prestaciones. Segun el articulo 54 de esta ley, los dere-
chohabientes con una pensién por cesantia pueden determinar recibir su
pension a través de algun plan autorizado por la Consar y situar sus recursos en
la entidad financiera que designe a fin de adquirir una renta vitalicia o recibir el
monto en una sola exhibiciéon,’! lo que respeta la naturaleza del origen de la
prestacion como parte de la seguridad social y otorga la posibilidad faculta-
tiva de establecer la modalidad de pago y de seleccionar a la entidad adminis-
tradora que maneje sus fondos de retiro, segun convenga a los intereses de los
pensionados.

retiro con las que celebren los convenios a que se refiere este precepto, las condiciones generales
del crédito, incluyendo el Costo Anual Total aplicable a los préstamos mencionados, con objeto de que
éstos, de forma clara, precisa y transparente los hagan del conocimiento de los pensionados, para
fines de comparacion en la eleccion de la Entidad Financiera a la que solicitaran el préstamo.”

%0 "Articulo 164. Los préstamos se deberan otorgar de manera que los abonos para reintegrar la
cantidad prestada y sus intereses sumados a los Descuentos por préstamos hipotecarios y a los
que deba hacerse por cualquier otro adeudo en favor del Instituto, no excedan del cincuenta por
ciento del total de las percepciones en dinero del Trabajador, y se ajustaran al reglamento que al
efecto expida la Junta Directiva."

51"Articulo 54. El Trabajador o sus Familiares Derechohabientes que adquieran el derecho a disfrutar
de una Pension proveniente de algun plan establecido por su Dependencia o Entidad, que haya sido
autorizado y registrado por la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro, debiendo
cumplir los requisitos establecidos por ésta, tendra derecho a que el PENSIONISSSTE o la Adminis-
tradora que opere su Cuenta Individual, le entregue los recursos que la integran antes de cumplir
las edades y tiempo de cotizacion establecidas en el Capitulo VI de esta Ley, situandolos en la
entidad financiera que el Trabajador designe, a fin de adquirir una Renta vitalicia o bien entregan-
doselos en una sola exhibicién, cuando la Pensién de que disfrute sea mayor al menos en un treinta
por ciento a la Garantizada."
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70. Estas previsiones normativas constituyen una manifestacion del dere-
cho a decidir sobre la pension, que resulta especialmente importante a la luz del
derecho a la propiedad y a acceder a un minimo vital con una perspectiva de
persona mayor, pues permite que los beneficiarios privilegien las opciones que
les resulten mas atractivas segun sus circunstancias en esta etapa de su vida.
Esta diversidad de situaciones y la dependencia de los ingresos por pension en
la edad jubilatoria demuestran la importancia de la libertad de elegir planes de
retiro para maximizar sus rendimientos o para mejorar las condiciones para dis-
poner de su patrimonio, sin dejar de lado las garantias necesarias para disfrutar
de sus recursos de una manera segura.

71. De acuerdo con lineas anteriores, la Consar es el 6érgano encargado de
regular y vigilar a las entidades particulares que brindan servicios relacionados
con el ahorro para el retiro, por lo que es ésta la que establece las condiciones
de seguridad y buenas practicas para los participantes en el ahorro para el re-
tiro. Las primeras participantes son las entidades financieras que se dedican a
administrar las cuentas individuales y canalizar los recursos a las subcuentas
de los trabajadores —sociedades andnimas denominadas "AFORE"-, que deben
procurar una rentabilidad adecuada a través de sus inversiones, atender exclu-
sivamente al interés de los trabajadores e invertir los recursos con este objetivo,
pero las cuentas individuales siguen sujetas a las disposiciones de seguridad
social aplicables.®?

52 Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro

‘'Articulo 18. Las administradoras son entidades financieras que se dedican de manera habitual y
profesional a administrar las cuentas individuales y canalizar los recursos de las subcuentas que las
integran en términos de la presente ley, asi como a administrar sociedades de inversion.

‘Las administradoras deberan efectuar todas las gestiones que sean necesarias, para la obtencion
de una adecuada rentabilidad y seguridad en las inversiones de las sociedades de inversion que
administren. En cumplimiento de sus funciones, atenderan exclusivamente al interés de los trabaja-
dores y asegurarén que todas las operaciones que efectien para la inversioén de los recursos de
dichos trabajadores se realicen con ese objetivo.

'Las administradoras, tendran como objeto:

"|. Abrir, administrar y operar cuentas individuales de los trabajadores.

‘Tratandose de trabajadores afiliados, sus cuentas individuales se sujetaran a las disposiciones de
las leyes de seguridad social aplicables y sus reglamentos, asi como a las de este ordenamiento.
Para el caso de las subcuentas de vivienda, las administradoras deberan individualizar las aportacio-
nes y rendimientos correspondientes con base en la informacién que les proporcionen los institutos
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72. Estas administradoras pueden constituir sociedades de inversion (Siefores)
con el propodsito de invertir los recursos de las cuentas individuales que reciban
en los términos de las leyes de seguridad social y la Ley del Sistema de Ahorro
para el Retiro.%® La administradora elegida tendré a su cargo la administracion
de la cuenta individual y, cuando el trabajador asi lo decida, la inversion de la
totalidad de los recursos acumulados en la subcuenta de ahorro para el retiro y
de las aportaciones voluntarias.®* De esta manera, los recursos y aportaciones

de seguridad social. La canalizacion de los recursos de dichas subcuentas se hara en los términos
previstos por sus propias leyes;

'l bis. Abrir, administrar y operar cuentas individuales, con sus respectivas subcuentas, en las que
se reciban recursos de los trabajadores inscritos en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado, en los términos previstos en el articulo 74 bis de esta ley y conforme
a las reglas de caréacter general que al efecto expida la Comision; ..."

% "Articulo 39. Las sociedades de inversion, administradas y operadas por las administradoras,
tienen por objeto invertir los recursos provenientes de las cuentas individuales que reciban en los
términos de las leyes de seguridad social y de esta ley. Asimismo, las sociedades de inversion inver-
tiran los recursos de las administradoras a que se refieren los articulos 27 y 28 de esta ley.
'Ademas, las sociedades de inversion podran invertir las aportaciones destinadas a fondos de previ-
sion social, las aportaciones voluntarias y complementarias de retiro que reciban de los trabajadores
y patrones, asi como los demas recursos que en términos de esta ley pueden ser depositados en
las cuentas individuales."

5 "Articulo 74 bis. Los trabajadores inscritos en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado tendran derecho a la apertura de su cuenta individual en la administradora
de su eleccion. La administradora elegida tendra a su cargo la administracion de la cuenta individual y,
cuando el trabajador asi lo decida, la inversion de la totalidad de los recursos acumulados en la sub-
cuenta de ahorro para el retiro y de las aportaciones voluntarias en las sociedades de inversion.
'Asimismo, dichos trabajadores podran solicitar, en su caso, el traspaso de sus cuentas individuales
operadas por instituciones de crédito a la administradora de su eleccion.

"Para abrir estas cuentas individuales o recibir el traspaso de las mismas, se asignara a los trabaja-
dores una clave de identificacion, de conformidad con las disposiciones de caracter general que al
efecto expida la Comision.

'Las cuentas individuales de los trabajadores a que se refiere este articulo estaran integradas por
las siguientes subcuentas:

'|. Subcuenta de ahorro para el retiro

"Il. Subcuenta del fondo de la vivienda

"Ill. Subcuenta de aportaciones voluntarias.

‘Las subcuentas referidas en las fracciones | y Il son las previstas en la Ley del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, por lo que se regiran por lo dispuesto en dicha
ley. La subcuenta referida en la fraccion Ill se regira por lo dispuesto en la presente ley.

"Las cuentas individuales de los trabajadores que opten por una administradora dejaran de ser
operadas por instituciones de crédito y seran operadas en lo sucesivo por la administradora que
elija el trabajador. ..."
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voluntarias depositados en estas cuentas deben invertirse para incrementar el
monto de la pensién e incentivar el ahorro a largo plazo, a lo que los recursos en
las subcuentas de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez de los trabajadores
afiliados seran inembargables,® de conformidad con su naturaleza sustitutiva
del salario.

73. La actuacion de las sociedades de inversion debe procurar que los
trabajadores puedan ejercer plenamente los derechos relacionados con su cuen-
ta individual, asi como promover la administracion transparente de 10s recursos
que tengan a su favor, mismos que obtendran los derechos que se consagren
en el contrato respectivo y los que atiendan a la naturaleza del fondo de previ-
sién social,® por lo que no es posible perder de vista el caracter de seguridad
social de estos recursos.

74. Por otro lado, el objeto legal de estas entidades limita su actuacion a
las actividades estrechamente relacionadas con la administracion e inversion de

% "Articulo 79. Con el propdsito de incrementar el monto de la pensién e incentivar el ahorro interno
de largo plazo, se fomentaran las aportaciones voluntarias y complementarias de retiro que puedan
realizar los trabajadores o los patrones a las subcuentas correspondientes.

'A tal efecto, los trabajadores o los patrones, adicionalmente a las obligaciones derivadas de contratos
colectivos de trabajo o en cumplimiento de éstas podréan realizar depdsitos a las subcuentas de
aportaciones voluntarias o complementarias de retiro en cualquier tiempo. Estos recursos deberan
ser invertidos en sociedades de inversion que opere la administradora elegida por el trabajador.
'Los recursos depositados en la subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez de los
trabajadores afiliados seran inembargables.

"Los recursos depositados en la subcuenta destinada a la pension de los trabajadores a que se
refiere el articulo 74 ter de esta ley y en las subcuentas de aportaciones voluntarias y complementarias
de retiro, seran inembargables hasta por un monto equivalente a veinte veces el salario minimo
general diario vigente en el Distrito Federal elevado al afio por cada subcuenta, por el importe exce-
dente a esta cantidad se podré trabar embargo."

%6 Reglamento de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro:

"Articulo 10. El presente ordenamiento tiene por objeto reglamentar la Ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro. Su interpretaciéon debera procurar que los trabajadores puedan ejercer plenamente
los derechos relacionados con su Cuenta Individual, asi como promover la administracion transpa-
rente de los recursos de los trabajadores a través del correcto funcionamiento de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro."

"Articulo 86. Los Trabajadores que tengan a su favor Fondos de Prevision Social establecidos por
empresas privadas o dependencias y entidades publicas en términos del articulo 74 quater de la
Ley, tendran los derechos que se consagren en el contrato respectivo y los que atiendan a la natu-
raleza del Fondo de Prevision Social.”

1386 W Septiembre 2023



Segunda Parte PRIMERA SALA ‘

los recursos para el retiro, por 1o que deben operar de manera independiente de
las actividades ordinarias de otras entidades financieras como las instituciones
de crédito. Estas cuentan con un régimen distinto de derechos, obligaciones y
vigilancia, y fuera de las facultades de fiscalizacion de la Consar.

75. Entonces, si bien se trata de sociedades andnimas en el ambito financiero,
sus relaciones con otras entidades —especificamente si tienen nexos patrimonia-
les, de control administrativo o pertenecer al mismo grupo financiero— deben
evitar el uso indebido de informacion privilegiada y posibles conflictos de inte-
rés,® por lo que su libertad para celebrar negocios juridicos esta limitada por
estas disposiciones.

76. En este sentido, los contratos que celebren las administradoras con
cualquier empresa con la que tengan nexos deberan ser sometidos a la apro-
bacién para verificar que se ajusta a las condiciones existentes en el mercado
para actos similares y que no existe un beneficio extraordinario a favor de la
empresa con la que la administradora pretenda celebrar el contrato,® como
adquirir valores y otorgar contraprestaciones superiores a las que hubieran pagado
partes independientes.

77. Esta naturaleza de seguridad social de los fondos de ahorro para el retiro
mandata prohibiciones para las administradoras como utilizar la informacion de

7 Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro:

"Articulo 64. Las administradoras deberan sujetar sus relaciones con los grupos y entidades finan-
cieras con las que tengan vinculos patrimoniales, asi como con las demas entidades que integran
el sistema financiero mexicano a lo dispuesto por el presente capitulo, debiendo en todo momento
evitar todo tipo de operaciones que impliquen un posible conflicto de interés.

‘A tal efecto, la Comisién esta facultada para establecer las medidas tendientes a evitar el uso indebido
de informacion privilegiada y los conflictos de interés en la administracion de los recursos derivados de
los sistemas de ahorro para el retiro por las administradoras, teniendo en todo tiempo como objeto
primordial, la proteccion de los intereses de los trabajadores."

58 "Articulo 70. Los contratos que celebren las administradoras con cualquier empresa con la que
tengan nexos patrimoniales o de control administrativo, deberan ser sometidos, previamente a su
celebracion, a la aprobacion del contralor normativo a efecto de que éste verifique que el contenido de
los mismos se ajusta a las condiciones existentes en el mercado para actos similares y que no existe
un beneficio extraordinario a favor de la empresa con la que la administradora pretenda celebrar el
contrato.”
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los sistemas de ahorro para cualquier fin distinto a los de esta ley,% asi como
sancionar a los operadores que den preferencia a sus intereses propios o a los
de sus empresas frente a los trabajadores, que realicen operaciones que impliquen
conflicto de interés o intervengan en aquellas que no se ajusten a los usos y
sanas précticas.

78. Finalmente, los derechos de seguridad social y la permanencia de la
propiedad de los recursos en favor del trabajador justifican una sancién a las
administradoras o instituciones de crédito que no entreguen los recursos
acumulados de conformidad con lo previsto en las leyes de seguridad social
y en los términos establecidos o entreguen cantidades distintas a las que le
corresponden,®® debido a la problematica referida que implica limitar los recur-
sos para la satisfaccion de sus necesidad e ir en contra de las expectativas
creadas para la disposicion de la pension. De ahi la importancia de la tercera
cuestion:

¢Resulta acorde la interpretacion del Tribunal Colegiado relativa a que
la disposicion bancaria de los recursos de una cuenta dedicada al pago de

59 "Articulo 65. Los participantes en los sistemas de ahorro para el retiro, tienen prohibido utilizar la
informacion de dichos sistemas para cualquier fin distinto a los previstos por esta ley."

80 "Articulo 100. Las infracciones a que se refiere este articulo cometidas por los Participantes en los
Sistemas de Ahorro para el Retiro, contralores normativos, consejeros independientes, consejeros,
directores, administradores, funcionarios, apoderados, agentes, empleados y demas personas, se
sancionaran como sigue:

"X. Multa de dos mil a quince mil dias de salario a la institucion de crédito o a la administradora que
no entregue los recursos acumulados en la cuenta individual de los sistemas de ahorro para el retiro a
los trabajadores o a sus beneficiarios, cuando tengan derecho a ello, en la forma y términos establecidos
0 para la adquisicion de una pension, de conformidad con lo previsto en esta ley y en las leyes de
seguridad social o bien, cuando se les entreguen cantidades distintas a las que les correspondan;
"lgual sancion se impondra a la institucion de crédito o administradora que no ejecute el procedimiento
de disposicion de recursos, de conformidad con esta ley y las disposiciones de caracter general en
materia de los sistemas de ahorro para el retiro aplicables a dicho procedimiento;

"XIll. Multa de dos mil quinientos a cinco mil dias de salario a las administradoras que operen a las
sociedades de inversion, que den preferencia a sus intereses o a los de sus empresas frente a los
de los trabajadores, que realicen operaciones que impliquen conflicto de interés, o intervengan en
aquellas que no se ajusten a los usos y sanas practicas del mercado de valores; ..."
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una pension jubilatoria no configura una violacién al derecho al salario contenido
en el articulo 123 de la Constitucion Federal?

79. Dados los derechos en cuestion, esta Primera Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion reafirma su compromiso de ser sensible a la realidad de
condiciones de vulnerabilidad, derechos y obligaciones, y asimetria en la capa-
cidad de negociacion que pueden sufrir las personas de edad avanzada como
usuarios de las entidades financieras; asf como de la dependencia generada de
estos organismos para el manejo adecuado de su patrimonio para la satisfaccion
de necesidades bésicas.

80. Estas condiciones constituyen el punto de partida para pensar el acceso
a la justicia con perspectiva de persona mayor en casos como el que nos ocupa
y, consecuentemente, abonar a la garantia del derecho a la seguridad social.
Ello resulta especialmente importante porque su vulneracion también implica la
transgresion potencial de otros derechos fundamentales estrechamente relacionados
como a contar con un nivel de vida adecuado, al minimo vital y a la propiedad
privada, esenciales para la dignidad humana.

81. El derecho a la seguridad social —tal como se refirié en el primer apar-
tado-, establece la obligacion de las autoridades de proteger que terceros como
entidades bancarias, empresas o particulares interfieran en el disfrute de este
derecho, lo que incluye el derecho a no ser sometido a restricciones arbitrarias
0 poco razonables, ya sea por el ambito privado o publico, y razén por la cual
el Estado conserva la obligacion de fiscalizacion de administradoras privadas.

82. Asimismo, es esta responsabilidad lo que implica que un Estado pueda
violar el derecho a la seguridad social por actos de omision como por no adoptar
medidas apropiadas para lograr el ejercicio del derecho; la falta de una regulacion
adecuada de las actividades de determinados grupos o personas para impedirles
la violacion de derechos de otros; o el no suprimir los obstaculos que impidan el
ejercicio de un derecho garantizado, incluido el derecho a un recurso efectivo.

83. Es entonces que esta Primera Sala, en el ejercicio de sus atribuciones
y con miras a brindar un recurso efectivo para garantizar el derecho a la pension
con todo el contenido expresado anteriormente, concluye que la interpretacion
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realizada por el Tribunal Colegiado resulta errénea y valida restricciones poco
razonables sobre el derecho al salario. Esta conclusion se deriva fundamental-
mente del caracter de orden publico del sistema de ahorro para el retiro que se
corresponde con las obligaciones del Estado de proteger el derecho a la segu-
ridad social de las actuaciones de terceros, pues su regulacion conlleva la ne-
cesidad de proteccion de los intereses de las personas beneficiarias en una
relacion contractual asimétrica de negociacion con entidades financieras.

84. Tal como se abordd en el apartado previo, el sistema normativo para
los participantes de los ahorros para el retiro es sensible a estas circunstancias
al reiterar el privilegio de los intereses de los trabajadores sobre los de las enti-
dades financieras; la permanencia de la naturaleza de seguridad social de los
fondos en cuestion y la inembargabilidad de los recursos depositados en sus
subcuentas; establece un régimen y un organismo exclusivo para la vigilancia
de las entidades de ahorro para el retiro, con limitaciones para sus posibles con-
flictos de interés y el uso de informacion privilegiada; y la obligacion de entregar
los recursos de la manera establecida, entre otras previsiones para el manejo
responsable de estos fondos.

85. Es por todo lo anterior que el régimen de contratacion entre las partes
no deviene como puramente mercantil, sino que también debe sujetarse a la
naturaleza de seguridad social de los fondos de ahorro y atenerse a las previ-
siones de la ley y las disposiciones de la Consar. Esta determinacion responde
a una perspectiva de envejecimiento, pues el establecimiento de regulaciones
para la administracion de los haberes de retiro otorga proteccion a estos recur-
sos sustitutivos de salario en una etapa de la vida en los que son vitales para la
satisfaccion de sus necesidades y podria perturbar el derecho al acceso a una
vida digna; ademas de prevenir afectaciones arbitrarias o irrazonables sobre el
derecho a disponer de su propiedad.

86. Ahora bien, en el caso concreto el Primer Tribunal Colegiado en Materia
Civil del Primer Circuito, establecié que la disposicién de los recursos del que-
joso depositados en su cuenta de "Suma Pensiones' realizada por la entidad
bancaria demandada no se tratd de un embargo, pues no existié orden judicial
alguna, por lo que no constituyé una vulneraciéon al articulo 123, apartado B,
fraccion VI, de la Constitucion Federal. Posteriormente, considerd que el acto en
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cuestion no actualizaba ninguna de las prohibiciones de retenciones, descuentos,
deducciones o embargos al salario porque habia sido pactada por las partes, y
que por ello no era una privacion de otros derechos del quejoso como la posi-
bilidad de disfrutar sus bienes, a la alimentacion, vivienda digna o salud.

87. Esta sentencia impugnada determiné que la medida realizada por el
banco no significé que el quejoso hubiera enajenado, cedido o gravado su
derecho a recibir una pension, puesto que €l mismo refirié que si habia recibido
un pago de pension jubilatoria —en la cuenta de depdsito de la cual se realizo el
retiro bancario— por lo que no se restringio el minimo vital ni se impidi6 el disfrute
de su haber jubilatorio, pues después de esta disposicion quedd un remanente
y era posible que el ISSSTE continuara con los pagos a su favor.

88. En este orden de ideas, el Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil
del Primer Circuito sostuvo que la disposicion de los recursos no actualizaba
ninguno de estos supuestos y, por tanto, no vulneraba su derecho humano al
salario, dado que derivé de la voluntad de las partes en la celebracion de diverso
contrato de apertura de crédito, en la que el quejoso habia autorizado con ante-
rioridad el cobro de créditos vencidos en la cuenta de cheques o de cualquier
otro tipo que tuviera contratada con esa institucion bancaria, por lo que determiné
negar la proteccion constitucional solicitada.

89. Esta Primera Sala considera que le asiste razén al recurrente respecto
a que la disposicion del dinero realizada por la institucion bancaria demandada
si representa una violacion a la prohibicion de enajenacion, cesion o gravamen
de las pensiones, que soélo podrian ser afectadas por mandamiento judicial en
términos de las leyes relativas al derecho al salario contenido en los articulos 123,
apartado B, fraccion VI, constitucional y 10 del Convenio 95 de la OIT Relativo
a la Proteccion del Salario, en relacion con el numeral 51 de la Ley del ISSSTE.

90. Esto es asi porque, en primer lugar, este acto configura una deduccion
o reduccion a su patrimonio jubilatorio fuera de los términos legales que prevén
descuentos regulados con formalidades esenciales como el mandamiento judicial
o través de un convenio autorizado, -mismos que deben ser proporcionales a su
capacidad de pago y excluir de su afectacion a una cuantia de pensiéon minima-,
por lo que la apropiacion por medio de un contrato de apertura de crédito de los
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recursos de ahorro para el retiro resulta expresamente contrario a las leyes apli-
cables y por ello deviene inconstitucional.

91. Contrario a lo sostenido por el Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil
del Primer Circuito, acerca de que las garantias constitucionales de inembargabi-
lidad del salario no aplican en el caso porque no existié una orden firme de
embargo judicial, las disposiciones de seguridad social prevén reiteradamente
la inembargabilidad del salario excepto mediante un mandato judicial.®' De ahi
que una interpretacion armoénica y mas favorable para la persona deviene en
la prohibicion de un embargo del salario en el contexto de trabas o retenciones
—ademas de que la legislacion prevé la prohibicion de afectaciones adicio-
nales al embargo- con la salvedad expresa de un mandato judicial, ya que ca-
receria de sentido establecer la prohibicion de embargos entendidos como
mandatos judiciales firmes.

92. Adicionalmente, aceptar una interpretacion diversa a que la disposicion
de recursos realizada por la institucion bancaria constituye una afectacion prohi-
bida por el derecho constitucional al salario, no seria la mas favorable a la per-
sona, pues si legalmente las pensiones soélo pueden ser afectadas judicialmente
y conforme a limites acordes a la garantia de un minimo vital, con mayor razén
no podria validarse una afectacion derivada de una clausula contenida en un
contrato de adhesion de apertura de crédito que no establece lineamientos o
modalidades para que el cobro no afecte el minimo vital del usuario.

93. En segundo lugar, debe declararse la nulidad de las clausulas en las
qgue las instituciones bancarias pretendan otorgarse la facultad del cobro con
cualquier cuenta contratada por el usuario, ya que no es una condicion dispo-
nible para las partes, debido a que transgreden el ambito de proteccion de
interés publico del objeto del contrato de depdsito y su naturaleza de seguridad
social. En este punto, resulta necesario reiterar que en el sistema de ahorro para el
retiro mexicano, el trabajador siempre conserva la propiedad de estos recursos,
y las entidades financieras la obligacion de entregarlos en la forma establecida

81 Ver los articulos 51 y 83 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores del Estado; y 79 de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro.
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en estos contratos relativos al ahorro para el retiro, por lo que no puede aplicarles
el régimen independiente de los contratos de apertura de crédito.

94. De esta manera, la disposicion del banco de los recursos del recurrente
desde una cuenta destinada para el depdsito de su pension por cesantia de
edad avanzada, sin ningun parametro de respeto al minimo vital del beneficiario,
asi como su subsecuente convalidacion por las autoridades jurisdiccionales,
impacta arbitrariamente en sus derechos a la seguridad social y del acceso a la
justicia para gozar de una pension suficiente y oportuna para cumplir con su
caracter sustitutivo del salario y de derecho adquirido; por lo que constituyen
actos que deben subsanarse con la presente resolucion.

95. En tercer lugar, una clausula de estas caracteristicas no puede ser
vélida para justificar la afectacion a un patrimonio jubilatorio porque resulta con-
traria al sistema de ahorro para el retiro y a los derechos de disposicion sobre la
pension. La libertad de los beneficiarios de la seguridad social para elegir una
administradora para el ahorro de caracter privado responde al derecho a decidir
sobre la pensién y al objetivo de maximizar esta prestacion, pero mantienen su
naturaleza de seguridad social y su propiedad a favor del beneficiario, ademéas
de que son inembargables en términos del articulo 79 de la Ley de Sociedades
de Ahorro para el Retiro.

96. Es por ello por lo que la Ley de Sociedades de Ahorro para el Retiro
determina que estas entidades financieras deben privilegiar el interés de los
trabajadores por encima de los propios y su obligacién principal es entregar
los recursos de la manera pactada, por lo que son sociedades con un objeto
limitado a actos tendientes a la administracion e inversion de estos rubros.
Entonces, los usuarios de estos servicios tienen un derecho adquirido después
de haber contribuido al sistema y una expectativa legitima de recibir el pago de
su pension en los términos contratados con esta entidad de ahorro, con las
normas aplicables a este régimen y de contar con los derechos de propiedad
sobre este patrimonio.

97. Por estas razones existen previsiones para evitar que estas entidades
puedan comprometer los ahorros de los trabajadores en sus operaciones diarias o
caer en conflictos de interés con otras sociedades con las que tenga nexos
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patrimoniales, administrativos o pertenezcan al mismo grupo financiero, que
divulguen informacion confidencial o privilegien los intereses propios por encima
de los derechos de los trabajadores.

98. Es entonces que existe una obligacion para una entidad de ahorro,
seguro o inversiones para el retiro como "Suma Pensiones' de proteger los recursos
del contrato de depdsito y la informacion confidencial de la cuenta del benefi-
ciario, incluso de sus sociedades filiales de Grupo Financiero Banorte, pues
privilegiar estos nexos derivé en un conflicto de interés que dispuso del haber
jubilatorio del recurrente.

99. Finalmente, respecto a la clausula del contrato de adhesion por la que
el Tribunal Colegiado validé como causa justificada para la disposicion de los
recursos de la jubilacion del quejoso, esta Primera Sala considera indispensable
sefalar su caracter de clausula abusiva y que debe tenerse como no puesta,
porque introduce cargas desproporcionadas entre las partes y resulta violatoria
de derechos humanos, como se expone a continuacion.

100. Esta clausula fue introducida en un contrato de adhesién por concepto
de apertura de crédito celebrado entre las partes, sujeto al régimen de orden
publico y proteccion de los intereses colectivos establecido en el articulo 10. de
la Ley de Instituciones de Crédito y 3o. de la Ley de Proteccion y Defensa al
Usuario de Servicios Financieros.

101. Los contratos de adhesion son los elaborados unilateralmente por
una institucion financiera, cuyos términos y condiciones a la contratacion de
operaciones o servicios son uniformes para los usuarios, deben sujetarse a los
requisitos de las leyes aplicables y no contener clausulas abusivas o estipu-
laciones confusas que no permitan conocer claramente el alcance de las obli-
gaciones de los contratantes, pues la Comisiéon Nacional de la Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros (Condusef) puede ordenar su supresion en
todo momento.5?

52 "Articulo 56. Como una medida de proteccion al Usuario, la Comisién Nacional revisara y, en
su caso, propondréa a las Instituciones Financieras, modificaciones a los modelos de contratos de
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102. La Condusef emite disposiciones de caracter general que regulan los
supuestos para considerar una clausula como abusiva, excepto aqguellas que se
refieran a la contraprestacion recibida por la institucion financiera® y éstas no
podran oponerse a la normativa que emitan otras autoridades en el gjercicio de
sus atribuciones. Estas disposiciones las definen como cualquier estipulacion,
término o condicion establecida en los contratos de adhesion, que verse sobre
temas distintos a tasas de interés, comisiones o cualquier otro concepto que
implique la contraprestacion recibida por la institucion financiera y que cause
un desequilibrio en los derechos y obligaciones entre las partes, en detrimen-
to o perjuicio del usuario. A continuacion, se muestran las disposiciones
aplicables:

'Disposiciones de caracter general en materia de clausulas abusivas
contenidas en los contratos de adhesion

"TERCERA. Son clausulas abusivas las que se ubiquen en los siguientes
casos y supuestos:

adhesion utilizados en sus diversas operaciones, en términos de lo dispuesto en la fraccion XVIII,
del articulo 11 de esta Ley.

'Se entendera por contrato de adhesion, para efectos de esta Ley, aquél elaborado unilateralmente
por una Instituciéon Financiera, cuyas estipulaciones sobre los términos y condiciones aplicables a
la contratacion de operaciones o servicios sean uniformes para los Usuarios."

"Articulo 57. La revision que, en su caso, se haga de los contratos de adhesién, tendré por objeto
determinar que se ajusten a los ordenamientos correspondientes y a las disposiciones emitidas
conforme a ellos, asi como verificar que dichos documentos no contengan estipulaciones confu-
sas 0 que no permitan a los Usuarios conocer claramente el alcance de las obligaciones de los
contratantes."

83 "Articulo 56 Bis. Los contratos de adhesion que utilicen las Instituciones Financieras para la cele-
bracién de operaciones con Usuarios, en adicion a los requisitos a los que estan sujetos conforme
a éstay, en su caso, otras leyes, no deberan contener clausulas abusivas.

‘La Comision Nacional, mediante disposiciones de caracter general que emita con el acuerdo de su
Junta de Gobierno establecera los casos y supuestos bajo los cuales se considere la existencia de
una clausula abusiva.

‘Las disposiciones referidas en el parrafo anterior podran referirse a cualesquiera términos y condi-
ciones de los contratos de adhesion, excepto tasas de interés, comisiones, o cualquier otro concepto
que implique la contraprestacion recibida por una Institucion Financiera por la operacion de que se
trate. Dichas disposiciones no podran oponerse a las demas disposiciones o reglas que emitan otras
autoridades en el ejercicio de sus atribuciones."
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‘. En cualquier tipo de contratos de adhesion, cuando:

"a) Limiten injustificadamente el ejercicio de los derechos del Usuario;

"b) Impongan al usuario la obligacion de acreditar con pruebas las opera-
ciones, movimientos o pagos efectuados a la propia Institucion Financiera, salvo
cuando en la contabilidad o registros de operacion de esta Ultima no obren di-
chas operaciones, movimientos o0 pagos;

'c) Establezcan obligaciones indeterminables para el usuario, en caso de
incumplimiento de éste al contrato de adhesion;

"IV. En contratos de crédito simple, en cuenta corriente o revolventes,
cuando:

'a) Establezcan el cargo de adeudos vencidos en cuentas de depdsito, sin
gue se indique el plazo en el que se realizara el cargo ni el saldo por el cual se
hara el cargo;

") Establezcan la autorizacién irrevocable para cargar las parcialidades
del crédito en cualquier cuenta de ndmina o de depdsito a nombre del usuario
contratada con otra Institucién Financiera;

'c) Establezcan que el acreditado debe avisar con antelacion a la Institucion
Financiera la realizacion de un pago anticipado total o parcial del crédito;

"d) Establezcan que los pagos anticipados o adelantados se aplican a
discrecion de la Institucion Financiera;

"e) Restrinjan o limiten la disposicién de saldos existentes en las cuentas
de depdsito que el acreditado tenga abiertas con la Institucion Financiera, mientras

el crédito esté vigente, excepto cuando los recursos depositados en la cuenta
se hubiesen otorgado en garantia;
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'f) Establezcan que la acreditacion del pago con cheque seré hasta el
momento en que la Institucion Financiera dé por cumplido el pago, sin determi-
nar una fecha cierta, o

'g) Establezcan como causal de vencimiento anticipado el incumplimiento
de otros créditos celebrados con un tercero ajeno al grupo financiero.

"V. En contratos de depdsito a la vista o cuentas de ahorro, cuando:

'a) Establezcan el cargo de adeudos vencidos, sin que se indique el plazo
en el que se realizaré el cargo ni el saldo por el cual se haré el cargo;

"b) Establezcan la autorizacion expresa del usuario para cargar en su cuen-
ta de depdsito, el saldo de los créditos u otros productos que haya contratado
con la Institucién Financiera o con integrantes de su grupo financiero, sin indicar

los plazos y saldos a considerar para efectuar dichos cargos;

'c) Establezcan que el pago de cualquier adeudo sera garantizado por la
cuenta de depdsito y por las cantidades depositadas en ella, para que la Insti-
tucion Financiera pueda restar de sus depdsitos, sin necesidad de aviso previo,
las cantidades vencidas y no pagadas, salvo que se trate de prenda en efectivo
prevista en el articulo 336 Bis de la Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito;

'd) Establezcan que, en caso de incremento en el capital social de la Insti-
tucion Financiera, se autorice el cargo sobre los depdsitos para cubrir el capital
social restante cuando el depositante sea socio de la misma, sin mencionar que
seré una vez que haya vencido el plazo maximo que fija la asamblea general de
socios para acreditar el pago total que le corresponde como socio, 0

'e) Establezcan el traspaso de la cuenta del usuario a otra institucion finan-
ciera sin previo aviso."*

84 Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, Disposi-
ciones de cardcter general en materia de clausulas abusivas contenidas en los contratos de adhesion,
publicadas el 19 de noviembre de 2011 en el Diario Oficial de la Federacion.
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103. Doctrinariamente, las clausulas de un contrato de adhesion se definen
como abusivas a partir de tres elementos: a) el elemento subjetivo, relativo a que
las partes que lo celebran son, por un lado consumidores y usuarios, y por el
otro, empresarios o entidades proveedoras de bienes y servicios; b) el elemento
objetivo, que se refiere a que estas clausulas causen un desequilibrio de dere-
chos u obligaciones en perjuicio del consumidor; y c¢) el elemento formal, que
alude a la predisposicion de un clausulado previo a la formalizacion del contrato,
en las que el consumidor no ha podido influir en su contenido ni negociarlas
individualmente.®®

104. El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha interpretado
ampliamente las caracteristicas de las clausulas abusivas y de los contratos
de adhesion. Este Tribunal ha sefialado que en estos contratos el consumidor
se halla en una situacion de inferioridad respecto al profesional tanto en la
capacidad de negociacion como al nivel de informacion, situacion que le lleva
a adherirse a las condiciones redactadas de antemano.% Asimismo, la des-
igualdad también puede derivar de la necesidad de un usuario de contratar
algun servicio esencial 0 que represente un interés econdmico importante,
pero cuyo régimen esté regulado por una normativa compleja y poco cono-
cida por los particulares,’” como el caso de la cuenta de ahorro para el retiro
en cuestion.

105. Este Tribunal de Justicia ha enfatizado que la importancia del control
de clausulas abusivas radica en reemplazar el equilibrio formal que el contrato
establece entre los derechos y obligaciones de las partes por un equilibrio real
que pueda restablecer la igualdad entre éstas.® Esta situacion de desequilibrio
s6lo puede compensarse mediante una intervencion positiva ajena a las partes

5 Lucfa Moreno Garcia, Las clausulas abusivas-Tratamiento sustantivo y procesal, Coleccion Dere-
cho Procesal Practico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pp. 56-138.

6 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (Sala Primera) de 26 de octubre
de 2006, Asunto C-168/05, apartado 25.

87 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (Sala Primera) de 30 de mayo
de 2013, Asunto C-488/11, apartado 32.

%8 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (Sala Primera) de 6 de octubre
de 2009, Asunto C-40/08, apartado 32.
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del contrato, en la que incluso puede apreciarse de oficio por el Juez el caracter
abusivo de una clausula contractual.®®

106. Existen también pronunciamientos de clausulas abusivas respecto
de las practicas empresariales que incorporan mejoras de la posicion juridica de
las entidades frente al consumidor, como estipular pagarés para evitar la via
ordinaria —ventaja procesal que no se le permite a su contraparte—y con lo que
eluden controles administrativos y judiciales para el cobro expedito de créditos.”
Ahora, el caso que nos concierne establece una clausula abusiva similar que le
permite a la institucion financiera contar con una ventaja juridica, pues pretende
satisfacer su derecho de cobro con simplemente estipular su derecho a retirar
los saldos de cualquier cuenta a nombre del usuario.’

107. De esta manera se configura una clausula abusiva que pretende que
la institucion bancaria se ahorre los procesos de cobranza, las medidas de me-
diacién o convenio con organismos financieros de supervision bancaria, asi
como el procedimiento mercantil ordinario en el que la autoridad judicial determine
la procedencia de sus prestaciones y el subsecuente proceso de ejecucion;
mientras que los usuarios carecen de defensa ante la disposicion indebida de
Sus recursos debido a una clausula que no estuvieron en aptitud de negociar ni
de consentir libremente, pues su aceptacion esta sujeta a la necesidad de contar
con estos servicios.

108. Ademas, esta clausula pacta una prerrogativa procesal para disponer
automaticamente de derechos futuros e inciertos; de recursos que podrian no
ser disponibles para el usuario o de naturaleza inembargable; establecen obli-
gaciones de pago sin los elementos minimos de exigibilidad como el tiempo y
modo; limitan la posibilidad de negociacion de un plan de pagos proporcional

8 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (Sala Primera) de 26 de octubre
de 2006, Asunto C-168/05, apartados 26 y 27.

70 Asi lo resolvio la Sala Primera de lo Civil del Tribunal Supremo Espafiol, STS 466/2014, 12 de
septiembre de 2014, Considerando Cuarto.

" El contenido especifico de la clausula en cuestion refiere: "... BANORTE queda autorizado por "El
Cliente" a cargar en la cuenta(s) de cheques o de cualquier otro tipo que éste tenga contratada(s)
con el primero, cualquiera de los conceptos indicados en el clausulado del presente contrato".
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a su capacidad de pago y al minimo vital; evita la libre disposicién de la propie-
dad privada y coacta libertades econdmicas; todo sin respetar las garantias
minimas para la afectacion del derecho a la propiedad y al debido proceso.

109. La institucion bancaria pretende configurar un pacto comisorio
expreso para la satisfaccion de sus intereses, lo que no puede operar en los
contratos de adhesion, pues las partes no estan en igualdad de condiciones
para negociar sobre la liberacion de obligaciones’ y la naturaleza asimétrica
de estas relaciones de consumo demanda la proteccion de los usuarios de
estas instituciones.

110. Asf es como que la estipulacién de la procedencia del cobro de los
créditos en cualquier cuenta de depdsito deviene en una ejecucion forzosa contra-
ria a los derechos humanos a la propiedad, al debido proceso y a la proteccion
de los intereses del consumidor en términos del articulo 28 constitucional, equi-
parable a la prohibicion de hacer justicia por si misma y no puede oponerse
COMO excepcion en un juicio civil.

111. Dadas las consideraciones anteriores, se evidencia la omision del
acceso a la justicia durante la secuela procesal en perjuicio del recurrente, pues
se valido la afectacion de sus derechos al salario, a la seguridad social y a la
libre disposicion de su propiedad con base en una clausula abusiva, lo que
configura una vulneracion especialmente grave en el caso concreto de los
recursos destinados a las pensiones por su caracter sustitutivo del salario en la
edad avanzada para la satisfaccion de sus necesidades basicas. De ahi que se
deba garantizar la restauracion de los derechos vulnerados en la presente
resolucion.

2 Esta Primera Sala no es omisa del contenido de la tesis 1a./J. 23/2001, de rubro: "PACTO COMI-
SIORIO EXPRESO. OPERA DE PLENO DERECHO, SIN QUE SEA NECESARIO QUE LA AUTORIDAD
JUDICIAL DETERMINE LA PROCEDENCIA O IMPROCEDENCIA DE LA RESCISION DEL CONTRATO
(LEGISLACION DEL ESTADO DE GUANAJUATO).", disponible en el Semanario Judicial de la Fede-
racién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XlII, junio de 2001, pagina 165, con niimero de registro
digital: 189425, pues se estima que este contenido no resulta aplicable en el paradigma de derechos
humanos actual y la prevalencia de la proteccion de los consumidores en las relaciones mercantiles,
ademas de que en los contratos de adhesion no es dable considerar que las partes pactan de
manera libre 0 en igualdad de condiciones.
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112. Ahora bien, esta determinacion no pretende soslayar el derecho de
cobro de la institucion financiera, de manera general ni en el caso particular, sino
que este cobro debe realizarse de una manera acorde al debido proceso, armoé-
nico a la seguridad social y las buenas practicas mercantiles en general, con
obligaciones determinadas y respetuosas de las posibilidades de pago de los
usuarios.

113. En consecuencia, esta Primera Sala considera que lo procedente es
revocar la sentencia recurrida y devolver el asunto al Tribunal Colegiado de
origen, a efecto de que emita una nueva resolucion en la que determine que el
acto reclamado constituye una afectacion de los recursos del quejoso prohibida
por la proteccion del derecho al salario y al minimo vital, en el que un acceso a
la justicia con perspectiva de envejecimiento demanda la restitucion de su dere-
cho a disponer de su pension y el reconocimiento del estudio de la procedencia
de su accion original de restitucion del principal y accesorios.

