AMPARO DIRECTO EN REVISION
2312/2017

QUEJOSA Y RECURRENTE: SE
DUENO, SOCIEDAD ANONIMA DE
CAPITAL VARIABLE, SOCIEDAD
FINANCIERA DE OBJETO
MULTIPLE ENTIDAD NO
REGULADA

VISTO BUENO
SR. MINISTRO

MINISTRO PONENTE: JORGE MARIO PARDO REBOLLEDO
SECRETARIO: GUILLERMO PABLO LOPEZ ANDRADE

Ciudad de México.! Acuerdo de la Primera Sala de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion correspondiente al dia

V1S TO S, para resolver los autos del amparo directo en
revision 2312/2017, interpuesto por Se Duefo, Sociedad Anonima de
Capital Variable, Sociedad Financiera de Objeto Mdltiple, Entidad No
Regulada, en contra de la resolucion dictada por el Octavo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, el diez de

febrero de dos mil diecisiete, dentro del juicio de amparo directo

kkkkkkkkkk-
Y,

RESULTANDO:

PRIMERO.- Antecedentes del acto reclamado.

1.- Mediante memorando ********** de veintiuno de febrero de dos
mil catorce, la Directora de Verificacion, Control Normativo y Unidades
Especializadas de la Direccion General de Dictaminacion vy
Supervision de la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de

los Usuarios de Servicios Financieros, remitio al Director de Arbitraje y

1 En atencion a lo dispuesto en el articulo Trigésimo Cuarto Transitorio del Decreto publicado el
veintinueve de enero de dos mil dieciséis, por el que se reforman y derogan diversas disposiciones
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de la reforma politica de la
Ciudad de México, todas las referencias que en esta sentencia se hagan al Distrito Federal,
deberan entenderse hechas a la Ciudad de México, sin que sea el caso de cambiar el nombre de
las instituciones o autoridades que se citen, en razén de que en términos del articulo Trigésimo
Primero Transitorio del Decreto publicado el cinco de febrero de dos mil diecisiete, en la Gaceta
Oficial de la Ciudad de México, éstas conservardn sus denominacion, atribuciones y estructura,
hasta en tanto no entren en vigor las leyes respectivas.



Sanciones de dicha dependencia diversos expedientes de
instituciones financieras que incumplieron con el envio a la citada
Comision Nacional, del cuarto informe trimestral de consultas y
reclamaciones de dos mil trece, entre ellas, la empresa quejosa (aqui

recurrente).

2.- Por oficio ********** de veinticinco de abril de dos mil catorce,
el Director de Arbitraje y Sanciones de la Direccion General de
Servicios Legales de la Comision Nacional para la Proteccién y
Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, notifico a la
empresa quejosa? el incumplimiento a la obligacién contenida en
el articulo 50 Bis, fraccion V, de la Ley de Proteccion y Defensa al
Usuario de Servicios Financieros, debido a que no presento el

cuarto_informe_trimestral de consultas y reclamaciones conforme al

programa oficial de entrega-recepcion de los informes trimestrales que
se dio a conocer mediante Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el seis de marzo de dos mil nueve, por lo que se le
concedi6 un término de diez dias para manifestar lo que a su derecho
conviniese, apercibiéndole que en caso de no desvirtuar las
irregularidades, se le impondria una multa en términos de lo previsto
en el articulo 96 de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de

Servicios Financieros.

3.- Con motivo del requerimiento, mediante escrito de diecinueve
de mayo de dos mil quince, la empresa quejosa presentd el informe
requerido, solicitando se le tuviera como incumplimiento

extemporaneo.

4.- Sustanciado el procedimiento, mediante oficio ********** de
dieciocho de abril de dos mil dieciséis, dictado en el expediente
administrativo **********  a| Director de Sanciones a Instituciones

Financieras, en suplencia por ausencia del Director General de

2 Aqui recurrente.
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Arbitraje y Sanciones de la Comisién Nacional para la Proteccion y
Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, resolvié imponer a
la quejosa una multa de quinientos dias de salario minimo general
diario vigente al momento de cometerse la infraccion, equivalente a la
cantidad de $33,645.00 (treinta y tres mil seiscientos cuarenta y cinco

pesos 00/100 moneda nacional).

Lo anterior, por incumplimiento a lo dispuesto en el articulo 50
Bis, fraccion V, de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de

Servicios Financieros (fojas 84 a 88 del juicio contencioso).

5.- Inconforme con la anterior determinacion, la quejosa, aqui
recurrente, promovio juicio contencioso, el cual, previa sustanciacion,
fue resuelto por la Magistrada Instructora de la Sala Especializada en
Materia Ambiental y de Regulacion del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, el dieciocho de agosto de dos mil dieciséis, en

el sentido de reconocer la validez de la resolucion impugnada.