114. Asimismo, el Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer
Circuito, debe tener a la clausula abusiva por no puesta, y a la luz de las con-
sideraciones aqui vertidas, resuelva el caso concreto con plenitud de juris-
diccion.

V. DECISION

115. En consecuencia, esta Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién

RESUELVE:
PRIMERO.—En la materia de la revision, se revoca la sentencia recurrida.

SEGUNDO.—Devuélvanse los autos al Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento para los efectos precisados en esta ejecutoria.

Notifiquese; con testimonio de la presente resolucion y, en su oportunidad,
archivese el expediente como asunto definitivamente concluido.
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Asf o resolvio la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
por mayoria de cuatro votos de la sefiora Ministra y los sefiores Ministros Arturo
Zaldivar Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca (ponente), Ana
Margarita Rios Farjat y Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena. En contra del emitido por
el Ministro presidente Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservd su derecho
a formular voto particular.

Firman el Ministro presidente de la Sala y el Ministro ponente, con el secre-
tario de Acuerdos que autoriza y da fe.

En términos de lo previsto en los articulos 113 y 116 de la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publicay 110 y 113 de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, asi como en el
Acuerdo General Numero 11/2017, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, publicado el dieciocho de septiembre de dos mil diecisiete
en el Diario Oficial de la Federacion, en esta version publica se suprime la
informacion considerada legalmente como reservada o confidencial que
encuadra en esos supuestos normativos.

Nota: El Acuerdo General Numero 9/2015, de ocho de junio de dos mil quince, del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, que establece las bases
generales para la procedencia y tramitacion de los recursos de revision en
amparo directo citado en esta sentencia, aparece publicado en la Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Libro 19, Tomo lll, junio
de 2015, pagina 2483; con numero de registro digital: 2671.

Las tesis de jurisprudencia 2a./J. 12/2015 (10a.) y 2a./J. 42/2014 (10a.) y aisladas
1a. CCCLIII/2014 (10a.) y P. VII/2013 (9a.) citadas en esta sentencia, también
aparecen publicadas en el Semanario Judicial de la Federacion de los viernes
20 de febrero de 2015 a las 9:30 horas, 13 de junio de 2014 a las 9:37 horas,
24 de octubre de 2014 a las 9:35 horas y 13 de diciembre de 2013 a las 13:20
horas, respectivamente.

Esta sentencia se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion y, por ende, las consideraciones que contiene, aprobadas por 4 votos 0 mas, en términos de lo
dispuesto en el articulo 223 de la Ley de Amparo, se consideran de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de
octubre de 2023, para los efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.
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ADMINISTRADORAS DE FONDOS DE AHORRO PARA EL RETIRO. SUS
OBLIGACIONES COMO PARTE DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL.

Hechos: Un adulto mayor demandd a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habfan sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposiciéon con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvié a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovio juicio de amparo directo en el que alegd que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un mi-
nimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del co-
nocimiento nego el amparo porque estimoé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
reitera el papel del sistema de ahorro para el retiro como un régimen de
orden publico y de interés social aplicable a todas las entidades participan-
tes en los sistemas de ahorro de seguridad social, tales como: instituciones
de crédito, administradoras de fondos para el retiro, sociedades de inver-
sion especializadas de fondos para el retiro, empresas operadoras, em-
presas que presten servicios complementarios o auxiliares y las entidades
receptoras de los recursos individuales de cada trabajador. En este sentido,
los beneficiarios tienen derecho a contratar con estas instituciones para el
manejo de sus fondos de retiro, pero forman parte de un sector privado que
presta servicios de seguridad social —en las que el Estado mantiene su
responsabilidad de supervision—y deben atender a la naturaleza de sus
fondos como de prevision social. Por lo tanto, estas entidades estan obli-
gadas a procurar que los trabajadores puedan ejercer plenamente los
derechos relacionados con su cuenta individual, asi como promover la
administracion transparente de los recursos que tengan a su favor, otor-
gar los derechos consagrados en el contrato respectivo y a entregar los
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recursos acumulados de conformidad con lo previsto en las leyes de se-
guridad social y en los términos establecidos.

Justificacion: El derecho a la seguridad social contenido en los articulos 9
del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales;
XVI de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre;
26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; 22 y 25.1 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos; 17 y 18 de la Convencion
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Per-
sonas Mayores, es garantizado por el Estado a través del sistema publico
para el retiro y de la supervision de los servicios brindados por terceros.
En el retiro por edad avanzada existe una obligacion especifica de adoptar
medidas que faciliten la jubilacién con la participacion de empleadores,
trabajadores y otros interesados, 1o que reitera la responsabilidad del
Estado de brindar los servicios de seguridad social de conformidad con la
ley y el parametro de derechos humanos, asi como de evitar que una ter-
cera parte lleve a cabo cualquier medida que interfiera en el derecho de
una persona a la seguridad social.

1a./J. 121/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservé su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 121/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

CLAUSULAS ABUSIVAS EN CONTRATOS DE ADHESION CELEBRADOS
CON INSTITUCIONES BANCARIAS QUE ESTIPULEN UN DERECHO DE
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COBRO DE LOS CREDITOS A CARGO DE CUALQUIER CUENTA DIS-
TINTA A LA QUE SE CONTRATA ORIGINALMENTE. DEBE DECLARARSE
SU NULIDAD PUES CONFIGURA UN PACTO COMISORIO EN CONTRA-
TOS DE CREDITO.

Hechos: Un adulto mayor demanddé a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habian sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicién con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de credito. El Juez del conocimiento absolvid a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovié juicio de amparo directo en el que alegé que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
considera que debe declararse la nulidad de las clausulas en los contratos
de adhesion en las que las instituciones bancarias estipulen un derecho de
cobro de los créditos a cargo de cualquier cuenta distinta a la que se con-
trata originalmente, pues configura un pacto comisorio inadmisible en el
que las partes no estan en igualdad de condiciones para negociar debido
a la naturaleza asimétrica de las relaciones de consumo y no puede hablarse
de una libertad para decidir sobre la liberacion de las obligaciones. De tal
forma, este tipo de clausulas pretenden que la institucion obvie los pro-
cesos legales de cobro como medidas de mediacion con los organismos
estatales de supervision financiera o un procedimiento mercantil ordinario
en el que la autoridad judicial determine la procedencia de sus pretensio-
nes y el subsecuente proceso de ejecucion. Asimismo, la inadmisibilidad
de este tipo de clausulas radica en que pactan una prerrogativa para dis-
poner automaticamente de derechos futuros e inciertos; o de recursos que
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podrian no ser disponibles para el usuario o de naturaleza inembargable;
establecen obligaciones de pago sin los elementos minimos de exigibilidad
como el tiempo y modo; limitan la posibilidad de negociacion de un plan
de pagos proporcional a la capacidad de pago y al minimo vital del usuario;
evita la libre disposicion de la propiedad privada y coarta libertades eco-
nomicas; todo sin respetar las garantias minimas para la afectacion de los
derechos individuales y al debido proceso.

Justificacion: Los contratos de apertura de crédito son contratos de adhesion
sujetos al régimen de orden publico y proteccion de los intereses colectivos
establecido en los articulos 10. de la Ley de Instituciones de Crédito y 3o.
de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros. Esto
significa que, si bien los contratos de adhesion son elaborados unilateral-
mente por las instituciones bancarias y aceptados por los usuarios como
condicion para acceder a un servicio, deben sujetarse a los requisitos de
las leyes aplicables y no contener clausulas abusivas o estipulaciones con-
fusas que no permitan conocer el alcance de las obligaciones presentes
o futuras de los contratantes. En este sentido, estas clausulas resultan con-
trarias al contenido de los parrafos IV y V de las Disposiciones de Caréacter
General en Materia de Clausulas Abusivas Contenidas en los Contratos de
Adhesion emitidas por la Comisién Nacional para la Proteccion y Defensa
de los Usuarios de Servicios Financieros y resultan equivalentes a una
ejecucion forzosa, contraria a los derechos humanos a la propiedad, al
debido proceso y a la proteccion de los intereses del consumidor en térmi-
nos del articulo 28 constitucional.

1a.J. 130/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservo su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

1406 B Septiembre 2023



Segunda Parte PRIMERA SALA ‘

Tesis de jurisprudencia 130/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesién privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publicé el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

CLAUSULAS ABUSIVAS EN CONTRATOS DE ADHESION. SON ESTIPU-
LACIONES QUE CAUSAN UN DESEQUILIBRIO DE DERECHOS U OBLI-
GACIONES EN PERJUICIO DEL USUARIO O CONSUMIDOR.

Hechos: Un adulto mayor demanddé a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habian sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicion con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvio a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovi¢ juicio de amparo directo en el que alegd que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion considera que las clausulas abusivas en un contrato de adhesion
son aquellas estipulaciones que causen un desequilibrio de derechos u
obligaciones en perjuicio del usuario o consumidor y en las que éstos no
han podido influir en su contenido ni negociar individualmente, dado que
se determinan unilateralmente por las entidades proveedoras de bienes
y servicios. Este tipo de contratacion refleja la naturaleza asimétrica que
existe entre las partes, pues el usuario o consumidor se encuentra en una
situacion de desventaja tanto en la capacidad de negociacién como en el
nivel de informacion o derivada de la necesidad de contratar algun servicio
esencial o que represente un interés econémico importante, pero cuyo ré-
gimen esté regulado por una normativa compleja y poco conocida por los
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particulares, como los servicios de ahorro para el retiro. De ahi, la impor-
tancia de compensar la situacion de desequilibrio mediante la intervencion
del ordenamiento juridico a través de controles administrativos o judiciales
en favor de los consumidores afectados, especialmente cuando el objeto
de la contratacion afecte desproporcionadamente los derechos humanos
de los usuarios.

Justificacion: La celebracion de contratos de adhesion debe cefiirse a las
mejores practicas mercantiles y estar sujeta al régimen de orden publico y
proteccion de los intereses colectivos, lo que implica la obligacion de abs-
tenerse de incluir clausulas abusivas, conforme a lo establecido en los
articulos 1o. de la Ley de Instituciones de Crédito y 3, 56, 56 Bis y 57 de la
Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, asi como
de abstenerse de limitar injustificadamente los derechos de los usuarios o
establecer obligaciones indeterminables. En esta linea, las clausulas abu-
sivas resultan contrarias a los derechos humanos a la propiedad y a la
proteccion de los intereses del consumidor en términos del articulo 28
constitucional, por lo que deben tenerse como no puestas.

1a./J. 131/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservé su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 131/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL. COMPRENDE TAMBIEN AL DE-
RECHO DE ACCESO A LA JUSTICIA.

Hechos: Un adulto mayor demandé a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habfan sido depositados a su cuenta de ahorro
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para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicion con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvid a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovié juicio de amparo directo en el que alegd que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
considera que el derecho de acceso a la justicia también forma parte del
derecho a la seguridad social, por o que las personas o grupos que hayan
sido victimas de una violacion a ese derecho deben tener acceso a recur-
sos judiciales o de otro tipo eficaces tanto en el plano nacional como en
el internacional. Asi, la obligacion del Estado de asegurar la eficacia del
derecho de acceso a la justicia es especialmente importante tratandose de
los derechos de grupos potencialmente vulnerables como las personas
mayores, pues una afectacion arbitraria podria privar a la persona del goce
de un nivel de vida adecuado y el subsecuente ejercicio de otros derechos
fundamentales, ademas de imponer cargas injustificadas para las familias
u otras personas cercanas a las personas de edad avanzada; o que se
traduce en que el derecho a la seguridad social debe ser justiciable, auté-
nomo y garantizado por las autoridades jurisdiccionales en el ambito de
sus competencias.

Justificacion: El derecho a la seguridad social esta reconocido por los
articulos 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales; XVI de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre; 26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; y 22
y 25.1 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos; asi como
por el 17 de la Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Dere-
chos Humanos de las Personas Mayores. Este derecho debe ser asegurado
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jurisdiccionalmente en conjuncién con el parametro constitucional del de-
recho de acceso a la justicia, pues dotar de efectividad al contenido sus-
tantivo es parte esencial de las obligaciones adquiridas por el Estado
Mexicano.

1a./J. 122/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservé su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 122/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publicé el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL Y A UNA VIDA DIGNA. IMPLICA
EL CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES ESTATALES DE PROMO-
VERLO, RESPETARLO, PROTEGERLO Y GARANTIZARLO, INCLUSO
CUANDO SE TRATA DE SERVICIOS BRINDADOS POR ACTORES
PRIVADOS.

Hechos: Un adulto mayor demandé a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habfan sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicion con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvio a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovié juicio de amparo directo en el que alegé que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
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conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion considera que el alcance del derecho a la seguridad social y a una
vida digna, como cualquier otro derecho humano, implica el cumplimiento
de las obligaciones estatales de promoverlo, respetarlo, protegerlo y garan-
tizarlo, incluso cuando se trata de servicios brindados por actores privados.
Asimismo, el Estado mantiene su deber de satisfacer el derecho a la segu-
ridad social previniendo cualquier medida que interfiera con este derecho
de manera arbitraria o poco razonable, ya sea por agentes publicos o pri-
vados, pues conserva la responsabilidad de supervision y fiscalizacion de
los servicios destinados a la seguridad social. Ahora bien, la eficacia del
derecho a la seguridad social implica actos positivos y negativos, pues
el Estado puede violar este derecho a través de actos de omisién cuando
las autoridades no adoptan las medidas suficientes y apropiadas para su
ejercicio, tales como la no regulacion de las actividades de los particulares,
grupos, empresas u otras entidades para impedirles la violacion de dere-
chos y el no suprimir con prontitud los obstaculos que restrinjan el ejercicio
inmediato del derecho a la seguridad social.

Justificacion: El derecho a la seguridad social esta reconocido en los articu-
los 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultu-
rales; XVI de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre; 26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; y 22
y 25.1 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Especifi-
camente sobre el retiro, como parte de la seguridad social en la edad
avanzada, los articulos 17 y 18 de la Convencioén Interamericana sobre la
Proteccioén de los Derechos Humanos de las Personas Mayores establecen
la obligacion del Estado de adoptar medidas que faciliten la jubilacion con la
participacion de empleadores, trabajadores y otros interesados. De esta
manera, se establece el compromiso internacional del Estado Mexicano de
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adoptar una politica de seguridad social eficiente en la que se verifique la
responsabilidad de que los agentes del sector privado no pongan en peli-
gro el sistema de seguridad social y se garanticen sus prestaciones en
condiciones de igualdad, accesibilidad y suficiencia.

1a./J. 124/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservo su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 124/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publicé el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

DERECHO A RECIBIR UNA PENSION POR JUBILACION. FORMA
PARTE DEL DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL.

Hechos: Un adulto mayor demandd a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habian sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicion con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvié a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovio juicio de amparo directo en el que alegé que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.
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Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacioén considera que el derecho a contar con una pension es una dimen-
sion del derecho a la seguridad social en tanto responde a la necesidad de
una red colectiva para sostener a aquel miembro de la sociedad que esté
en una situacion en la que no le es posible procurarse los medios necesa-
rios para asegurarse una vida, salud y niveles econémicos decorosos en
Su vejez o ante eventos que lo priven de su posibilidad de trabajar. Dentro
de esta perspectiva, la pension jubilatoria es una medida de seguridad
social y un derecho para el trabajador que se constituye durante su vida ac-
tiva, bajo el presupuesto de que las personas mayores podrian no tener
acceso a los medios para procurar su subsistencia digna en igualdad
de condiciones que el resto de la poblacion, por lo que existe una razén de
peso para la proteccion de la pensién jubilatoria en contra de afectaciones
injustificadas y la obligaciéon del Estado de promover y supervisar todo
sistema de seguridad social y otros mecanismos publicos y privados de
proteccion a la dignidad humana.

Justificacion: De manera especifica, el derecho a la seguridad social, como
parte del derecho a la vida digna, esta previsto en el articulo 17 de la Con-
vencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de
las Personas Mayores y, de manera general en los articulos 9 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; XVI de la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; 26 de
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; y 22 y 25.1 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Asi, se evidencia el com-
promiso internacional del Estado Mexicano de implementar una politica de
seguridad social eficiente y otorgar los recursos necesarios para la conse-
cucion de este derecho; asi como de los érganos encargados de la impar-
ticion de justicia, en el ambito de sus competencias, de hacerlo valer.

1a./J. 123/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
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Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservé su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 123/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

DERECHO DE LAS PERSONAS DE EDAD AVANZADA A ACCEDERA LA
SEGURIDAD SOCIAL. CONLLEVA EL DERECHO ATOMAR DECISIONES
SOBRE SU PENSION JUBILATORIA.

Hechos: Un adulto mayor demandd a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habfan sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicion con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvid a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovié juicio de amparo directo en el que alegé que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
considera que el derecho de las personas a acceder a la seguridad social
durante la edad avanzada conlleva un derecho a tomar decisiones sobre
Su pension jubilatoria, de acuerdo con una perspectiva de derechos huma-
nos de las personas mayores como extension de su libertad individual.
Lo anterior es asi, en primer lugar, porque este derecho se refleja como un
reconocimiento de la autonomia para elegir planes, servicios o cualquier
medida disponible para asegurar sus ingresos durante la edad avanzada,
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ya sea de la iniciativa publica, privada e incluso ambas, segun lo consideren
conveniente a sus planes de vida y sin perder el caracter de seguridad
social; y, en segundo, la naturaleza patrimonial del haber de retiro implica
necesariamente un derecho de propiedad adquirido, por lo que existe una
expectativa legitima de uso, goce y disposicion de este dinero, un derecho
que amerita una proteccion especial por su caracter sustitutivo del salario;
y, tercero, implica una obligacion de las administradoras de fondos de in-
version de procurar que los beneficiarios puedan ejercer plenamente los
derechos relacionados con su cuenta —pues los recursos permanecen cComo
propiedad individual- de otorgar una gestion transparente y de entregar los
recursos acumulados de conformidad con lo previsto en las leyes de se-
guridad social y en los términos correspondientes. Es por ello por lo que
cualquier injerencia debe ser sopesada con la proteccion al minimo vital de
las personas mayores y al derecho de decidir sobre su patrimonio y reali-
zarse conforme a las formalidades esenciales del procedimiento.

Justificacion: El derecho a la seguridad social contenido en los articulos 9
del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales;
XVI de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre;
26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; 22 y 25.1 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos; 17 y 18 de la Convencion
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Per-
sonas Mayores; y el derecho a la propiedad, que establecen los articulos
14 y 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 21
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, configuran el de-
recho a tomar decisiones sobre el patrimonio que conforma la jubilacién, sin
sufrir de restricciones arbitrarias y a contar con recursos judiciales eficaces
para remediar su afectacion injustificada.

1a./J. 129/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
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Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservé su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 129/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

DERECHO DE LAS PERSONAS DE EDAD AVANZADA A CONTAR CON
UN MINIMO VITAL. AMERITA UNA PROTECCION ESTATAL ESPECIAL
PARA IDENTIFICAR Y SUBSANAR POSIBLES CONDICIONES DE
VULNERABILIDAD.

Hechos: Un adulto mayor demandé a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habian sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicion con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvid a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovié juicio de amparo directo en el que alegé que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion considera que los mecanismos destinados al retiro constituyen una
materializacion del derecho a contar con un minimo vital y del respeto a la
dignidad humana que fundamenta nuestro ordenamiento. Ahora bien, en
la medida que estos mecanismos de retiro conforman una garantia del mi-
nimo vital destinados a la supervivencia en la edad avanzada, de acuerdo
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Ccon una perspectiva de persona mayor, ameritan una proteccion estatal
especial para identificar y subsanar posibles condiciones de vulnerabilidad.

Justificacion: El derecho a contar con un minimo vital durante la edad avan-
zada se deriva del derecho general a contar con una vida digna contenido
en el articulo 10. constitucional y de los derechos al goce efectivo del dere-
cho a la vida y a vivir con dignidad en la vejez previstos en el articulo 6 de
la Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Huma-
nos de las Personas Mayores. El derecho a contar con un minimo vital resulta
esencial porque busca salvaguardar los medios basicos para la subsis-
tencia, tiene un impacto en la consecucion de otros derechos como a la
alimentacion, salud y vivienda, y, ademas, garantiza una igualdad sustan-
tiva entre los individuos, pues sélo aquellos con sus necesidades minimas
satisfechas cuentan con la libertad para desarrollar su plan de vida y para
participar en una sociedad democratica.

1a./J. 125/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservé su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 125/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publicé el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

PENSION JUBILATORIA O DE CESANTIA POR EDAD AVANZADA. AME-
RITA LA MISMA PROTECCION JURIDICA QUE EL SALARIO.

Hechos: Un adulto mayor demandd a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habfan sido depositados a su cuenta de ahorro
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para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicion con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvid a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovié juicio de amparo directo en el que alegd que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion considera que la pension jubilatoria o de cesantia por edad avan-
zada constituye una dimension del derecho al salario y merece las mismas
protecciones constitucionales en lo que resulten aplicables, por lo que
las jubilaciones, pensiones y haberes de retiro deben exceptuarse de em-
bargo, compensacion o descuento y no pueden ser objeto de afectaciones
no previstas en la ley o mediante declaracion judicial. Ahora bien, derivado
de las dificultades para generar ingresos en una edad avanzada, se crea
una condicion de vulnerabilidad que requiere de un estudio para juzgar la
admisibilidad del detrimento de los recursos y acordar condiciones justas
de pago, por lo que cualquier descuento o embargo debe ser ponderado
de forma cuidadosa a fin de preservar el minimo vital de los trabajadores
jubilados, pues cualquier restriccion podria afectar arbitrariamente la satis-
faccion de sus necesidades basicas y las de su familia.

Justificacion: La inadmisibilidad de la afectacion del salario y de la pen-
sion jubilatoria o de cesantia por edad avanzada esta contenida en el articulo
123, apartado A, fraccion VIl y, apartado B, fraccion VI, constitucional, que
protege a los trabajadores de conceptos como deducciones, retenciones,
descuentos, embargos y cesiones mas que las excepciones previstas de
manera previa, de lo0 que se deriva la necesidad de cumplir con un com-
ponente de legalidad y seguridad juridica; en conjuncién con su derecho
a contar con una vida digna durante la edad avanzada, contenido en los
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articulos 1o. constitucional y 6 de la Convencién Interamericana sobre la
Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores.

1a./J. 126/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservo su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 126/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

PERSPECTIVA DE DERECHOS HUMANOS APLICABLE A LAS PER-
SONAS MAYORES.

Hechos: Un adulto mayor demandé a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habian sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicién con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvid a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovié juicio de amparo directo en el que alegd que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
reconoce la necesidad de adoptar una perspectiva de derechos humanos
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aplicada a las personas mayores consistente en un sistema de reglas y
principios que reconozca a la edad avanzada como una condicion que
puede generar discapacidad y dependencia, en la que las personas
mayores podrian no tener acceso al goce y ejercicio de sus derechos fun-
damentales en igualdad de condiciones que el resto de la poblacion. Al res-
pecto, si bien el ser una persona mayor no es sinénimo de ser vulnerable,
resulta innegable que dentro de este grupo existen personas con una
multiplicidad de circunstancias de vida que podrian ameritar una protec-
cion juridica especial. Esta perspectiva de derechos humanos de la per-
sona mayor implica un deber jurisdiccional de conciliar los principios de
autonomia personal y de proteccion al prestar un cuidado especifico a los
actos que pongan en riesgo su dignidad humana, especialmente a la vul-
neracion de aquellos derechos més susceptibles durante la edad avan-
zada, como el derecho al minimo vital, a la seguridad social y a un recurso
judicial efectivo, y segun las caracteristicas que determinan esta etapa
como las condiciones de salud y la existencia de redes de apoyo; asi como
de la interseccion con otros factores como la condicion socioeconémica,
el género, la religion o el grupo étnico de pertenencia.

Justificacion: Esta perspectiva de persona mayor deriva de la interpretacion
de las obligaciones adoptadas por el Estado Mexicano acerca de la tutela
especial que podrian requerir las personas de edad avanzada en situacion
de vulnerabilidad, conforme a los articulos 1o. constitucional, 6 de la Con-
vencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de
las Personas Mayores y 26 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, pues existe una demanda enfatizada de inclusién a fin de que
las personas mayores puedan tener acceso a los servicios sociales y juri-
dicos que les aseguren mayores niveles de autonomia y dignidad.

1a./J. 127/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservé su derecho para formular voto

1420 B Septiembre 2023



Segunda Parte PRIMERA SALA ‘

particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 127/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesién privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO. LAS ADMINISTRADORAS TIENEN
LA OBLIGACION DE EVITAR CONFLICTOS DE INTERES.

Hechos: Un adulto mayor demanddé a una institucion bancaria la reintegra-
cion de los recursos que habfan sido depositados a su cuenta de ahorro
para el retiro, luego de que el banco del que era cuentahabiente realizara
una disposicién con base en una deuda derivada de un contrato de aper-
tura de crédito. El Juez del conocimiento absolvit a la demandada al con-
siderar que habia actuado conforme a las clausulas acordadas por las
partes. El actor promovio juicio de amparo directo en el que alegé que la
resolucion reclamada vulneraba el derecho al salario y a contar con un
minimo vital para una vida digna. El Tribunal Colegiado de Circuito del
conocimiento negd el amparo porque estimé que no se afectaba el derecho
al salario en términos del articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Inconforme, la parte quejosa interpuso un re-
curso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion considera que las entidades que conforman el sistema de ahorro
para el retiro del sector privado, por ley, cuentan con una limitacion en su
objeto social a las actividades estrechamente relacionadas con la admi-
nistracion e inversion de los recursos para el retiro y que deben operar de
manera independiente de las actividades ordinarias de otras entidades
financieras como las instituciones de crédito. Entonces, si bien se trata de
sociedades en el ambito financiero, sus relaciones con otras entidades
—especificamente si tienen nexos patrimoniales, de control administrativo o
pertenecen al mismo grupo financiero— deben evitar el uso indebido de
informacion privilegiada y posibles conflictos de interés, pues su libertad
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para celebrar negocios juridicos esta restringida normativamente. En este
sentido, los contratos que celebren las entidades administradoras con
cualquier empresa con la que tengan nexos deberan ser sometidos a la
aprobacion para verificar que se ajustan a las condiciones existentes en
el mercado para actos similares y que no existe un beneficio extraordinario
a favor de la empresa con la que se pretende contratar, como adquirir va-
lores y otorgar contraprestaciones superiores a las que hubieran pagado
partes independientes.

Justificacion: El derecho a la seguridad social contenido en los articulos 9
del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales;
XVI de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre;
26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; 22 y 25.1 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos; 17 y 18 de la Convencion
Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Per-
sonas Mayores, es garantizado por el Estado a través del sistema publico
para el retiro y de la supervision de los servicios brindados por terceros.
De ahi que debe reiterarse que el sistema de ahorro para el retiro es un
régimen de orden publico y de interés social, aplicable a todas las enti-
dades participantes, lo que justifica las restricciones anteriores contenidas
en los articulos 64, 65, 70 y 100 de la Ley de los Sistemas de Ahorro para
el Retiro.

1a./J. 128/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 1875/2022. Eduardo Aurelio Barenque Enriquez. 29
de marzo de 2023. Mayoria de cuatro votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservoé su derecho para formular voto
particular. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca. Secre-
tarios: Fernando Sosa Pastrana y Néstor Rafael Salas Castillo.

Tesis de jurisprudencia 128/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de veinte de septiembre de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 29 de septiembre de 2023 a las 10:38 horas en el Semanario Judicial de la Fe-
deracion y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 2 de octubre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.
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CONCUBINATO. EL ARTICULO 193 DEL CODIGO CIVIL PARA EL ESTADO
DETABASCO, AL DETERMINAR DE MANERA ABSOLUTA QUE LAS REGLAS
RELATIVAS A LA SOCIEDAD CONYUGAL SON APLICABLES AL CONCUBI-
NATO, VULNERA EL DERECHO DE LIBRE DESARROLLO DE LA PERSONA-
LIDADY A LA LIBRE AUTODETERMINACION DE LOS CONCUBINOS.

AMPARO DIRECTO EN REVISION 6255/2022. 24 DE MAYO DE
2023. MAYORIA DE CUATRO VOTOS DE LOS MINISTROS JUAN
LUIS GONZALEZ ALCANTARA CARRANCA, ALFREDO GUTIE-
RREZ ORTIZ MENA, QUIEN FORMULO VOTO CONCURRENTE,
Y JORGE MARIO PARDO REBOLLEDO, Y DE LA MINISTRA
ANA MARGARITA RIiOS FARJAT. DISIDENTE: MINISTRO ARTURO
ZALDIVAR LELO DE LARREA, QUIEN RESERVO SU DERE-
CHO PARA FORMULAR VOTO PARTICULAR. PONENTE: MINIS-
TRO JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA CARRANCA.
SECRETARIO: FERNANDO SOSA PASTRANA.

iNDICE TEMATICO

Hechos: *** demandd en la via ordinaria civil de ********** '|a terminacion
de la relacion de concubinato, la declaracion de la division de la sociedad que
formd con el demandado, solicitando a su favor el 50 % (cincuenta por ciento)
de los muebles e inmuebles que se adquirieron durante el concubinato, asi como
el pago de una pensién alimenticia provisional y en su momento definitiva. En
primera instancia se considerd que existia una causa de improcedencia de la
accion. Inconforme, la actora interpuso recurso de apelacion, en el cual se re-
voco la sentencia apelada, condenando al demandado al pago de las presta-
ciones reclamadas. El demandado promovié juicio de amparo directo en el que
aleg¢ la inconstitucionalidad del articulo 193 del Cédigo Civil para el Estado de Ta-
basco, en su porcién normativa: "Lo anterior es aplicable a las relaciones de
contenido patrimonial existentes entre el concubinario y la concubina®, mismo
que fue resuelto por los Magistrados integrantes de dicho érgano de amparo en
el sentido de negar la proteccion constitucional. En contra de esta determina-
cion, el quejoso interpuso el recurso de revision que ahora se resuelve.
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La Primera Sala es competente para conocer
. COMPETENCIA del presente asunto. 4

El recurrente cuenta con legitimacion para
interponer el presente recurso de revision. 5

ESTUDIO DE LA
IV. PROCEDENCIA El recurso de revision es procedente.
DEL RECURSO

El articulo 193 del Cédigo Civil para el Estado
de Tabasco, en su porcion normativa "Lo an-
ESTUDIO DE terior es aphpablg a las relaciones de corﬁem-
V. do patrimonial existentes entre el concubinario
FONDO Y .

y la concubina", vulnera el libre desarrollo de
la personalidad y de autodeterminacion de los
concubinos.

PRIMERO.—En la materia de la revision, se
revoca la sentencia recurrida.

16

VI. | DECISION SEGUNDO.—Devuélvanse los autos al Tribu-
nal Colegiado en Materia Civil del Décimo
Circuito, para los efectos precisados en la
parte final de la presente ejecutoria.

41

Ciudad de México. La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacioén, en sesion correspondiente al veinticuatro de mayo de dos mil veintitrés,
emite la siguiente:

SENTENCIA
Mediante la cual se resuelve el amparo directo en revision 6255/2022, pro-
movido por ********* an contra de la sentencia que dict6 el Tribunal Colegiado
en Materia Civil del Décimo Circuito en el juicio de amparo directo ********** en

sesion de veintisiete de octubre de dos mil veintidos.

El problema que la Primera Sala debe resolver consiste en determinar si el
articulo 193 del Cédigo Civil para el Estado de Tabasco vulnera el derecho al
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libre desarrollo de la personalidad y de autodeterminacion de los concubinos,
al imponerles las reglas relativas a la sociedad conyugal aplicables al
matrimonio.

ANTECEDENTES Y TRAMITE

1. Juicio ordinario civil de disolucidn de la sociedad. ********** demando,
en la via ordinaria civil, de ********** '|a terminacion de la relacion de concubinato,
la declaracion de la division de la sociedad que formé con el demandado, soli-
citando a su favor el 50 % (cincuenta por ciento) de los muebles e inmuebles
que se adquirieron durante el concubinato, asf como el pago de una pension
alimenticia provisional y en su momento la definitiva.

2. El conocimiento del asunto correspondi¢ a la Juez Segundo Civil de
Primera Instancia del Sexto Distrito Judicial de Cardenas, Tabasco, quien admitio
el asunto y lo registré bajo el expediente **********,

3. Seguido el juicio por su cauce legal, la juzgadora de referencia dictd
sentencia el veintiséis de octubre de dos mil veintiuno, en la que considero in-
necesario el estudio de fondo del asunto, en virtud de que existia una causa de
improcedencia de la acciéon; y que, por tanto, quedaban a salvo los derechos
de la parte actora para que los hiciera valer en la via y forma correspondiente.

4. Inconforme con la sentencia de primera instancia, la actora interpuso
recurso de apelacion del que conocio la Primera Sala Civil del Tribunal Superior
de Justicia del Estado de Tabasco, registrandolo con el nimero de toca civil
oo En resolucion de dieciséis de mayo de dos mil veintidos, la Sala revocod
la sentencia apelada en los siguientes términos:

"PRIMERO.—Ha procedido la via y este Juzgado resulté competente para
conocer y decidir este asunto.

"SEGUNDQO.—Se declara probada la accion de Terminacion y Division de
Sociedad derivada de la Terminacion de Concubinato, promovido por **********
y/o *FFFFFr hen contra de , quien fue declarado en rebeldia y no justi-
ficd defensas.

KRRk Kk KKk kkk
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"TERCERO.—En razén de lo anterior se declara la terminacion de la relacion
de concubinato que ********** y/g y sostuvieron, lo cual ocurrié
el 1 de marzo de 2018.

"CUARTO.—De igual modo se declara que los bienes inmuebles que am-
paran los documentos publicos analizados en la presente ejecutoria pertenecen
al patrimonio comun de los hoy contendientes, en razén de haber sido adquiri-
dos durante la vigencia de la relacién que ambos contendientes sostuvieron, es
decir, desde el 18 de septiembre de 2008 al 1 de marzo de 2018.

"QUINTO.—En consecuencia se condena a ********** g |a liquidacion del
patrimonio comun de los bienes inmuebles que hayan sido adquiridos durante
la vigencia de la relacion que ambos contendientes sostuvieron, es decir, desde
el 18 de septiembre de 2008 al 1 de marzo de 2018, ello conforme a las porcio-
nes que corresponden a la sociedad conyugal; esto es al 50 % (cincuenta por
ciento) para cada uno; a justificar en ejecucion de sentencia los que no hayan
sido objeto de pronunciamiento de esta ejecutoria, con excepcion de los que él
haya adquirido durante la vigencia de la aludida relacién por donacion, herencia
o legado constituido a su favor de conformidad con lo previsto en el articulo 198
del Codigo Civil.

"SEXTO.—Se impone a las partes que formulen en ejecucion de sentencia
propuesta de liquidacién de los tres bienes inmuebles referidos en esta ejecu-
toria asi como de los que se acreditan pertenecen al concubinato y en el caso
de que las partes no propongan la forma en que se han de liquidarse esos
bienes inmuebles, se proceda a ello conforme a derecho a peticion de parte y
a juicio de peritos.

"'SEPTIMO.—Por otra parte, se condena a ********** g |a liquidacién del
patrimonio comun de los bienes muebles que hayan sido adquiridos durante la
vigencia de la relacion que ambos contendientes sostuvieron, es decir, desde el
18 de septiembre de 2008 al 1 de marzo de 2018, ello conforme a las porciones
que corresponden a la sociedad conyugal esto es al 50 % para cada uno, a
justificar en ejecucion de sentencia, con excepcion de los que él haya adquirido
durante la vigencia de la aludida relacion por donacion, herencia o legado cons-
tituido a su favor de conformidad con lo previsto en el articulo 198 del Coédigo
Civil.
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"OCTAVO.—Tomando en consideracion que el presente proceso se trata de
una cuestion del orden familiar, no se hace especial condena de pago de gastos
y costas en esta instancia, en razén a lo previsto en el numeral 99, fraccion |, del
Cadigo de Procedimientos Civiles en vigor en el Estado."

5. Juicio de amaro directo. Inconforme con esta determinacion, el deman-
dado promovié juicio de amparo directo, el cual fue registrado con el niumero
wreeosex - del indice del Tribunal Colegiado en Materia Civil del Décimo
Circuito.

6. En sesidn de veintisiete de octubre de dos mil veintidds, los Magistrados
integrantes de dicho érgano de amparo dictaron sentencia, en el sentido de
negar la protecciéon constitucional.

7. Recurso de revision. En desacuerdo, el demandado interpuso recurso
de revision, mediante el escrito que presento el veinticuatro de noviembre de
dos mil veintidés ante el Tribunal Colegiado en Materia Civil del Décimo
Circuito.

8. Recepcion y tramite del recurso de revision. Recibidos los autos en
este Alto Tribunal, la presidenta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
por acuerdo de cuatro de enero de dos mil veintitrés, registré el asunto como
amparo directo en revision 6255/2022, lo admitié a tramite, lo turné al Ministro
Juan Luis Gonzalez Alcantara Carrancé, a fin de que elaborara el proyecto de
resolucion correspondiente, y ordend su envio a esta Primera Sala.

9. Avocamiento. El Ministro presidente de esta Primera Sala decreté que
este organo jurisdiccional se avocaré al conocimiento y resolucion del presente
asunto, mediante el proveido que dicto el veintiocho de marzo del afio en curso.

. COMPETENCIA

10. Esta Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es
constitucional y legalmente competente para conocer de este recurso de revi-
sion, en términos de lo dispuesto en los articulos 107, fraccion IX, de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 81, fraccion Il, y 96 de la
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Ley de Amparo; y 21, fraccion IV, de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion; y los puntos segundo, fraccion lll, inciso B), y tercero del "Acuerdo
General Numero 1/2023, de veintiséis de enero de dos mil veintitrés, del Tribunal
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, relativo a la determinacion
de los asuntos que el Pleno conservara para su resolucion, y el envio de los de
su competencia originaria a las Salas y a los Tribunales Colegiados de Circuito".
Lo anterior, ya que el recurso fue interpuesto en contra de una sentencia de
amparo directo, y no es de interés excepcional para que conozca el Tribunal
Pleno.

Il. OPORTUNIDAD

11. La sentencia del Tribunal Colegiado se notificd por medio de lista al
quejoso el ocho de noviembre de dos mil veintidds, notificacion que surtié sus
efectos al dia siguiente. Por tanto, el plazo establecido por el articulo 86 de la
Ley de Amparo para la interposicion del recurso de revision transcurrio del
diez al veinticuatro de noviembre de dos mil veintidés, descontandose los dias
doce, trece, diecinueve, veinte y veintiuno de noviembre por ser dias inhabiles
conforme al articulo 19 de la Ley de Amparo.

12. Por tanto, si el escrito de recurso de revision se present6 el veinticuatro
de noviembre de dos mil veintidés ante el Tribunal Colegiado del conocimiento
se concluye que el recurso se interpuso de forma oportuna.

lll. LEGITIMACION

13. Esta Suprema Corte considera que ********** cuenta con la legitimacion
necesaria para interponer el presente recurso de revision, pues es quejoso en
el juicio de amparo directo ********* del indice del Tribunal Colegiado en Materia
Civil del Décimo Circuito.

IV. ESTUDIO DE PROCEDENCIA DEL RECURSO
14. Esta Suprema Corte considera que el asunto si redne los requisitos

necesarios de procedencia y, por tanto, amerita un estudio de fondo, esta con-
clusion se sustenta en las siguientes razones:
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A. Cuestiones necesarias para analizar el asunto

15. Por ser una cuestion de estudio preferente, esta Primera Sala se avoca
a determinar la procedencia del presente recurso de revision. Para ello, resulta
necesario tener en cuenta los conceptos de violacion que el quejoso hizo valer
en su demanda de amparo, las consideraciones de la sentencia de amparo re-
currida y los agravios del recurso de revision.

16. Demanda de amparo. En lo que interesa para la resolucion del presente
asunto, el quejoso argumento, esencialmente lo siguiente:

17. En el primer concepto de violacion, el quejoso argumento la incons-
titucionalidad del articulo 193 del Cédigo Civil para el Estado de Tabasco, en su
porcidn normativa "Lo anterior es aplicable a las relaciones de contenido patri-
monial existentes entre el concubinario y la concubina®, al considerar que la
norma no da margen a que los concubinos puedan pactar libremente cuél es el
régimen patrimonial que quisieran en la relacion, pues sin ninguna posibilidad
de eleccion, la norma impugnada impone una sociedad conyugal bajo la cual
deberé regirse el concubinato, transgrediendo su derecho a la libre autodeter-
minacion y al libre desarrollo de la personalidad, reconocidos en el articulo 1o.
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

18. De igual manera, refiere que el matrimonio y el concubinato son dos
figuras diferentes. Sobre el primero, la legislacion tabasquefia si prevé que sean
los conyuges quienes al momento de celebrar el matrimonio elijan el régimen
bajo el que desean contraer matrimonio o incluso puedan cambiarlo durante el
matrimonio; en cambio, el concubinato se caracteriza por no tener régimen pa-
trimonial, ya que se trata de una unién de hecho que no puede generar conse-
cuencias juridicas que las partes no manifestaron aceptar, salvo por aquellas
relativas a los alimentos y derechos de herencia.

19. En el segundo concepto de violacion, manifestd que el emplazamiento
efectuado en el juicio de origen fue ilegal, ello al realizarse en un domicilio dis-
tinto del que vive, lo que implicé un estado de indefension para actuar en el juicio
de origen.
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20. En el tercer concepto de violacion, el quejoso argumentd que la Sala
responsable se excedidé en darle eficacia probatoria a las testimoniales ofrecidas
por la actora, ya que fueron imprecisas e insuficientes para acreditar la relacion
de concubinato y su duracion.

21. Por otra parte, en el cuarto concepto de violacion se inconformé con
que la autoridad responsable otorgara valor probatorio a la carpeta de investi-
gacion ofrecida por la actora, por el simple hecho de ser un documento publico, ya
que los testimonios rendidos en esa investigacion sélo pueden servir de indicios,
al no haber sido rendidos ante la Juez de origen.

22. En su quinto y sexto conceptos de violacion, se doli¢ de la aprecia-
cion que hizo la Sala responsable de la fecha en que inici6 el concubinato, ya
que la actora se encontraba casada en la fecha que aduce inicié el concubinato.
También, se inconformdé de que no se considerd una prueba superveniente en
la que pretendia acreditar que diversos bienes fueron adquiridos con recursos
de trabajos realizados antes de la fecha en que inicié el concubinato.

23. En su séptimo concepto de violacion, el quejoso adujo que la senten-
cia recurrida viola los derechos regulados en los articulos 1o., 14 y 16 de la
Constitucion Federal, asi como de los articulos 1, 5, 8, 23 y 25 de la Convencion
Americana, al fundar su resolucion en los articulos 189, 190, 191 y 192 del Co-
digo Civil para el Estado de Tabasco, preceptos que imponen a los concubinos
un régimen para la liquidacion de sus bienes igual al de la sociedad conyugal en
el matrimonio, privandolos de elegir de forma libre y autébnoma.

24. En la misma linea argumentativa, adujo que, si bien el legislador cuenta
con facultad para establecer medidas para la proteccién a la familia, ello no
debe implicar distinciones arbitrarias en torno a las consecuencias patrimoniales
derivadas del concubinato, ya que a los concubinos no les permite elegir deter-
minado régimen de liquidacion como si es permitido a los conyuges en el matri-
monio. Manifesté que el no imponer determinado régimen a los concubinos, no
implicaba desconocer que para alcanzar los fines de proteccion a la familia, el
concubinato genera consecuencias para sus integrantes, como lo son los ali-
mentos o indemnizaciones.
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25. En apoyo a sus manifestaciones consideré aplicable por analogia la
tesis de rubro: "REGIMEN PATRIMONIAL EN EL CONCUBINATO. EL ARTICULO
273, PARRAFO TERCERO, DEL CODIGO CIVIL DEL ESTADO DE QUERETARO,
AL IMPONER LAS REGLAS RELATIVAS A LA COMUNIDAD DE BIENES, ES CON-
TRARIO AL DERECHO DE LIBRE DESARROLLO DE LA PERSONALIDAD."

26. Sentencia del Tribunal Colegiado. El Tribunal Colegiado resolvio negar
el amparo al quejoso, en virtud de las siguientes consideraciones.

27. En primer lugar, estim6 que no se cumplian los requisitos necesarios
para realizar un estudio de constitucionalidad de los articulos 189, 190, 191y
192 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco, puesto que, si bien la Sala
responsable los aplico en la sentencia reclamada, en realidad lo que le depard
perjuicio al quejoso es la aplicacion del segundo parrafo del articulo 193 del
Cdodigo Civil para el Estado de Tabasco.

28. Posteriormente, al realizar un estudio de los argumentos expuestos por
el quejoso, estim¢ infundados aquellos encaminados a demostrar la inconstitu-
cionalidad del articulo 193 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco. Para
arribar a dicha calificativa, en primer orden hizo referencia a diversos preceden-
tes de la Primera Sala del Maximo Tribunal? en los que se ha determinado que
el concubinato es una forma de familia y, que si bien los tipos de familia deben
ser regulados por el legislador local no implica que deba hacerse de la misma
manera.

29. Asimismo, sefialé que la obligacion de proteccion a la familia tiene una
doble dimensién que puede ser positiva o negativa. La dimensién positiva con-
sistiria en que el Estado Mexicano, debe tomar todas las medidas necesarias
para proteger a todos los tipos de familia de manera que se garantice el principio
de igualdad y no discriminacién y en favor de interés superior del menor. La

" Jurisprudencia 1a./dJ. 41/2022 (11a.) de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 13, mayo de 2022, Tomo
IIl, pagina 3015, Undécima Epoca, registro digital: 2024618.

2 ADR. 230/2014, AD. 19/2014, CT. 148/2012, ADR. 597/2014.
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dimension negativa implicaria el respeto y la abstenciéon por parte del Estado
para no interferir injustificadamente en el ambito familiar de manera que se trans-
greda el principio de igualdad y no discriminacion y el interés superior del menor,
o incluso, otro tipo de derechos.

30. Entonces, el tribunal de amparo estimé que una medida positiva ejerci-
da por el legislador es la regulacion de los efectos patrimoniales que surgen
como consecuencia de haber conformado algun tipo de unién familiar. De ahti,
que sea permisible que el legislador estatal establezca ex ante un régimen que
regule las consecuencias juridicas del concubinato como una medida positiva
en favor de la proteccion de la familia, siempre y cuando ésta no implique una
distincién arbitraria e injustificada frente a otras formas de familia y no atente, de
forma directa e indirecta, con el interés superior del menor.

31. Por otra parte, estimd que en el caso no era aplicable el criterio de la
Primera Sala del Maximo Tribunal en el Pals, emitido en el amparo directo en
revision 3937/2020, que declard la inconstitucionalidad del numeral 273, pa-
rrafo tercero, del Cédigo Civil del Estado de Querétaro, puesto que, por una
parte, el articulo 193 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco, impugnado
en esa instancia es diverso al declarado inconstitucional en la ejecutoria sefia-
lada, y, por otra parte, las circunstancias que en el caso se analizan también
son diferentes.

32. En esa linea, el Tribunal Colegiado estimd que el articulo 193, parrafo
segundo, del Codigo Civil para el Estado de Tabasco no es inconstitucional, en
tanto que el desconocer la conclusién adoptada por la Sala responsable resul-
taria discriminatoria en perjuicio de la tercera interesada, ya que se le impediria
la satisfaccion de su derecho a una reparticion proporcional y equitativa de un
patrimonio conformado por el esfuerzo y trabajo comun, con base en un argu-
mento circular basado en una condicion de estado civil consistente en la falta
de prevision de un régimen patrimonial para el concubinato, condicién que, de
ninguna manera impedia la conformacion voluntaria de un patrimonio comun por
parte de los concubinos y en consecuencia la posibilidad de su disolucion.

33. Manifesté que ello era acorde con lo resuelto en el diverso amparo di-
recto en revision 4219/2016, donde se precisé que, a raiz del analisis sobre la
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existencia de una sociedad civil de hecho formada dentro del concubinato, no
podia dejarse sin proteccion a los concubinos que durante su vigencia se dedi-
caron a las labores del hogar y/o al cuidado de los hijos, o llevaron a cabo una
jornada doble. De ahi, considerd que el articulo 193, parrafo segundo, del Codigo
Civil para el Estado de Tabasco no resulta excesivo ni trasciende el derecho al
libre desarrollo de la personalidad, como lo adujo el quejoso.

34. Por otra parte, en cuanto a las violaciones procesales aducidas por el
peticionario del amparo relativas al indebido emplazamiento, el Tribunal Cole-
giado estimod que dicha violacion procesal no afecto las defensas del quejoso
puesto que no trascendio al resultado del fallo, pues pudo ofrecer pruebas y
actuo en el juicio.

35. También, considerd que contrario a lo que adujo el quejoso, si se de-
mostro la relacion de concubinato, y la Sala responsable valord acertadamente
las pruebas testimoniales ofrecidas por su contraria, concatenandolas con las
demas pruebas que obraban en autos.

36. En el mismo sentido, fueron desestimados los argumentos del quejoso
en los que se dolié de que se le otorgara valor probatorio a la carpeta de inves-
tigacion ofrecida por la actora, ya que tales constancias si fueron adminiculadas
por la Sala responsable con otros elementos de prueba.

37. Finalmente, el Tribunal Colegiado consideré fundado pero inoperante
la inconformidad del quejoso consistente en que no se valoré diversa documen-
tal, ya que, si bien la Sala responsable no las tomé en consideracion, al ser
copias fotostaticas simples de documentos carecen de valor probatorio.

38. Agravios de revision. El quejoso en su recurso de revision manifiesta
esencialmente |o siguiente:

a) El recurrente se duele de la omision de estudio en que incurrié el Tribunal
Colegiado, sobre la constitucionalidad de los articulos 189, 190, 191 y 192 del Co-
digo de Civil para el Estado de Tabasco, al ser preceptos que se encuentran
dentro de la seccién de régimen de sociedad conyugal, los cuales guardan una
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intima relacion con el articulo 193 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco,
por lo que si le causd perjuicio su aplicacion.

b) Se duele de que el articulo 193 impugnado impone un régimen de so-
ciedad en contra de su voluntad sin darle la libertad de decidir, ya que la norma
no da margen de elegir cual es el régimen que se desea, transgrediendo con
ello su derecho al libre desarrollo de la personalidad y a la autodeterminacion.

c) En la misma linea argumentativa, se inconforma con la decision del tri-
bunal de amparo de no considerar aplicable al caso lo resuelto en la jurispru-
dencia de rubro: "REGIMEN PATRIMONIAL EN EL CONCUBINATO. EL ARTICULO
273, PARRAFO TERCERO, DEL CODIGO CIVIL DEL ESTADO DE QUERETARO,
AL IMPONER LAS REGLAS RELATIVAS A LA COMUNIDAD DE BIENES, ES CON-
TRARIO AL DERECHO DE LIBRE DESARROLLO DE LA PERSONALIDAD."® ya

3 Jurisprudencia 1a./J. 41/2022 (11a.) de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 13, mayo de 2022, Tomo
I, pagina 3015, Undécima Epoca, registro: 2024618, que dice: "Hechos: Una sefiora demandé a
su concubino, entre otras prestaciones, la terminacion judicial del concubinato, liquidacion de bienes
en términos del tercer parrafo del articulo 273 del Cédigo Civil del Estado de Querétaro y la indem-
nizacion; el demandado reconvino esencialmente la terminacion del vinculo, asi como la declaracion
de domicilio de depdsito a su favor. En primera instancia se declard procedente la terminacion del
concubinato, y la liquidacion de bienes a razén del 50 % (cincuenta por ciento), e improcedentes
las deméas prestaciones. En apelacion se modifico la resolucion en lo atinente a los bienes que de-
bian integrar la comunidad de bienes, excluyendo un inmueble propiedad del demandado sobre el
que se edificaron casas durante el concubinato, por estimar que solo pertenecian a este ultimo. La
actora promovio juicio de amparo directo en el que se determind concederlo para que las casas
de mérito fueran consideradas gananciales y, por ende, objeto de liquidacion de la comunidad de
bienes en términos del articulo de referencia. El demandado, tercero interesado, interpuso amparo
directo en revision, en el que reclamé la inconstitucionalidad del articulo en mencion, y sefialé como
primer acto de aplicacion en su perjuicio la sentencia recurrida.

‘Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién considera que el
tercer parrafo del articulo 273 del Cédigo Civil del Estado de Querétaro, al imponer la comunidad
de bienes como el régimen patrimonial bajo el cual ha de regirse el concubinato, vulnera el derecho de
libre desarrollo de la personalidad.

"Justificacion: El establecimiento de la comunidad de bienes en forma predeterminada para el con-
cubinato impide a sus integrantes elegir liboremente a qué régimen se quieren someter, por lo que
supone una medida desproporcional frente al derecho de libre desarrollo de la personalidad, con-
forme al cual toda persona tiene derecho a elegir de forma libre y auténoma su proyecto de vida,
esto es, la manera en que lograra las metas y los objetivos. En ese contexto, la persona soltera tiene
derecho a decidir de manera independiente vivir en pareja, y en ese supuesto, puede hacerlo a

1434 B Septiembre 2023



Segunda Parte PRIMERA SALA ‘

que, si bien la jurisprudencia referida no es exacta al caso que se resuelve, si
sirve de apoyo para resolverlo. Ello al versar sobre la aplicacion de reglas rela-
tivas al régimen de sociedad conyugal a las relaciones de contenido patrimonial
existentes entre el concubinario y la concubina.

d) Aduce que en sus conceptos de violacion argumentod la inconstituciona-
lidad de las normas no por la falta de establecimiento de un régimen patrimonial,
sino por la falta de libertad que tienen los concubinos para elegir el régimen
patrimonial al cual desean someterse. De ahi, que en su opinidén sea contradic-
torio que por una parte el tribunal de amparo estime que el articulo 193 del
Caodigo Civil para el Estado de Tabasco cumple con una finalidad constitucional
al no establecer un régimen patrimonial para el concubinato, y por otra parte,
determine que el establecimiento de una restriccion a la libertad de eleccion de
un determinado régimen patrimonial no es una consecuencia natural del concu-
binato, sin que se impida que los propios concubinos puedan convenir sobre un
régimen si asi lo desean.

e) Argumenta que el tribunal de amparo dejé de velar por su derecho al
libre desarrollo de la personalidad y autodeterminacion al considerar que el articu-
lo 193 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco no es inconstitucional, y que
desconocer la conclusion adoptada por la Sala responsable seria discrimina-
torio en perjuicio de la tercera interesada, ya que le impediria satisfacer su de-
recho a una reparticion proporcional y equitativa del patrimonio. Aduce que lo

través del concubinato, que como una de las formas de familia, es una unién de hecho de dos per-
sonas que voluntariamente deciden hacer una vida en comun, cuya union factica —una vez cumplidos
ciertos requisitos— tiene consecuencias juridicas en aras de proteger a los concubinos —durante el
concubinato y, de ser el caso, su terminacion-y a su familia. En ese sentido, se considera excesivo
que la norma en andlisis imponga como Unica opcion, sin tomar en consideracion la autonomia de
la voluntad de los concubinos, un régimen patrimonial de comunidad de bienes, pues si bien el le-
gislador cuenta con facultades para establecer medidas para la proteccion de la familia, ello no debe
implicar una distincion arbitraria en torno a las consecuencias patrimoniales del concubinato, sin
permitir a sus integrantes elegir entre la separacion de bienes o su comunidad sociedad conyugal,
tal como ocurre en el matrimonio. Sin embargo, no se desconoce que para alcanzar los fines del
derecho de proteccion a la familia, el concubinato, como una de sus formas, implica consecuencias
para sus integrantes; por ello, el respeto a su derecho de disponer de su patrimonio, no implica que
nunca estén constrefiidos a cumplir con ciertas obligaciones como la de dar alimentos o indemni-
zarse, y dado el caso, velar por el sano desarrollo de los menores que hayan procreado dentro de
su union.”
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anterior no seria como lo determiné el tribunal de amparo, pues los bienes que
se presume se adquirieron dentro del concubinato, fueron producto de un tra-
bajo realizado con anterioridad al inicio del concubinato, aunado a que se des-
prende la voluntad de los concubinos de elegir un régimen patrimonial de
manera voluntaria contrario al que se impuso, ello al adquirir sélo uno de los
bienes en conjunto y los otros dos no.

f) Aduce que, si bien el legislador estatal puede establecer medidas para
cumplir con su obligacion de proteccion a todos los tipos de familias, entre ellas
fijar cual sera el régimen patrimonial que regira el concubinato, ello no quiere
decir que pueda imponerse a dicha unién cualquier tipo de régimen patrimonial
implicando una distincion arbitraria e injustificada frente a otras formas de fami-
lia. Aunado a que, las medidas tomadas por el legislador con la finalidad de
proteger a la familia, en el caso del concubinato, pueden resultar una interferen-
cia excesiva o desproporcional al derecho al libre desarrollo de la personalidad,
ya que pueden llegarse a imponer a los concubinos consecuencias juridicas o
patrimoniales sobre las cuales no tuvieron oportunidad de manifestar su
consentimiento, lo que ocurre con el articulo 193 del Cédigo Civil para el Estado
de Tabasco.

g) A fin de sustentar sus argumentos, hizo referencia al amparo directo
6/2008 resuelto por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en el que se de-
sarrollé 1o que implicaba el principio de dignidad de las personas y los demas
derechos necesarios para que el individuo desarrolle integramente su persona-
lidad, entre los que se encuentra el derecho al libre desarrollo de la personali-
dad, que implica el derecho de toda persona de elegir de forma libre y autbnoma
Su proyecto de vida.

h) Asimismo, hizo alusion al amparo directo en revision 597/2014 en el que
refiere se determiné que la omision por parte del legislador, de prever un régimen
patrimonial especifico para el concubinato encuentra una justificacion constitu-
cionalmente valida en la autonomia y libre eleccion individual de los planes de
vida de cada uno de los miembros que integran la pareja de hecho. Que, una
de las razones por las cuales una persona soltera opta por establecer una union
como el concubinato puede ser el hecho de que no se crea una relacion de
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estado ni un entramado juridico de obligaciones y deberes como en el
matrimonio.

i) En razén de lo anterior, aduce que, como parte del respeto al derecho a
la libre autodeterminacion, en el matrimonio, son los cényuges quienes al cele-
brarlo eligen el régimen bajo el que desean contraer matrimonio, 0 en caso
pueden modificarlo durante la vigencia del mismo, sin embargo, en el concubi-
nato al ser una institucion de hecho no puede generar consecuencias juridicas
complejas que las partes no manifestaron querer.

j) Refiere que el legislador en el matrimonio aplica el régimen patrimonial
de comunidad de bienes como una consecuencia ante el silencio de los con-
yuges, sin embargo, ello no puede ocurrir de la misma manera en el concubi-
nato, ya que no €s una consecuencia supletoria ante la falta de un convenio
entre los concubinos sino que se trata de una consecuencia inmediata, sin que
la ley ofrezca la oportunidad a los concubinos de poder pactar lo que ellos
consideren mas conveniente, convirtiéndola en una medida que no resulta
idonea para proteger el derecho a la familia, ya que no salvaguarda el derecho
de sus miembros.

k) Por otra parte, se duele de que el Tribunal Colegiado desestimara sus
conceptos de violacion refrentes al ilegal emplazamiento, ya que en su opinion
dicha violacion procesal si afectd su defensa, por lo que estima necesario repo-
ner el procedimiento hasta el emplazamiento.

I) Argumenta que no se cumplieron los supuestos para la actualizacion del
concubinato, para lo cual ofrecié pruebas y no fueron valoradas por la Sala res-
ponsable ni por el tribunal de amparo. De la misma manera, se inconforma con
la valoracion otorgada a la prueba testimonial que se desahogo en el juicio.

m) Finalmente, se duele de que el Tribunal Colegiado estimara fundado
pero inoperante su agravio relativo a que la Sala responsable no tomé en cuenta
diversa documental ofrecida para acreditar que algunos pagos recibidos fueron
producto de trabajos generados antes del inicio del concubinato, por lo que no
debieron tomarse en cuenta para la disoluciéon del concubinato, y a efecto de
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demostrar su dicho hace alusiéon a los movimientos efectuados en su cuenta
bancaria.

B. Procedencia en el caso concreto

39. A partir de la anterior sintesis argumentativa, corresponde formular el
siguiente cuestionamiento:

¢ Se actualizan los requisitos de procedencia del recurso de revision en
amparo directo, previstos en los articulos 107, fraccion IX, de la Constitucion
Federal y 81, fraccion I, de la Ley de Amparo?

40. Como se anticipo, la respuesta a esta interrogante es afirmativa, atento
a lo siguiente:

41. Para poner de manifiesto el anterior aserto, es necesario acudir al texto
de los articulos 107, fraccion IX, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos*y 81, fraccion Il, de la Ley de Amparo,® en los que se establece que
el recurso de revision en amparo directo es procedente cuando se decida sobre

4"Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta Constitucion, con excepcién
de aquellas en materia electoral, se sujetaran a los procedimientos que determine la ley reglamen-
taria, de acuerdo con las bases siguientes:

'IX. En materia de amparo directo procede el recurso de revision en contra de las sentencias que
resuelvan sobre la constitucionalidad de normas generales, establezcan la interpretacion directa de
un precepto de esta Constitucion u omitan decidir sobre tales cuestiones cuando hubieren sido
planteadas, siempre que a juicio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el asunto revista un
interés excepcional en materia constitucional o de derechos humanos. La materia del recurso se
limitaréa a la decision de las cuestiones propiamente constitucionales, sin poder comprender otras.
En contra del auto que deseche el recurso no procedera medio de impugnacion alguno.”
5"Articulo 81. Procede el recurso de revision:

"lIl. En amparo directo, en contra de las sentencias que resuelvan sobre la constitucionalidad de
normas generales que establezcan la interpretacion directa de un precepto de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos u omitan decidir sobre tales cuestiones cuando hubieren sido
planteadas, siempre que a juicio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el asunto revista un
interés excepcional en materia constitucional o de derechos humanos. La materia del recurso se
limitaré a la decision de las cuestiones propiamente constitucionales sin poder comprender otras."
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la constitucionalidad o inconstitucionalidad de una norma general, cuando se
establece la interpretacion directa de un precepto constitucional o de los dere-
chos humanos previstos en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano es Parte, o bien, si en dichas sentencias se omite el estudio de tales
cuestiones, a pesar de haber sido planteadas, siempre que a juicio de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion el asunto revista un interés excepcional en
materia constitucional o de derechos humanos.

42. A partir de esas premisas, para que el recurso de revision en amparo
directo sea procedente, es necesario que se cumplan los requisitos
siguientes:

a) Que el Tribunal Colegiado resuelva sobre la constitucionalidad o incons-
titucionalidad de una norma general, o se establezca la interpretacion directa de
un precepto de la Constitucion o de los derechos humanos establecidos en los
tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea Parte, o bien, si en
dichas sentencias se omite el estudio de las cuestiones antes mencionadas,
cuando se hubieren planteado en la demanda de amparo.

b) Que el problema de constitucionalidad sefialado en el inciso anterior, a
juicio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, revista un interés excepcio-
nal en materia constitucional o de derechos humanos.

43. Al respecto, habiéndose cumplido el requisito de constitucionalidad, se
debe actualizar el diverso de interés excepcional en materia constitucional o de
derechos humanos, cuando esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion advier-
ta que aquélla daré lugar a un pronunciamiento novedoso o de relevancia para
el orden juridico nacional; también cuando lo decidido en la sentencia recurrida
pueda implicar el desconocimiento de un criterio sostenido por este Alto Tribunal
relacionado con alguna cuestion propiamente constitucional, por haberse resuel-
to en contra de dicho criterio o se hubiere omitido su aplicacion.

44. Esto es, seran procedentes Unicamente aquellos recursos que rednan
ambas caracteristicas. De ahi que basta que en algun caso no esté satisfecha
cualquiera de esas condiciones, 0 ambas, para que el recurso sea improceden-
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te. Por tanto, la ausencia de cualquiera de esas propiedades es razén suficiente
para desechar el recurso por improcedente.

45. En el caso concreto, esta Primera Sala considera que se satisface el
primero de los requisitos de procedencia del recurso de revision, a saber la
existencia de un tema propiamente de constitucionalidad, en tanto, en el caso,
la parte quejosa, en su demanda de amparo planted la inconstitucionalidad del
articulo 193 del Cdédigo Civil para el Estado de Tabasco, en su porcion norma-
tiva "Lo anterior es aplicable a las relaciones de contenido patrimonial existen-
tes entre el concubinario y la concubina", por estimarlo contrario al libre
desarrollo de la personalidad y a la autodeterminacion. Por su parte, el Tribunal
Colegiado declaré infundados los conceptos de violacion en los que se planted
esta inconstitucionalidad. Argumentos que son combatidos por el recurrente
en su escrito de agravios. Razén por la cual en el caso subsiste una proble-
matica de constitucionalidad.

46. Igualmente, esta Suprema Corte estima que se satisface el segundo de
los requisitos de procedencia, relativo a que la resolucion del asunto revista un
interés excepcional, ello en virtud de que de una busqueda en el sistema de
precedentes de este Alto Tribunal se advierte que esta Primera Sala no ha ana-
lizado la regularidad constitucional del articulo impugnado; situacién la cual
actualiza que el caso satisfaga un criterio de interés excepcional para que sea
resuelto por esta Primera Sala.

47. Satisfechos los requisitos de procedencia del recurso de revision en el
presente caso, esta Primera Sala emprende el estudio de fondo del presente
asunto.

V. ESTUDIO DE FONDO

48. El recurrente reclamé desde su demanda de amparo la inconstitucio-
nalidad del articulo 193 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco, en su por-
cién normativa "Lo anterior es aplicable a las relaciones de contenido patrimonial
entre el concubinario y la concubina", al considerar que dicho precepto impone
a los concubinos determinadas consecuencias juridicas o patrimoniales sobre
las cuales no tuvieron oportunidad de manifestar su voluntad o consentimiento,

1440 B Septiembre 2023



Segunda Parte PRIMERA SALA ‘

vulnerando su derecho al libre desarrollo de la personalidad y de autodetermi-
nacion, ademas de que dicho precepto desconoce los rasgos distintivos que
caracterizan al concubinato como una unién de hecho.

49. El 6rgano colegiado desestimé dicho agravio al sefialar, esencialmente,
que desconocer la constitucionalidad del precepto impugnado resultaria en per-
juicio de la tercera interesada, impidiendo la satisfaccion de su derecho a una
reparticion proporcional y equitativa de un patrimonio conformado por el esfuerzo
y trabajo comun, con base en un argumento circular basado en una condicion de
estado civil, consistente en la falta de prevision de un régimen patrimonial para
el concubinato.

50. En contra de lo anterior, el recurrente expone que la interpretacion del
o6rgano colegiado es incorrecta porque la porcion normativa impugnada anula
por completo el libre desarrollo a la personalidad de los concubinos y, dentro de
éste, su autonomia de la voluntad, pues les prohibe e impide decidir libremente
qué régimen patrimonial desean para su relacion o si, incluso, quieren establecer
alguno.

51. Establecido lo anterior, se observa que el anélisis que esta Primera
Sala debe efectuar sobre el articulo impugnado debe ser a la luz del derecho
al libre desarrollo a la personalidad y, dentro de éste, a su derecho de libre
autodeterminacion.

52. Por ello, la pregunta que esta Primera Sala debe responder es la si-
guiente: ¢El articulo 193 del Cédigo Civil para el Estado de Tabasco, en su
porciéon normativa: "Lo anterior es aplicable a las relaciones de contenido
patrimonial existentes entre el concubinario y la concubina", resulta contra-
ria al derecho al libre desarrollo de la personalidad y de autodeterminacion
de los concubinos?

58. Para responder a dicha interrogante, esta Primera Sala hara el siguiente
analisis: (i) El concubinato y sus consecuencias patrimoniales; (ii) El derecho al

libre desarrollo de la personalidad; y (iii) analisis del caso concreto.

54.1) El concubinato y sus consecuencias patrimoniales
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55. Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sido reiterativa en es-
tablecer que el concepto de familia contemplado en el articulo 40. de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos debe entenderse como una
realidad social y un concepto dinamico que el legislador debe proteger.¢ Dicha
proteccion debe extenderse a todas las formas y manifestaciones de la familia que
existan en la sociedad, lo que incluye a aquellas constituidas a través de uniones
de hecho, como lo es el concubinato.”

56. Es asi, que el legislador mexicano ha optado por regular a las parejas
de hecho, reconociendo efectos juridicos a una relaciéon cuya formacion no de-
pendié de una declaracion expresa y formal de la voluntad, pero que constituye
una unioén factica de dos personas que, en Ultima instancia, forman una familia,®
siendo el legislador local el que goza de libertad de configuracion para estable-
cer cuales deben ser los requisitos legales para que se reconozcan estas unio-
nes de hecho, por lo que cada legislacion civil o familiar de las entidades
federativas pueden exigir determinados requisitos a las personas involucradas,
como pueden ser haber alcanzado una determinada edad; que no exista una
relacion de parentesco entre ellos; que hayan compartido el mismo domicilio
durante un tiempo determinado; la existencia de hijos comunes, etcétera.®

57. Sobre dicha regulacion, esta Primera Sala establecio en la contradic-
cion de tesis 148/2012'° que, si bien "tanto los conyuges como los concubinos

6 Cfr. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, 1a. VI/2015 (10a.), Décima Epoca, Tomo |,
Libro 14, enero de 2015, pagina 749, registro digital: 2008255, de rubro y texto: "CONCUBINATO.
SU RECONOCIMIENTO EN EL DERECHO MEXICANO SE DERIVA DEL MANDATO DE PROTECCION
A LA FAMILIA ESTABLECIDO EN EL ARTICULO 4o0. DE LA CONSTITUCION FEDERAL, PUES LO
QUE SE PRETENDE ES RECONOCER Y PROTEGER A AQUELLAS FAMILIAS QUE NO SE CONFOR-
MAN EN UN CONTEXTO MATRIMONIAL."

7 [dem.

8 Amparo directo en revision 230/2014, resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en sesion de diecinueve de noviembre de dos mil catorce, por unanimidad de cinco
votos. Ponente: Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.

° idem.

0 Resuelta por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en sesiéon de once de
julio de dos mil doce por mayoria de cuatro votos de los sefiores Ministros Jorge Mario Pardo Rebo-
lledo, Guillermo I. Ortiz Mayagoitia, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y presidente (ponente)
Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, en contra del emitido por el Ministro José Ramoén Cossio Diaz.
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son parte de un grupo familiar esencialmente igual, en el que se proporcionan
carifio, ayuda, lealtad y solidaridad","" existen distinciones entre el matrimonio y
el concubinato cuyo efecto es que esta union de hecho no tenga la misma regu-
lacion juridica respecto de los derechos y obligaciones que surgen tanto del
concubinato como del matrimonio civil.

58. Sobre esto ultimo, si bien una de las razones por las que dos personas
eligen como manifestacion de familia el concubinato y no el matrimonio, lo puede
ser la ausencia de regimenes patrimoniales que el matrimonio contempla, esta
Primera Sala establecié en el amparo directo en revision 3937/2020,'? que es
permisible, como medida positiva para cumplir con la obligacién constitucional
de proteger todos los tipos de familia, que el legislador estatal regule los efectos
patrimoniales que surgen como consecuencia de haber conformado algun tipo
de union familiar.

59. Por ello, se establecié en dicho precedente, que tal como el legislador
local puede disponer que los conyuges tengan la posibilidad de elegir entre un
régimen patrimonial de sociedad conyugal o separacion de bienes y, en caso
de que no se manifieste su voluntad aplicara algun régimen supletorio, también es
posible que establezca dicha posibilidad o, en caso contrario, la aplicabilidad
de un régimen supletorio salvo pacto en contrario, para el concubinato.

60. Asi, se sefiald que "es constitucionalmente permisible que el legislador
estatal establezca ex ante un régimen que regule las consecuencias juridicas
del concubinato como una medida positiva en favor de la proteccion de la fami-
lia, siempre y cuando ésta no implique una distinciéon arbitraria o injustificada
frente a otras formas de familia y no atente, de forma directa e indirecta, el interés
superior del menor."®

" Ibidem, pagina 27.

2 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion de dos de
febrero de dos mil veintidés por unanimidad de cinco votos de las sefioras y sefiores Ministros Norma
Lucfa Pifia Hernandez, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca, Jorge Mario Pardo Rebolledo (po-
nente), Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y, presidenta Ana Margarita Rios Farjat.

'3 |bidem, parrafo 80.
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61. Sin embargo, también se sefialé en dicho precedente que, si bien es
valido que el legislador establezca ex ante un régimen patrimonial en el concu-
binato, como medida positiva derivada del mandato constitucional de proteccion
a la familia, esto no quiere decir que sea posible imponerle a dicha union de
hecho cualquier tipo de régimen patrimonial, en virtud de que en el concubinato
la manifestacion de la voluntad debe ser tratada de manera distinta.

62. Lo anterior porque, por un lado, al ser una unién de hecho, el concubi-
nato no requiere una manifestacion de voluntad expresa que siga determinadas
formalidades exigidas por la ley, sino Unicamente la actualizacion de determina-
dos supuestos de hecho; y, por el otro, la ausencia de dicha voluntad puede
suponer que aquellas personas que deciden conformar un concubinato desean
prescindir de una determinada carga obligacional que caracteriza a otro tipo de
uniones, como lo es el matrimonio.

63. Por ello, en el precedente citado, es decir, en el amparo directo en re-
vision 3937/2020, se sefald que tratdandose del concubinato, "las medidas toma-
das por el legislador con la finalidad de proteger a la familia pueden resultar en
una interferencia excesiva o desproporcional al derecho al libre desarrollo de la
personalidad, ya que se corre el riesgo de imponer a los concubinos determina-
das consecuencias juridicas o patrimoniales sobre las cuales no tuvieron oportu-
nidad de manifestar su voluntad o consentimiento. Lo anterior, ademas, implicaria
desconocer los rasgos distintivos que caracterizan al concubinato como una
unién de hecho".

64. ii) El libre desarrollo de la personalidad

65. Este Alto Tribunal reconocié en el amparo directo 6/2008' que: "el indi-
viduo, sea quien sea, tiene derecho a elegir en forma libre y autbnoma, su pro-
yecto de vida, y la manera en que lograra las metas y objetivos que, para €l son
relevantes".®

# Ibidem, parrafo 82.

® Resuelto por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion de seis de
enero de dos mil nueve.

6 |bidem, pagina 85.

1444 B Septiembre 2023



Segunda Parte PRIMERA SALA ‘

66. Asi, en dicho precedente se explicd que el derecho al libre desarrollo
de la personalidad permite "la consecucion del proyecto de vida que para si
tiene el ser humano, como ente auténomo',"” de tal manera que supone "el
reconocimiento del Estado sobre la facultad natural de toda persona a ser indi-
vidualmente como quiere ser, sin coaccion, ni controles injustificados o impe-
dimentos por parte de los demas, con el fin de cumplir las metas u objetivos que
se ha fijado, es decir, es la persona humana quien decide el sentido de su propia
existencia, de acuerdo a sus valores, ideas, expectativas, gustos, etcétera"."®

67. Lo sostenido en esta sentencia dio origen a la tesis aislada P. LXVI/2009,
de rubro: "DERECHO AL LIBRE DESARROLLO DE LA PERSONALIDAD. ASPEC-
TOS QUE COMPRENDE.""®

68. Es decir, el libre desarrollo a la personalidad se traduce en que toda
persona, sea quien sea, tiene derecho a elegir de forma libre y autbnoma su
proyecto de vida, es decir, la manera en la que lograré las metas y objetivos
que para ella son relevantes. Por tanto, el desarrollo de la personalidad implica
la libertad de autodeterminacion, y debe entenderse como la realizacion del
proyecto de vida que toda persona, como ente autbnomo, ha delineado para si.
En ese sentido, el Estado reconoce la facultad de todo individuo a ser como
quiere ser sin coaccion, impedimentos o controles injustificados por parte del
propio Estado o de otras personas. Es decir, es la propia persona la que decide
el sentido de su propia existencia de acuerdo a sus valores, ideas y expectativas.?

7 Ibidem, pagina 86.

'8 |bidem, pagina 86.

18 P LXVI/2009, Tesis aislada, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Novena Epoca,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXX, diciembre de 2009,
pagina 7. Numero de registro digital: 165822.

20 Dichos criterios se ven reflejados en las siguientes tesis aisladas:

Cfr. Semanario Judicial de la Federacion, tesis P. LXV/2009, Novena Epoca, Tomo XXX, diciembre
de 2009, pagina 8, registro digital: 165813, de rubro y texto: "DIGNIDAD HUMANA. EL ORDEN JU-
RIDICO MEXICANO LA RECONOCE COMO CONDICION Y BASE DE LOS DEMAS DERECHOS
FUNDAMENTALES. El articulo 10. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es-
tablece que todas las personas son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion
alguna por razones étnicas o de nacionalidad, raza, sexo, religiéon o cualquier otra condicion o cir-
cunstancia personal o social que atente contra la dignidad humana y que, junto con los instrumentos
internacionales en materia de derechos humanos suscritos por México, reconocen el valor superior
de la dignidad humana, es decir, que en el ser humano hay una dignidad que debe ser respetada
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69. Asi, este derecho encuentra sustento en la dignidad humana y reconoce
el libre albedrio de las personas, tutela una esfera vital del individuo, en tanto
que por razon de este derecho se reconoce su capacidad de actuar y decidir.

70. De esta forma, en el amparo directo en revision 6333/2017,%" esta Pri-
mera Sala sefiald que, si el derecho al libre desarrollo de la personalidad, radica
en reconocer la autonomia de las personas en la toma de ciertas decisiones y
desarrollo de conductas sin interferencias del Estado o de terceros, entonces es
evidente que ese derecho da cobertura a una gran variedad de acciones y de-
cisiones conectadas directamente con el gjercicio de la autonomia individual.
Por ello, la decision de formar o no una familia y el tipo de familia que se desea
tener encuentra cobertura en el derecho al libre desarrollo de la personalidad.

en todo caso, constituyéndose como un derecho absolutamente fundamental, base y condicién de
todos los demas, el derecho a ser reconocido y a vivir en y con la dignidad de la persona humana,
y del cual se desprenden todos los demas derechos, en cuanto son necesarios para que los indivi-
duos desarrollen integralmente su personalidad, dentro de los que se encuentran, entre otros, el
derecho a la vida, a la integridad fisica y psiquica, al honor, a la privacidad, al nombre, a la propia
imagen, al libre desarrollo de la personalidad, al estado civil y el propio derecho a la dignidad per-
sonal. Ademas, aun cuando estos derechos personalisimos no se enuncian expresamente en la
Constitucion General de la Republica, estan implicitos en los tratados internacionales suscritos por
Méxicoy, en todo caso, deben entenderse como derechos derivados del reconocimiento al derecho
a la dignidad humana, pues solo a través de su pleno respeto podra hablarse de un ser humano en
toda su dignidad."

Cfr. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tesis P. LXVI/2009, Novena Epoca, Tomo XXX,
diciembre de 2009, pagina 7, registro digital: 165822, de rubro y texto: "DERECHO AL LIBRE DE-
SARROLLO DE LA PERSONALIDAD. ASPECTOS QUE COMPRENDE. De la dignidad humana, como
derecho fundamental superior reconocido por el orden juridico mexicano, deriva, entre otros dere-
chos personalisimos, el de todo individuo a elegir en forma libre y auténoma su proyecto de vida.
Asi, acorde a la doctrina y jurisprudencia comparadas, tal derecho es el reconocimiento del Estado
sobre la facultad natural de toda persona a ser individualmente como quiere ser, sin coaccion ni
controles injustificados, con el fin de cumplir las metas u objetivos que se ha fijado, de acuerdo con
sus valores, ideas, expectativas, gustos, etcétera. Por tanto, el libre desarrollo de la personalidad
comprende, entre otras expresiones, la libertad de contraer matrimonio o no hacerlo; de procrear
hijos y cuantos, o bien, decidir no tenerlos; de escoger su apariencia personal; su profesion o acti-
vidad laboral, asi como la libre opcién sexual, en tanto que todos estos aspectos son parte de la
forma en que una persona desea proyectarse y vivir su vida y que, por tanto, sélo a ella corresponde
decidir autbnomamente."

21 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en sesién de cuatro de
julio de dos mil dieciocho, por mayoria de tres votos de los sefiores Ministros José Ramén Cossio Diaz
Jorge Mario Pardo Rebolledo (ponente) y Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, en contra de los emitidos por
el sefior Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea y presidenta Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez.
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71. Lo anterior, pues en ejercicio del derecho a la libre autodeterminacion,
cada individuo esta en posibilidad de decidir si quiere o no formar una familia,
y ademas, precisamente por el goce de ese derecho, nada lo obliga a formar un
determinado tipo de familia; sin embargo, la familia que elija, en términos de lo
dispuesto en el articulo 40. constitucional, en relacién con lo dispuesto en los
numerales 17, apartado 1, de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos,
y 23 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, debe ser protegida
tanto en su organizacion, como en su desarrollo.

72. Asi, la familia como elemento natural y fundamental de la sociedad debe
ser protegida por el Estado y la propia sociedad, por tal motivo las leyes deben
proteger su organizacion y desarrollo, no limitandose a un solo tipo de familia,
sino teniendo en cuenta que en un Estado democratico de derecho como es el
nuestro, el respeto a la pluralidad es parte de su esencia, existiendo la necesi-
dad de proteger a la familia en todas sus formas y manifestaciones.

73. Por ello, el Estado tiene la obligacion de proteger todos los tipos de
familia que existen en la sociedad sin importar la manera en que ésta se haya
originado o se encuentre conformada, pues lo que se protege constitucional y
convencionalmente es a la familia como realidad social.

74. Asimismo, esta Primera Sala ha dicho que, en ejercicio del derecho a
la libre autodeterminacion, una persona puede elegir formar una familia a través
de la institucion del matrimonio o por medio de un concubinato, por lo que exis-
ten ciertos derechos que se reconocen a las personas que viven en concubinato
en igualdad de circunstancias que a quienes optan por el matrimonio, como lo
son los alimentos, la pension por viudez o concubinato, el reconocimiento de
paternidad, heredar y el derecho a una pension compensatoria.

75.'Y si bien comparten esos derechos, existen diferencias esenciales entre
ambas figuras, pues mientras el matrimonio es una institucion a la que se accede a
través de la celebracion de un acto juridico solemne que para su validez debe
ser sancionada por el Estado; el concubinato es una institucion que surge de
hecho por la unién de dos personas que voluntariamente deciden tener una vida
en comun y cuya union factica —una vez cumplidos ciertos requisitos como no
estar casados entre ellos o con otras personas, acreditar haber cohabitado por

Seccion Primera Jurisprudencia H 1447



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

cierto tiempo (dependiendo de cada legislacion) y/o tener hijos en comun—
tiene ciertas consecuencias juridicas, en aras de proteger a los concubinos,
durante y en su terminacion, y a su familia.