SEGUNDO.- Juicio de Amparo Directo 796/2016. Por escrito
presentado el veintinueve de septiembre de dos mil dieciséis,® Se
Duefio, Sociedad Anonima de Capital Variable, Sociedad Financiera
de Objeto Mudltiple, Entidad No Regulada, por conducto de su
representante legal, demandd el amparo y proteccion de la Justicia

Federal en contra de las siguiente autoridad y acto:

A).- Autoridad responsable: Magistrada Instructora de la Sala
Especializada en Materia Ambiental y de Regulacion del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa.

B).- Acto reclamado: Sentencia de dieciocho de agosto de dos

mil dieciséis.

8 Juicio de amparo directo *********%/2016-1. Foja 3.



C).- Tercero interesado: Director General de Arbitraje vy
Sanciones de la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa

de los Usuarios de Servicios Financieros.

Conocio de la demanda de amparo el Octavo Tribunal Colegiado
en Materia Administrativa del Primer Circuito, misma que por acuerdo
de presidencia de diez de octubre de dos mil dieciséis* fue admitida,

quedando registrada con el nimerog *****#¥¥x,

Seqguidos los tramites de ley, el diez de febrero de dos mil
diecisiete, el Tribunal Colegiado del conocimiento dicté sentencia, en
la que determind negar el amparo y proteccién de la Justicia Federal
a Se Dueino, Sociedad Andénima de Capital Variable, Sociedad

Financiera de Objeto Mdultiple, Entidad No Regulada.

TERCERO.- Interposicion y tramite del recurso de revision.
Inconforme con la resolucién anterior, por escrito presentado el cuatro
de abril de dos mil diecisiete,® ante la Oficina de Correspondencia
Comun de los Tribunales Colegiados en Materia Administrativa del
Primer Circuito, y recibido el dia cinco siguiente por el Octavo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, la parte
guejosa interpuso recurso de revision, mismo que por acuerdo de seis
de abril de la citada anualidad,® se ordené remitir a este Maximo

Tribunal.

CUARTO.- Tramite ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién. Mediante acuerdo de once de abril de dos mil diecisiete,’ el
Presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, admitio a
tramite el recurso de revision registrandolo con el niumero 2312/2017,

al advertir que en la demanda de amparo se planted la

4 lbidem. Foja 40

5 Ibidem. Foja 106

6 ibidem. Foja 161.

" Cuaderno del Amparo Directo en Revision 2312/2017. Fojas 60-64.
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inconstitucionalidad de los articulos 50 Bis, fraccién V y 94 de la Ley
de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, en
relacion con el tema: “Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros. Los articulos 50 Bis, fraccion Vy 94 de la
ley relativa, al no establecer de manera precisa la conducta sobre
la cual recae la sancion que prevé, violan los principios de

tipicidad y reserva de ley”.

Asimismo, se ordend turnar el asunto para su estudio, al Ministro
Jorge Mario Pardo Rebolledo y, enviar los autos a la Sala de su
adscripcion, a fin de que se dictara el acuerdo de radicacion

respectivo.

QUINTO.- Interposicion del recurso de revision adhesivo.
Mediante escrito presentado el diecisiete de mayo de dos mil
diecisiete,® ******** en su caracter de Titular de la Direccién de
Sanciones a Instituciones Financieras de la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, en
suplencia por ausencia del Director General de Arbitraje y Sanciones,

interpuso recurso de revision adhesivo.

SEXTO.- Avocamiento y admision del recurso de revision
adhesivo. Por acuerdo de veinticuatro de mayo de dos mil diecisiete,®
la Presidenta de la Primera Sala, dispuso que la misma se avocara al
conocimiento del presente asunto; asimismo, tuvo por interpuesta la
revision adhesiva; y, finalmente, ordend enviar los autos a la ponencia
respectiva, a fin de que formulara el proyecto de resolucion y se diera
cuenta de él, a esta Primera Sala.

8 Ibidem. Foja 83.
9 Ibidem. Foja 84.



CONSIDERANDO:

PRIMERO. Competencia. Esta Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, es legalmente competente para
conocer del presente recurso de revision, en términos de lo dispuesto
por los articulos 107, fraccion 1X, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; 81, fraccion Il, y 96 de la Ley de Amparo
en vigor; 21, fraccion lll de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion; asi como en los puntos Primero y Tercero, en relaciéon
con el Segundo, fraccion Ill del Acuerdo General 5/2013, emitido por

el Pleno de este Alto Tribunal el trece de mayo de dos mil trece.

Lo anterior, en virtud de que el recurso fue interpuesto en contra
de una sentencia pronunciada en un juicio de amparo directo, en el
gue se alegé la inconstitucionalidad de los articulos 50 Bis, fraccion V
y 94 de la Ley de Protecciéon y Defensa al Usuario de Servicios

Financieros.

SEGUNDO. Oportunidad. Por tratarse de un presupuesto
procesal cuyo analisis debe hacerse de oficio, es necesario corroborar

gue la interposicion del recurso de revision fue oportuna.