76. Asi entonces, aunque el concubinato y el matrimonio son figuras con
muchas similitudes y a las cuales nuestro sistema juridico reconoce como funda-
dores de una familia, el primero por una unién de hecho y el segundo por un acto
juridico que debe ser sancionado por el Estado; es importante destacar que
entre dichas instituciones existen diferencias que son fundamentales, como lo
es que en el matrimonio por regla general los conyuges estan obligados a elegir el
régimen patrimonial bajo el cual se van a unir.

77. En el amparo directo en revision 6333/2017,22 esta Primera Sala sefiald
que la eleccién de uno de los regimenes patrimoniales, necesariamente genera
una serie de derechos y obligaciones, que distinguen al matrimonio del concu-
binato, pues en éste, por regla general no existe un régimen patrimonial, siendo
ésta una de las razones principales por las que se opta por el concubinato y no
por el matrimonio, pues aunque en ambas instituciones se generan derechos y
obligaciones similares como lo es el derecho de alimentos, ello no significa que
en ambas instituciones surjan exactamente los mismos derechos y obligaciones,
especialmente en cuanto al régimen patrimonial, ya que ello implicaria desnatu-
ralizar la institucion del concubinato, que aunque es semejante, no es igual al
matrimonio.

78. Asi, en el citado precedente se establecié que, aunque el matrimonio se
caracteriza por tener un régimen patrimonial, que por regla general puede ser
separacion de bienes o sociedad conyugal, lo cierto es que como parte del
respeto al derecho a la libre autodeterminacion, son los cényuges quienes al
momento de celebrar el matrimonio eligen el régimen bajo el que desean con-
traer matrimonio, e incluso pueden cambiarlo durante él o matizarlo a través de
capitulaciones matrimoniales; sin embargo, como ya se indico, el concubinato
es una institucion que por regla general se caracteriza por no tener un régimen
patrimonial, ya que se trata de una unién de hecho.

2 bid.,
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79. Situacion que de suyo, "no resulta contraria al orden constitucional, pues
si bien el articulo 40. constitucional ordena proteger el orden y desarrollo de la
familia, dicho precepto no exige una solucion Unica que equipare las consecuen-
cias econdmicas del matrimonio con el concubinato, 10 que ademas resulta 16-
gico, pues no se debe perder de vista que el concubinato, por su propia
naturaleza es una relacion de hecho, y que por ende, no puede generar conse-
cuencias juridicas complejas que las partes no manifestaron querer."?®

80. Asi, la decision de asumir un régimen patrimonial en el matrimonio es
voluntaria y se encuentra intrinsecamente relacionada con ese tipo de union, o
que no puede extenderse al concubinato, pues no se puede imponer una serie de
cargas que los concubinos no quisieron atribuirse.

81. En relacién con lo anterior, es decir, con la falta de prevision de un ré-
gimen patrimonial especifico para los concubinos, esta Primera Sala resolvié en
el amparo directo en revision 597/20142%* si dicha situacién constituia un
tratamiento diferenciado frente al matrimonio, al ser grupos familiares conside-
rados esencialmente iguales. Al respecto, se determind que la omision, por parte
del legislador, de prever un régimen patrimonial especifico para el concubinato
encuentra una justificacion constitucionalmente valida en la autonomia vy libre
eleccion individual de los planes de vida de cada uno de los miembros que in-
tegran la pareja de hecho y, concretamente, en lo que la jurisprudencia de esta
Suprema Corte ha definido como libre desarrollo de la personalidad.

82. La conclusion anterior se sustentd en que una de las razones por las
cuales una persona soltera opta por establecer una unién como el concubinato
puede ser el hecho de que no se crea una relacion de estado ni todo el entra-
mado juridico de obligaciones y deberes que conlleva el matrimonio, en par-
ticular, sus eventuales consecuencias patrimoniales. Mientras que el matrimonio
exige una serie de formalidades legales y da lugar a un catalogo de obligaciones

2 Amparo directo en revision 6333/2017, pagina 38.

2 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en sesion de dia dieci-
nueve de noviembre de dos mil catorce por unanimidad de votos de los sefiores Ministros Arturo
Zaldivar Lelo de Larrea, José Ramoén Cossio Diaz, Jorge Mario Pardo Rebolledo, Olga Sanchez
Cordero de Garcia Villegas y presidente y ponente Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena.
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que los conyuges aceptan libremente, el concubinato encuentra su origen en la
vida en comun de sus miembros sin que exista una manifestacion expresa de
la voluntad. Es debido al respeto a esa voluntad no exteriorizada, como una
manifestacion acotada del derecho al libre desarrollo de la personalidad, por la
cual el legislador se ha abstenido de establecer presuntivamente un régimen
patrimonial especifico para los concubinos.

83. Asimismo, en dicho precedente se sefald que tal decision es acorde
con las caracteristicas del concubinato entendido como unién de hecho en la
que se protege la voluntad de las parejas que hayan optado libremente por no
tener una unién formal como el matrimonio. Pensar lo contrario podria implicar
la posibilidad de que la propia voluntad de la pareja se viera limitada por una
imposicion legal que elimine una opciodn legitima para formar una vida en comun.

84. En relacion con lo anterior, en el amparo directo en revision 3937/2020,%
esta Primera Sala precisé que la relacion entre el derecho al libre desarrollo de
la personalidad, que implica la libertad de autodeterminacion, el concubinato
y las posibles consecuencias patrimoniales que podrian derivarse de éste, es-
triba en lo siguiente:

1) Toda persona soltera tiene el derecho a decidir libremente si conforma
algun tipo de unién con otra de acuerdo son sus propios intereses, inquietudes
y necesidades. Esta union puede ser juridica o de hecho.

2) El concubinato es una unién de hecho que no requiere de una manifes-
tacion de la voluntad expresa y formal para su constitucion. Una consecuencia
de esto es que los concubinos deciden prescindir de ciertas obligaciones que
necesariamente se derivan de uniones formales, tales como el matrimonio, y
sobre las cuales los conyuges otorgan su consentimiento expreso.

3) Aguellas obligaciones de las cuales los concubinos deciden prescindir
pueden implicar determinadas consecuencias patrimoniales cuyo efecto seria

% Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion de dos de
febrero de dos mil veintidés por unanimidad de cinco votos de las sefioras y sefiores Ministros Norma
Lucia Pifa Hernandez, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca, Jorge Mario Pardo Rebolledo (po-
nente), Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y, presidenta Ana Margarita Rios Farjat.
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que la terminacién de la union de hecho fuera méas gravosa que como
empezo.

4) Por tanto —de acuerdo con los precedentes de esta Primera Sala— ante
la omision del legislador de determinar un régimen patrimonial para el concubi-
nato, no es posible presumir que le resulta aplicable a éste un régimen que los
concubinos no decidieron o no estuvieron en posibilidad de decidir desde un
inicio.

85. Ahora bien, esta Primera Sala también se ha pronunciado no sélo sobre
si la ausencia de regimenes patrimoniales en el concubinato es violatoria o no a
los derechos de igualdad y no discriminacion de los concubinos, concluyendo
que no lo es, sino también sobre si la determinacion de dichas consecuen-
cias de manera previa en la ley también supone una invasion al derecho del libre
desarrollo de la personalidad, al no permitir a los concubinos decidir la manera
en que se liquidaran los bienes aportados al concubinato de acuerdo a sus
necesidades e intereses.

86. En el amparo directo en revision 6333/2017,% esta Primera Sala analiz6
la constitucionalidad del articulo 273 del Codigo Civil para el Estado de Queré-
taro, el cual dispone que los bienes adquiridos durante el concubinato, se regi-
rén por las reglas relativas a la comunidad de bienes.

87. En dicho precedente, se sefald que, si bien el legislador buscd con
dicha norma proteger a las personas que se unen en concubinato, a fin de que
éstas no queden desprotegidas econdmicamente, por lo que dicha norma tiene
un fin constitucional que implicitamente busca proteger a los integrantes de la
familia que surge del concubinato; se considerd que dicha medida no resulta ni
razonable, ni proporcional con dicho fin constitucional.

% Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en sesién de cuatro de
julio de dos mil dieciocho, por mayoria de tres votos de los sefiores Ministros José Ramoén Cossio
Diaz Jorge Mario Pardo Rebolledo (ponente) y Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, en contra de los emitidos
por el sefior Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea y presidenta Ministra Norma Lucia Pifa
Hernandez.
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88. Lo anterior se determind asi, en virtud de que, si la intencion del legis-
lador era implementar un régimen patrimonial en el concubinato a fin de proteger
econémicamente a las personas, que a través de esa institucion forman uniones
de hecho que dan origen a una familia, en todo caso, debié darles la opcion de
elegir qué tipo de régimen patrimonial querian, estableciendo una serie
de opciones a fin de que en su caso pudieran elegir cudl es la que mas se ajusta
a su proyecto de vida, pues al no darles la posibilidad, se vuelve despropor-
cional la medida, ya que limita de manera innecesaria el derecho a la libre
autodeterminacion de las personas.

89. Ello, pues si el legislador decide regular la situacion patrimonial del
concubinato, debe dar a los concubinos la posibilidad de elegir el tipo de
régimen patrimonial que desean tener, incluyendo necesariamente la separa-
cién de bienes, por ser la que mas se ajusta a la naturaleza del concubinato que
es una relacion de hecho, de tal suerte que soélo se pueda considerar un régimen
distinto, cuando exista plena manifestacion al respecto por parte de los
concubinos.

90. De igual manera, en el amparo directo en revision 3937/2020,%” cuyo
criterio es vinculante, esta Primera Sala analizé nuevamente la constitucionalidad
del articulo 273 del Cédigo Civil del Estado de Querétaro, considerando que
dicho numeral resultaba inconstitucional.

91. En ese asunto se considerd que el legislador, al determinar que los
bienes adquiridos durante el matrimonio se regirian bajo las reglas de la comu-
nidad de bienes, equipard la falta de expresion de voluntad para decidir el régi-
men patrimonial aplicable al matrimonio, o la falta de las formalidades debidas
que requiere la ley para la celebracion de éste, como una situacion analoga al
concubinato. Es decir, para el legislador la falta de expresion por parte de
los conyuges sobre si el matrimonio se regira por la sociedad conyugal o la
separacion de bienes, asi como la falta de formalidades exigidas para la con-

27 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion de dos de
febrero de dos mil veintidés por unanimidad de cinco votos de las Sefioras y Sefiores Ministros
Norma Lucia Pifia Hernandez, Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca, Jorge Mario Pardo Rebolledo
(ponente), Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y, presidenta Ana Margarita Rios Farjat.
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formacion, es un supuesto equiparable a la falta de formalidades que caracteriza
a una union de hecho como el concubinato y, en consecuencia, ambas situacio-
nes deben producir las mismas consecuencias patrimoniales.

92. Sin embargo, esta Primera Sala sefialé que dicha equiparacion es una
falsa equivalencia por dos razones. En primer lugar, porque no se trata de los
mismos supuestos de hecho, pues para el matrimonio la aplicacion del régimen
patrimonial de la comunidad de bienes es una consecuencia que deviene de
manera supletoria ante el silencio de los conyuges o la falta de formalidades
para el perfeccionamiento de dicho acto juridico. En cambio, se explicd que de
la lectura del articulo 273, tercer parrafo, del Codigo Civil del Estado de Queré-
taro se advierte que la aplicacion del régimen de comunidad de bienes no es
una consecuencia supletoria ante la falta de un convenio entre los concubinos,
sino que mas bien se trata de una consecuencia inmediata.

93. En segundo lugar, porque la imposicion del régimen de comunidad de
bienes como consecuencia patrimonial inmediata del concubinato trastoca las
caracteristicas que definen a esta unién de hecho. Ello, pues una de las razones
por las cuales dos personas deciden conformar un concubinato es para evitar,
conforme a un plan de vida propio, la carga de obligaciones que suponen otros
tipos de uniéon como el matrimonio. EI modo en que se pueden evitar dichas
consecuencias, es mediante una unién que no requiere una expresion de volun-
tad formal que produce determinadas consecuencias juridicas.

94. En ese sentido, esta Primera Sala determind que es debido a esa
ausencia de expresion de la voluntad mediante la cual los concubinos deciden
someterse a determinadas consecuencias juridicas, y la cual se entiende como
una expresion del derecho al libre desarrollo de la personalidad, que no existe
una justificacion para determinar de manera presuntiva la aplicabilidad de un
régimen patrimonial propio del matrimonio o, incluso, si no existen pruebas
suficientes de la existencia implicita o explicita de una conjuncion de esfuerzos
entre los concubinos para un fin preponderantemente econémico, la aplicabi-
lidad de las reglas de la sociedad civil para la liquidacion de los bienes. Pues bien,
es en ese mismo sentido que la aplicacion inmediata del régimen de comunidad
de bienes en el concubinato no encuentra una justificacion constitucional.
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95. Asi, se concluyd que la aplicacion inmediata de la comunidad de bienes
Ccomo una consecuencia patrimonial del concubinato implica obligar a los con-
cubinos —quienes no manifestaron su voluntad para ello al conformar una unién
de hecho- a consolidar sus respectivas masas patrimoniales en una sola y, a
cambio, detentar sélo una parte alicuota. Por tanto, se establecié que la posibi-
lidad de conformar una unién de hecho libre de determinadas cargas patrimo-
niales previstas por la ley y que puedan ser decididas por los concubinos
conforme a sus propios planes de vida se vuelve inexistente.

96. Esto, pues prever la comunidad de bienes como una consecuencia
inmediata de la formacidén de un concubinato, sin que la ley ofrezca la opor-
tunidad a los concubinos de poder pactar lo que ellos consideren mas con-
veniente y menos gravoso, resulta una medida desproporcionalmente
invasiva, que limita de manera innecesaria el derecho a la libre autodetermi-
nacion y, consecuentemente, trastoca el derecho al libre desarrollo de la
personalidad.

97. En virtud de lo anterior, es que en dicho precedente se determind que
el articulo impugnado vulneraba al libre desarrollo de la personalidad, que im-
plica el derecho a la libre determinacion de los concubinos, al determinar la
asignacion del régimen de comunidad de bienes como una consecuencia inme-
diata a la formacion del concubinato, sin prever la posibilidad de un convenio o
contrato, pasando por alto la voluntad de los concubinos e imponiendo determi-
nadas cargas obligacionales sobre las cuales los concubinos no manifestaron
su voluntad. Lo anterior, ademas de que la medida tiene como consecuencia la
imposibilidad de que el concubinato sea una union de hecho que represente
una alternativa para que las personas puedan conformar una familia sin necesi-
dad de someterse a determinadas consecuencias juridicas, tales como patrimo-
niales, previstas en otras figuras como el matrimonio.

98. iii) Analisis del caso concreto
99. Los recurrentes aducen, esencialmente, que el articulo 193 del Cédigo

Civil para el Estado de Tabasco, en su porcion normativa: "Lo anterior es aplica-
ble a las relaciones de contenido patrimonial existentes entre el concubinario y
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la concubina', vulnera su libre desarrollo de la personalidad y la figura misma
del concubinato, al determinar el régimen patrimonial que debe regir dicha
unién de hecho.

100. El articulo impugnado es del tenor siguiente:
"Articulo 193. Cémo se rigen

‘La sociedad conyugal se rige por las disposiciones de esta seccion y, en
lo no previsto en ella, por las reglas relativas a la sociedad civil. Lo anterior es
aplicable a las relaciones de contenido patrimonial existentes entre el con-
cubinario y la concubina." [énfasis afiadido]

101. Del articulo transcrito se advierte que el contenido patrimonial existen-
te en el concubinato se regiré por las disposiciones de la sociedad conyugal,
bajo la cual se forma y administra un patrimonio comun, diferente del patrimonio
propio de cada uno de los concubinos. Esto ultimo conforme al articulo 189 del
mismo ordenamiento civil.?®

102. Es decir, el legislador tabasquefio de manera semejante a lo que acon-
tece en el matrimonio, establece un régimen patrimonial para el concubinato, al
sefalar que las relaciones de contenido patrimonial existentes entre el concubi-
nario y la concubina se regiran por las reglas relativas a la sociedad conyugal y,
en lo no previsto, por las relativas a la sociedad civil.

103. Asi, para llevar a cabo el andlisis de constitucionalidad, es necesario
atender a lo establecido por esta Primera Sala en la tesis 1a. CCLXI11/2016 (10a.),
de rubro: "TEST DE PROPORCIONALIDAD. METODOLOGIA PARA ANALIZAR
MEDIDAS LEGISLATIVAS QUE INTERVENGAN CON UN DERECHO
FUNDAMENTAL."2®

2 "Articulo 189. En qué consiste

"El régimen de sociedad conyugal consiste en la formacion y administracion de un patrimonio comun,
diferente del patrimonio propio de cada uno de los consortes."

2 Pyblicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, Libro 36, noviem-
bre de 2016, Tomo I, pagina 915.
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104. Por lo que hace al primer paso, se deben desentrafiar los fines que
persigue el legislador con el establecimiento del régimen patrimonial de socie-
dad conyugal, tratdndose del concubinato, y asi conocer si éste es valido cons-
titucionalmente. Para ello es necesario remitirse a la exposicion de motivos que
dio origen al articulo impugnado.

105. Al expedir el codigo en que se contiene el articulo impugnado, el cual
entrd en vigor en abril de mil novecientos noventa y siete, el legislador no expuso
las razones por las que considerd que en el concubinato se debia establecer un
régimen patrimonial, pues en dicha exposicion sélo se indica lo siguiente:

"Es indudable que los cambios que se dan en nuestra sociedad, deben
reflejarse en el marco juridico que la rige. Los cédigos sustantivos y adjetivos
del Estado Libre y Soberano de Tabasco establecen derechos y obligaciones de
los tabasquefios, por lo que es menester incorporar los recientes avances que
se han dado en el ambito cientifico y los cambios en materia econémica y social
con el fin de adecuarlos a la esfera juridica, coadyuvando en este sentido para
que la imparticion de justicia sea pronta, expedita y eficaz.

"El legislador tabasquefio atento a las grandes transformaciones que se
dan en el ambito internacional, nacional y estatal, ha considerado pertinente
introducir aquéllas al Codigo Civil con el propdsito de establecer las bases per-
tinentes que ayuden a procurar una sana convivencia social. Esta es la gran
preocupacion del constituyente permanente.

"Las modificaciones generales que se proponen, entre otras, son las
siguientes:

‘l. En la parte correspondiente a las disposiciones preliminares se redefine
el tema relativo al derecho conflictual, que permitira a los juzgadores resolver los
conflictos legales que pudieran suscitarse con la aplicacion de las normas juri-
dicas en las que hubiera puntos de contacto con ordenamientos de otros siste-
mas juridicos por las personas, las cosas, negocios juridicos o las consecuencias
de los distintos actos realizados por extranjeros con nacionales, o que pudieran
tener efectos en el territorio tabasquefio.
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"Il. En el Libro Primero se incorporan las consecuencias juridicas de los
adelantos de caracter cientifico en cuanto a la reproducciéon humana artificial,
misma que se relaciona con las materias de filiacion y sucesiones. Las figuras
de ‘madre gestante sustituta’, ‘contratante’ y otras, previenen una serie de con-
flictos que pudieran presentarse en caso de inseminacion artificial de ciudada-
nas tabasquenas vy, principalmente, de naturales de esa entidad que podrian
complicar la aplicacion del derecho con la inminente presencia de métodos
cientificos de procreacion. Aqui hemos ampliado la figura y las consecuencias
relativas a la concubina y al concubinario, asi como a los hijos de aquéllos.

"Ill. En cuanto al Libro correspondiente a los ‘Bienes y los derechos reales’,
se reduce el capitulo correspondiente a la caza y a los tesoros perdidos, dejando
en forma mas sintetizada su normatividad, ahadiéndose aqui la parte relativa al
Registro Publico.

"IV. Por lo Que se refiere al ‘Libro de las Obligaciones’, se revisa la teoria
del negocio juridico, jerarquizando las fuentes de las obligaciones. En el Libro
Quinto, en su segunda parte, se adecuan las diversas figuras de los contratos,
a los que se adicionan con nuevas definiciones, para hacer mas accesible la
materia en lo referente a su interpretacion y aplicacion como serian las materias
de arrendamiento y el contrato de mutuo con interés; se contemplan nuevas fi-
guras juridicas como los contratos de aparceria piscicola e industrial, y el con-
trato de compromiso.

"En general, se ha procedido a hacer una revisién minuciosa de cada uno
de los capitulos del anteproyecto del Cédigo, ponderando su ubicacion en el
marco general de la materia para proceder a su reubicacion, como seria el tra-
tamiento primero de los bienes muebles después de los inmuebles.

"Si bien los cambios que se proponen estan encaminados a hacer de la
legislacion civil una de las mas actuales y modernas del pais respetando las
tradiciones de los diversos ordenamientos que han sido plasmados dentro de
nuestra cultura juridica, pretendemos que sea lo suficientemente sélida para
evitar lagunas y problemas con su aplicacion e interpretacion que el dia de ma-
fiana afectaria a la misma sociedad tabasquefia."
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106. Como se advierte de lo anterior, no existe razdén expresa alguna del
legislador para determinar que el régimen patrimonial del concubinato debe ser
el relativo a la sociedad conyugal, Unicamente pudiendo advertir que, con la
emision del Codigo de 1997, el legislador tabasquefio busco evitar problemas
que pudieran suscitarse dentro de la sociedad tabasquena. Sin embargo, po-
demos asumir, tal como se hizo con el legislador queretano en el ya citado am-
paro directo en revision 3937/2020, que el legislador equiparé la falta de
expresion de voluntad para decidir el régimen patrimonial aplicable al matrimo-
nio (articulo 180 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco),*® o la falta de las
formalidades debidas que requiere la ley para la celebracion de éste, como una
situacion analoga al concubinato. Es decir, para el legislador, la falta de expre-
sion por parte de los conyuges sobre si el matrimonio se regira por la sociedad
conyugal o la separacion de bienes, asi como la falta de formalidades exigidas
para su conformacioén, es un supuesto equiparable a la falta de formalidades
que caracteriza a una unién de hecho como el concubinato y, en consecuencia,
ambas situaciones deben producir las mismas consecuencias patrimoniales.

107. Sin embargo, tal como lo sefialé esta Primera Sala en el amparo directo
en revision previamente citado, dicha equiparacion es una falsa equivalencia
porque, por un lado, no se trata de los mismos supuestos de hecho, pues para
el matrimonio la aplicacion del régimen patrimonial de la sociedad conyugal es
una consecuencia que deviene de manera supletoria ante el silencio de los
conyuges o la falta de formalidades para el perfeccionamiento de dicho acto
juridico; en cambio, de la lectura del articulo impugnado se advierte que la apli-
cacion del régimen de sociedad conyugal no es una consecuencia supletoria
ante la falta de un convenio entre los concubinos, sino que se trata de una
consecuencia inmediata.

108. Por ello, dicha medida no resulta razonable ni proporcional con el fin
constitucional que persigue, pues si la intencion del legislador era implementar

30 "Articulo 180. Régimen matrimonial

‘Las personas que vayan a contraer matrimonio deben manifestar, tanto en el escrito a que se refiere
el articulo 115, como en el acto de su celebracion, si optan por el régimen de separacion de bienes
o por el de sociedad conyugal, en la inteligencia de que si omiten hacerlo, se les tendra por casados
bajo este ultimo régimen."
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un régimen patrimonial en el concubinato a fin de proteger econémicamente a
las personas que a través de esa institucion forman uniones de hecho que dan
origen a una familia, en todo caso, debié darles la opcién de elegir qué tipo de
régimen patrimonial querian, estableciendo una serie de opciones a fin de que
en su caso pudieran elegir cual es la que mas se ajusta a su proyecto de vida,
pues al no darles esa posibilidad, dicha medida limita de manera innece-
saria el derecho a la libre autodeterminacion, dentro del libre desarrollo de la
personalidad.

109. Lo anterior, pues debemos recordar que dentro del concubinato, al ser
una unioén de hecho, se ha caracterizado por no tener un régimen patrimonial, lo
que no impide que el legislador, en aras de proteger a la familia introduzca al
concubinato consecuencias patrimoniales; sin embargo, a fin de que esa medi-
da sea razonable y proporcional, esta Primera Sala ya ha establecido que no
debe limitar innecesariamente el derecho a la libre autodeterminacion de las
personas, por |0 que si decide regular las consecuencias patrimoniales, debe
dar a los concubinos la posibilidad de elegir el tipo de régimen patrimonial que
desean tener, incluyendo necesariamente la separacion de bienes, por ser la
que mas se ajusta a la naturaleza del concubinato, que como ya se dijo, es una
relacion de hecho, de tal suerte que solo se pueda considerar un régimen dis-
tinto, cuando exista plena manifestacion al respecto por parte de los
concubinos.

110. Por ello, si el articulo impugnado, sin ninguna posibilidad de eleccién
establece que las relaciones de contenido patrimonial existentes entre el concu-
bino y la concubina se regiran por las disposiciones relativas a la sociedad
conyugal, es evidente que dicha determinacion es contraria al derecho a la libre
autodeterminacion vy libre desarrollo de la personalidad.

111. De igual manera, ademas de vulnerar el libre desarrollo a la persona-
lidad y de autodeterminacion de los concubinos, la imposicion del régimen de
sociedad conyugal como consecuencia patrimonial inmediata del concubinato
trastoca la propia naturaleza juridica del concubinato. Ello, pues una de las ra-
zones por las cuales dos personas deciden conformar un concubinato es para
evitar, conforme a un plan de vida propio, la carga de obligaciones que suponen
otros tipos de union como el matrimonio, siendo que la manera en la que se
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pueden evitar dichas cargas es mediante una unién de hecho que no requiera
de una expresion de voluntad formal y expresa que produzca determinadas
consecuencias juridicas.

112. Es por eso que esta Primera Sala ha determinado que debido a esa
ausencia de expresion de la voluntad, mediante la cual los concubinos deciden
someterse a determinadas consecuencias juridicas, y la cual se entiende como
una expresion del derecho al libre desarrollo de la personalidad, que no existe
una justificacion para determinar de manera presuntiva la aplicabilidad de un
régimen patrimonial propio del matrimonio o, incluso, si no existen pruebas su-
ficientes de la existencia implicita o explicita de una conjuncién de esfuerzos
entre los concubinos para un fin preponderantemente econémico, la aplicabili-
dad de las reglas de la sociedad conyugal y sociedad civil para la liquidacion
de bienes. Pues es en ese mismo sentido que la aplicacion inmediata del régi-
men de sociedad conyugal en el concubinato no encuentra una justificacion
constitucional.

113. Por tanto, la posibilidad de conformar una unién de hecho libre de
determinadas cargas patrimoniales previstas por la ley y que puedan ser deci-
didas por los concubinos conforme a sus propios planes de vida, se vuelve
inexistente.

114. Por las razones anteriores, es que la medida no supera el primer paso
del test de proporcionalidad, pues se trata de una disposicioén que no resulta
idonea para alcanzar alguno de los fines del derecho de proteccion a la familia,
ya que no tiene como objeto la salvaguarda de los derechos de sus miembros.
En consecuencia, debe estimarse que es una medida incompatible con el articu-
lo 10. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al vulnerar
el derecho al libre desarrollo de la personalidad de los concubinos.

115. Ahora bien, lo anterior no significa que no pueda considerarse que, en
ciertas circunstancias los concubinos, al igual que los conyuges, que se encuen-
tren en situacion de desventaja econémica respecto de la otra parte, deba ser
atendido por el sistema juridico. No obstante, es fundamental destacar que la aten-
cién que en su caso se les daba dar, no se sustenta en un régimen patrimonial,
sino de una medida compensatoria y/o del derecho de alimentos.
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116. Por ello, resulta importante precisar que el concubinato si genera
consecuencias patrimoniales, ello en aras de la proteccion de la familia, pues
aun cuando la imposicion de un régimen patrimonial que de manera inmediata
obligue a los concubinos a consolidar sus masas patrimoniales en una sola sin
que tengan la oportunidad de convenir algun otro arreglo que les sea mas
beneficioso de acuerdo a sus necesidades, intereses y expectativas, sea in-
constitucional; no quiere decir que los concubinos pueden disponer de su
patrimonio sin restriccion alguna o que nunca estén obligados por la ley a
cumplir con ciertas obligaciones derivadas de su conformacion familiar, como
seria enunciativamente otorgar alimentos o cumplir con una compensacion
econdmica.

117. Para ello, el Cédigo Civil para el Estado de Tabasco en los articulos
28531 y 298% prevé la posibilidad de que los concubinos se puedan reclamar
mutuamente alimentos, en los términos establecidos para el matrimonio. Estas
son medidas indispensables para el sostenimiento de la familia, las cuales, una
vez cumplidas, no imponen mayores restricciones para la disposicion del
patrimonio.

81 "Articulo 285. Derecho del conyuge a alimentos

'La mujer inocente que carezca de bienes y durante el matrimonio se haya dedicado a las labores
del hogar o al cuidado de los hijos, 0 que esté imposibilitada para trabajar, tendra derecho a
alimentos.

"El marido inocente soélo tendra derecho a alimentos cuando carezca de bienes y esté imposibilitado
para trabajar.

"El exconyuge inocente tiene derecho, ademas, a que el culpable lo indemnice por los dafios y
perjuicios que el divorcio le haya causado. Los dafios y perjuicios y la indemnizacién a que se refiere
este articulo, se rigen por lo dispuesto en este Codigo para los hechos ilicitos.

"El derecho a los alimentos, en caso de divorcio necesario, se extingue cuando el acreedor contraiga
nuevas nupcias o se una en concubinato.

'La terminacién del concubinato permite a los concubinos reclamarse mutuamente alimentos, en los
términos establecidos para el matrimonio, obligacién alimentaria que se prolongara por un tiempo
igual al que haya durado la relacion, siempre que el acreedor no contraiga nupcias ni establezca un
nuevo concubinato y viva honestamente. La vigencia del derecho para ejercer esta accion sera de
un afio contado a partir del dia siguiente a la disolucién de la union."

32 "Articulo 298. Deber de proporcionarlos

‘Los coényuges deben darse alimentos en los casos sefialados en este Codigo. El concubinario y la
concubina se deben mutuamente alimentos en los mismos casos y proporciones que los sefialados
para los cényuges. El concubinario y la concubina tienen el derecho de preferencia que a los cén-
yuges concede el ultimo parrafo del articulo 167 para el pago de alimentos."
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118. De igual manera, si bien el Cédigo Civil para el Estado de Tabasco no
prevé expresamente la compensacion econémica como medida resarcitoria para
el conyuge o concubino que decidio dedicarse preponderantemente al cuidado
del hogary, en su caso, al cuidado de sus hijos, esta Primera Sala sefialo en el
amparo directo en revision 7653/2019,% que el derecho de obtener una compen-
sacion econdémica no puede depender del reconocimiento expreso que haga
cada legislacion estatal.

119. Lo anterior, toda vez que conforme a lo dispuesto en el articulo 1o.
constitucional y 17.4 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, los
6rganos jurisdiccionales estan obligados a interpretar de forma extensiva el
reconocimiento y aplicacion de los derechos humanos, entre ellos, el de igual-
dad sustantivo e igualdad entre los conyuges. Es decir, esta Primera Sala con-
sider6 en dicho precedente que la ausencia de regulacion expresa o especifica
sobre la compensacion econdmica, a favor de uno de los conyuges casado bajo
el régimen de separacion de bienes, que se haya dedicado al trabajo en el hogar
y al cuidado de los hijos, no debe erigirse en impedimento para que el érgano
jurisdiccional se pronuncie al respecto, no soélo porque el silencio de la ley no
autoriza a dejar de resolver alguna controversia, sino porque, en términos del
articulo 1o. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el goce
y ejercicio de los derechos humanos de las personas no podra restringirse, ni
suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que la propia Consti-
tucion establece y, asimismo, todas las autoridades, en el ambito de sus com-
petencias, tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos, entre los cuales se encuentra el de igualdad y no
discriminacion.

120. Por ello, en dicho precedente se establecié que la compensacion
econdmica tenfa un origen constitucional y no necesariamente legislativo, por lo
que la ausencia de su regulaciéon expresa en los ordenamientos juridicos no

33 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesiéon correspon-
diente diez de noviembre de dos mil veintiuno, por unanimidad de cinco votos de la Ministra Norma
Lucia Pifia Hernandez, y de los Ministros Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca, Jorge Mario Pardo
Rebolledo, quienes se reservan su derecho a formular voto concurrente, Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena, y la Ministra Ana Margarita Rios Farjat (ponente).
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eximia de su cumplimiento y observacion por parte de los juzgadores. Asi en-
tonces, si bien el Codigo Civil para el Estado de Tabasco no regula dicha medida
resarcitoria de manera expresa, debido al mandato constitucional de igualdad
y no discriminacion, asi como de protecciéon y garantia de los derechos huma-
nos, no significa que no pueda ser solicitada y, en su caso, decretada.

121. Si bien en dicho precedente se hacia referencia a los conyuges,
dichas consideraciones son aplicables a los concubinos, en virtud de que esta
Primera Sala ya ha sefialado de manera reiterativa que el concepto de familia
no puede ser interpretado desde un punto de vista restrictivo y centrado exclu-
sivamente en familias formadas en un contexto matrimonial, sino que dicho
concepto debe ser entendido desde una perspectiva mas amplia debiéndose
incluir en él las situaciones de convivencia ajenas al matrimonio que desarrollan
los mismos fines que éste y que, por tanto, deben recibir los mismos niveles
de proteccion, siendo que existen ciertas obligaciones que no surgen exclusi-
vamente del vinculo matrimonial, sino del contexto familiar en cuanto a tal,
como lo es la compensacion econdmica.®*

122. Ello, pues la existencia de una relacion de pareja continuada en el
tiempo produce, al igual que en el matrimonio, un conjunto de intereses perso-
nales y patrimoniales que hacen indispensable la intervencion del derecho frente
a la disolucion de la misma para evitar situaciones de desequilibrio o injusticia,
por lo que es claro que las obligaciones alimentarias y resarcitorias que tienen por
objeto suprimir estas situaciones no pueden ser consideradas como parte de
aquellas que surgen exclusivamente de las relaciones de matrimonio.

123. Ello sin que la determinacion de una compensacion econémica exclu-
ya la posibilidad de decretar, a su vez, una pension alimenticia, pues son figuras
juridicas distintas. Mientras la pension alimenticia deriva del principio de solida-
ridad familiar y es objeto de una obligacién destinada a satisfacer las necesi-
dades del acreedor, que se otorga en forma periédica, temporal o vitalicia, y

34 Esto se ha establecido en diversos precedentes, dentro de los que se pueden mencionar la con-
tradiccion de tesis 163/2007-PS, el amparo directo en revision 230/2014 y el amparo directo en re-
vision 3727/2018.
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puede comprender todas las diversas prestaciones necesarias para la satisfac-
cion de las necesidades del acreedor; la compensacion econdmica esta basada
en la funcion social y familiar de la propiedad sobre los bienes de los conyuges
0 concubinos, y su relacion con las prestaciones econémicas consistentes en el
trabajo del hogar y el cuidado de los hijos, que persigue como finalidad compo-
ner el desequilibrio econémico, suscitado en los patrimonios de ambos conyu-
ges o concubinos, con base en un criterio de justicia distributiva.®®

124. Lo anterior, tomando en cuenta que esta Primera Sala sefialé en el
amparo directo en revision 1615/2022,% que en los procedimientos de naturaleza
familiar en los que se demande una medida de naturaleza resarcitoria, asiste a la
parte actora una presuncion de haberse dedicado preponderantemente a las
labores del hogar y, en consecuencia, la carga probatoria debe recaer en el
demandado, quien debera desacreditarla, demostrando, por ejemplo, que la
actora se desempefié en el mercado laboral convencional de manera consisten-
te, que adquirié un patrimonio equiparable al del demandado, o alguna otra
circunstancia que desacredite los extremos de la accion resarcitoria, cuestiones
que debera evaluar el juzgador atendiendo a las circunstancias especiales del
caso, con especial atenciéon a las implicaciones que el género de las partes
tenga dentro de la distribucion de las tareas domeésticas.

125. De igual manera, lo considerado en la presente ejecutoria no quiere
decir que no pueda existir una colaboracion que se extienda al manejo, conser-
vacion y administracion de los bienes. Si bien ya se establecié que el concubi-
nato no puede regirse por el régimen de sociedad conyugal de manera inmediata

% 1a./J. 110/2009, Primera Sala, Novena Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, Tomo XXXI, marzo de 2010, pagina 212 con numero de registro digital: 165037, de rubro:
"DIVORCIO. PARA FIJAR EL MONTO DE LA INDEMNIZACION A QUE ALUDE EL ARTICULO 289
BIS DEL CODIGO CIVIL PARA EL DISTRITO FEDERAL VIGENTE HASTA EL 3 DE OCTUBRE DE
2008, NO ES JURIDICAMENTE VALIDO APLICAR EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD QUE
RIGE EN MATERIA DE ALIMENTOS."

36 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion correspon-
diente al treinta de noviembre de dos mil veintidés, por mayoria de tres votos de la Ministra Ana
Margarita Rios Farjat, el Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y el Ministro Juan Luis Gonzéalez Al-
cantara Carranca (ponente). En contra de los emitidos por la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez
y el Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.
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y sin posibilidad alguna de eleccion, si es factible que la liquidacion se lleve a
cabo de acuerdo con las reglas de la sociedad civil, siempre y cuando la adqui-
sicion de los bienes sea el producto del trabajo comun y la colaboracion.

126. En ese sentido, esta Primera Sala sefialé en el amparo directo en re-
vision 4116/2015% y en el diverso 4219/2016,% que nada se opone a la formacion
de una sociedad civil de hecho entre los concubinos cuando, de manera para-
lela al concubinato, se obligan mutuamente a combinar sus recursos o esfuerzos
para la realizacion de un fin comun de caracter preponderantemente econdmico
y sin fines de especulacion comercial, siendo que, de reunirse los requisitos de
ley para su conformacion (articulos 751 en adelante del Codigo Civil para el
Estado de Tabasco), es posible reconocer la conformacion de una sociedad civil
de hecho dentro del concubinato, pero no como una consecuencia derivada de
dicha unién de hecho. En ese sentido, corresponderé a cada Juez valorar el
acervo probatorio a partir del cual se pueda demostrar la existencia de una
sociedad civil de hecho dentro del concubinato, para lo cual el 6rgano jurisdic-
cional debera impartir justicia a la luz de una perspectiva de género evitando
actualizar situaciones de desequilibrio injustificadas, sirve de apoyo a lo anterior
la jurisprudencia 1a./J. 22/2016 (10a.), de rubro: "ACCESO A LA JUSTICIA EN
CONDICIONES DE IGUALDAD. ELEMENTOS PARA JUZGAR CON PERSPECTI-
VA DE GENERO."®

37 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesiéon correspon-
diente al dieciséis de noviembre de dos mil dieciséis, por mayoria de tres votos de los sefiores Mi-
nistros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, José Ramoén Cossio Diaz (ponente) y Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena, en contra de los emitidos por el Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo y presidenta Norma
Lucfa Pifia Hernandez.

38 Resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, en sesion de veinticinco
de abril de dos mil dieciocho, por mayoria de tres votos de la Ministra y los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena (ponente) y Norma Lucia Pifia Hernandez
(presidenta). En contra del emitido por el Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo. Ausente el Ministro
José Ramon Cossio Diaz.

% Jurisprudencia 1a./J. 22/2016 (10a.) emitida por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 29, abril de
2016, Tomo |l, pagina 836, Décima Epoca, registro digital: 2011430, que dice: "Del reconocimiento
de los derechos humanos a la igualdad y a la no discriminacion por razones de género, deriva que
todo 6rgano jurisdiccional debe impartir justicia con base en una perspectiva de género, para lo
cual, debe implementarse un método en toda controversia judicial, aun cuando las partes no lo solici-
ten, a fin de verificar si existe una situacion de violencia o vulnerabilidad que, por cuestiones de
género, impida impartir justicia de manera completa e igualitaria. Para ello, el juzgador debe
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127. Ello, pues no reconocer la existencia de una sociedad civil de hecho
cuando haya razones para ello si implicaria sustraer a una persona del marco
regulatorio de las sociedades previsto en la legislacion tabasquefia Unicamente
en razon de su estado civil. Por tanto, dicha exclusion seria evidentemente dis-
criminatoria y dejarfa desprotegidos a aquellos que han optado no sélo por esta-
blecer un hogar con su pareja, sino que también se han asociado con ella en
una actividad econémica.

128. Finalmente, en cuanto al resto de los agravios del recurrente en los
que se duele de que el Tribunal Colegiado desestimara sus conceptos de viola-
cion refrentes al ilegal emplazamiento; en los que aduce que no se cumplieron
los supuestos para la actualizacién del concubinato, para lo cual ofrecié pruebas
supervenientes y no fueron valoradas por la Sala responsable ni por el tribunal de
amparo; devienen inoperantes debido a que tales planteamientos sélo implican
cuestiones de mera legalidad que no son susceptibles de analizarse a través
del recurso de revision en amparo directo.

VI. DECISION

129. En conclusion, al resultar fundados los agravios en materia de consti-
tucionalidad, lo procedente es revocar la sentencia recurrida y devolver los autos

tomar en cuenta lo siguiente: i) identificar primeramente si existen situaciones de poder que por
cuestiones de género den cuenta de un desequilibrio entre las partes de la controversia; ii) cuestio-
nar los hechos y valorar las pruebas desechando cualquier estereotipo o prejuicio de género, a fin
de visualizar las situaciones de desventaja provocadas por condiciones de sexo o género; iii) en
caso de que el material probatorio no sea suficiente para aclarar la situacion de violencia, vulnera-
bilidad o discriminacion por razones de género, ordenar las pruebas necesarias para visibilizar di-
chas situaciones; iv) de detectarse la situacion de desventaja por cuestiones de género, cuestionar
la neutralidad del derecho aplicable, asi como evaluar el impacto diferenciado de la solucion pro-
puesta para buscar una resolucion justa e igualitaria de acuerdo al contexto de desigualdad por
condiciones de género; v) para ello debe aplicar los estandares de derechos humanos de todas las
personas involucradas, especialmente de los nifios y nifias; vy, vi) considerar que el método exige
que, en todo momento, se evite el uso del lenguaje basado en estereotipos o prejuicios, por lo que
debe procurarse un lenguaje incluyente con el objeto de asegurar un acceso a la justicia sin discri-
minacion por motivos de género."
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al érgano colegiado del conocimiento para que, conforme a lo dispuesto en la
presente ejecutoria, analice nuevamente los conceptos de violacion del quejoso,
tomando en cuenta que la porcién normativa del articulo 193 del Cédigo Civil
para el Estado de Tabasco, del tenor siguiente: "Lo anterior es aplicable a las
relaciones de contenido patrimonial existentes entre el concubinario y la concu-
bina" es inconstitucional.

Por todo lo expuesto y fundado, se resuelve:

PRIMERO.—En la materia de la revision, se revoca la sentencia recurrida.

SEGUNDO.—Devuélvanse los autos al Tribunal Colegiado en Materia Civil
del Décimo Circuito, para los efectos precisados en la parte final de la presente
ejecutoria.

Notifiquese; conforme a derecho corresponda, devuélvanse los autos al

lugar de origen; y en su oportunidad, archivese el toca como asunto
concluido.

Asf lo resolvié la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
por mayoria de cuatro votos de la sefiora Ministra y los sefiores Ministros Juan
Luis Gonzalez Alcantara Carranca (ponente), Ana Margarita Rios Farjat y Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena, quien se reservo su derecho de formular voto concurrente
y el Ministro presidente Jorge Mario Pardo Rebolledo. En contra del emitido por
el Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, quien se reservé su derecho de formu-
lar voto particular.

Firman el Ministro presidente de la Primera Sala y el Ministro ponente con
el secretario de Acuerdos, quien autoriza y da fe.

En términos de lo previsto en los articulos 113 y 116 de la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publicay 110 y 113 de la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica; asi como en el Acuerdo

Seccion Primera Jurisprudencia B 1467



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

General 11/2017, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicado el dieciocho de septiembre de dos mil diecisiete en el Diario Ofi-
cial de la Federacion, en esta version publica se suprime la informacion
considerada legalmente como reservada o confidencial que encuadra en
esos supuestos normativos.

Nota: Las tesis aisladas y de jurisprudencia 1a. VI/2015 (10a.), 1a./J. 22/2016 (10a.),
1a. CCLXII/2016 (10a.) y 1a./J. 41/2022 (11a.) citadas en esta sentencia,
también aparecen publicadas en el Semanario Judicial de la Federacion de
los viernes 23 de enero de 2015 a las 9:00 horas, 15 de abril de 2016 a las
10:30 horas, 25 de noviembre de 2016 a las 10:36 horas y 13 de mayo de
2022 alas 10:18 horas, respectivamente.

Las ejecutorias relativas al amparo directo 6/2008 y a la contradiccién de tesis
148/2012 citadas en esta sentencia, aparecen publicadas en el Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXXIII,
enero de 2011, pagina 1707 y Décima Epoca, Libro XIX, Tomo 1, abril de
2013, pagina 620, con numeros de registro digital: 22636 y 24321,
respectivamente.

La ejecutoria relativa al amparo directo en revision 3937/2020 citada en esta sen-
tencia, aparece publicada en el Semanario Judicial de la Federacion del vier-
nes 13 de mayo de 2022 a las 10:18 horas y en la Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacion, Undécima Epoca, Libro 13, Tomo I, mayo de 2022,
pagina 2955, con numero de registro digital: 30549.

Esta sentencia se publicé el viernes 8 de septiembre de 2023 a las 10:17 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion y, por ende, las consideraciones que contiene, aprobadas por 4 votos 0 més, en términos de lo
dispuesto en el articulo 223 de la Ley de Amparo, se consideran de aplicacion obligatoria a partir del lunes 11
de septiembre de 2023, para los efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.

Voto concurrente que formula el Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena en el amparo
directo en revision 6255/2022.

Al resolver el asunto al rubro citado, en sesion del dia veinticuatro de mayo de dos
mil veintitrés, la Primera Sala otorgd el amparo y proteccion de la Justicia Fede-
ral, para el efecto de que la autoridad responsable revoque la sentencia, y en
su lugar emita otra, en la que considere la inconstitucionalidad de la porcion
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normativa del articulo 193 del Cédigo Civil para el Estado de Tabasco que se-
fala: "Lo anterior es aplicable a las relaciones de contenido patrimonial existen-
tes entre el concubinario y la concubina”. La materia del recurso de revision en
amparo directo se concentrd en analizar la constitucionalidad del articulo 193
del Caédigo Civil para el Estado de Tabasco, que prevé la aplicacion de la
sociedad conyugal como el régimen patrimonial en el concubinato.

Por mayorfa de cuatro votos,' resolvimos que la medida prevista en el articulo
referido resultaba inconstitucional. En el estudio, se desarrollaron las con-
sideraciones de los precedentes amparos directos en revision 6333/20172
y 3937/2020,° en los que la Primera Sala considerd que la decision de
formar o no una familia y el tipo de familia que se desea tener encuentra
cobertura en el derecho al libre desarrollo de la personalidad. En este
sentido, como en los precedentes, la Sala establecié que el matrimonio y
el concubinato, aunque son figuras con muchas similitudes, tiene diferen-
cias fundamentales.

Entre estas diferencias, establecimos que el concubinato se distingue del matri-
monio porque, por regla general, no existe un régimen patrimonial, lo que
constituye una de las razones principales por las que se opta por este tipo
de union. Asi, aunque en ambas instituciones se generan derechos y obli-
gaciones similares, ello no significa que de ambas surjan exactamente los
mismos derechos y obligaciones, ya que ello implicaria desconocer la vo-
luntad de las partes de no unirse en matrimonio.

" En el amparo directo en revision 6255/2022, por mayoria de cuatro votos de la Ministra Ana Mar-
garita Rios Farjat y los Ministros Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca (ponente), y Alfredo Gutie-
rrez Ortiz Mena, quien se reservd su derecho de formular voto concurrente y el Ministro presidente
Jorge Mario Pardo Rebolledo. En contra del emitido por el Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea,
quien se reservo su derecho de formular voto particular.

2 Sentencia del 4 de julio de 2018. Mayoria de tres votos de los Ministros José Ramoén Cossio Diaz
quien se reserva el derecho a formular voto concurrente, Jorge Mario Pardo Rebolledo (ponente) y
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, en contra de los emitidos por el Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea
y la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez (presidenta), quienes se reservan su derecho a formular
voto de minoria.

3 Sentencia del 2 de febrero de 2022. Unanimidad de cinco votos de las sefioras y sefiores Ministros:
Norma Lucfa Pifia Hernandez, quien se reservé su derecho a formular voto aclaratorio, Juan Luis
Gonzalez Alcantara Carranca, Jorge Mario Pardo Rebolledo (ponente), Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena
y, presidenta Ana Margarita Rios Farjat.
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Razones de la concurrencia

Estoy de acuerdo con la resolucién en tanto se ajusta a lo resuelto por esta Primera
Sala en los amparos directos en revision 6333/20174y 3937/2020° en los que
voté a favor. Sin embargo, en este asunto advierto una diferencia que en mi
opinion justificaba precisiones adicionales.

En los dos asuntos previos se estudio el Codigo Civil de Querétaro, cuyas normas
sf reconocian el derecho a la compensacion econdmica en el matrimonio y se
sefialé que, por interpretacion constitucional, la figura era también aplicable
al régimen de concubinato. En este caso, en cambio, la legislacion local
de Tabasco no reconocia la figura compensatoria hasta la reforma reciente-
mente publicada del 10 de mayo de 2023.

Bajo estas circunstancias, ante la inconstitucionalidad de la norma impugnada,
podria dejarse en estado de indefension a la parte actora cuya relacion se
rigié bajo un sistema que preveia la comunidad de bienes y no la compensa-
cion econdmica. Dado que la figura era inexistente en el ordenamiento local
al momento del inicio de la controversia, resulta razonable que no fuera recla-
mada por la demandante en primera instancia.

Al respecto, la sentencia Unicamente revoca la sentencia recurrida y devuelve los
autos al 6érgano colegiado del conocimiento para que analice nuevamente
los conceptos de violacion del quejoso en atencién a la inconstitucionalidad
de la porcion normativa. Considero que, en suplencia de la queja,® debid
afiadirse una consideracion en la que se especificara que subsiste la posi-
bilidad de reclamar una compensacion y/o la divisién de una sociedad civil

4 Sentencia del 4 de julio de 2018. Mayoria de tres votos de los Ministros José Ramoén Cossio Diaz
quien se reserva el derecho a formular voto concurrente, Jorge Mario Pardo Rebolledo (ponente) y
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, en contra de los emitidos por el Ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea
y la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez (presidenta), quienes se reservan su derecho a formular
voto de minoria.

5 Sentencia del 2 de febrero de 2022. Unanimidad de cinco votos de las sefioras y sefiores Ministros:
Norma Lucia Pifia Hernandez, quien se reservo su derecho a formular voto aclaratorio, Juan Luis
Gonzélez Alcantara Carrancé, Jorge Mario Pardo Rebolledo (ponente), Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena
y, presidenta Ana Margarita Rios Farjat.

8 Aplicable de acuerdo con lo resuelto en el amparo directo en revision 4265/2020, fallado el 29 de
septiembre de 2021, por mayoria de cuatro votos y, en el amparo directo en revisiéon 1615/2022,
fallado el 30 de noviembre de 2022, por mayoria de tres votos.
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de hecho en un juicio posterior,” con base en la jurisprudencia de esta Su-
prema Corte.

Por todo lo expuesto, aunque coincido con la concesion del amparo, mi voto debe
leerse bajo las condiciones y argumentos expuestos en este documento.

Nota: La sentencia relativa al amparo directo en revision 3937/2020 citada en este
voto, aparece publicada en el Semanario Judicial de la Federacion del viernes
13 de mayo de 2022 a las 10:18 horas y en la Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion, Undécima Epoca, Libro 13, Tomo Ill, mayo de 2022, pagina
2955, con numero de registro digital: 30549.

Este voto se publicé el viernes 8 de septiembre de 2023 a las 10:17 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.

CONCUBINATO. EL ARTICULO 193 DEL CODIGO CIVIL PARA EL ESTA-
DO DE TABASCO, AL DETERMINAR DE MANERA ABSOLUTA QUE LAS
REGLAS RELATIVAS A LA SOCIEDAD CONYUGAL SON APLICABLES
AL CONCUBINATO, VULNERA EL DERECHO DE LIBRE DESARROLLO
DE LA PERSONALIDADY A LA LIBRE AUTODETERMINACION DE LOS
CONCUBINOS.

Hechos: Una mujer demandé en la via ordinaria civil la terminacién de la
relacion de concubinato; la declaracion de la division de la sociedad que
formd, solicitando a su favor el 50 % (cincuenta por ciento) de los muebles
e inmuebles que se adquirieron durante el concubinato; asi como el pago
de una pension alimenticia provisional y en su momento definitiva. En pri-
mera instancia se consider6 que existia una causa de improcedencia de la
accion. Inconforme, la actora interpuso recurso de apelacion, en el cual se
revoco la sentencia 'y condend al demandado al pago de las prestaciones
reclamadas. En contra de esa resolucion, la parte demandada promovio
juicio de amparo directo en el que alegd la inconstitucionalidad del articulo
193 del Cadigo Civil para el Estado de Tabasco, en su porcién normativa:

" En analogia a lo resuelto por esta Primera Sala en el amparo directo en revision 5702/2014 o en la
contradiccion de tesis 530/2019.
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"Lo anterior es aplicable a las relaciones de contenido patrimonial existen-
tes entre el concubinario y la concubina". El Tribunal Colegiado de Circuito
del conocimiento negd el amparo; en contra de esta determinacion, el que-
jOSO interpuso recurso de revision.

Criterio juridico: La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion considera que el articulo 193 del Codigo Civil para el Estado de
Tabasco en su porcion normativa: "Lo anterior es aplicable a las relaciones
de contenido patrimonial existentes entre el concubinario y la concubina®,
al imponer de manera absoluta el régimen de sociedad conyugal al concu-
binato, vulnera los derechos de libre desarrollo de la personalidad y a la
libre autodeterminacion de los concubinos, asi como atenta contra la natu-
raleza del concubinato.

Justificacion: El articulo 193 del Codigo Civil para el Estado de Tabasco
prevé que las reglas relativas a la sociedad conyugal son aplicables al
concubinato; equiparé la falta de expresion de voluntad para decidir el régi-
men patrimonial aplicable al matrimonio o la falta de formalidades debidas
que requiere la ley para la celebracion de éste, como una situacion analoga
al concubinato. Esto es, para el legislador, la falta de expresion por parte
de los conyuges sobre si el matrimonio se regira por la sociedad conyugal
o por la separacion de bienes, asi como la falta de formalidades exigidas
para su conformacion, es un supuesto equiparable a la falta de formalidades
que caracteriza a una unién de hecho como el concubinato vy, por ello,
ambas situaciones deben producir las mismas consecuencias patrimonia-
les. Sin embargo, dicha equiparacion es una falsa equivalencia porque, por
un lado, para el matrimonio la aplicaciéon del régimen patrimonial de la so-
ciedad conyugal es una consecuencia que deviene de manera supletoria
ante el silencio de los céonyuges o la falta de formalidades para el per-
feccionamiento de dicho acto juridico; en cambio, de la lectura del articulo
impugnado se advierte que la aplicacion del régimen de sociedad con-
yugal ante la falta de un convenio entre los concubinos, se trata de una
consecuencia inmediata. Por ello, dicha medida no resulta razonable ni
proporcional con el fin constitucional que persigue, pues si la intencion del
legislador era implementar un régimen patrimonial en el concubinato a fin
de proteger econdmicamente a las personas que a través de esa institucion
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forman uniones de hecho que dan origen a una familia, en todo caso, debid
darles la opcién de elegir qué tipo de régimen patrimonial querian, ajustan-
dose a su proyecto de vida, pues al no darles esa posibilidad, dicha medida
limita de manera innecesaria el derecho a la libre autodeterminacion dentro
del libre desarrollo de la personalidad; pues el concubinato, al ser una
union de hecho, se ha caracterizado por no tener un régimen patrimonial,
lo que no impide que el legislador, en aras de proteger a la familia, intro-
duzca al concubinato consecuencias patrimoniales, sin embargo, debe dar
a los concubinos la posibilidad de elegir el tipo de régimen patrimonial que
desean tener, incluyendo necesariamente la separacion de bienes por ser
la que mas se ajusta a la naturaleza del concubinato. Por ello, si el articulo
impugnado establece que las relaciones de contenido patrimonial existen-
tes entre el concubino y la concubina se regiran por las disposiciones re-
lativas a la sociedad conyugal, es evidente que dicha determinacion es
contraria al derecho a la libre autodeterminacion vy libre desarrollo de la
personalidad. Ademas, de que trastoca la naturaleza juridica del concubi-
nato, pues una de las razones por las cuales dos personas deciden
conformar un concubinato es para evitar, conforme a un plan de vida pro-
pio, la carga de obligaciones que suponen otros tipos de unién como el
matrimonio, siendo que la manera en la que se pueden evitar dichas cargas
es mediante una union de hecho que no requiera de una expresion de volun-
tad formal y expresa que produzca determinadas consecuencias juridicas.

1a.4J. 110/2023 (11a.)

Amparo directo en revision 6255/2022. 24 de mayo de 2023. Mayoria de cuatro
votos de los Ministros Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca, Alfredo Gutié-
rrez Ortiz Mena, quien formulé voto concurrente, y Jorge Mario Pardo Rebo-
lledo, y de la Ministra Ana Margarita Rios Farjat. Disidente: Ministro Arturo
Zaldivar Lelo de Larrea, quien reservé su derecho para formular voto particu-
lar. Ponente: Ministro Juan Luis Gonzélez Alcantara Carrancé. Secretario: Fer-
nando Sosa Pastrana.

Tesis de jurisprudencia 110/2023 (11a.). Aprobada por la Primera Sala de este Alto
Tribunal, en sesion privada de treinta de agosto de dos mil veintitrés.

Esta tesis se publico el viernes 8 de septiembre de 2023 a las 10:17 horas en el Semanario Judicial de la Fede-
raciony, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del lunes 11 de septiembre de 2023, para los
efectos previstos en el punto noveno del Acuerdo General Plenario 1/2021.
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DETENCION ADMINISTRATIVA MIGRATORIA. PARA EVITAR QUE SEA AR-
BITRARIA, SU DURACION DEBE SER MENOR A TREINTA Y SEIS HORAS Y
LA IMPOSICION DE LA MEDIDA DEBE CUMPLIR CON LOS REQUISITOS DE
RAZONABILIDAD, NECESIDAD Y PROPORCIONALIDAD.

DETENCIONES ADMINISTRATIVAS MIGRATORIAS. EL ARTICULO 111 DE
LA LEY DE MIGRACION, EN LAS PORCIONES NORMATIVAS "QUINCE DIiAS
HABILES"Y "SESENTA DIiAS HABILES", ES INCONSTITUCIONAL.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO MIGRATORIO. LAS PERSONAS Mi-
GRANTES TIENEN DERECHO A UNA DEFENSA ADECUADA IRRENUNCIA-
BLE COMO GARANTIA DEL DERECHO AL DEBIDO PROCESO.

SUPLENCIA DE LA QUEJA DEFICIENTE. ES APLICABLE EN LOS JUICIOS
DE AMPARO PROMOVIDOS POR PERSONAS MIGRANTES.

DETENCIONES ADMINISTRATIVAS MIGRATORIAS. FACTORES DE RIES-
GO GRAVE PARA LA SEGURIDAD NACIONAL, EL ORDEN PUBLICO O DE-
RECHOS Y LIBERTADES DE TERCERAS PERSONAS POR EL INGRESO
ILICITO DE PERSONAS MIGRANTES EN TERRITORIO NACIONAL.

DETENCIONES ADMINISTRATIVAS MIGRATORIAS. INTERPRETACION
CONFORME DEL ARTICULO 111 DE LA LEY DE MIGRACION.

DETENCIONES ADMINISTRATIVAS MIGRATORIAS. INTERPRETACION
CONFORME DEL ARTICULO 121, PARRAFO PRIMERO, DE LA LEY DE MiI-
GRACION, EN SU PORCION NORMATIVA "PERMANECERA PRESENTADO
EN LA ESTACION MIGRATORIA".

AMPARO EN REVISION 388/2022. 15 DE MARZO DE 2023.

PONENTE: MINISTRO JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA

CARRANCA. SECRETARIO: PABLO FRANCISCO MUNOZ DIiAZ.
iNDICE TEMATICO

Hechos: Diversas personas migrantes fueron detenidas por las autoridades
migratorias competentes para ello en aras de identificar su situacion migratoria
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en territorio nacional. En contra de esa detencidén, entre otros actos reclamados
relacionados con ésta, las personas migrantes promovieron demanda de amparo
indirecto. El Juzgado de Distrito del conocimiento resolvio, por una parte, sobre-
seer en el juicio de amparo y, por otra, concederlo. Contra esa determinacion, el
Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos —sefialado como
autoridad responsable en la demanda de amparo indirecto- y la parte quejosa
interpusieron, respectivamente, recurso de revision; mismo que, por la naturaleza
del objeto de su estudio, fue remitido por el Tribunal Colegiado del conocimiento
a esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y que ahora es analizado en la

presente ejecutoria.

L COMPETENCIA
I OPORTUNIDAD
m LEGITIMACION
" CAUSALES DE

: IMPROCEDENCIA
v ESTUDIO DE

: FONDO

La Primera Sala es competente para conocer
del presente asunto.

El recurso fue presentado por parte
legitimada.

Resumen de las consideraciones de la sen-
tencia recurrida.

Resumen de los agravios del presidente de
la Republica.

Andlisis de los agravios.

- Del presidente de la Republica. Son
infundados.

- De la parte quejosa. Son parcialmente
fundados.
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Estudio de los conceptos de violacion.
ESTUDIO DE LAS NORMAS RECLAMADAS

- Andlisis de los articulos 97, 98, 99, 100 y
121 de la Ley de Migracion.

- Anélisis de los articulos 77y 111 de la Ley
de Migracion.

- Estudio de los conceptos de violacion
sobre los articulos reclamados previos.
Son parcialmente fundados.

ESTUDIO DE LOS ACTOS RECLAMADOS

- Analisis del concepto de violacién plan-
teado sobre el acto reclamado identifica-
do en el inciso a). Es fundado.

- Analisis de los conceptos de violacién
planteados sobre los actos reclamados
identificados en los incisos b), d), y €), a
la luz del derecho humano al debido pro-
ceso. Son fundados.

(1) Las personas migrantes como grupo vul-
nerable frente al desconocimiento del
derecho del Estado receptor.

(2) El derecho a una defensa adecuada
como parte del estandar de proteccion
del derecho humano al debido proceso.

(3) Lairrenunciabilidad del derecho a una de-
fensa adecuada en materia migratoria.

(4) Analisis de los conceptos de violacion
planteados sobre los actos reclamados
identificados en los incisos b), d), y e),
a la luz del derecho humano al debido
proceso. Son esencialmente fundados.
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Puntos resolutivos:

PRIMERO.—Se modifica la sentencia
recurrida.

SEGUNDO.—La Justicia de la Unién no am-
para ni pl’Otege a **********’ *kkkkkkkkk y
rrosaeaex en contra de los articulos 77, 100
VI. DECISION y 121 de la Ley de Migracion.

85
TERCERO.—La Justicia de la Unién ampara
y protege a , y ,en
contra de los articulos 97, 98, 99 y 111,
en sus porciones normativas "quince dias
habiles" y "sesenta dias habiles", de la Ley de
Migracion; y en contra de los actos reclama-
dos que se precisan en la presente ejecu-
toria; para los efectos que se precisan en la
misma.

Ciudad de México. La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en sesion correspondiente al quince de marzo de dos mil veintitrés,
emite la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la cual se resuelve el recurso de revision 388/2022, interpuesto
O *FFIeRx eknaeenereooneeest y el presidente de la Republica, en contra de
la resolucion que se dicto el diez de enero de dos mil veinte, terminada de en-
grosar el diecisiete de marzo siguiente, por el Juzgado de Distrito en Materias
de Amparo y Juicios Federales en el Estado de Tamaulipas, en el expediente

*okok ok kokok ok ok ok

El problema juridico a resolver por la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacioén en el recurso de revision consiste en determinar si son
constitucionales los articulos 77, 97, 98, 99, 100, 111 y 121 de la Ley de
Migracion.
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ANTECEDENTES Y TRAMITE

1. Hechos que antecedieron a la demanda de amparo. De acuerdo con
las constancias que obran en autos del amparo en revision ********* de| indice
del Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Noveno Circuito, se desprenden los
antecedentes siguientes:

2. Demanda de amparo. Mediante escrito presentado el diecinueve de
septiembre de dos mil diecinueve, ante el Juzgado de Distrito en Materias
de Amparo y Juicios Federales en el Estado de Tamaulipas, con residencia en
MatamOros, **++*xxxs sxsxxxasss xxxxsxxxx  sxsxxceons domandaron el amparo y
proteccion de la Justicia Federal por violacion a los articulos 10., 14, 16y 21 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; sefialando como
autoridad responsable al titular y/o encargado de la estacion migratoria en la

propia Ciudad de Matamoros; de quien reclamaron los actos siguientes:

a) La detencion, aseguramiento y/o alojamiento ilegal en la estacion migra-
toria de Matamoros, Tamaulipas, de su persona por mas de 36 horas.

b) La privacion de su libertad personal fuera de procedimiento con fines de
deportacion y/o expulsion y su ejecucion.

c) La ejecucion de cualquier orden de deportacion y/o expulsion que haya
emitido en su contra, fuera de procedimiento, por afectar su esfera juridica al
incurrir en dicho supuesto.

d) La negativa de realizar los trémites migratorios de los quejosos tendien-
tes a regularizar y obtener su legal estancia en México, en términos de los articu-
los 52, fraccion V, inciso a); 132, fraccion |; 133, fracciones Il y IV; 136, y demas
relativos de la Ley de Migracion.

e) La negativa de recibir y tramitar su solicitud realizada con apego al
articulo 102 de la Ley de Migracion.
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3. Mas adelante, por escrito presentado el ocho de octubre del mismo
ano, 10s quejosos , y “* ampliaron su demanda de am-
paro para sefialar como autoridades responsables y actos reclamados los
siguientes:

1. Del Congreso de la Union, la inconstitucionalidad de los articulos 16,
fraccion II; 17; 20, fraccion VII; 97, primer parrafo; 98 y 99 de la Ley de Migra-
cién, en cuanto a su aprobacion y expedicion.

2. Del Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, la
inconstitucionalidad de los mismos preceptos, en cuanto a su aprobacion, pro-
mulgacion y publicacion.

3. Del secretario de Gobernacion, la inconstitucionalidad de los mismos
preceptos, en cuanto a su refrendo y firma.

4. Del director del Diario Oficial de la Federacion, la publicaciéon en ese
6rgano de difusion del decreto que establecio la creacion de los preceptos sefia-
lados como inconstitucionales.

5. Del titular del Instituto Nacional de Migracion, de la delegada local
del Instituto Nacional de Migracién en Matamoros Tamaulipas, y del coor-
dinador de la Unidad en Areas de Servicios Migratorios: (1) la orden de la
privacion de su libertad emitida por autoridad incompetente; (2) la falta de exis-
tencia de orden o mandamiento judicial que motivara la ilegal e inconstitucional
ejecucion de la privacion de la libertad, orden de mandato para privar de su liber-
tad al quejoso; (3) el confinamiento a una estacion migratoria; (4) el aseguramien-
to, alojamiento y/o detencion del quejoso por méas de 36 horas; (5) el retorno
asistido; (6) la aplicacion de los articulos 16, fraccion Il; 17; 20, fraccion VII; 97,
primer parrafo, 98 y 99 de la Ley de Migracion.

4. En auto de quince de octubre de dos mil diecinueve se tuvo a los quejo-
sos ampliando su ocurso inicial de demanda de amparo, sefialado como nuevas
autoridades a las siguientes:
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‘Autoridades responsables:

"1. Congreso de la Unién.

'2. Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos.
'3. Secretaria de Gobernacion.

‘4. Director del Diario Oficial de la Federacion.

'5. Titular del Instituto Nacional de Migracion.

"6. Delegada Local del Instituto Nacional de Migracion; vy,

"7. Coordinador de la Unidad de Servicios Migratorios."

5. Asimismo, como nuevos actos reclamados:

'a) La orden de la privacion de la libertad.

'b) La falta de existencia de orden o mandamiento judicial que motive la
privacion de libertad.

"c) El confinamiento a una estancia migratoria.

"d) El aseguramiento, alojamiento y/o detencién de los quejosos por mas
de treinta y seis horas.

"e) El retorno asistido; vy,

'f) La aprobacion, promulgacion, expedicion, refrendo, publicacion y apli-
cacion de los articulos 77, 97, parrafo primero, 98, 99, 100, 111 y 121 de la Ley
de Migracion.'

6. Seguidos los tramites correspondientes, el Juzgado de Distrito dictd sen-
tencia terminada de engrosar el diecisiete de marzo de dos mil veinte al tenor
de los resolutivos siguientes:
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"PRIMERO. Se sobresee en el juicio por las razones que han quedado
expresadas en los considerandos tercero (inexistencia de la autoridad Titular
del Instituto Nacional de Migracion de la Ciudad de México), cuarto (totalidad de
actos reclamados por **********) ‘quinto (actos consistentes en orden de depor-
tacion y/o expulsion reclamados al Titular de la Oficina de Representacion del
Instituto Nacional de Migracién de esta ciudad) y séptimo (actos combatidos a
la Secretaria de Gobernacion y al Director del Diario Oficial de la Federacion) de la
presente resolucion.

"SEGUNDO. La Justicia de la Unidén no ampara ni protege a ********
Ry , en relacion con los articulos 77, 97, parrafo primero, 98,
99, 100, 111 y 121 de la Ley de Migracion (no viola el derecho de igualdad y no
discriminacion) y el acto que hicieron consistir en la omision de resolver el
procedimiento migratorio respectivo, por las razones expuestas en los conside-
randos décimo y décimo primero de esta resolucion.

KAk Akk kKKK K

"TERCERQO. La Justicia de la Unién ampara y protege a ,
y e fen relacion con el articulo 111 de la Ley de Migraciéon (detencion no
puede exceder de treinta y seis horas) y su primer acto de aplicacion consistente
en el aseguramiento, alojamiento y/o detencién, por las razones y para los
efectos precisados en los considerandos décimo segundo y décimo tercero
de este fallo."

7. Recurso de revision. Inconformes con esa resolucion, la parte quejosa
y el presidente de la Republica, por conducto de la directora de Amparos B, de
la Unidad General de Asuntos Juridicos de la Secretaria de Gobernacion, inter-
pusieron recursos de revision —respectivamente— que fueron admitidos, por razén
de turno, por la presidencia del Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Noveno
Circuito, mediante acuerdo de dos de agosto de dos mil veintiuno, originandose
la formacion del toca ****

8. Seguido el tramite procesal correspondiente, el Tribunal Colegiado de
Circuito referido dicté resolucion al tenor de los puntos resolutivos siguientes:

"PRIMERO. Queda intocado el sobreseimiento que se refiere al punto reso-
lutivo primero de la sentencia recurrida.
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"SEGUNDO. Se reserva jurisdiccion a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, para conocer de los presentes recursos de revision interpuestos res-
pectivamente por la propia parte quejosa, asi como por el Presidente de la
Republica."

9. Tramite ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacidén. Por auto de
tres de agosto de dos mil veintidos, el presidente de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién determind que en la materia de la revision subsiste el problema
de constitucionalidad de los articulos 77, 97, 98, 99, 100, 111 y 121 de la Ley de
Migracion, por lo que se surte la competencia del Alto Tribunal. En ese sentido,
destaco que en relacion con dicho problema de constitucionalidad se han
radicado ante el Alto Tribunal los amparos en revision 371/2022; 225/2022;
535/2021; 444/2021; 249/2021; 282/2019 y 275/2019.

10. Asimismo, con fundamento en los articulos 107, fraccion VIII, inciso a),
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 26, 83, 86y 91 de
la Ley de Amparo; 10, fraccion lll, y 14, fraccién Il, parrafo primero, de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion, legislacion vigente tras el decreto
de la reforma legal en la materia, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el siete de junio de dos mil veintiuno; asi como en el punto segundo, fraccion |ll,
aplicado en sentido contrario y tercero del Acuerdo General Plenario Numero
5/2013, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el veintiuno de mayo de
dos mil trece, acordd —entre otras cuestiones procesales— dar tramite al presente
asunto de acuerdo con el decreto de la reforma legal en la materia, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el siete de junio de dos mil veintiuno; que
este Alto Tribunal asumiria su competencia originaria para conocer de los recur-
sos de revision; y, tener por admitidos los referidos recursos, con fundamento en
los articulos 81, parrafo primero y 86, parrafo primero, del Reglamento Interior
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

11. Ademas, turno el expediente para su estudio al Ministro Juan Luis
Gonzalez Alcantara Carranca, y ordend enviar los autos a la Sala a la que se
encuentra adscrito, a fin de que su presidenta dictara el acuerdo de radicacion
respectivo.

12. Seguido en su tramite legal, la Ministra presidenta de la Primera Sala,
con fundamento en los articulos 86, parrafo primero, del Reglamento Interior del
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Alto Tribunal; 21, fraccioén I, inciso a) y 25, fraccion |, de la Ley Orgéanica del
Poder Judicial de la Federacion, determind que esta Primera Sala se avocaba
al conocimiento del asunto, y ordend enviar los autos a la ponencia del Ministro
Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca a efecto de la elaboracion del proyecto
de resolucion correspondiente.

13. En sesion de nueve de noviembre de dos mil veintidds, el presente
asunto quedo en lista por instrucciones del sefior Ministro ponente.

14. Mediante dictamen del dia diecisiete del mismo mes y afo, el Ministro
ponente, por conducto de la Secretaria de Acuerdos de esta Primera Sala, soli-
cité al Tribunal Colegiado que requiriera a las autoridades sefialadas como res-
ponsables, a fin de que informaran el estatus que guardaba el procedimiento
administrativo migratorio que originé el juicio de amparo del cual deriva el presente
recurso de revision; peticion que fue reiterada mediante acuerdo que dicto el
Ministro presidente de esta Primera Sala el once de enero de dos mil veintitrés.

15. Finalmente, el Tribunal Colegiado de origen envié el informe requerido
mediante acuerdo de dieciséis de enero del mismo afio, mismo que esta Suprema
Corte recibio al dia siguiente. Por acuerdo del dia dieciocho del mes de referencia,
el Ministro presidente de esta Primera Sala tuvo al érgano de amparo del cono-
cimiento remitiendo por duplicado el informe de la autoridad correspondiente
respecto al estado actual del procedimiento administrativo migratorio con motivo
del dictamen elaborado por el Ministro ponente; y a las autoridades responsa-
bles cumpliendo con la peticion de informacion que se les formulé.

. COMPETENCIA

16. La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es compe-
tente para conocer del presente amparo en revision en términos de lo dispuesto
en los articulos 107, fraccion VI, inciso a), de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; 81, fraccion |, inciso d) y 83 de la Ley de Amparo;
y, 21, fraccion 11, inciso a), de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federa-
cion; asi como lo previsto en el punto segundo, fraccion Ill, inciso A), en relacion
con el punto tercero del "Acuerdo General Numero 1/2023, de veintiséis de enero
de dos mil veintitrés, del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
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Nacion, relativo a la determinacion de los asuntos que el Pleno conservaré para
su resolucion, y el envio de los de su competencia originaria a las Salas y a los
Tribunales Colegiados de Circuito", por tratarse de un recurso de revision inter-
puesto en contra de una sentencia dictada en amparo indirecto, en el que sub-
siste un planteamiento de constitucionalidad sobre diversos articulos de la Ley
de Migracion.

17. Se sefiala que, aun cuando el presente amparo en revision no corres-
ponde a las materias que, de forma ordinaria, conoce esta Primera Sala, se surte
su competencia toda vez que el articulo 86, parrafo primero, del Reglamento
Interior del Alto Tribunal establece que los amparos en revision de la competen-
cia originaria del Pleno que sean de la materia administrativa se turnaran a los
Ministros y Ministras integrantes de ambas Salas.

Il. OPORTUNIDAD

18. En el caso es innecesario pronunciarse sobre si los recursos de revision
fueron interpuestos de forma oportuna, toda vez que el Tribunal Colegiado del
conocimiento ya analizd este presupuesto procesal y lo considerd satisfecho.

lll. LEGITIMACION

19. Esta Suprema Corte considera que tanto la parte quejosa como el pre-
sidente de la Republica cuentan con la legitimacion necesaria para interponer
el recurso de revision, pues esta probado que dicho caracter se les reconocio
en el juicio de amparo ********** del indice del Juzgado de Distrito en Materias
de Amparo y Juicios Federales en el Estado de Tamaulipas.

IV. CAUSAS DE IMPROCEDENCIA DEL JUICIO

20. Como punto de partida, esta Primera Sala advierte que el Tribunal Cole-
giado dejo intocado el sobreseimiento a que se refiere el punto resolutivo primero
de la sentencia recurrida (dictada sobre el juicio de amparo ********** del indice del
Juzgado de Distrito en Materias de Amparo y Juicios Federales en el Estado de
Tamaulipas), cuestion que constituye una determinacion firme que no puede ser
desconocida por esta Primera Sala; razén por la cual este proyecto no realizara
pronunciamiento respecto a este topico.
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21. Por otra parte, este Maximo Tribunal no advierte causales de improce-
dencia que hayan sido planteadas por las partes y cuyo estudio hubiera sido
omitido por el Juez de Distrito, determinaciones que no fueron controvertidas,
por lo que deben quedar firmes.

22. Ello, aunado a que este Maximo Tribunal, de un examen acucioso de
las constancias de autos que conforman el presente juicio de amparo, no ad-
vierte de manera oficiosa la materializacion de algun motivo diverso de impro-
cedencia. Maxime que, mediante informes que esta Primera Sala recibio el
diecisiete de enero de dos mil veintitrés, la propia autoridad responsable, es
decir, el Instituto Nacional de Migracion reconocié que el estatus del procedimien-
to administrativo migratorio de origen a la fecha de la resolucion del presente
recurso de revision esta suspendido, desde el veinticuatro de septiembre de dos
mil diecinueve; sin que hiciera mencion de cambios o modificaciones a la situa-
cion juridica de los quejosos recurrentes o del acto reclamado o hicieran valer
causales de improcedencia no alegadas en momentos anteriores.

23. Razones por las cuales, esta Primera Sala arriba a la conclusion de que
este asunto es procedente, al prevalecer la misma situacion juridica.

V. ESTUDIO DE FONDO

24. Esta Primera Sala considera que para delimitar la problematica juridica
del presente asunto es necesario sintetizar los argumentos de la demanda de
amparo y su ampliacion; las consideraciones de la sentencia recurrida, asi como
los agravios propuestos por los recurrentes en sus ocursos de revision,
respectivamente.

25. Conceptos de violaciéon en la demanda de amparo indirecto. Con
motivo de su demanda de amparo indirecto, la parte quejosa propuso los
conceptos de violacion siguientes:

25.1. PRIMERO. En este concepto, la parte quejosa argumenta que con los
actos que se reclaman se viola en su perjuicio el articulo 10. constitucional, al
estimar que las autoridades sefialadas como responsables, principalmente las
correspondientes al Instituto Nacional de Migracién, no estan respetando su
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derecho a realizar su tramite migratorio de regularizacion, dejando de respetar,
proteger y garantizar sus derechos humanos; dejandola en estado vulnerable al
no contar con los documentos migratorios que avalen su estancia legal en terri-
torio mexicano, siendo objeto de expulsion y/o deportacion.

25.2. SEGUNDO. En este, la parte quejosa aduce que los actos reclamados
violan en su perjuicio el articulo 14 constitucional, pues considera que fue privada
de su libertad sin que, hasta el momento, se hubieren cumplido las formalidades
esenciales del procedimiento. Sefiala que el Instituto Nacional de Migracién viola
en su perjuicio el derecho al debido proceso, mediante su detencion por agentes
federales a su cargo, expulsarla y/o deportarla del pais sin oportunidad de ser
escuchada y vencida en juicio; violandose asi, también el derecho a legalidad
y seguridad juridica.

25.3. TERCERO. En este tercer concepto, la parte quejosa sefiala que los
actos reclamados violan en su perjuicio el articulo 16 constitucional en relacion
con el diverso 14; en particular, las garantias de legalidad, seguridad y libertad;
ello, pues las autoridades la detuvieron y privaron de su libertad, provocando
sobre su esfera un acto de molestia sobre su persona y sus derechos, sin que se
haya garantizado un proceso previo ante autoridad competente, en cumplimien-
to de las formalidades esenciales del procedimiento; vy, sin haber fundado y
motivado la causa legal del procedimiento.

25.4. CUARTO. Con motivo de éste, la parte quejosa aduce que con los
actos reclamados se violan en su perjuicio los articulos 10., 14 y 16 constitucio-
nales, y los articulos 8 y 25 de la Convencion Americana sobre Derechos Huma-
nos, asi como los articulos 5y 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, en la medida en que el Instituto Nacional de Migracion le impide la
regularizacion de su situacion migratoria, a la luz de los articulos 6, 10, 52, 58,
132y 133 de la Ley de Migracion.

25.5. QUINTO. En éste, la parte quejosa argumenta que se viola en su
perjuicio lo dispuesto por el articulo 164 de la Ley de Amparo (relativo a la sus-
pension de la detenciéon de la parte quejosa por autoridades administrativas).

25.6. SEXTO. En este concepto la parte quejosa reclama la constituciona-
lidad del articulo 111 de la Ley de Migracion, al considerar que es violatorio del
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articulo 21 constitucional. Ello, pues considera que esa disposicion contempla
una detencion administrativa migratoria indefinida, mayor a treinta y seis horas.

25.7. SEPTIMO. Por virtud de este concepto, la parte quejosa aduce que
los actos reclamados violan en su perjuicio lo dispuesto por los articulos 52,
fraccion V, inciso a); 132, fraccion |; 133, fracciones Il y 1V, 136, y demas rela-
tivos de la Ley de Migracion, toda vez que —estima— se le ha negado la atencion
y trémites migratorios reconocidos en esas disposiciones, a pesar de que han
sido solicitados.

25.8. OCTAVO. En éste, la parte quejosa argumenta que con los actos re-
clamados se viola en su perjuicio el articulo 102 de la Ley de Migracion.

26. Conceptos de violacion en la ampliacion de la demanda de amparo
indirecto. Con motivo de su ampliacion de demanda de amparo indirecto, la
parte quejosa argumenta que los articulos son inconstitucionales conforme a las
ideas que se resumen a continuacion.

26.1. PRIMERO. En este concepto, la parte quejosa sefiala que los articulos
16, fraccion Il; 77, 97, 98, 99, 100, 111y 121 de la Ley de Migracion contravienen
los principios de no discriminacion e igualdad, consagrados en los articulos 10.
y 40. de la Constitucion Federal. Ello, pues facultan a las autoridades para iden-
tificar a las personas como migrantes por sus caracteristicas fisicas, lo que
permite estigmatizarlas como extranjeros, y las facultan para la privacion tem-
poral de la libertad de migrantes.

26.2. Argumenta que las disposiciones reclamadas provocan una diferencia
de trato irrazonable, injusto e injustificable, pues su aplicacion parte de la estig-
matizacion de las personas, al colocarlas en una situacion de inferioridad utili-
zando como base la calificaciéon de un rasgo fisico o caracteristica prohibida por
el articulo 1o. constitucional y 1 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, por lo que deriva en la existencia de una discriminacion normativa
indirecta.

26.3. SEGUNDO. Argumenta que los actos reclamados violaron en su per-
juicio los derechos humanos contenidos en los articulos 9, 12 y 14 del Pacto
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Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y articulos 7 y 8 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, y 13 de la Declaraciéon Universal de Dere-
chos Humanos, en relacion con el articulo 11 constitucional.

26.4. Ello, pues considera que su detencion surgioé con motivo de sus carac-
teristicas fisicas o forma de hablar; su declaracion no fue objetiva en presencia
de un representante legal (violandose asi, los derechos a un debido proceso
legal y adecuada defensa); se violentd su derecho a la informacion sobre las
prerrogativas que le asisten como migrante a la luz del articulo 109 de la Ley de
Migracion; y se violentaron sus derechos de integridad vy libertad personal,
audiencia, debido proceso legal, recurso y acceso adecuado a la justicia, y
seguridad juridica.

26.5. TERCERO. En éste, la parte quejosa argumenta que la detencién de
que fue objeto es violatoria de los articulos 10. y 21 constitucionales, al establecer
un régimen de excepcion de detencion para personas extranjeras, migrantes,
que se encuentran de forma irregular en el pais; haciéndolo con base en uno de
los criterios prohibidos por el articulo 10., quinto parrafo, de la Constitucion.

26.6. Asimismo, en este concepto de violacion la parte quejosa se refiere a
la inconstitucionalidad del articulo 111 de la Ley de Migracién que establece que
el extranjero irregular en territorio mexicano estara detenido "hasta que se re-
suelva su situacion migratoria”, 1o que —estima— denota una detencion adminis-
trativa migratoria indefinida. En ese hilo argumentativo, sostiene que una
detencién administrativa mayor a treinta y seis horas es violatoria del articulo 21
constitucional.

26.7. CUARTO. Finalmente, en este concepto la parte quejosa aduce que
con los actos reclamados se viola en su perjuicio a la irrenunciabilidad de una
defensa adecuada. Para lo que sefiala cuales son las caracteristicas de una de-
fensa técnica o adecuada que, ademas, es irrenunciable; pues, contar con un
defensor garantiza la proteccion del derecho humano consistente en el acceso
pleno a la jurisdiccion del Estado.

27. Consideraciones de la sentencia recurrida. En la sentencia recurrida,
el Juzgado de Distrito del conocimiento resolvio el juicio al tenor de los razo-
namientos que se sintetizan en los parrafos siguientes.
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27.1. En su considerando CUARTO, el Juzgado resolvio no analizar los
conceptos de violacion esgrimidos por la quejosa ********** g| actualizarse la
causa de improcedencia establecida en el articulo 61, fraccion XI, de la Ley de
Amparo, al haber quedado de manifiesto que los actos reclamados, y que fueron
precisados por el propio érgano jurisdiccional, fueron materia de otro amparo
wrmeeeees radicado ante ese mismo Juzgado de Distrito.

27.2. En su considerando QUINTO, el Juzgado de Distrito resolvié que eran
inexistentes los actos reclamados por el resto de los quejosos, atribuidos al titular
de la Oficina de Representacion del Instituto Nacional de Migracion, consistentes
en la orden de deportacion y/o expulsion. Por tanto, determind sobreseer en el
juicio en cuanto a esos actos, con fundamento en el articulo 63 de la Ley de
Amparo. Y, con fundamento en la jurisprudencia del Pleno de la Suprema Corte
de rubro: "INFORME JUSTIFICADO. NEGATIVA DE LOS ACTOS ATRIBUIDOS A
LAS AUTORIDADES".

27.3. En su considerando SEXTO, el Juzgado de Distrito tuvo por ciertos
los actos reclamados.

27.4. En su considerando SEPTIMO, el Juzgado de Distrito consideré que
se actualizaba la causa de improcedencia establecida en el articulo 61, fraccion
XXIII, en relacion con el diverso 108, fraccion lll, de la Ley de Amparo, respecto del
acto que se atribuye a la Secretaria de Gobernacion y al director del Diario Oficial
de la Federacion, consistente en el refrendo y la publicacion del Decreto por el
que se expide la Ley de Migracion, pues no fue reclamado por vicios propios.

27.5. En su considerando OCTAVO, el Juzgado de Distrito resolvié que era
infundada la causa de improcedencia invocada por el presidente de la Republica,
prevista en el articulo 61, fraccion XXIII, en relacion con el diverso 108, fraccion
VIII, de la Ley de Amparo.

27.6. En su considerando NOVENO, el Juzgado de Distrito resume los con-
ceptos de violacion. Y, precisa que el asunto se analizara supliendo la deficiencia
de la queja en favor de la parte quejosa, y atendiendo a la causa de pedir.

27.7. En su considerando DECIMO, el Juzgado resuelve que el primer con-
cepto de violacion es, por un lado, infundado; y, por el otro, ineficaz pues, contrario
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a lo sostenido por la parte quejosa, de las constancias que obran en autos se
advirtié que en sus actas de comparecencia de diecisiete de septiembre de dos
mil diecinueve se le hizo saber que tenia derecho a ser asistida o representada
legalmente por la persona que designare, sobre quien coincidié en manifestar
que no querfan designar a persona alguna.

27.8. En su considerando DECIMO PRIMERO, el Juzgado de Distrito analiza
de forma conjunta el resto de los conceptos de violacion.

27.9. Antes de abordar la constitucionalidad de las normas reclamadas,
argumento que la Corte Interamericana ha establecido estandares minimos para
justificar la privacion de la libertad de personas por razones migratorias, como
que se realice de conformidad con el derecho a la libertad personal y sus ga-
rantias especificas, asi como ajustada a los principios de excepcionalidad de
la detencion y de necesidad, proporcionalidad e idoneidad de la medida en
cada caso.

27.10. Agrega que la misma Corte ha sefialado que es permisible que los
Estados otorguen un trato distinto a las personas migrantes documentadas en
relacion con las indocumentadas, o bien entre migrantes y nacionales, siempre
que ese trato sea razonable, objetivo y proporcional, y no lesione derechos hu-
manos. Y, trajo a cuenta su determinacion acerca de que, cuando se trata de
personas migrantes, la detencion y privacion de la libertad por su sola situacion
migratoria irregular, debe ser utilizada cuando fuere necesaria y proporcional en
el caso en concreto, solamente admisible: a) durante el menor tiempo posible,
y b) en atencion a fines legitimos.

27.11. En relacion con la constitucionalidad de las normas reclamadas,
el Juzgado de Distrito formulé las preguntas siguientes: (1) 4/los articulos 77, 97,
parrafo primero, 98, 99, 100, 111y 121 de la Ley de Migracion, que regulan la
privacion temporal de la libertad de las personas migrantes durante el pro-
cedimiento administrativo migratorio contravienen el derecho a la igualdad y no
discriminacion?, y (2) ¢los articulos de la Ley de Migracion vulneran el articu-
lo 11 de la Constitucion que reconoce la libertad de transito y el 21 de dicho
ordenamiento que prevé que la detencion no puede exceder treinta y seis
horas?.
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27.12. La pregunta (1) la contesto sefialando que, en efecto, dichas dispo-
siciones representan una limitacion a la libertad personal de las personas mi-
grantes; sin embargo, considerd que las disposiciones reclamadas persiguen
una finalidad legitima y no violan el articulo 1o. constitucional. Enseguida, res-
pondié —anticipadamente- la pregunta (2) en el sentido de que los articulos
tampoco vulneran el derecho a la libertad de transito, pues el propio articulo 11
dispone que ese derecho se subordina a las facultades de la autoridad
administrativa.

27.13. Agrega que las disposiciones reclamadas no violan el principio de
igualdad, dado que existe un trato equivalente para todas las personas que,
siendo extranjeros, sean sujetas de un procedimiento migratorio, es decir, a
todas ellas, de conformidad con las normas analizadas, se les pone en custodia
de las instalaciones migratorias con el objeto de que substancien sus proce-
dimientos y se resuelva sobre su estancia en territorio mexicano.

27.14. Sefiala que no es dable comparacion alguna en lo tocante a las
mexicanas y mexicanos, ya que éstos se encuentran en una situacion juridica
distinta, en cuanto a la estancia en territorio nacional, pues ya tienen determi-
nada su nacionalidad y estancia, a saber, como mexicanas, razéon por la cual no
estan sujetas a un procedimiento migratorio o restriccion migratoria en cuanto a
su tramite en territorio mexicano; luego, ambos sujetos estan en diferentes con-
diciones y la diferencia de trato esté justificada. En consecuencia, determiné que
los articulos 77; 97, parrafo primero; 98, 99, 100, 111y 121 de la Ley de Migra-
cion no violan el principio de igualdad contenido en el articulo 10. constitucional
y, COmMo consecuencia, negd el amparo solicitado.

27.15. En su considerando DECIMO SEGUNDO, el Juzgado de Distrito
argumenta que el alojamiento o aseguramiento de una persona migrante debe
ser una medida excepcional que, con fundamento en los articulos 68 y 69 de la
Ley de Migracion, debe ser asistencial para la proteccion y apoyo a la persona
migrante, asi como evitar que se sustraigan de sus procedimientos adminis-
trativos migratorios.

27.16. Asimismo, responde directamente la pregunta (2), en el sentido de
que, de conformidad con el principio de excepcionalidad de la detencién, en
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relacion con el derecho fundamental a la libertad personal, la privacion de la
libertad de las personas migrantes no puede exceder las treinta y seis horas
previstas para las detenciones administrativas por el articulo 21 de la Constitu-
cion, de ahi que el articulo 111 de la Ley de Migracidon que prevé plazos de
detencién mayores es inconstitucional; maxime que, de conformidad con los
criterios internacionales, la detencion debe ser excepcional y la autoridad, siem-
pre que sea posible, debera utilizar medidas alternativas a la detencion.

27.17. Aduce que el hecho de que la ley permita que las personas migran-
tes que interpongan un recurso administrativo o judicial puedan estar privadas
de su libertad de forma indefinida constituye un obstaculo a su derecho de ac-
ceso a la justicia, dado que el no poder salir de la estacion migratoria por el
tiempo que dure la tramitacion del procedimiento correspondiente constituye un
elemento disuasivo para su interposicion. Es decir, esa norma puede ser consi-
derada como una restriccion indirecta a la tutela judicial efectiva, identificada en
la jurisprudencia mexicana como medida "inhibidora", "disuasiva" u "obstaculiza-
dora"y en el derecho comparado como la doctrina del "chilling effect".

27.18. En via de consecuencia, determind que el primer acto de aplicacion
del articulo 111 de la Ley, consistente en el aseguramiento, alojamiento y/o de-
tencion de los quejosos desde el diecisiete de septiembre de dos mil diecinueve, en
la estacion provisional migratoria perteneciente a la Oficina de Representacion
Local, es inconstitucional.

27.19 Finalmente, en su considerando DECIMO TERCERO, el Juzgado de
Distrito concedié el amparo para que el representante de la Oficina de Repre-
sentacion Local del Instituto Nacional de Migracién, asi como aquellas autorida-
des vinculadas con el cumplimiento de la sentencia, desincorporen de la esfera
juridica de la parte quejosa los plazos previstos en el articulo 111 de la Ley de
Migracion.

28. Agravios en el recurso de revision interpuesto por el Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos. En sus agravios, el presi-
dente de la Republica (por conducto de la Unidad General de Procedimientos
Constitucionales adscrita a la Secretaria de Gobernacion), expuso lo siguiente.
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28.1. En primer lugar, hace valer la omision de analisis de la actualizacion
de la causa de improcedencia establecida en el articulo 61, fraccion XllI, de la
Ley de Amparo, relativa a la falta de interés juridico, frente a la inexistencia de
un acto de aplicacion de los articulos impugnados (en particular, el articulo 111
de la Ley de Migracion).

28.2. En segundo lugar, hace valer la omision de anélisis de la actualizacion
de la causa de improcedencia establecida en el articulo 61, fraccion XllI, de la
Ley de Amparo, relativa a la cesacion de los efectos del acto reclamado, toda
vez que los quejosos fueron puestos en libertad el dia veinticinco de septiembre
del dos mil diecinueve.

28.3. Enseguida, argumenta que la sentencia le causa agravio pues, con-
trario a lo resuelto, el articulo 111 de la Ley de Migracién se ajusta al parametro
de regularidad constitucional. Al respecto, trae a cuenta los amparos en revision
363/2019, 399/2019, 437/2019 y 529/2019, resueltos por la Segunda Sala del
Alto Tribunal, en los que se determiné que es deber y facultad del Estado, en
control de sus fronteras, identificar a quienes ingresan a su territorio en las diver-
sas categorias migratorias, a fin de cumplir con el marco regulatorio establecido
para el transito y la estancia de los extranjeros en el pais y atender, sobre todo,
el fendmeno de crecimiento migratorio de México de manera integral, como pais
de origen, transito, destino y retorno de migrantes.

28.4. Asimismo, trae a cuenta algunas consideraciones relativas a la regu-
laridad constitucional de las restricciones a la libertad personal; las bases, cons-
titucional y convencional, del alojamiento como restriccion temporal a la libertad
en materia migratoria; y, la presentacion, alojamiento y procedimiento migratorio.

28.5. Agrega que el articulo 111 de la Ley de Migracion no es inconstitu-
cional, pues el alojamiento en estaciones migratorias tiene una connotacion de
utilidad y finalidad distinta al arresto y a una pena, al tener mas bien la naturaleza
de una medida precautoria, a fin de asegurar la comparecencia de la persona
migrante el procedimiento administrativo migratorio, y lograr la regularizacion de
su situacion o un adecuado acompafiamiento en su retorno o deportacion.

28.6. El articulo 111 de la Ley de Migracion tiene su fundamento en los
articulos 11y 33, segundo parrafo, de la Constitucion Federal, que establecen
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limitantes al derecho al libre transito. El alojamiento en estaciones migratorias no
deriva del gjercicio de una accion penal, o de la imposicion de una sancion, sino de
una medida temporal para que el Instituto Nacional de Migracion regularice la
permanencia del extranjero en el pais, 0 asegure su retorno asistido.

28.7. Aunado a lo anterior —sefala— el articulo 106 de la ley de manera
implicita reconoce la distincion que existe entre el alojamiento y el arresto admi-
nistrativo, al impedir que se habilite como estacion migratoria un centro de
encarcelamiento, de reclusion preventiva o de ejecucion de sentencias. Asi, la
racionalidad, idoneidad y proporcionalidad del alojamiento atiende a la necesi-
dad del Instituto de resolver la situacion juridica de un extranjero con pleno
respeto y proteccion de sus derechos fundamentales.

28.8. Agrega que el derecho a la libertad de transito, reconocido en el
articulo 11 del Texto Constitucional, no es absoluto (trae a cuenta el criterio
adoptado en el amparo directo en revision 5207/2018 de la Segunda Sala); y
que, por tanto, puede ser restringido de manera justificada, en la medida en que
dicha restriccion sea indispensable, siempre que los actos que limiten ese dere-
cho se encuentren previstos en una ley y cumplan con los requisitos de funda-
mentacion y motivacion.

28.9. Ademas, aduce que la Comision del Poder Constituyente, dictami-
nadora del articulo 11 constitucional, dispuso que la libertad de transito deja a
salvo las facultades de la autoridad judicial en materia civil y penal, y las de la
autoridad administrativa en relacion con las leyes de emigracion, inmigracion,
salubridad general y extranjeros perniciosos.

28.10. Agrega que el Poder Constituyente delego y reservé ese espacio de
configuracion normativa al Poder Legislativo Federal; en via de consecuencia,
el hecho de que el plazo de quince dias para el alojamiento en estaciones migra-
torias no esté previsto de manera expresa en el Texto Constitucional no lo hace
inconstitucional, pues existen plazos regulados por leyes secundarias que no
estan en la Constitucion Federal.

28.11. En cuanto a la razonabilidad del plazo establecido en el articulo 111
de la Ley de Migracion, sefiala que la medida ahi establecida no es la Unica
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aplicable en los casos de extranjeros con situacion irregular en el territorio nacio-
nal, pues la ley en la materia prevé alternativas en las que la autoridad migratoria
puede realizar el analisis correspondiente de las circunstancias del caso en
particular, y de las normas aplicables, y determinara si es posible la aplicacion
de alguna de éstas o, en su defecto, si resulta indispensable el alojamiento
temporal de los extranjeros en una estacion migratoria.

28.12. El alojamiento o detencién migratoria no es automatica debido a que,
de forma previa a emitir el acuerdo de presentacion, se otorga al extranjero la
oportunidad de comparecer y realizar las manifestaciones que estime oportunas,
a defecto de darle debida audiencia y, en su caso, demostrar que puede optar
por una medida diversa al alojamiento.

28.13. Argumenta también que el alojamiento establecido en esa disposi-
cién es una medida necesaria para proteger el orden publico y los derechos de
los extranjeros, que encuentra su fundamento en las facultades del Congreso
de la Uni6n para dictar leyes sobre "nacionalidad, condicion juridica de los extran-
jeros, ciudadania, naturalizacion, colonizacion, emigracion e inmigracion®, tal
como lo dispone el articulo 73, fraccion XVI, de la Constitucion Federal.

28.14. Sefiala que si bien el articulo 111 de la Ley permite el alojamiento en
las estaciones migratorias exceda de quince dias, cuando se actualice alguno
de los supuestos establecidos, puede advertirse que los supuestos previstos se
tratan de situaciones que no son atribuibles a la autoridad migratoria.

29. Agravios en el recurso de revision interpuesto por la parte quejosa.
Por su lado, la parte quejosa argumenta lo siguiente en sus conceptos de
agravio.

29.1. PRIMERO. La parte quejosa-recurrente considera que la sentencia
del Juzgado de Distrito es limitativa frente a sus derechos humanos, pues no
considerd que sea miembro de un grupo en situacion de vulnerabilidad y des-
ventaja social; por tanto, habfa lugar a suplir la deficiencia de la queja, con
fundamento en el articulo 79, fraccion VI, de la Ley de Amparo.

29.2. SEGUNDO. (I) Considera que la sentencia es contraria al principio de
congruencia y causa de pedir, pues el juzgado fue omiso en valorar que los

Seccion Primera Jurisprudencia H 1495



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

articulos reclamados, al conceder facultades e imponer obligaciones, parten del
supuesto de que en su aplicacion deberé identificarse a las personas por un
fenotipo determinado que hace suponer a las autoridades que son extranjeros;
esto es, la aplicacion de dichas normas se haréa a las personas que por su color
de piel, idioma, acento, expresiones, forma de hablar, vestimenta y raza puedan
ser consideradas, a juicio de la autoridad, como extranjeros por no asemejarse
al fenotipo mexicano. Es decir, fue omiso en pronunciarse sobre la discriminacion
normativa indirecta provocada por los articulos reclamados.

29.3. (Il) Agrega que los articulos deben ser analizados en relacion con la
carga de la prueba a fin de dilucidar la calidad migratoria de una persona que
se encuentra dentro del territorio del Estado, en relacion con el principio de
presunciéon de inocencia, aplicandolas, en especifico, a la privacion temporal
de la libertad de los migrantes.

29.4. Del mismo modo, argumenta que la unidad normativa configurada por
los articulos 97, 98 y 99 son violatorios de la libertad personal, pues configuran
una intromision coercitiva, que no tiene caracter extraordinario, de acuerdo con
los niveles de contacto entre la autoridad encargada de la seguridad publica 'y
el gobernado.

29.5. TERCERO. Itera que los actos reclamados, en especial la detencion
de la que fue objeto violentd en su perjuicio los derechos contenidos en los
articulos 9, 12 y 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; articu-
los 7 y 8 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, y 13 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, en relacion con el articulo 11
constitucional. Pues, constituyen una violacién a sus derechos a un debido pro-
ceso y a una adecuada defensa.

29.6. CUARTO. Finalmente, agrega que el Juzgado de Distrito violenta en
Su perjuicio el derecho humano a un acceso a la defensa adecuada irrenuncia-
ble, con las modalidades que impone su propia naturaleza migratoria y adminis-
trativa. En esas condiciones argumenta que la falta de nombramiento de un
defensor es una violacion a las reglas del procedimiento.

30. Reasuncion de jurisdiccion plena. Antes de que esta Primera Sala
aborde los planteamientos de constitucionalidad de normas que motivaron al
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Tribunal Colegiado del conocimiento a reservar la jurisdiccion de este Alto Tribu-
nal para su resolucion es necesario precisar que, por la naturaleza del asunto
que se estudia, se permitira asumir jurisdiccion para conocer del juicio en su
integridad, y no unicamente sobre la constitucionalidad de normas.

31. Lo anterior en atencion a dos motivos principales. El primero, en la
medida en que esta Primera Sala considera oportuno pronunciarse sobre uno
de los conceptos de violacion del escrito inicial de demanda (iterado, mas ade-
lante, a propdsito de la impugnacion de la sentencia de amparo) relativo a la
irrenunciabilidad del derecho humano especifico de las personas migrantes a
una defensa adecuada o defensa técnica.

32. Cuestion que, a juicio de esta Primera Sala, relne las notas de impor-
tancia y trascendencia que justifican el ejercicio de la facultad de atraccion por
parte de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion,' pues no existe un prece-
dente de este Alto Tribunal que aborde el tema de si el derecho de las personas
migrantes a una defensa adecuada o técnica es de tal forma “irrenunciable" que
debe ser asignado de oficio por las autoridades competentes del Estado aun
frente a la negativa de su voluntad.

383., el segundo motivo, en funcién de que el estudio de constitucionalidad
de las normas reclamadas obligara a esta Primera Sala a pronunciarse indefec-
tiblemente —también— sobre la constitucionalidad de sus actos de aplicacion,
sefalados como actos reclamados.

34. Suplencia de la queja deficiente. Finalmente, antes de abordar el es-
tudio de los agravios propuestos en los recursos de revision interpuestos, esta
Primera Sala precisa que —como hizo el Juzgado de Distrito a quo- el presente
asunto se analizara supliendo la deficiencia de la queja® en beneficio de la esfera
juridica de la parte quejosa y atendiendo a la causa de pedir.

""Articulo 85. [de la Ley de Amparo]. Cuando la Suprema Corte de Justicia de la Nacion estime que
un amparo en revision, por sus caracteristicas especiales deba ser de su conocimiento, lo atraeréa
oficiosamente conforme al procedimiento establecido en el articulo 40 de esta Ley ..."

2 Articulo 79, fraccion VI, de la Ley de Amparo.
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35. Ello, pues la parte quejosa se integra por personas migrantes que se
encuentran reclamando la privacion de su libertad por mas tiempo del previsto en
el régimen constitucional, primera situacion que los coloca en una situacion de
vulnerabilidad.

36. La Ley de Amparo garantiza una regulacion procesal especial para las
personas que se encuentran en clara desventaja social, habida cuenta de que
su vulnerabilidad ha sido reconocida por el derecho internacional, asi como el
derecho interno, en tanto que han partido de su pais de origen dejando —por
regla general- su vida, sus posesiones y su familia atras, frente alguna situacion
amenazante de su vida, la pérdida de su libertad y/o su integridad.®

37. Asimismo, un factor de vulnerabilidad al que —también- se enfrentan
consiste en su situacion de marginacion, el desconocimiento de las leyes na-
cionales, el miedo de ser descubiertas por las autoridades migratorias, el verse
orilladas a huir de sus paises de origen, asi como por las condiciones en que
viajan.*

38. Situacion de vulnerabilidad que se agrava cuando se presenta una
discriminacion interseccional, porque a la condicion migratoria puede adherirse
la edad, el sexo, el género, la identidad étnica; aunado a que las personas mi-
grantes viajan sin documentacion, lo que las hace victimas de delitos faciimente
y de violaciones a derechos humanos.®

39. Analisis de los agravios en los recursos de revision. Toda vez que
el Tribunal Colegiado de Circuito del conocimiento ya examind los agravios
hechos valer en contra del sobreseimiento decretado por la resolucion recurrida
—con fundamento en el orden metodoldgico de estudio establecido en el articu-
lo 93 de la Ley de Amparo—y de que, en funcién de ese analisis, determind
dejarlo intocado, esta Primera Sala procede a estudiar el resto de los agravios
propuestos en los recursos de revision respectivos.

3 Opinién Consultiva OC-18/03. Condicion juridica y derechos de los migrantes indocumentados.
Resolucion de 17 de septiembre de 2003.

4 Protocolo de actuacién para quienes imparten justicia en casos que involucren a personas migran-
tes y sujetas de proteccion internacional. Segunda edicion, SCIN: México, 2015, p. 12.

5lbid., p. 13.
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40. Bajo esa tesitura, por cuestion de orden metodoldgico y para facilitar la
lectura y comprension de esta ejecutoria, esta Primera Sala, en primer lugar,
estudiara los argumentos de agravio propuestos por el Presidente Constitucional
de los Estados Unidos Mexicanos; y, en segundo, los propuestos por la parte
qguejosa.

41. Estudio de los agravios propuestos por el Presidente Constitucional
de los Estados Unidos Mexicanos. En su ocurso de agravios —ademas de pro-
poner razonamientos tendentes a decretar el sobreseimiento del juicio (cuestion
agotada definitivamente por el Tribunal Colegiado del conocimiento)-, el presiden-
te de la Republica —por conducto de la Unidad competente adscrita a la Secretaria
de Gobernacion- argumentd que la sentencia recurrida le caus¢ agravio al resol-
ver sobre la invalidez constitucional del articulo 111 de la Ley de Migracion.

42. En sintesis, considera que esa disposicion legal s/ es constitucional
porque:

— Se fundamenta en el deber y la facultad del Estado de controlar sus fron-
teras e identificar a quienes ingresan a territorio nacional en diversas categorias
migratorias, a fin de cumplir con el marco regulatorio en materia de transito y
estancia de extranjeros en el pais; y atender el fendbmeno de crecimiento migra-
torio en México.

— El alojamiento de personas en estaciones migratorias tiene una conno-
tacion de utilidad y finalidad distinta al arresto o0 a una pena, toda vez que su
naturaleza es de una medida precautoria tendente a asegurar la comparecencia
de los migrantes en procesos administrativos migratorios.

— Se fundamenta en los articulos 11y 33, parrafo segundo, constitucionales,
que establecen limitantes al derecho a la libertad de transito. Es decir, no se trata
de un derecho absoluto, pues puede ser objeto de restriccion de manera justi-
ficada, siempre y cuando sea indispensable, que se encuentre prevista en una
ley, y se cumpla con los requisitos de fundamentacion y motivacion.

— Fue el Poder Constituyente quien dispuso que la libertad de transito dejo
a salvo las facultades de las autoridades judiciales y administrativas para su
limitacion.
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— El'hecho de que el plazo establecido en esa disposicion para el alojamien-
to de personas en estaciones migratorias no se encuentre previsto expresamente
en el Texto Constitucional, no lo hace inconstitucional.

— El plazo establecido en ese articulo para el alojamiento de personas no
es el unico aplicable en casos de extranjeros con situacion irregular, pues la ley
prevé alternativas para la autoridad migratoria, atendiendo a las circunstancias
del caso en particular y de las normas aplicables.

— El alojamiento migratorio no es automatico, sino que depende de la emi-
sion de un acuerdo de presentacion, y de otorgar al extranjero la oportunidad
de comparecer al procedimiento y manifestar lo que a su derecho convenga.

— Es una medida necesaria para la proteccion del orden publico y los dere-
chos de los extranjeros; que, ademas, encuentra su fundamento en las facultades
del Congreso de la Unidn (articulo 73, fraccion XVI, de la Constitucion Federal).

43. Esta Primera Sala se permitira abordar conjuntamente tales argumentos
de agravio de conformidad con el orden metodoldgico siguiente: (1) la priva-
cion de la libertad de personas por razones migratorias; (2) la duracion del plazo
para la privacion de la libertad de personas por razones migratorias; (3) analisis
de la constitucionalidad del articulo 111 de la Ley de Migracion a la luz de los
apartados anteriores; vy, (4) estudio de los argumentos de agravio a la luz de
los apartados anteriores.

(1) La privacion de la libertad de personas por razones migratorias
44, Previamente a abordar al tema citado al rubro, esta Primera Sala con-
sidera importante hacer referencia a las consideraciones que ha sostenido la

Corte Interamericana de Derechos Humanos sobre las politicas migratorias.

(1.1.) La constitucionalidad y convencionalidad de las politicas migra-
torias adoptadas por el Estado Mexicano

45. El Tribunal Interamericano ha entendido por politica migratoria aquella
constituida por todo acto, medida u omision institucional —leyes, decretos, reso-
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luciones, directrices o actos administrativos— que versa sobre la entrada, salida
o permanencia de poblacién nacional o extranjera dentro de su territorio.®”

46. Ha sostenido también que es licito que los Estados establezcan medidas
atinentes al ingreso a su territorio y salida de él con respecto a personas que no
sean nacionales suyas, siempre que dichas politicas sean compatibles con las
normas de proteccion de los derechos humanos,® y sean objetivas, proporcio-
nalesy razonables.®

47. Siendo asi, entonces, una de las funciones sustanciales del Estado
mexicano la de determinar por medio de su derecho interno quiénes son naciona-
les y extranjeros, para lo cual se regula la entrada, admision y expulsion de per-
sonas extranjeras, siempre tomando en cuenta el derecho internacional. ™

48. Es decir, en aras de cumplir con esa labor, debe observar las normas
juridicas internacionales, pues el interés colectivo de la sociedad internacional
hacia la proteccion de los derechos humanos es preponderante al interés o a
cualquier politica de un Estado.

49. En el caso mexicano, esta Primera Sala considera que debe hacerlo en
observancia estricta al articulo 10. constitucional; disposicion que reconoce los
derechos humanos de toda persona que se encuentre en territorio nacional y
que conlleva, también, garantizarlos sin distingo de nacionalidad alguna. Maxime
cuando el diverso articulo 33 dispone que los derechos humanos son también
reconocidos sobre la esfera juridica de los extranjeros.

8 Vid. COIDH. Caso Vélez Loor Vs. Panama. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 23 de noviembre de 2010. Serie C, No. 218, nota al pie 82, y Condicion Juridica
y Derechos de los Migrantes Indocumentados. OC-18/03 de 17 de septiembre de 2003, parrafo 163.
7 Vid. Amparo en revision 275/2019, resuelto el dia dieciocho de mayo de dos mil veintidoés, por la
Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

8 Vid. COIDH. Caso de personas dominicanas y haitianas expulsadas Vs. Republica Dominicana.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de agosto de 2014,
parrafo 350; Caso Vélez Loor Vs. Panama. Op. Cit., parrafo 97, y Condicion juridica y derechos de los
migrantes indocumentados. Opinién Consultiva OC-18/03 de 17 de septiembre de 2003, parrafo 168.
® Vid. Amparo en revision 275/2019, Op. Cit. Vid. Articulo 20. de la Ley de Migracion.

0 Gonzalez Martin, Nuria, Derechos de los inmigrantes, Camara de Diputados y Universidad Nacional
Autonoma de México, México, 2000, p. 4.

" Seara Vasquez, Modesto, Derecho Internacional Publico, Porrda, México, 1981, p. 45.
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(1.2.) La privacion de la libertad de personas por razones migratorias
en el Sistema Universal de los Derechos Humanos

50. Esta Primera Sala considera importante y oportuno abordar este tema
a la luz del Sistema Universal de los Derechos Humanos, pues este ha privile-
giado el estudio y analisis de la libertad personal desde un fenédmeno mundial,
atendiendo a problemas comunes que enfrentan los paises y sus ciudadanos, sobre
todo en la movilidad personal de un territorio a otro. Asi, ha destacado la situa-
cion de las personas migrantes a la luz de su libertad personal.

51. La "Comision de Derechos Humanos del Sistema Universal de Derechos
Humanos" ha sostenido que el derecho a la libertad personal es fundamental y
protege a todas las personas en todo momento y en toda circunstancia, inclu-
yendo migrantes y solicitantes de asilo, independientemente de su ciudadania,
nacionalidad o estatus migratorio.™

52. La prohibicion absoluta de la detencion arbitraria es una norma inde-
rogable del derecho internacional consuetudinario o de jus cogens. Es decir, no
se justifica en ningun caso, incluyendo las razones relacionadas con situaciones
de emergencia nacional, con el mantenimiento de la seguridad publica o el
movimiento masivo de personas migrantes o solicitantes de asilo. Esto abarca
tanto a la jurisdiccion territorial como al control efectivo de los Estados. ™

53. Ademas, ha establecido que buscar asilo es un derecho humano univer-
sal, y su ejercicio no debe ser criminalizado. Asi, en la entrada y permanencia
irregular en un pais de personas migrantes éstas no deben ser tratadas como
criminales. Por tanto, la criminalizacion de la migracion irregular siempre exce-
dera los intereses legitimos de un Estado para la proteccion de sus territorios y
la regulacion de los flujos de migracion irregular.™

54. Bajo esa tesitura, las personas migrantes no deben ser calificadas o
tratadas como criminales, o tratadas exclusivamente desde la perspectiva de
seguridad nacional y/o de salud publica.™

2 Comision de Derechos Humanos, Grupo de Trabajo sobre Detenciones Arbitrarias, Deliberacion
Revisada No. 5 sobre la privacion de libertad de las personas migrantes, 2018, p. 2.

13 {dem.

14 {dem.

s {dem.
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55. Por ese motivo, cualquier forma de detencién o custodia administrativa
dentro del contexto de la migracion debe ser aplicada como medida excepcio-
nal —es decir, de ultimo recurso—, por el periodo mas breve y solamente si se
justifica por una finalidad legitima, como puede ser la de (1) documentar la
entrada de personas; (2) registrar sus quejas, o (3) para verificar la identidad de
las personas en caso de duda.®

56. El "Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas"'” ha estable-
cido que el derecho a la libertad personal, efectivamente, no es absoluto, pues
puede haber escenarios en los que la privacion de la libertad se encuentre
justificada. Sin embargo, en cualquier caso debe estar prevista legislativamente.
Aunque, ha reconocido también que una detencién o reclusion puede estar
autorizada por la legislacion nacional y ser, no obstante, arbitraria.'®

57. El concepto de arbitrariedad no debe equipararse con el de "contrario
alaley", sino que debe interpretarse de forma mas amplia, de modo que incluya
consideraciones relacionadas con la razonabilidad, la necesidad y la propor-
cionalidad de la medida punitiva.'

58. El elemento de razonabilidad exige que la detencion sea impuesta en
cumplimiento de un fin legitimo en cada caso individual. Este tiene que ser estipu-
lado por la legislacion, la cual debe definir y enlistar exhaustivamente las razones
consideradas como fines legitimos que justifican una detencion.?°

59. El citado Comité considera que cuando los Estados imponen la reclu-
sion —en ocasiones denominada "detencion administrativa'— por motivos de se-
guridad, y no con miras a un procesamiento por la imputacion de un delito, ésta
puede representar un riesgo grave para la esfera juridica de las personas, y
presentarse como una auténtica privacion de la libertad arbitraria.

6 1bid., 2-3.

" En adelante el "Comité".

8 ONU. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Observacion general No. 5. Comité de
Derechos Humanos, 2014, p. 4.

19 {dem.

20 Grupo de Trabajo sobre Detenciones Arbitrarias Op. Cit., p. 4.
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60. Por tanto, si en las circunstancias mas excepcionales se alega una ame-
naza presente, directa e imperativa para justificar la reclusion de personas migran-
tes que se considera conllevan tal riesgo, recae en los Estados la carga de la
prueba de demostrar que esa persona en cuestion constituye una amenaza
de esa naturaleza, y que no cabe hacer frente a ella con medidas alternativas;?'
carga que —ademas— aumenta en la medida en que se prolonga la reclusion.??

61. Por su parte, el elemento de necesidad exige que la detencion sea
absolutamente indispensable para lograr el fin previsto y que en las circunstan-
cias individuales no exista ninguna otra medida menos restrictiva para la persona
que se encuentra en situacion migratoria.®

62.Y, por cuanto hace al elemento proporcionalidad, se exige a los Estados
que se logre un balance entre la gravedad de la medida tomada —la privacion de
la libertad de la persona en situacion migratoria irregular—y la situacion en cues-
tion. Para asegurar que se cumpla con este principio siempre hay que considerar
alternativas a la detencion.?*

63. El propio Comité ha desarrollado que los Estados estan obligados a
demostrar que la reclusion no durara mas de lo estrictamente necesario; es decir,
que la duracion total de la posible reclusién esta limitada y que se respeta-
ran plenamente las garantias del debido proceso.?

64. Para que se cumplan esas condiciones es necesaria la revision pronta y
perioddica de un tribunal de justicia?® o un érgano con las mismas caracteristicas de
independencia e imparcialidad que un érgano judicial, al igual que son necesarios
el acceso a la asistencia juridica independiente —preferentemente, a eleccion
de la persona privada de libertad—, y la comunicacion a esta persona de, al menos,
la esencia de las pruebas en que se baso la decision punitiva adoptada.?”

21 pid., p. 3.

22 ONU Op. Cit, p. 5.

2 Grupo de Trabajo sobre Detenciones Arbitrarias Op. Cit., p. 4.
2 {dem.

% ONU Op. Cit, p. 5.

% |bid., p. 3.

27ONU Op. Cit,, p. 5.
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65. En ese tenor, la detencion durante los procedimientos de control de la
migracion no es per se arbitraria, pero debera justificarse que es razonable,
necesaria y proporcionada a la luz de las circunstancias, y revisarse a medida
que se prolongue.?®

66. Asi las cosas, las personas migrantes que entran ilegalmente en el terri-
torio de un Estado pueden ser privados de su libertad durante un breve periodo
inicial con el fin de documentar su entrada, dejar constancia de sus alegacio-
nes, y determinar su identidad si hay dudas sobre ella.?

67. Sin embargo, prolongar la privacion de su libertad mientras se resuelven
sus alegaciones seria arbitraria de no existir razones particulares relacionadas
con esa persona, como: la probabilidad concreta de fuga, el peligro de que co-
meta un delito, o el riesgo de que lleve a cabo actos violatorios de la seguridad
nacional.

68. La decision siempre debe considerar los factores pertinentes de cada
caso® y nunca basarse en una norma obligatoria aplicable a una categoria
amplia de personas; debe tener en cuenta la posibilidad de utilizar medios
menos invasivos para alcanzar el mismo fin (como la obligacion de presentarse
periddicamente en un lugar, la imposicion de una fianza u otras condiciones para
evitar la fuga); y, ademas, debe ser objeto de reevaluacion periddica y de revi-
sion judicial 3!

69. En este orden de ideas, esta Primera Sala considera que, de conformidad
con el estandar del Sistema Universal de los Derechos Humanos, los limites a la
libertad personal por razones migratorias son legitimos. Sin embargo, para ello,
deben encontrarse previstos en ley, ser de caracter excepcional y cumplir con
los requisitos de razonabilidad, necesidad y proporcionalidad propuestos por
el propio sistema.

2 0ONU Op. Cit, p. 6.
2 ONU Op. Cit,, p. 6.
30 Grupo de Trabajo sobre Detenciones Arbitrarias Op. Cit., p. 5.
31ONU Op. Cit., p. 6.
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70. En el sentido similar se ha pronunciado la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en los asuntos siguientes: ‘Caso Chaparro Alvarez y Lapo
IAiguez Vis. Ecuador"?® "Caso Nifios de la Calle (Villagran Morales y otros) Vs.
Guatemala'* "Caso Ruano Torres y otros Vs. El Salvador'3* "Caso Wong Ho Wing
Vs. Perd"®® "Caso de personas dominicanas y haitianas expulsadas Vs. Republica
Dominicana'®® "Caso Garcia y Familiares Vs. Guatermala"?® "Caso Servellon Garcia
y otros Vs. Honduras"*® "Caso Pacheco Teruel y otros Vs. Honduras"* "Caso
Rodriguez Vera y otros (Desaparecidos del Palacio de Justicia) Vs. Colombia"*°
'Caso Nadege Dorzema y otros Vs. Republica Dominicana"*'y, "Caso Baena
Ricardo y otros Vs. Panama"*

(2) La duracion de la privacion de la libertad de personas por razones
migratorias

71. En funcion de la litis que ocupa este asunto, para esta Primera Sala es
obligatorio pronunciarse sobre la duracion del plazo por el cual una persona
puede ser privada de su libertad por razones migratorias. Cuestion que, como
se explico en el apartado inmediato anterior, puede encontrarse justificada.

% COIDH. Caso Chaparro Alvarez y Lapo Ifiguez. Vs. Ecuador. Sentencia de 21 de noviembre de
2007. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, parrafo 52.

33 COIDH. Nirfos de la Calle (Villagran Morales y otros) Vs. Guatemala. Sentencia de 19 de noviembre
de 1999. Fondo, parrafo 135.

34 COIDH. Caso Ruano Torres y otros Vs. El Salvador. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de
5 de octubre de 2015, parrafo 140.

35 COIDH. Caso Wong Ho Wing Vs. Peru. Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 30 de junio de 2015, parrafo 235.

36 COIDH. Caso de personas dominicanas y haitianas expulsadas Vs. Republica Dominicana. Excep-
ciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de agosto de 2014.

87 COIDH. Caso Garcia y Familiares Vs. Guatemala. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29
noviembre de 2012, parrafo 100.

38 COIDH. Caso Servellon Garcia y otros Vs. Honduras. Sentencia de 21 de septiembre de 2006,
parrafo 90.

39 COIDH. Caso Pacheco Teruel y otros Vs. Honduras. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de
27 de abril de 2012, parrafo 106.

4 COIDH. Caso Rodriguez Vera y otros (Desaparecidos del Palacio de Justicia) Vs. Colombia. Excep-
ciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 14 de noviembre de 2014, parrafo 408.
41 COIDH. Caso Nadege Dorzema y otros Vs. Republica Dominicana. Sentencia de 24 de octubre
de 2012. Fondo, Reparaciones y Costas, parrafos 160-163.

42 COIDH. Caso Baena Ricardo y otros Vs. Panama. Sentencia de 2 de febrero de 2001. Fondo,
Reparaciones y Costas, parrafo 106.
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72. En esa linea argumentativa, se itera que la detencién migratoria debe
tener una temporalidad que sea estrictamente necesaria (habida cuenta de las
circunstancias del caso en concreto), y que debe ceflirse al debido proceso legal
en beneficio de la esfera juridica de la persona migrante afectada, en particular,
a la luz de la vulnerabilidad que se presume sobre su condicion.

73. En el amparo directo en revision 3463/2012% esta Primera Sala resolvio
que las restricciones provisionales a la libertad personal —en general- son, preci-
samente, afectaciones momentaneas al ejercicio de un derecho que no es
absoluto, limitable con base en criterios de proporcionalidad.

74. Por lo tanto, aun cuando no se encuentre prevista expresamente cierta
restriccion provisional en la Constitucion Federal, es legitima desde su punto
de vista cuando se realice en cumplimiento de lo previsto en el articulo 21
constitucional, y siempre y cuando se efectle atendiendo al estdandar de
excepcionalidad.

75. En particular, tratdndose de la aplicacion de sanciones por infracciones
de naturaleza administrativa, el articulo 21 constitucional dispone que éstas Unica-
mente consistiran en multa, arresto hasta por treinta y seis horas o en trabajo
a favor de la comunidad.

76. Disponiendo, ademas, que si el infractor no pagare la multa que se le
hubiese impuesto se permutaréa ésta por el arresto correspondiente, que no
excederd en ningun caso de treinta y seis horas. Es decir, el régimen constitu-
cional vigente proscribe la aplicacion de arrestos, como sanciones de naturaleza
administrativa, que tengan una temporalidad superior a treinta seis horas.

77. Bajo esa tesitura, en aras de determinar la razonabilidad del plazo para
privar de su libertad a una persona migrante, a propdsito de la sustanciacion

43 Resuelto en la sesion correspondiente al veintidés de enero de dos mil catorce, por unanimidad
de cinco votos de los sefiores Ministros: Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, José Ramén Cossio Diaz
(ponente), Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y presidente
Jorge Mario Pardo Rebolledo.
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de un procedimiento migratorio, se tienen que considerar los dos principios,
reconocidos tanto en sede convencional como constitucional, siguientes:

i) Por un lado, la detencién debe ser estrictamente necesaria,** para lo cual
la autoridad migratoria competente debera fundar y motivar su determinacion,
con base en los motivos que considerd para dar lugar a la detencion (especifica-
mente, los supuestos normativos previstos limitativamente en la Ley de Migracion)*
y, a la postre, garantizar al afectado migrante las formalidades esenciales del
procedimiento,* tomando en cuenta su posicion de vulnerabilidad, y,

ii) Por el otro, la autoridad migratoria competente debera garantizar que la
privacion de la libertad no exceda el limite de temporalidad que para tal efecto
ha establecido el articulo 21 constitucional: treinta y seis horas.

4 Estandar de excepcionalidad.

“ El articulo 111 de la Ley de Migracion dispone que el alojamiento en estaciones migratorias se justi-
fica cuando: no existe informacion fehaciente sobre su identidad y/o nacionalidad, o exista dificultad
para la obtencion de los documentos de identidad y viaje; que los consultados o secciones consu-
lares del pais de origen o residencia requieran mayor tiempo para la expedicién de los documentos
de identidad y viaje; que exista impedimento para su transito por terceros paises u obstaculo para
establecer el itinerario de viaje al destino final; que exista enfermedad o discapacidad fisica o mental
médicamente acreditada que imposibilite viajar al migrante presentado; y, que se haya interpuesto
un recurso administrativo o judicial en que se reclamen cuestiones inherentes a su situacion migra-
toria en territorio nacional; o se haya interpuesto un juicio de amparo y exista una prohibicion expresa
de la autoridad competente para que el extranjero pueda ser trasladado o para que pueda abando-
nar el pais.

4 Vid. Articulo 70 de la Ley de Migracion. Vid. Tesis de jurisprudencia P./J. 47/95, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo Il diciembre de 1995, pagina
133, con numero de registro digital: 200234, de rubro y texto siguientes: "FORMALIDADES ESEN-
CIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS QUE GARANTIZAN UNA ADECUADA Y OPORTUNA
DEFENSA PREVIA AL ACTO PRIVATIVO. La garantia de audiencia establecida por el articulo 14
constitucional consiste en otorgar al gobernado la oportunidad de defensa previamente al acto
privativo de la vida, libertad, propiedad, posesiones o derechos, y su debido respeto impone a las
autoridades, entre otras obligaciones, la de que en el juicio que se siga ‘se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento’. Estas son las que resultan necesarias para garantizar la defensa
adecuada antes del acto de privacion y que, de manera genérica, se traducen en los siguientes
requisitos: 1) La notificacion del inicio del procedimiento y sus consecuencias; 2) La oportunidad de
ofrecer y desahogar las pruebas en que se finque la defensa; 3) La oportunidad de alegar; y 4) El dic-
tado de una resolucion que dirima las cuestiones debatidas. De no respetarse estos requisitos, se
dejarfa de cumplir con el fin de la garantia de audiencia, que es evitar la indefension del afectado."
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78. Sin soslayar que ese es el limite maximo concedido por el Texto
Constitucional para la detencidn de personas por razones administrativas y
que, en todo caso, puede optarse legitimamente —también— por una detencion que
sea menor a esa temporalidad; o, incluso, evitarla mediante la aplicacion de
medidas alternativas que cumplan con el mismo propdésito. En cualquier caso
—se reitera— la determinacion debe encontrarse debidamente fundada y motivada,
y en garantia del derecho humano a un debido proceso.

(3) Analisis de la constitucionalidad del articulo 111 de la Ley de Migra-
cién a la luz de los apartados anteriores

79. Ahora bien, el articulo 111 de la Ley de Migracién dispone lo siguiente:

"Articulo 111. El Instituto resolvera la situacion migratoria de los extranje-
ros presentados en un plazo no mayor de 15 dias habiles, contados a partir de
Su presentacion.

"El alojamiento en las estaciones migratorias tinicamente podra exceder
de los 15 dias habiles a que se refiere el parrafo anterior cuando se actualicen
cualquiera de los siguientes supuestos: ...""

80. El numeral trascrito prescribe que la duraciéon maxima de una detencion
por razones migratorias es de quince dias habiles a partir de la presentacion del
extranjero, tiempo maximo concedido por el ordenamiento para que la autoridad
competente resuelva el procedimiento migratorio.

81. Aunado a que dicho articulo establece también diversos supuestos
normativos que permiten dicha detenciéon hasta por sesenta dias habiles,*
entre los que se encuentran:

"l. Que no exista informacion fehaciente sobre su identidad y/o nacionali-
dad, o exista dificultad para la obtencion de los documentos de identidad y viaje;

47 (Enfasis afiadido).
4 Penultimo parrafo del articulo 111 de la Ley de Migracion.
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"Il. Que los consulados o secciones consulares del pais de origen o resi-
dencia requieran mayor tiempo para la expedicion de los documentos de iden-
tidad y viaje;

"IIl. Que exista impedimento para su transito por terceros paises u obstaculo
para establecer el itinerario de viaje al destino final;

"IV. Que exista enfermedad o discapacidad fisica o mental médicamente
acreditada que imposibilite viajar al migrante presentado, y

V. Que se haya interpuesto un recurso administrativo o judicial en que se
reclamen cuestiones inherentes a su situacion migratoria en territorio nacional,
0 se haya interpuesto un juicio de amparo y exista una prohibicion expresa de
la autoridad competente para que el extranjero pueda ser trasladado o para que
pueda abandonar el pais.

"En los supuestos de las fracciones |, |1, lll y IV de este articulo el alojamiento
de los extranjeros en las estaciones migratorias no podréa exceder de 60 dias
habiles.*

"Transcurrido dicho plazo, el Instituto les otorgara la condicion de estancia
de visitante con permiso para recibir una remuneracion en el pals, mientras sub-
sista el supuesto por el que se les otorgd dicha condicion de estancia. Agotado
el mismo, el Instituto debera determinar la situacion migratoria del extranjero."

82. Asi las cosas, esta Primera Sala considera que, de conformidad con el
principio de excepcionalidad de la privacion de la libertad de personas, esta
no puede exceder de la temporalidad establecida por el articulo 21 del Texto
Constitucional.

83. Tanto el plazo de "quince dias héabiles", como el diverso de "sesenta dias
habiles" previstos en el articulo referido, contravienen la temporalidad maxima

4 (Enfasis afiadido).
%0 Aplicable sobre las fracciones |, II, Il y IV del articulo 111 de la Ley de Migracion.
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que prevé la Constitucion Federal para legitimar la privacion de la libertad de una
persona por razones de naturaleza administrativa: treinta y seis horas.

84. Maxime que, en la medida en que las personas migrantes se encuentren
desprovistas de su libertad personal por una temporalidad superior a la de treinta
y seis horas, se obstaculiza —también- el ejercicio de su derecho humano a una
tutela jurisdiccional efectiva,®' reconocido por el articulo 17 de la Constitucion
Federal, en relacién con los diversos 8 y 25 de la Convencidn Americana sobre
Derechos Humanos.

85. Ello pues, mientras la persona migrante se encuentre privada de su
libertad, se encontrara también formal y materialmente imposibilitada para
acceder a un tribunal, independiente e imparcial, con el propdésito de defender sus
derechos.

86. De esa guisa, esta Primera Sala coincide con el juzgado a quo en que
el establecimiento de plazos superiores a los establecidos en el Texto Constitu-
cional para el arresto de extranjeros por razones migratorias es una medida que
constituye una restriccion indirecta a la tutela jurisdiccional efectiva, identificada
en la doctrina mexicana como "disuasiva" u "obstaculizadora" y, en el derecho
comparado, como la doctrina del “chilling effect”, pues, con ella se obstaculiza a
las personas migrantes imputadas el ejercicio de su derecho a activar el aparato
jurisdiccional del Estado para la defensa de su esfera juridica y fundamental.

87. Por las razones expuestas, esta Primera Sala coincide con el juzgado
a quoen que el articulo 111 de la Ley de Migracién es inconstitucional en cuanto a
los plazos que prevé, al ser violatorios de los articulos 21y 17 de la Constitucion
Federal, y de los articulos 8 y 25 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, en relacion con sus diversos 1y 2.

5" Tesis de jurisprudencia 1a./d. 42/2007, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXV, abril de 2007, pagina 124, con nimero de registro digital:
172759, de rubro: "GARANTIA A LA TUTELA JURISDICCIONAL PREVISTA EN EL ARTICULO 17 DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. SUS ALCANCES."
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(4) Estudio de los argumentos de agravio del Presidente Constitucional
de los Estados Unidos Mexicanos a la luz de los apartados anteriores

88. Previamente al analisis de los argumentos referidos, dada la estructura
del ocurso de revision presentado por el presidente de la Republica, esta Primera
Sala precisa que se permitira abordar su examen de forma conjunta para su
Optima solucion.

89. Como se resumio antes, el presidente de la Republica considera que
la sentencia recurrida le causa agravio al haber resuelto sobre la inconstituciona-
lidad del articulo 111 de la Ley de Migracion. Sin embargo, contrario a ello, esta
Primera Sala considera que dicha determinacion fue acorde con los articulos 14
y 16 de la Constitucion vigente.

90. Esta Primera Sala reconoce que es facultad del Estado mexicano la de
controlar sus fronteras e identificar a quienes ingresan a territorio nacional en
diversas categorias migratorias; asimismo, comparte que el alojamiento de perso-
nas en estaciones migratorias persigue una finalidad legitima; que la libertad
personal es un derecho humano que admite restricciones; y, que fue el propio
Poder Reformador quien legitimoé a las autoridades judiciales y administrativas para
su limitacion excepcional.

91. Sin embargo, esta Primera Sala no puede desconocer que fue también
el Poder Reformador quien, en el articulo 21 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, dispuso que todo arresto de naturaleza administrativa
(dentro de los que encuadra el alojamiento por razones migratorias) no puede
exceder del periodo de treinta y seis horas.

92. Ni tampoco desconocer que ese régimen privativo del derecho a la liber-
tad personal es excepcional y que, para justificarse® debe encontrarse debida-
mente fundado y motivado por la autoridad migratoria competente y, ademas,
realizarse en garantia del derecho humano al debido proceso. Cuestion que sera

%2 A la luz de los marcos constitucional y legal vigentes.
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abordada con mayor profundidad mas adelante en el estudio de los conceptos
de violacion.

93. Bajo esa lectura, esta Primera Sala estima que fue correcta la decision del
juzgado a quo de resolver sobre la inconstitucionalidad de los plazos de deten-
cion previstos en el articulo 111 de la Ley de Migracién; y, por esa razén, correcta
también su determinacion de conceder el amparo y la proteccion de la Justicia
Federal a la parte quejosa para el efecto de desincorporar de su esfera juri-
dica la aplicacion de éstos, no sélo por transgredir el articulo 21 constitucional,
sino también al representar una restriccion normativa indirecta en el ejercicio de
su derecho humano a una tutela jurisdiccional efectiva.

94. Por esa razon, esta Primera Sala resuelve que son infundados los
argumentos de agravio propuestos por el presidente de la Republica en aras de
revocar la sentencia recurrida.

95. Analisis de los agravios propuestos por la parte quejosa. Por su
parte, en su agravio primero, la parte quejosa-recurrente aduce que el Juzgado
de Distrito fue omiso en aplicar, a propdésito de la solucion de su causa, la figura de
la suplencia de la queja deficiente sobre su esfera juridica. Violandose asi, en su
perjuicio, lo dispuesto en el articulo 74, fraccion VI, de la Ley de Amparo.

96. Contrario a ello, esta Primera Sala advierte que las fojas 19 a 22 de la
sentencia recurrida se ocupan de justificar -fundada y motivadamente- las razo-
nes por las cuales dicha sentencia se emite efectivamente en suplencia de la
queja deficiente en beneficio de su esfera, esto como consecuencia del
reconocimiento expreso de la situacion de vulnerabilidad en que se encuentra.
De ahi que esta Primera Sala resuelva que el agravio respectivo es infundado.

97. En su agravio segundo la parte quejosa-recurrente sostiene que la
sentencia impugnada es violatoria del principio de congruencia y de la causa
de pedir, en virtud de los tres argumentos siguientes.

98. Toda vez que: (1) fue omisa en estudiar los articulos reclamados a la
luz del principio de igualdad y no discriminacién, en su acepcion de discrimina-
cién normativa indirecta; (2) en estudiar los articulos reclamados en funcién de
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la obligacion del Estado de asumir la carga de la prueba tendente a dilucidar la
calidad migratoria de las personas que se encuentran en territorio nacional, a la luz
del principio de presuncién de inocencia; (3) en estudiar los articulos reclamados
(especificamente, los articulos 97, 98 y 99 de la Ley de Migracién), como vio-
latorios de la libertad personal, a la luz de los niveles de contacto entre la autori-
dad encargada de la seguridad publica y el gobernado.

99. Dicho lo cual, esta Primera Sala estima que este agravio es parcialmente
fundado por las razones que se exponen a continuacion.

100. En primer lugar, es fundado el argumento sefialado como (1) pues, si
bien la sentencia recurrida se ocup6 de fundar y motivar su resolucion a la luz
del derecho humano a la igualdad (y el escrutinio aplicable para identificar tratos
discriminatorios sobre las personas), no lo hizo en funcion de su acepcion
como "discriminacion normativa indirecta”. De ahi que dicho planteamiento consti-
tucional subsista, lo que constituye —precisamente— una de las razones que justi-
fican la intervencion de este Maximo Tribunal en la resolucion del presente juicio
de amparo.

101. Sin embargo, los argumentos identificados como (2) y (3) del agra-
vio respectivo deben ser calificados como inoperantes,® habida cuenta de que
refieren a cuestiones que no fueron invocadas en la demanda de amparo inicial,
constituyendo —entonces— aspectos novedosos que no tienden a combatir los
fundamentos y motivos establecidos en la sentencia recurrida, sino que introdu-
cen nuevas cuestiones que no fueron abordadas en el fallo combatido y sobre
las que no puede existir argumento alguno que dé lugar a modificar o revocar la
resolucion recurrida.®

102. Finalmente, esta Primera Sala considera que los agravios tercero y
cuarto, por la naturaleza de su objeto, merecen ser objeto de analisis de forma

53 Sin que haya modo de "corregirlos" con base en la figura de la suplencia de la queja deficiente.
% Tesis de jurisprudencia 1a./J. 150/2005, publicada en el Semanario Judicial de la Federacioén y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXII, diciembre de 2005, pagina 52, con nimero de registro digital:
176604, de rubro: "AGRAVIOS INOPERANTES. LO SON AQUELLOS QUE SE REFIEREN A CUESTIO-
NES NO INVOCADAS EN LA DEMANDA 'Y QUE, POR ENDE, CONSTITUYEN ASPECTOS NOVEDOSOS
EN LA REVISION."
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conjunta. Asi las cosas, se estima que los mismos son fundados por el motivo
que se explica a continuacion.

103. Como sucedio con el agravio segundo, esta Primera Sala encuentra
que el Juzgado de Distrito fue omiso en pronunciarse especificamente sobre
la irrenunciabilidad del derecho de las personas migrantes a una defensa ade-
cuada o técnica cuando son objeto de un proceso migratorio administrativo;
provocandose asi, entonces, una violacion a las formalidades esenciales del proce-
dimiento (al debido proceso) en perjuicio de su esfera fundamental.

104. Si bien es cierto el juzgado a quo considerd que con los actos recla-
mados no se habia conculcado el derecho al debido proceso de la parte quejosa
(declarando el argumento respectivo como ineficaz), pues se hizo formalmente de
su conocimiento el derecho que le asistia al nombramiento de una persona defen-
sora de su confianza, a lo que se nego, también lo es que el juzgado no se
pronuncié sobre si existe —0 no— la obligacién del Estado de hacer ese nom-
bramiento a pesar de la negativa de la voluntad de las personas migrantes en
cuestion.

105. En este caso, a pesar de la negativa de la parte quejosa de que le
fuera nombrada una persona defensora de su confianza para la proteccién
de sus intereses. Cuestion que, como se indico antes, es una de las razones
fundamentales por las que este Tribunal Constitucional considera importante
pronunciarse sobre el fondo de este asunto.

106. Al resultar parcialmente fundados los argumentos de agravio pro-
puestos por la parte quejosa-recurrente, esta Primera Sala resuelve que ha lugar
a modificar la sentencia que se recurre. Y, toda vez que se ha permitido ejercer
su facultad de atraccion para conocer del juicio en su integridad, lo conducente
ahora es avocarse al estudio de los conceptos de violacion en la demanda
de amparo indirecto.

107. Estudio de los conceptos de violacion. Para mayor claridad de la pre-
sente ejecutoria, esta Primera Sala se permitira, en primer lugar, realizar el examen
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de los conceptos de violacion que cuestionan la constitucionalidad de diversos
articulos de la Ley de Migracién; y, en segundo lugar, el relativo a los actos tilda-
dos de inconstitucionales.

108. En este sentido, a propdsito del estudio de las normas reclamadas,
esta Primera Sala realizara su analisis al tenor siguiente: (1) analisis de los articu-
los 97, 98, 99, 100 y 121 de la Ley de Migracion; (2) andlisis de los articulos 77
y 111 de la Ley de Migracion; y, (3) estudio de los conceptos de violacion a la luz
de los apartados (1) y (2) previos.

109. Mientras que, para el estudio de los actos reclamados, esta Primera
Sala se permitira realizar su analisis al tenor del orden metodolégico que mas
adelante se precisara.®

— Estudio de las normas reclamadas

110. Antes de que esta Primera Sala comience con el examen de la consti-
tucionalidad de las disposiciones reclamadas sobre la Ley de Migracion a la luz
del principio de igualdad y no discriminacion, y de los derechos a la libertad de
transito y a la libertad personal, es forzoso sefalar que este tema ya fue abordado
en el amparo en revision 275/2019.5¢

% Vid. Infra., p. 66.

5 Resuelto en sesion correspondiente al dieciocho de mayo de dos mil veintidés. Respecto al
punto resolutivo primero, por mayoria de cuatro votos de la Ministra Norma Lucia Pifa Hernandez,
quien considera que también debe sobreseerse respecto de los articulos 20, 98 y 99 de la Ley de
Migracion, vigente al momento de los hechos y se reserva su derecho a formular voto particular; asi
como de los Ministros Jorge Mario Pardo Rebolledo y Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y la Ministra
presidenta Ana Margarita Rios Farjat (ponente). En contra del emitido por el Ministro Juan Luis Gon-
zélez Alcantara Carranca, quien se reserva su derecho a formular voto particular.

Por lo que hace al punto resolutivo segundo, en cuanto a la negativa del amparo a la parte quejosa
respecto de los articulos 16, fraccion Il'y 17 de la Ley de Migracion (vigente al momento de los hechos),
se resolvié por mayoria de cuatro votos de la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez, quien esta con
el sentido, pero en contra de consideraciones y se reserva su derecho a formular voto concurrente,
asf como de los Ministros Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien aclaré que esta a favor del proyecto,
pero con salvedad en las consideraciones y Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y de la Ministra presidenta
Ana Margarita Rios Farjat (ponente). En contra del emitido por el Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara
Carrancéd, quien se reserva su derecho a formular voto particular.

Por su parte, en relacion con negar el amparo respecto de los articulos 20, fraccion VI, 100y 121 de
la Ley de Migracion (vigente al momento de los hechos), se resolvié por mayoria de tres votos de los
Ministros Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Jorge Mario Pardo Rebolledo y de la Ministra
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111. Sin embargo, ello no implica que el presente asunto amerite ser remi-
tido al Tribunal Colegiado que previno en la revision, pues en el asunto de mérito
no se alcanzo la votacion idoénea para generar jurisprudencia por precedente
sobre todas y cada una de las disposiciones reclamadas.

112. Lo anterior, ya que sobre algunas de ellas Unicamente se aprobd su
validez o invalidez —respectivamente— por mayoria de tres votos, cuestion que
se ilustra a traveés de la tabla siguiente:

VALIDEZ
ARTICULO ?_I%Fl‘vffl\'l"g O INVALIDEZ VOTOS | PAGINAS
CONSTITUCIONAL

PRINCIPIO DE

IGUALDAD
97 INVALIDEZ CUATRO 69-82

LIBERTAD DE

TRANSITO

presidenta Ana Margarita Rios Farjat (ponente). En contra de los emitidos por la Ministra Norma Lucfa
Pifia Hernandez y el Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena.

Respecto del punto resolutivo tercero, en cuanto a la concesion del amparo a la parte quejosa por
lo que hace a los articulos 97 y 98 de la Ley de Migracion (vigente al momento de los hechos), se
resolvié por mayoria de cuatro votos de los Ministros Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca, quien
se reserva su derecho a formular voto concurrente, Jorge Mario Pardo Rebolledo y Alfredo Gutiérrez
Ortiz Mena y de la Ministra presidenta Ana Margarita Rios Farjat (ponente). En contra del emitido por
la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez.

Mientras que respecto a la concesion del amparo por el articulo 99 de la Ley de Migracion (vigente
al momento de los hechos), se votd por mayoria de tres votos de la Ministra Norma Lucia Pifia Her-
nandez quien, ante la dificultad de obtener las votaciones suficientes para resolver la problematica
planteada, y con la finalidad de no dilatar mas la resoluciéon del asunto, se pronuncié de manera
excepcional en cuanto al fondo respecto a la inconstitucionalidad de este articulo, y de los Ministros
Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca, quien se reserva su derecho a formular voto concurrente y
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena. En contra de los emitidos por el Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo
y la Ministra presidenta Ana Margarita Rios Farjat (ponente).

Finalmente, respecto del punto resolutivo cuarto, se resolvié por mayoria de tres votos de los Ministros
Jorge Mario Pardo Rebolledo y Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, y de la Ministra presidenta Ana Mar-
garita Rios Farjat (ponente). En contra de los emitidos por la Ministra Norma Lucfa Pifia Hernandez,
por estar en contra de los efectos y del Ministro Juan Luis Gonzéalez Alcantara Carranca, quien se
reserva el derecho a formular voto particular.
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PRINCIPIO DE
IGUALDAD
98 INVALIDEZ CUATRO 52-82
LIBERTAD DE
TRANSITO

LIBERTAD
PERSONAL

LIBERTAD
PERSONAL

LIBERTAD
121 PERSONAL VALIDEZ TRES 88-94

113. Aunado a que en ese asunto no se abordaron la totalidad de los temas
constitucionales que subsisten en el presente caso, en especial, el concerniente
a la nota de irrenunciabilidad de la defensa adecuada que asiste a las personas
migrantes argumentada por la parte quejosa.

114. Hecha esa precision, esta Primera Sala contintia con el examen de la
constitucionalidad de las disposiciones reclamadas que integran el apartado en
curso conforme al orden metodolégico anticipado.®”

(1) Analisis de los articulos 97,98, 99, 100 y 121 de la Ley de Migracion

115. A propdsito del examen de las disposiciones sefialadas al rubro, esta
Primera Sala se permitira iterar las consideraciones y el sentido adoptados en
el amparo en revision 275/2019.

(1.1.) Analisis de los articulos 100 y 121 de la Ley de Migracién

116. De conformidad con el amparo en revision 275/2019, con el propésito
de determinar si los articulos impugnados gozan de regularidad constitucional,
resulta necesario retomar —en principio— el criterio que ha establecido la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en relacion con el derecho a la libertad
personal de las personas migrantes y sus restricciones.

57 Vid. Supra., p. 35.
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117. Si bien es cierto que la Convencién Americana sobre Derechos Huma-
nos no establece explicita o taxativamente las causas, casos o circunstancias
que deben ser consideradas como legitimas en una sociedad democratica para
habilitar una medida privativa de libertad en la legislacion interna, lo cierto es
que la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sostenido que existe la
posibilidad de que los Estados establezcan limitaciones o restricciones al derecho
a la libertad.5®

118. En efecto, la citada Corte Interamericana ha determinado que la facul-
tad de los Estados de controlar y regular el ingreso y permanencia de personas
extranjeras en su territorio constituye una finalidad legitima para restringir el
derecho a la libertad personal; sin embargo, ha precisado que esa detencién
no puede ser —en ninguna circunstancia— de caracter punitivo. Por este motivo,
considera que es esencial que los Estados dispongan de un catalogo de medi-
das alternativas que puedan resultar efectivas para lograr ese fin.%®

119. Asimismo, dicha Corte Interamericana ha considerado que la privacion
de la libertad trae a menudo, como consecuencia ineludible, la afectacion del
goce de otros derechos humanos. Por lo tanto, tratandose de personas privadas
de su libertad exclusivamente por cuestiones migratorias, los lugares de deten-
cion deben encontrarse disefiados a fin de garantizar un régimen adecuado para
su situacion legal, con personal debidamente cualificado y evitando, en la medida
de lo posible, la desintegracion de los nucleos familiares.®

120. En consecuencia, los Estados tienen la obligacion de adoptar determi-
nadas medidas positivas, concretas y orientadas, para garantizar que la priva-
cion de la libertad no genere un mayor riesgo de afectacion a la integridad y al
bienestar personal y familiar de las personas migrantes.®’

121. En ese sentido, sélo en aquellos casos en los que resulte necesario y
proporcional —atendiendo, siempre, a las circunstancias del caso en concreto- las

% Caso Vélez Loor Vs. Panamd, Op. Cit., parrafo 168.
% |pid., parrafo 171.

80 |bid., parrafo 209.

8 Loc. Cit.

Seccion Primera Jurisprudencia H 1519



‘ Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion

personas migrantes pueden ser detenidas en establecimientos especificamente
destinados a tal fin. Esto es asi, porque si bien es cierto que resulta convencional
la detencion migratoria, lo cierto es que la misma debe ser utilizada solo bajo
dos condiciones: (1) que sea por el menor tiempo posible y, (2) para la atencion
de fines legitimos.®?

122. Por lo tanto, debe garantizarse que las personas detenidas por su
situacion migratoria permanezcan en lugares distintos a los destinados para las
personas acusadas o condenadas por la comision de delitos.

123. Ahora bien, en cuanto a los fines legitimos que justifican una detencién
migratoria, la Corte Interamericana ha sostenido que toda detencién debe atender
a los hechos y a las circunstancias particulares de las personas en concreto,
de forma que la misma no procede de manera automatica; es decir, sin tomar
en consideracion sus circunstancias individualizadas.®

124. Por lo tanto, ninguna persona puede ser sometida a detencion o
encarcelamiento por causas o métodos que —aun calificados de legales— puedan
reputarse como incompatibles con el respeto de los derechos fundamentales por
ser, entre otras cosas, irrazonables, imprevisibles o faltos de proporcionalidad.®*

125. Con sustento en lo anterior, esta Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion concluye que los articulos 100y 121 de la Ley de Migracion
son constitucionales y convencionales, tal como se explica a continuacion.

126. En principio debe destacarse que, si bien las normas impugnadas
representan una limitacion al derecho a la libertad personal de las personas mi-
grantes, lo cierto es que se trata de una medida que persigue una finalidad
legitima conforme a los estandares desarrollados por la Corte Interamericana
(indicados anteriormente), toda vez que el propdsito o la finalidad perseguida
es el control y la regulacion del ingreso y la permanencia de personas extranjeras
dentro de territorio nacional.

¢ Caso Velez Loor Vs. Panama, Op. Cit., parrafo 208.
83 Caso Chaparro Alvarez y Lapo Iniguez Vs. Ecuador. Op. Cit., parrafos 90-91.
& [dem.
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127. En segundo lugar, debe destacarse que no se trata de una medida de
caracter penal, sino una medida de naturaleza administrativa que, ademas, con-
forme a la fraccion VIl del articulo 20 de la Ley de Migracion, obliga a las autori-
dades competentes a la presentacion de las personas en estaciones migratorias
respetando, en todo momento, sus derechos humanos; o que denota que el
Poder Legislativo reconocié que si esta medida no se realiza cuidadosamente,
puede implicar la violacion colateral de otros derechos humanos, ademas de la
libertad.

128. En tercer lugar, debe destacarse que ese mismo articulo 20, fraccion
VII, de la citada legislacion, establece que las estaciones migratorias son lugares
especificamente habilitados para la permanencia de personas extranjeras a
fin de regularizar su estancia en el pais o para brindarles la asistencia para su
retorno. Esto se ajusta al estandar convencional que establece que deben ser
establecimientos en los que se garantice un régimen adecuado que procure la
situacion migratoria de las personas y que, ademas, sean distintos a los desti-
nados para la detencién de personas acusadas o condenadas por la comision
de algun delito.

129. En virtud de lo anterior, esta Primera Sala considera que la permanen-
cia de las personas extranjeras en las estaciones migratorias es una situacion
que, conforme al régimen interamericano, obliga a las autoridades migrato-
rias a realizar la presentacion de forma razonable, previsible y proporcio-
nal, atendiendo siempre a las circunstancias —individualizadas— de quienes se
encuentren involucradas, 1o cual deriva del principio de no arbitrariedad en la
privacion de libertad de personas migrantes.

130. Por los razonamientos antes expuestos, esta Primera Sala concluye
que son infundados los planteamientos de la parte recurrente en relacion con
los articulos 100 y 121 de la Ley de Migracion, toda vez que las disposiciones
impugnadas son acordes al régimen constitucional y convencional para la priva-
cion legitima de la libertad de las personas migrantes en territorio nacional, en
relacion con el principio de igualdad y no discriminacion.

(1.2.) Andlisis de los articulos 97 y 98 de la Ley de Migracion

131. En términos del amparo en revision 275/2019, los articulos referidos
facultan a la autoridad migratoria a realizar una revision (acto de molestia) en
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cualquier momento y en zonas diferentes a las de ingreso y salida del pais; esto
es, se otorgan atribuciones a la autoridad migratoria para limitar, dentro del
territorio nacional, el derecho a la libre circulacion y transito consagrado en
los articulos 11 constitucional, 12 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y 22 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

132. Esta Primera Sala observa que las disposiciones legislativas impug-
nadas estan encaminadas a regular una cuestion de orden publico, consistente
en verificar la estancia legal en el pais de las personas extranjeras.

133. En ese sentido, se considera que la medida en cuestion se encuentra
prevista expresamente en los articulos 11 de la Constitucion Politica, 12.3 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y 22.4 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos.

134. En efecto, el articulo 11 de la Constitucion Politica establece que el
derecho a la circulacion y transito puede restringirse por las autoridades admi-
nistrativas a partir de las limitaciones que impongan las leyes sobre emigra-
cion, inmigracion y salubridad general de la Republica, o sobre personas
extranjeras perniciosas residentes en el pais; mientras que los articulos 12.3 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y 22.4 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos establecen que este derecho puede ser
restringido por razones de interés publico.®®

% Vid. Ley de Migracion:

"Articulo 1. Las disposiciones de esta Ley son de orden publico y de observancia general en toda
la Republica y tienen por objeto regular lo relativo al ingreso y salida de mexicanos y extranjeros al
territorio de los Estados Unidos Mexicanos y el transito y la estancia de los extranjeros en el mismo,
en un marco de respeto, proteccion y salvaguarda de los derechos humanos, de contribucion al
desarrollo nacional, asi como de preservacion de la soberania y de la seguridad nacionales.”

56 Vid. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

"Articulo 11. Toda persona tiene derecho para entrar en la Republica, salir de ella, viajar por su terri-
torio y mudar de residencia, sin necesidad de carta de seguridad, pasaporte, salvoconducto u otros
requisitos semejantes. El ejercicio de este derecho estara subordinado a las facultades de la auto-
ridad judicial, en los casos de responsabilidad criminal o civil, y a las de la autoridad administrativa,
por lo que toca a las limitaciones que impongan las leyes sobre emigracion, inmigracion y salubridad
general de la Republica, o sobre extranjeros perniciosos residentes en el pais ..."
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135. Por lo tanto, al tratarse de una norma que faculta a restringir el derecho
a la circulacion, con el objeto de realizar actos de molestia dentro del territorio
nacional a fin de verificar la situacién migratoria regular de las personas extran-
jeras, es claro que se enmarca en la posibilidad expresamente prevista por la
Constitucion y los tratados internacionales de los que México es Parte.

136. Asi, mediante el procedimiento de revision migratoria en lugares dis-
tintos a los destinados al transito internacional de personas, la autoridad migrato-
ria puede identificar a alguna persona en situacion migratoria irregular e iniciar
el procedimiento administrativo correspondiente.

137. Sin embargo, esta Primera Sala encuentra que, dada su generalidad
y amplitud, la figura de revision migratoria prevista en los articulos 97 y 98 de la
Ley de Migracion transgrede injustificadamente los derechos a la igualdad y no
discriminacion y al libre transito.

138. En primer término, debe partirse de lo dispuesto por el articulo 11 de
la Constitucion Politica del Pais, del cual se desprende que toda persona tiene el
derecho de poder entrar o salir del pais, viajar por su territorio y mudar su residen-
cia, sin necesidad de carta de seguridad, pasaporte, salvoconducto u otros requi-
sitos semejantes. Sin embargo, como se ha indicado, este derecho esté subordinado
a las facultades de la autoridad administrativa, por lo que toca a las limitaciones
que impongan las leyes sobre migracion y salubridad general de la Republica
0 sobre personas extranjeras perniciosas residentes en el pais.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

"12. 1. Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un Estado tendra derecho a circular
libremente por €l y a escoger libremente en él su residencia.

'3. Los derechos antes mencionados no podran ser objeto de restricciones salvo cuando éstas se
hallen previstas en la ley, sean necesarias para proteger la seguridad nacional, el orden publico, la
salud o la moral publicas o los derechos y libertades de terceros, y sean compatibles con los demas
derechos reconocidos en el presente Pacto."

Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos

"Articulo 22. Derecho de Circulacion y de Residencia

1. Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un Estado tiene derecho a circular por
el mismo y a residir en él con sujecion a las disposiciones legales.

'4. El ejercicio de los derechos reconocidos en el inciso 1 puede asimismo ser restringido por la ley,
en zonas determinadas, por razones de interés publico."
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139. Es decir, en principio, toda persona puede entrar y salir del pais, asi
como viajar por su territorio de manera libre, con la salvedad de aquellos supues-
tos o limitaciones establecidas, entre otras, por la ley de migracion. Estas limita-
ciones no pueden ser absolutas o arbitrarias, sino que deben ser acordes con
el marco constitucional y convencional en materia de derechos humanos.

140. Ahora bien, el articulo 97 de la Ley de Migracion establece que la revision
migratoria debe: (i) estar fundada y motivada; (ii) ser expedida por el Instituto
Nacional de Migracion, y (iii) precisar a la persona responsable de la diligencia,
el personal asignado para la realizacion de la misma, la duracion de la revision
y la zona geogréfica o lugar en el que se efectuara. A continuacion, se procede a
analizar cada requisito.

141. En relacion con el requisito de que la orden se realice por autoridad
competente, la Ley de Migracion dispone en sus articulos 19y 20 que el Instituto
Nacional de Migracion es el érgano desconcentrado encargado de la ejecucion,
control y supervision de los actos en el ambito migratorio y que, para ello, tiene
facultades de revision y verificacion migratoria.®’

142. Las disposiciones generales emitidas por las propias autoridades migra-
torias disponen que las personas servidoras publicas facultadas para autorizar
y ordenar esos actos son las siguientes: (i) Delegados federales; (ii) Subdele-
gados federales; (iii) Delegados locales; (iv) Subdelegados locales; y, (v) Sub-
director de control y verificacion migratoria.®

57 "Articulo 19. El Instituto es un érgano administrativo desconcentrado de la Secretaria, que tiene
por objeto la ejecucion, control y supervision de los actos realizados por las autoridades migratorias en
territorio nacional, asi como la instrumentacion de politicas en la materia, con base en los lineamientos
que expida la misma Secretaria."

"Articulo 20. El Instituto tendra las siguientes atribuciones en materia migratoria: ... Il. Vigilar la
entrada y salida de personas al territorio de los Estados Unidos Mexicanos y revisar su documen-
tacion; ..."

%8 Asi se desprende del "Acuerdo por el que se delegan atribuciones para autorizar tramites migra-
torios y ejercer diversas atribuciones previstas en la Ley de Migracion y su Reglamento a los servidores
publicos adscritos a las Delegaciones Federales del Instituto Nacional de Migracion', publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 13 de noviembre de 2012. Disponible en linea: <http://www.dof.
gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5277359&fecha=13/11/2012>
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143. Respecto a la exigencia de fundamentacion y motivacion, desde la
Séptima Epoca, la Primera Sala de esta Suprema Corte analizé qué debe enten-
derse por cada uno de estos requisitos previstos en el articulo 16 de la Constitu-
cion Politica del Pais.

144. Al respecto, se indicd que todo acto de autoridad debe estar adecuada
y suficientemente fundado y motivado, entendiéndose por lo primero que ha de
expresarse, con precision, el precepto aplicable al caso y, por lo segundo, que
también deben sefalarse, concretamente, las circunstancias especiales, razones
particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en consideracion para la
emision del acto, siendo necesario, ademas, que exista adecuacion entre los
motivos aducidos y las normas aplicables al caso de que se trate.®®

145. Para verificar el cumplimiento de tal exigencia en el caso de la revision
migratoria, la orden debe indicar su duracion, pues se trata de un acto que, al no
tener un objeto determinado, debe limitarse temporalmente. Asimismo, debe
hacerse constar expresamente quiénes son las personas responsables y asigna-
das para la ejecucion de la diligencia.

146. En términos de lo dispuesto en el Reglamento de la Ley de Migracion,
para llevar a cabo un procedimiento de revisién migratoria, ademas de lo dis-
puesto por el citado articulo 97, se requiere contar con una orden de revision, asi
como un oficio de comision.

147. En ese sentido, a juicio de esta Primera Sala, la revision migratoria, tal
y como esta regulada, resulta violatoria del derecho a la igualdad y no discrimi-
nacion, por dos razones medulares: la primera, porque dada su generalidad y

© Tesis aislada publicada en el Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Volimenes
151-156, Segunda Parte, pagina 56, con nimero de registro digital: 234576, de rubro: "FUNDAMEN-
TACION Y MOTIVACION, GARANTIA DE.". Criterio que ha sido reiterado por el Pleno de esta Suprema
Corte en la controversia constitucional 31/2010. Resuelto el 05 de abril de 2011. Ponente: Ministro
José Ramon Cossio Diaz. Mayoria de ocho votos, pagina 32. En similar sentido, la tesis de jurispru-
dencia P./J. 50/2000, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo XI, abril de 2000, pagina 813, con ndimero de registro digital: 192076, de rubro: "FUN-
DAMENTACION Y MOTIVACION. SU CUMPLIMIENTO CUANDO SE TRATE DE ACTOS QUE NO
TRASCIENDAN, DE MANERA INMEDIATA, LA ESFERA JURIDICA DE LOS PARTICULARES."
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amplitud es una norma sobreinclusiva, y la segunda, por generar impactos
desproporcionados en ciertos sectores de la poblacion, particularmente perso-
nas indigenas y afromexicanas.

148. Respecto a la primera violacion advertida, es importante sefialar que
una norma es sobreinclusiva cuando ésta comprende un universo demasiado
extenso que impide analizar de manera objetiva los motivos o causas que lleva-
ron al Legislativo a establecer esa medida, dada la generalidad y amplitud de
la norma.

149. En el caso, se considera que se actualiza lo anterior porgue la revision
migratoria permite afectar el derecho a la libre circulacién y transito a cual-
quier persona que se encuentre en un punto de revision migratoria en cual-
quier lugar dentro del territorio nacional, sin importar para tal efecto si se
trata de una persona mexicana o extranjera.

150. Si bien la libertad de circulacion y transito puede ser limitada con fines
migratorios, tal como lo dispone el citado articulo 11 constitucional, ello no signi-
fica que la Constitucion Politica del Pais autorice cualquier tipo de afectacion a
dicha libertad o cualquier tipo de control migratorio.

151. En ese sentido, el hecho de que la Ley de Migracion prevea una revi-
sibn migratoria que puede ser aplicada a cualquier persona, en cualquier parte
del territorio nacional y en cualquier momento, hace practicamente nugatorio el
ejercicio del derecho a la libertad personal deambulatoria y de transito que insti-
tuyé el Poder Constituyente.

152. Esto es asi, pues la Ley de Migracion fija las condiciones para que
toda persona, en el interior del territorio nacional, pueda ser sujeta a una restric-
cion provisional a su libertad de circulacion y transito para efectos de una revision,
sin que exista una razon suficiente y objetiva que justifique tal actuar, pues el
Unico acto que lleva a cabo la persona que resiente la revision es transitar por
el territorio en el momento y lugar exacto en donde la autoridad administrativa
decidio efectuar el proceso de revision migratoria.

153. Lo anterior evidencia que la medida legislativa analizada es violatoria
del derecho a la igualdad y no discriminacion por ser sobreinclusiva, pues la
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Unica manera de solventar una revision migratoria es que las personas que sean
sujetas a la misma acrediten ante la autoridad migratoria su nacionalidad mexi-
cana o su legal estancia dentro del territorio; lo que practicamente las obliga a
portar su identificacion o documentacion migratoria en todo momento, asi como
a acceder a las peticiones de identificarse ante la autoridad sin mayores elementos
que su simple transito por un determinado territorio.”

154. Esta obligacion de identificacion debe cumplirse entonces no soélo por
las personas extranjeras, sino también por las personas nacionales, lo cual resulta
claramente contrario a lo dispuesto por el propio articulo 11 constitucional, del que
no se desprende en ningin momento el deber de portar documentos identifica-
torios dentro de territorio nacional.

155. No es obstaculo a lo anterior, el hecho de que la norma exija un acto
fundado y motivado en el que se especifique la zona geografica o el lugar en
que se efectuard, pues el hecho de que esté fundado y motivado no implica que
se solvente su inconstitucionalidad.

156. Por lo tanto, resulta claro que las normas en cuestiéon son inconstitu-
cionales, toda vez que son sobreinclusivas.

157. Ademas de lo sefialado anteriormente, esta Primera Sala considera
que los articulos 97 y 98 que se analizan son inconstitucionales por vulnerar de

0 Al respecto, conviene tener presente lo dispuesto en el articulo 16 de la Ley de Migracién, el cual
fue declarado constitucional previamente en esta ejecutoria, bajo una interpretacion conforme, en
el sentido de que la obligacién que tienen las personas extranjeras de mostrar la documentacion
que acredite la identidad y situacion migratoria regular solo se surte en las diligencias de control
migratorio y visitas de verificacion. El articulo establece lo siguiente:

"Articulo 16. Los migrantes deberan cumplir con las siguientes obligaciones:

'l. Cuando se trate de extranjeros con, situaciéon migratoria regular, resguardar y custodiar la documen-
tacion que acredite su identidad y su situacion.

"Il. Mostrar la documentacion que acredite su identidad o su situacion migratoria regular, cuando les
sea requerida por las autoridades migratorias;

"Ill. Proporcionar la informacién y datos personales que les sean solicitados por las autoridades
competentes, en el ambito de sus atribuciones, lo anterior sin perjuicio de lo previsto en la Ley Fede-
ral de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y demés disposiciones
aplicables en la materia, y

"IV. Las demas obligaciones establecidas en la Constitucion, en la presente Ley, su Reglamento y
demas disposiciones aplicables."
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manera indirecta el derecho a la igualdad, al generar impactos desproporcionados
en ciertos sectores de la poblacion.”

158. Previamente se indicé que en términos de los articulos 12.3 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y 22.3 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, el derecho de libre circulacion y transito puede res-
tringirse Unicamente cuando la restriccion esté prevista en una ley, sea necesaria
para proteger la seguridad nacional, el orden publico, la salud o la moral publicas
o los derechos vy libertad de terceros, y sea compatible con los demas derechos
previstos en ambos tratados.

159. Sobre este particular, cobra especial relevancia lo establecido por el
Comité de Derechos Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas, en su
Observacion General No. 27 respecto a que las restricciones a la libertad de circu-
lacion y transito deben ser compatibles con el principio fundamental de igual-
dad y no discriminacion.”

"' Debe destacarse que este andlisis sobre la constitucionalidad de las normas por vulnerar el prin-
cipio de igualdad, en su vertiente indirecta, no es ajeno a esta Primera Sala. Por ejemplo, al resolver
el amparo directo en revision 2730/2015, esta Sala analiz¢ la constitucionalidad del articulo 270 de la
Ley de Relaciones Familiares del Estado de Zacatecas, que prevé un régimen patrimonial de sepa-
racion de bienes para el matrimonio de manera preferente, bajo el argumento de que la norma gene-
raba una discriminacion indirecta por motivos de género. Este asunto se resolvio el 23 de noviembre
de 2016, por unanimidad de cinco votos de los sefiores Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea,
José Ramoén Cossio Diaz, Jorge Mario Pardo Rebolledo, quien se reservd su derecho de formular
voto concurrente, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena (ponente) y la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez
(presidenta).

Asimismo, al resolver el amparo directo en revision 7134/2018, la Sala analizé la constitucionalidad
del régimen legal de sociedad conyugal previsto en el articulo 183, del Cédigo Civil para el Distrito
Federal (ahora Ciudad de México), en relacion con el supuesto que, para su cesacion prevé el numeral
196, del Codigo Civil para el Distrito Federal (ahora Ciudad de México), en cuanto a su contravencion
al principio de igualdad, en su vertiente indirecta, por no contemplar el caso en que el varén que
comete violencia econémica o patrimonial, ha incumplido, de manera injustificada, con sus deberes
de mutua colaboracién y solidaridad, al omitir aportar patrimonialmente y desentenderse, incluso, de
las labores del hogar. Este asunto se resolvid en sesion de 21 de agosto de 2019, por mayoria de tres
votos de la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez (ponente) y de los Ministros Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena y Juan Luis Gonzélez Alcantara Carrancé (presidente), estos dos ultimos se reservaron el
derecho de formular voto concurrente. El Ministro Luis Maria Aguilar Morales voté en contra. El Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo estuvo ausente.

72 Comité DHONU. Observacion General No. 27. Libertad de circulacion (art. 12): 02/11/99.
CCPR/C/21/Rev.1/Add.9, CCPR OBSERVACION GENERAL 27, parrafos 11y 18.
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160. Para tener por actualizada una discriminacion normativa indirecta
se debe acreditar: (i) la existencia de una norma o criterio aparentemente neutral,
(ii) que afecte negativamente de forma desproporcionada a un grupo social en
comparacion con otros que se ubiguen en una situacion analoga o notablemente
similar, y (iii) que no exista una justificacion objetiva y razonable de ese impacto
desproporcional de acuerdo con la Constitucion.

161. De la lectura de los articulos 97 y 98 de la Ley de Migracion se des-
prende la facultad de la autoridad migratoria para realizar una revision (acto
de molestia) en cualquier momento y en zonas diferentes a las de ingreso y salida del
pais; esto es, se otorgan atribuciones a la autoridad migratoria para limitar, dentro
del territorio nacional el derecho a la libre circulacion y transito.”

162. Asimismo, establece que cuando se detecta alguna persona extran-
jera en situacion irregular se procedera en términos del articulo 100 del mismo
ordenamiento.”™

163. Esta Primera Sala observa que la norma referida es aparentemente
neutra, pues cumple las caracteristicas de ser abstracta e impersonal, toda vez
que va dirigida a todas las personas que se encuentren dentro del territorio
nacional.

164. Ademas, se establecen requisitos para llevarse a cabo, a saber: (i) que
la orden esté fundada y motivada; (ii) que sea expedida por el Instituto Nacional
de Migracion; vy, (iii) que se precise a la persona responsable de la diligencia, el
personal asignado para la realizacion de la misma, la duraciéon de la revision y
la zona geografica o lugar en el que se efectuara.

165. Sin embargo, conforme a lo dispuesto por el propio articulo 11 de la
Constitucion Politica del Pais, no existe obligacion de portar documentos

73"Articulo 100. Cuando un extranjero sea puesto a disposicion del Instituto, derivado de diligencias
de verificacion o revision migratoria, y se actualice alguno de los supuestos previstos en el articulo
144 de la presente Ley, se emitiré el acuerdo de presentacion correspondiente dentro de las veinti-
cuatro horas siguientes a la puesta a disposicion.”

7 [dem.
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identificatorios dentro de territorio nacional, por lo tanto, para aplicar el conte-
nido normativo referido, se abre la posibilidad a que las autoridades migratorias
recurran a elementos relacionados con las caracteristicas fisicas o étnicas de
las personas.

166. Esto denota que las normas impugnadas tienen un impacto diferen-
ciado y particularmente pernicioso en las personas indigenas y afromexicanas.

167. En efecto, no puede desconocerse la composicion pluricultural del pafs,
la cual se sustenta en sus pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas,
quienes conforme al articulo 2o0. constitucional, tienen derecho a conservar
sus lenguas y tradiciones, lo que da lugar a que, en muchas ocasiones, como
en el presente caso, las personas mexicanas no hablen espafiol o lo hablen
limitadamente.

168. Segun datos del INEGI, en 2015, mas de 25 millones de personas
mexicanas se reconocieron como indigenas. Asimismo, de acuerdo con datos del
2020, en México existen 68 lenguas indigenas, con 364 variantes, las cuales son
habladas por 7 millones 364 mil 645 personas, |0 que representa el 6.1 % de la
poblacion total del pais. Respecto a las personas afromexicanas, se identificaron
a 2 millones 576,213 de personas que se reconocen como tales, lo cual repre-
senta el 2 % de la poblacion total del pais.™

169. Por otro lado, en la Encuesta Nacional sobre Discriminacion (ENADIS)
de 2017, 49.3 % de las personas indigenas de doce afnos y mas perciben que
sus derechos son poco 0 nada respetados. Asimismo, el 29.2 % declard haber
experimentado al menos un incidente de negacion de derechos en los Ultimos
cinco afos.’®

170. Al respecto, el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial
en los informes periédicos 180. a 210. el veintinueve de agosto de dos mil dieci-

5 Encuesta Intercensal 2015 del INEGI; Censo de Poblacién y Vivienda 2020.
6 INEGI (2017). Encuesta Nacional sobre Discriminacién ENADIS 2017 (Base de datos). https:/
www.inegi.org.mx/programas/enadis/2017/default. html#Microdatos
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nueve, apuntd que, a pesar de las medidas adoptadas por el Estado, los pueblos
indigenas continuan siendo afectados por la discriminacion racial, lo cual
se manifiesta en los altos indices de pobreza y marginacion, y las dificultades que
enfrentan para acceder al trabajo, educacion y servicio de salud adecuados.”

171. Adicionalmente, apuntd la situacion del uso generalizado de practi-
cas de perfilamiento racial por parte de las autoridades migratorias, las cuales
han generado detenciones arbitrarias y devoluciones sistematicas sin la
asesoria legal adecuada.™

172. En esas condiciones, esta Primera Sala advierte que dada la falta de
parametros objetivos que permitan a las autoridades migratorias dar cum-
plimiento a la ley sin necesidad de atender a perfiles raciales, los articulos 97
y 98 de la Ley de Migraciéon impugnados generan una discriminacion nor-
mativa indirecta en perjuicio de las personas indigenas o afromexicanas,
pues posibilitan que se generen revisiones migratorias con base en aspectos
tales como el origen étnico, color de piel e idioma.

173. Es decir, para esta Primera Sala las normas referidas tienen efectos
desproporcionados en perjuicio de las comunidades indigenas y afromexicanas,
lo cual no resulta legitimo aun bajo el argumento de continuar con un control
migratorio dentro del territorio nacional.

174. En similar sentido se pronuncio¢ la Corte Interamericana de Derechos
Humanos ("Caso de Personas Dominicanas y Haitianas Expulsadas Vs. Republica
Dominicana"y "Caso Acosta Martinez y otros Vs. Argentina").”

7 Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial. Observaciones finales sobre los informes
periodicos 180. a 210. combinados de México. 29 de agosto de 2019. CERD/C/MEX/CO/18-21,
parrafo 18. Disponible en linea: <https.//tbinternet.ohchr.org/Treaties/CERD/Shared %20Documents/
MEX/CERD_C_MEX_CO_18-21_36936_S.pdf>

8 Loc. Cit.

% Caso de personas dominicanas y haitianas expulsadas Vs. Republica Dominicana. Op. Cit., y Caso
Acosta Martinez y otros Vs. Argentina. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 31 de agosto
de 2020. Serie C, No. 410.
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(1.3.) Analisis del articulo 99 de la Ley de Migracion

175. Finalmente, conforme al amparo en revision 275/2019, el articulo 99
de la Ley de Migracion es inconstitucional, en tanto que se observa que dicho
numeral establece el alojamiento en las estaciones migratorias como regla gene-
ral y no como excepcion, lo cual vulnera el parametro de regularidad constitu-
cional del derecho a la libertad personal.

176. El articulo 99 de la Ley de Migracion dispone que es de orden publico
la presentacion de las personas extranjeras en estaciones migratorias o en
lugares habilitados para ello, en tanto se determina su situacién migratoria
en territorio nacional, y que la presentacion de personas extranjeras es la medida
dictada por el Instituto Nacional de Migraciéon mediante la cual se acuerda el
alojamiento temporal de una persona extranjera que no acredita su situacion
migratoria para la regularizacidon de su estancia o la asistencia para el
retorno.

177. De dicho articulo es posible advertir que la presentacion se contempla
como regla general y no como una excepcion, lo cual afecta injustificadamente
el derecho a la libertad personal.

178. En efecto, de conformidad con la jurisprudencia interamericana, el
incumplimiento de normas migratorias (particularmente en los casos en que
se hace de forma totalmente irregular) no puede derivar en la privacion de la
libertad de las personas como regla general. La medida privativa debe ser de
caréacter excepcional y ello debe quedar claro en la legislacion, lo cual no
sucede con la norma apuntada.

179. Al respecto, es importante enfatizar lo sefialado por la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos en el sentido de que, si bien los Estados tienen
facultades para idear normas relacionadas con la migracion y la entrada y salida
del pais, lo cierto es que la detencidon de personas por incumplimiento de las
leyes migratorias nunca debe ser con fines punitivos, de modo tal que "las medi-
das privativas de libertad sélo deberan ser utilizadas cuando fuere necesario
y proporcionado en el caso en concreto a los fines de asegurar la compare-
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cencia de la persona al proceso migratorio o para garantizar la aplicacion de
una orden de deportacion y unicamente durante el menor tiempo posible".®

180. Por ello, la citada Corte Interamericana ha sostenido que "seran arbi-
trarias las politicas migratorias cuyo eje central es la detencion obligatoria de
los migrantes irregulares, sin que las autoridades competentes verifiquen en cada
caso en particular, y mediante una evaluacion individualizada, la posibilidad
de utilizar medidas menos restrictivas que sean efectivas para alcanzar
aquellos fines" 8!

181. En ese sentido, a juicio de esta Primera Sala, el articulo 99 analizado
es inconstitucional, pues el establecimiento de la privacion de la libertad como
regla general para los fines de cautelar un proceso migratorio se traduce en una
medida punitiva enfocada en contrarrestar la migracion irregular, lo cual es con-
trario al parametro constitucional y convencional de derechos humanos.

182. No pasa inadvertido para esta Primera Sala lo dispuesto en los articulos
101y 102 de la Ley de Migracion, los cuales prevén que una persona extranjera,
cuando cumpla con los requisitos, puede ser entregada en custodia a la repre-
sentacion diplomatica del pais del que sea nacional, o bien a persona moral o
institucion de reconocida solvencia cuyo objeto esté vinculado con la proteccion
a los derechos humanos, con la obligacion de la persona extranjera de permane-
cer en un domicilio ubicado en la circunscripcion territorial en donde se encuentre
la estacion migratoria, con el objeto de dar debido seguimiento al procedimiento
administrativo migratorio.®?

80 Vid. Caso Vélez Loor Vs. Panama. Op. Cit., parrafo 167; Caso de Personas Dominicanas y Haitianas
Expulsadas Vs. Republica Dominicana. Op. Cit., parrafo 359, y COIDH. Derechos y Garantias De
Nifias y Nifos en el Contexto de la Migracion y/o en Necesidad de Proteccion Internacional. OC-21/14,
en respuesta a la solicitud presentada en el mes de julio de 2011 por Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, parrafo 151.

81 Caso de Personas Dominicanas y Haitianas Expulsadas Vs. Republica Dominicana. Op. Cit., parrafo
359; Caso Vélez Loor Vs. Panama. Op. Cit., parrafo 171, y Caso Familia Pacheco Tineo Vs. Bolivia.
Op. Cit., parrafo 131.

8 "Articulo 101. Una vez emitido el acuerdo de presentacion, y hasta que no se dicte resolucion
respecto de la situacion migratoria del extranjero, en los casos y de conformidad con los requisitos
que se sefalen en el Reglamento, el extranjero podréa ser entregado en custodia a la representa-
cion diplomatica del pais del que sea nacional, o bien a persona moral o instituciéon de reconocida
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183. Sin embargo, tales disposiciones corroboran que la medida procede
solamente ante ciertos supuestos, mientras que la regla general es el "alojamiento”
de la persona extranjera en una estacion migratoria. Ademas, en todo caso la
custodia es la Unica medida alternativa posible a la de privacion de la libertad,
cuya regulacion es de aplicacion estricta.®®

184. Por las razones anteriores, esta Primera Sala considera que es inconsti-
tucional el articulo 99 de la Ley de Migracion, pues afecta injustificadamente el
derecho a la libertad personal.

solvencia cuyo objeto esté vinculado con la proteccion a los derechos humanos, con la obligacion
del extranjero de permanecer en un domicilio ubicado en la circunscripcion territorial en donde se
encuentre la estacion migratoria, con el objeto de dar debido seguimiento al procedimiento admi-
nistrativo migratorio."

"Articulo 102. El extranjero sometido a un procedimiento administrativo, a fin de lograr su estancia
regular en el pais, en lo que se dicta resolucion definitiva, podréa: a) Otorgar garantia suficiente y a satis-
faccion de la autoridad; b) Establecer domicilio o lugar en el que permanecerd; c) No ausentarse
del mismo sin previa autorizacion de la autoridad, y d) Presentar una solicitud con responsiva firmada
por un ciudadano u organizacion social mexicana. La garantia podra constituirse en pdliza de fianza,
billete de depdsito o por cualquier otro medio permitido por la ley."

8 Entre los requisitos que prevé el Reglamento de la Ley de Migracion, se encuentran:

"Articulo 214. Para que el Instituto pueda entregar en custodia a una persona extranjera, en términos
del articulo 101 de la Ley, debera tomar en consideracion lo siguiente: I. Que la autoridad migratoria
cuenta con impedimento legal para resolver en definitiva la situacién migratoria de una persona
extranjera, de conformidad con los términos establecidos en los articulos 43y 111 de la Ley; Il. Que
la persona extranjera no cuente con alerta migratoria; Ill. Que no haya infringido en mas de una
ocasion la Ley, y IV. Que no se actualice alguno de los supuestos previstos en el articulo 43, fraccion |,
de la Ley."

"Articulo 215. Ademéas de lo previsto por el articulo anterior, para efectos de que una persona extran-
jera sea entregada en custodia a persona moral o institucion de reconocida solvencia cuyo objeto esté
vinculado con la proteccion de los derechos humanos, debera realizar la solicitud por escrito, la cual
debera ser ratificada mediante comparecencia ante la misma autoridad, dentro del término de tres dias
naturales siguientes al de su formulacion. A la solicitud debera acompanar los siguientes documen-
tos para su cotejo: |. Acta constitutiva o el instrumento publico en el que se acredite la legal existencia
de la persona moral, asi como sus modificaciones, con el fin de verificar que su objeto esté vinculado
con la proteccion a los derechos humanos; Il. Instrumento publico en el que conste el tipo de poder
o0 mandato y las facultades conferidas a los representantes legales o a los apoderados, si el acta
constitutiva no los contiene, para promover actos legales ante autoridades administrativas federales;
I1l. Identificacion oficial vigente del representante o apoderado legal, y IV. Comprobante de domicilio,
en el cual se llevara a cabo la custodia, cuya fecha de expedicién no exceda de treinta dias natura-
les. Una vez autorizada la custodia, debera entregar la garantia que haya sido previamente fijada a
juicio de la autoridad migratoria."
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(2) Analisis de los articulos 77 y 111 de la Ley de Migracion

185. Los articulos 77 y 111 de la Ley de Migracion no fueron analizados en
el amparo en revision 275/2019, ni han sido objeto de estudio por precedente
alguno del indice de este Alto Tribunal. Por esa razén, esta Primera Sala se permite
abordar su andlisis en los dos subapartados siguientes.

(2.1.) Analisis del articulo 77 de la Ley de Migracion
186. El articulo 77 de la Ley de Migracion establece lo siguiente:

"Articulo 77. El procedimiento administrativo migratorio se regira por las
disposiciones contenidas en este Titulo, en el Reglamento y en las disposiciones
administrativas de caracter general que emita la Secretaria, y en forma supletoria
por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Durante su sustanciacion
se respetaran plenamente los derechos humanos de los migrantes.”

187. De la lectura del articulo de referencia, esta Primera Sala considera
que el mismo es acorde con el parametro de control de regularidad constitucio-
nal, pues se limita a prescribir que el procedimiento administrativo migratorio se
rige por el titulo sexo "Del Procedimiento Administrativo Migratorio® de la Ley
de Migracion; asi como a remitir a la aplicacion de otras normas integrantes del
ordenamiento mexicano, como su reglamento® y otras normas con caracter
general que, sobre la misma materia, emita la Secretaria de Gobernacion.®

188. Sin que, con dicha descripcién, y con la remisién normativa establecida,
se violen el principio de igualdad y no discriminacion, o las libertades personales
y de transito reconocidas en los textos constitucional y convencional vigentes.

189. Maxime que, en su ultimo enunciado, dispone que durante la sustan-
ciacion del procedimiento administrativo migratorio tienen que garantizarse plena-

8 Reglamento de la Ley de Migracion. Nuevo Reglamento publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 28 de septiembre de 2012. Texto vigente. Ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 23 de mayo del 2014.

8 Articulo 3, fraccion XXXI, de la Ley de Migracion.
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mente los derechos humanos de las personas migrantes, o que coincide con la
obligacion constitucional y convencional del Estado mexicano de garantizar su
esfera fundamental —incluso— con proteccion reforzada,®® habida cuenta de la
condicion de vulnerabilidad que sobre estas se presume.

(2.2.) Analisis del articulo 111 de la Ley de Migracion

190. En primer lugar, esta Primera Sala destaca que el articulo 111 de la
Ley de Migracion no es violatorio del principio de igualdad, pues de su lectura
cuidadosa se advierte que el mismo no incita, ni directa ni indirectamente, discri-
minacion alguna en contra de las personas migrantes.

191. Como se adelanté a proposito del estudio de los agravios propuestos
por el presidente de la Republica en su recurso de revision, 1o que dispone ese
articulo es la facultad de la autoridad migratoria de alojar a personas migrantes
por un periodo de quince dias habiles, en tanto se resuelve su situaciéon migrato-
ria; y, por un periodo de hasta sesenta dias habiles —incluso- frente a la actuali-
zacion de algunos de los supuestos normativos de detencion ahi establecidos.
Cuestion que, a juicio de esta Sala, no es atentatoria del principio de igualdad y
no discriminacion.

192. Sin embargo, como también se argumento, los periodos ahi prescritos
para el alojamiento de personas extranjeras son inconstitucionales, a la luz del
articulo 21 constitucional, en relacion con el derecho a una tutela jurisdiccional
efectiva, reconocida en el diverso 17, en relacion con los articulos 1, 2, 8 y 25 de la
Convencion Americana Sobre Derechos Humanos.

(2.2.1.) Interpretacion conforme del articulo 111 de la Ley de Migracion

198. Sin embargo, adicionalmente a la declaratoria de invalidez constitucio-
nal de los periodos de detencion establecidos en dicha disposicion, esta Primera
Sala considera imprescindible establecer, también, la forma en que el articulo
referido debe ser interpretado, respecto de las porciones normativas que no se
vean afectadas de inconstitucionalidad.

% Vid. Infra., p. 67.
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194, Como se anticipd —a proposito del examen de los agravios del presi-
dente de la Republica—, para que la privacion de la libertad de extranjeros por
razones migratorias esté justificada y no sea arbitraria, es necesario que cumpla
con los requisitos de razonabilidad, necesidady proporcionalidad.

195. Esta Primera Sala considera que el requisito de razonabilidad es un
criterio de aplicacion objetivo, mientras que los requisitos relativos a su necesidad
y proporcionalidad son criterios de evaluacion de naturaleza subjetiva; ello pues,
en estos Ultimos dos casos, corresponde a la autoridad migratoria justificar
fundada y motivadamente, a la luz de las circunstancias del caso en concreto,
dos cuestiones.

196. Por un lado, (1) que la detencién sea absolutamente indispensable
para cumplir con el fin que se busca garantizar en términos de los regimenes
legal y constitucional vigentes y, ademas, analizar si no existe una medida menos
restrictiva de la libertad personal del extranjero imputado para resolver su situacion
migratoria en el pals (requisito de necesidad); y, por otro, (2) que se logre un
balance entre la medida adoptada y las condiciones migratorias particulares
en las que se encuentra el extranjero en cuestion, es decir, que sea proporcio-
nal el beneficio que se va a lograr mediante su detencion, en relaciéon con la
afectacion que sobre sus derechos va a resentir (requisito de proporcionalidad).

197. Sin embargo, el requisito de razonabilidad responde a un criterio de
aplicacion objetivo, pues el Estado mexicano sélo esta legitimado convencio-
nalmente para detener a personas extranjeras por razones que se encuentren
enlistadas limitativamente por la legislacion, y que deben estar relacionadas
—por regla general- con su identificacion personal, precisamente porque
las personas migrantes no deben ser calificadas, ni mucho menos tratadas como
criminales, o exclusivamente desde una perspectiva de seguridad nacional y/o
de salud publica.

198. Esta Primera Sala advierte que la Unica disposicion normativa que
establece los supuestos que justifican la detencién de un extranjero por razones
migratorias se encuentran listados taxativamente en el articulo 111 de la Ley
de Migracion.
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199. Bajo esa tesitura, el articulo 111 de la Ley de Migracion debe interpre-
tarse®” de la forma siguiente:

i) En primer lugar, en el sentido de que el alojamiento de personas extran-
jeras en estaciones migratorias en ningun supuesto podré exceder de un periodo
superior a las treinta y seis horas que dispone el Texto Constitucional a proposito
de la detencion de personas por cuestiones de naturaleza administrativa.

ii) Y, en segundo lugar, el alojamiento de personas extranjeras en estacio-
nes migratorias (hasta treinta y seis horas 0 menos) sélo se encontrara justificado
(por perseguir una finalidad legitima) en cualquiera de los supuestos normativos
previstos en la propia disposicion, sin que sea posible su detencién por cues-
tiones ajenas a las ahi establecidas; a saber:

"l. Que no exista informacion fehaciente sobre su identidad y/o nacionali-
dad, o exista dificultad para la obtencién de los documentos de identidad y viaje;

"Il. Que los consulados o secciones consulares del pais de origen o residen-
cia requieran mayor tiempo para la expedicion de los documentos de identidad
y viaje;

"Ill. Que exista impedimento para su transito por terceros paises u obstaculo
para establecer el itinerario de viaje al destino final;

"IV. Que exista enfermedad o discapacidad fisica o mental médicamente
acreditada que imposibilite viajar al migrante presentado, y

87 Tesis aislada 1a. CCCXL/2013 (10a.), publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Fede-
racién, Décima Epoca, Libro 1, diciembre de 2013, Tomo |, pagina 530, con nimero de registro
digital: 2005135, de rubro: "INTERPRETACION CONFORME. NATURALEZA Y ALCANCES A LA LUZ
DEL PRINCIPIO PRO PERSONA.". Tesis aislada 1a. CCXIV/2013 (10a.), publicada en el Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Libro XX, julio de 2013, Tomo 1, pagina 556,
con numero de registro digital: 2003974, de rubro: "DERECHOS HUMANOS. INTERPRETA-
CION CONFORME, PREVISTA EN EL ARTICULO 1o. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.". Tesis aislada 1a. CCLXIII/2018 (10a.), publicada en la Gaceta
del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Libro 61, diciembre de 2018, Tomo |, pagina
337, con numero de registro digital: 2018696, de rubro: "INTERPRETACION CONFORME Y PRINCIPIO
DE INTERPRETACION MAS FAVORABLE A LA PERSONA. SU APLICACION TIENE COMO PRESU-
PUESTO UN EJERCICIO HERMENEUTICO VALIDO."
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"V. Que se haya interpuesto un recurso administrativo o judicial en que se
reclamen cuestiones inherentes a su situacion migratoria en territorio nacional,
0 se haya interpuesto un juicio de amparo y exista una prohibicion expresa de
la autoridad competente para que el extranjero pueda ser trasladado o para que
pueda abandonar el pais."

200. No es 6bice para lo anterior reconocer que pueden presentarse difi-
cultades facticas, no atribuibles a las autoridades migratorias mexicanas en
aras de acelerar o concluir a la brevedad posible el procedimiento administrativo
migratorio respectivo y que, por tanto, puedan llegar a tardar mas de treinta y
seis horas en resolver dicha situacion.

201. Sin embargo, con independencia de lo que pueda durar ese
procedimiento (tendente a esclarecer la situacion migratoria de la persona en
cuestion), esta Primera Sala resuelve que es el alojamiento de los extranjeros
en la estacion migratoria a partir de su presentacion lo que, en ningun caso,
debe exceder esa temporalidad.

202. Asimismo, si bien es legitimo detener a una persona migrante en esta-
ciones migratorias, también lo es que esté proscrito que la permanencia en
éstas supere la temporalidad de treinta y seis horas establecida expresamente
en el Texto Constitucional.®® De tal forma que, una vez superada esa temporali-
dad, las personas que se encuentren sujetas a un proceso migratorio habran de
continuarlo en libertad.

203. En ese orden de ideas, el ultimo parrafo del articulo 111 de la Ley de
Migracion debe ser interpretado en el sentido de que, después de transcurridas
las freinta seis horas del alojamiento, el Instituto le otorgara al migrante de mérito la
condicion de "estancia de visitante con permiso para recibir una remuneracion en
el pais’, mientras subsista el supuesto por el que se le otorgd dicha condicion
de estancia. Y, agotada esa condicion, el Instituto debera determinar su situa-

8 Vid. Articulo 121, primer parrafo, de la Ley de Migracion.
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cion migratoria definitiva; incluso, la relativa a un posible retorno asistido o de
deportacion.®®

204. Esta Primera Sala no soslaya que pueden existir factores de riesgo
grave para la seguridad nacional, el orden publico o los derechos y liber-
tades de terceras personas como consecuencia del ingreso ilicito de
personas migrantes a territorio nacional mexicano. Casos en los que, a la
luz de los Sistemas Universal e Interamericano de Derechos Humanos, puede
justificarse también la detencion temporal de extranjeros por razones mi-
gratorias.

205. Sin embargo, de una lectura minuciosa de la Ley de Migracién no se
advierte un listado taxativo de los supuestos "de riesgo grave' en que esa deten-
cion podria encontrarse legitimada, ni mucho menos la temporalidad en que se
justificaria la detencion. Tal como lo es —por mencionar dos ejemplos— la comi-
sion de un delito en su pais de origen, o la transmision de alguna enfermedad
epidémica.

206. Entonces, en la medida en que el Poder Legislativo no ha emitido una
lista limitativa de supuestos normativos de esta naturaleza, esta Primera Sala
considera que es legitimo que sean las autoridades migratorias quienes definan
la gravedad del riesgo que representa para la seguridad del pais la circulacion
del extranjero de mérito dentro de su territorio, asi como la temporalidad y las
condiciones de su alojamiento; para lo cual debera hacer un analisis escrupuloso
de las caracteristicas personales del afectado.

207. Determinacion administrativa que debe, fundada y motivadamente:
(1) justificar que se trata de la implementacion de una medida razonable, nece-
saria y proporcional; y, al tenor de ese analisis, (2) demostrar que —en efecto-
existe una amenaza presente, directa e imperativa que justifica la reclusion de
la persona migrante precisamente por conllevar ese riesgo.

8 Vid. Articulo 121, segundo parrafo, de la Ley de Migracion.
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208. En todo caso recaera sobre las autoridades migratorias la carga de
probar que esa persona en particular representa una amenaza para la seguri-
dad nacional, el orden publico o los derechos y libertades de terceras perso-
nas, y que no cabe hacer frente a ella con medidas alternativas.

209. Las autoridades migratorias siempre deben tener en cuenta la posi-
bilidad de utilizar medios menos invasivos de la libertad personal para alcan-
zar el mismo fin (v.gr. la obligacion de presentarse peridédicamente en un lugar;
la imposicion de alguna fianza; o, cualquier otra serie de condiciones tendentes
a evitar su fuga). Cuestion que, en todo caso, debera ser objeto de reevaluacion
periddica.

(2.2.1.1.) Interpretacion conforme del articulo 121 de la Ley de Migracion,
a la luz de la interpretacion correspondiente al diverso 111

210. Como se resolvio antes, el articulo 121 de la Ley de Migracion es valido
constitucionalmente.®® Sin embargo, a la luz de la interpretacion propuesta sobre
el articulo 111, esta Primera Sala considera que el significado de la porciéon
normativa 'permanecera presentado en la estacion migratoria"del primer parrafo
del articulo 121 de la Ley de Migracion también merece ser desentrafiado con-
forme al numeral 21 de la Constituciéon Federal.

211. Bajo ese orden de ideas, como se anticipd en parrafos previos, la
permanencia de las personas migrantes en una estacion migratoria, con
independencia de que haya concluido o0 no el proceso migratorio necesario para
resolver el estatus de su estancia en el pais, en ningun supuesto podra exceder
de las treinta y seis horas dispuestas por el Texto Constitucional.

212. Bajo esa tesitura, una vez concluido ese periodo debera otorgarse a
la persona migrante incoada la condicion de ‘estancia de visitante con permiso
para recibir una remuneracion en el pais"y, por via de consecuencia, garantizar-
sele la conclusion de su proceso migratorio en libertad absoluta.

9 Vid. Supra., p. 38.
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(3) Estudio de los conceptos de violacion a la luz de los apartados (1) y
(2) previos

213. Como se sintetizd antes, mediante la ampliacion de su demanda de
amparo indirecto la parte quejosa argumenté que el circuito normativo de refe-
rencia resultaba violatorio del principio de igualdad y no discriminacion, al provo-
car un régimen de discriminacion normativa indirecta en perjuicio de su esfera
fundamental.

214. Con base en los apartados (1) y (2) previos, esta Primera Sala resuelve
que sus conceptos de violacion son parcialmente fundados por las razones que
se exponen a continuacion.

215. En primer lugar, son infundados los argumentos de inconstitucionali-
dad planteados sobre los articulos 16, fraccion Il, 17, 20, fraccion VII, 100y 1219
de la Ley de Migracion, toda vez que éstos son acordes, respectivamente, con
el principio de igualdad y no discriminacion (al no provocar discriminacion norma-
tiva indirecta alguna), y con el derecho humano a la libertad personal, al coincidir
con el estandar de proteccion que sobre éste han establecido tanto el Sistema
Universal de los Derechos Humanos, como el Interamericano.

216. En segundo lugar, son infundados los argumentos de inconstitucio-
nalidad planteados sobre el articulo 77 de la Ley de Migracion,®? en la medida
en que su prescripcion de aplicacion del titulo sexto de la propia ley, y la remision
a otras normas que integran el ordenamiento juridico mexicano, no provocan
afectacion alguna sobre el principio de igualdad y no discriminacion, ni mucho
menos sobre las libertades personal y de transito; por el contrario —incluso— en su
ultimo enunciado coincide con el régimen convencional vigente que dispone que

°! |dentificados en la ampliacion de la demanda de amparo indirecto como el concepto de violacién
primero.
92 |dentificados en la ampliacién de la demanda de amparo indirecto como el concepto de violacién
primero.
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en todo proceso administrativo migratorio tienen que garantizarse los derechos
humanos.

217. En tercer lugar, son fundados los argumentos de inconstitucionalidad
planteados sobre los articulos 97, 98 y 99 de la Ley de Migracion® toda vez que,
como se justificd previamente —con base en las consideraciones y el sentido en
que fue resuelto el amparo en revision 275/2019- los articulos 97 y 98 de mérito
son violatorios del principio de igualdad y no discriminacion, asi como de la liber-
tad de transito; mientras que el articulo 99 es violatorio del derecho humano a la
libertad personal.

218. Y, en cuarto lugar, fundados los argumentos de inconstitucionalidad
planteados sobre el articulo 111 de la Ley de Migracion,® relativos a los plazos
ahi previstos para la detencion de personas extranjeras a partir de su presenta-
cion en alojamientos migratorios (quince y sesenta dias habiles, respectivamente)
al contravenir el articulo 21 constitucional, y el diverso 17 del propio ordenamiento,
en relacion con los articulos 8 y 25 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos.

219. Mismo que, como resolvié esta Primera Sala, debe ser interpretado a
la luz de las consideraciones constitucionales y convencionales plasmadas en el
apartado correspondiente en la presente ejecutoria.®

220. Por las razones expuestas, son fundados los conceptos de violacion
identificados como sexto en la demanda de amparo indirecto, y los identificados
como primero y tercero de su ampliacion.

— Estudio de los actos reclamados

% |dentificados en la ampliacion de la demanda de amparo indirecto como el concepto de violacién
primero.

% |dentificados en la demanda de amparo indirecto como el concepto de violacion sexto; vy, en la
ampliacion de la demanda de amparo indirecto como los conceptos de violacién primero y
tercero.

% Vid. Supra., p. 59.
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221. Como se describié en los antecedentes de la presente ejecutoria,
ademas de las normas que fueron reclamadas por la parte quejosa, se reclamaron
los actos siguientes:

a) La detencion, aseguramiento y/o alojamiento ilegal en la estacion migra-
toria de Matamoros, Tamaulipas, de su persona por méas de 36 horas.

b) La privacion de su libertad personal fuera de procedimiento con fines de
deportacion y/o expulsion y su ejecucion.

c) La ejecucion de cualquier orden de deportacion y/o expulsion que haya
emitido en su contra, fuera de procedimiento, por afectar su esfera juridica al
incurrir en dicho supuesto.

d) La negativa de realizar los tramites migratorios de los quejosos tendien-
tes a regularizar y obtener su legal estancia en México, en términos de los articulos
52, fraccion V, inciso a); 132, fraccion |; 133, fracciones Il y 1V; 136, y demas
relativos de la Ley de Migracion.

e) La negativa de recibir y tramitar su solicitud realizada con apego al
articulo 102 de la Ley de Migracion.

222. Esta Primera Sala hace énfasis en que no sera objeto de estudio en la
presente ejecutoria el acto identificado como "c)" (relativo a la orden de deporta-
cion), toda vez que sobre éste no fue levantado el sobreseimiento por el Tribunal
Colegiado del conocimiento.

223. Dicho lo cual, para dar orden metodoldgico al presente estudio, esta
Primera Sala se permite, en primer lugar, analizar el acto reclamado identificado
con el inciso a); y, en segundo lugar, los actos reclamados identificados con los
incisos b), d) y e), a la luz del derecho humano al debido proceso.

(1) Analisis del concepto de violacion planteado sobre el acto reclamado
identificado como el inciso a), sobre la detencidon, aseguramiento y/o alo-
jamiento ilegal en la estacion migratoria de Matamoros, Tamaulipas, de la
parte quejosa por mas de treinta y seis horas
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224. Toda vez que esta Primera Sala ha declarado la invalidez constitucional
de los plazos previstos en el articulo 111 de la Ley de Migracion para el alojamien-
to de extranjeros en estaciones migratorias, se resuelve también que fue incons-
titucional la detencion de la parte quejosa, con fundamento en esa disposicion
inconstitucional, por un periodo que excedio las treinta y seis horas (articulo 21
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos). En via de conse-
cuencia, es fundado el argumento de inconstitucionalidad respectivo.®

225. Bajo esa tesitura, son fundados los conceptos de violacién identifi-
cados como sexto en escrito inicial de la demanda, y primero y tercero de su
ampliacion.

(2) Analisis de los conceptos de violacidon planteados sobre los actos
reclamados ident