Asi las cosas, se estima que el recurso de revisién promovido por
la parte quejosa fue interpuesto en tiempo y forma, de conformidad

con el articulo 86*° de la Ley de Amparo, en atencién a lo siguiente:

e La sentencia recurrida se dictd el diez de febrero de dos mil
diecisiete y, se notific6 personalmente al quejoso por
conducto de su autorizado, el dia diecisiete de marzo de

dos mil diecisiete.l!

10 “Articulo 86. El recurso de revision se interpondra en el plazo de diez dias por conducto del
organo jurisdiccional que haya dictado la resolucion recurrida.

La interposicion del recurso por conducto de 6rgano diferente al sefialado en el parrafo anterior no
interrumpird el plazo de presentacion”.

11 Cuaderno del juicio de amparo **********/2016. Foja 100.
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e La notificacion surtio efectos el dia habil siguiente; esto es, el

veintiddés de marzo de ese mismo afno.

e Asi, el plazo de diez dias habiles para interponer el recurso
de revision a que hace referencia el articulo 86 de la Ley de
Amparo, transcurrio del veintitrés de marzo al cinco de

abril de dos mil diecisiete.

e Lo anterior, descontando de dicho cémputo los dias
dieciocho, diecinueve, veinticinco y veintiséis de marzo, asi
como uno y dos de abril por corresponder a sabados y

domingos, y resultar inhabiles.*?

e De igual forma, se descuenta del computo el dia veinte de
marzo por suspension de labores y el veintiuno de marzo por
también resultar inhabil en términos del articulo 19 de la Ley

de Amparo.*®

Por tanto, si el recurso de revision fue interpuesto por la parte
guejosa el dia cuatro de abril, es evidente que el mismo fue

presentado en tiempo.

En lo que corresponde a la revision adhesiva, el acuerdo de once
de abril por medio del cual fue admitida la revision principal, se notifico
por oficio a la autoridad que tiene el caracter de tercero interesada, el
dia diez de mayo de dos mil diecisiete, por lo que de conformidad
con lo sefialado por el articulo 31 de la Ley de Amparo, la misma
surtio efectos el mismo dia; y por tanto, el plazo para la interposicion

del medio de impugnacion, corrio del dia once al veinticuatro de

12 De conformidad con el articulo 19 de la Ley de Amparo.
13 El dia veintiuno de marzo se considero inhabil pero laborable, toda vez que el dia de descanso
correspondiente a esta fecha, se traslado al veinte de marzo.



mayo de dos mil diecisiete, sin contar los dias trece, catorce, veinte

y veintiuno de mayo por corresponder a sabados y domingos?“.

En tales condiciones, si el recurso de revision adhesiva se
interpuso el diecisiete de mayo de dos mil diecisiete, es evidente

gue el mismo también resulta oportuno.

TERCERO.- Cuestiones necesarias para resolver el asunto. A
continuacion, se resumen Yy citan los aspectos destacables de la
demanda de amparo, de la resolucion impugnada y de los recursos de

revision interpuestos:

3.1.- CONCEPTOS DE VIOLACION

Primer concepto de violacion. Omision de estudio.

o Se expresO que la Sala Fiscal omiti0 pronunciarse
respecto de diversos argumentos esgrimidos en su

demanda de nulidad.

o Plante6 que se viold6 en su perjuicio el principio de
congruencia, pues la responsable omitié el estudio de los
argumentos desglosados en su “concepto de impugnacion
segundo” formulado en la demanda inicial, mismos que
versaron sobre la inconstitucionalidad y la aplicacion de
un control difuso respecto de los articulos 50 bis y 94
de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros, en concatenacion con los Principios de
tipicidad y reserva de ley, asi como la ilegal aplicacién de

un tipo administrativo en blanco.

o Argumento que el tipo administrativo descrito en el articulo

94 de la referida ley, asi como el acuerdo que establece las

14 Inh&biles de conformidad a lo sefialado por el articulo 19 de la Ley de Amparo.
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fechas en que las Unidades Especializadas de las
Instituciones Financieras deberdn presentar ante la
Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros los informes trimestrales,

es inconstitucional y no debe ser aplicado en su perjuicio.

Alegb que la Sala responsable no ejercio el control difuso
de constitucionalidad solicitado, ni tampoco existio
pronunciamiento respecto de la aplicaciéon ilegal e
inconstitucional de un tipo en blanco en relacion al principio

de tipicidad.

Anadié que la responsable debid inaplicar los articulos
citados al reconocer implicitamente la violacion al principio
de tipicidad y reserva de ley planteado y sobre el cual omitié
pronunciarse, sin sefialar porqué omitio hacer el control
difuso de constitucionalidad solicitado desde la demanda

inicial.

Refiri6 que la responsable violenta en su perjuicio el
principio de congruencia y seguridad juridica, pues su
resolucion deviene incongruente, ya que desde su
perspectiva, resulta inconcebible la existencia del principio
de legalidad en materia de sanciones, sin que resulten

aplicables los principios de tipicidad y reserva de ley.

Afirmo que la responsable violentdé en su perjuicio el
principio de congruencia y exhaustividad al omitir
pronunciarse respecto de la aplicabilidad del principio de
reserva de ley en términos de la jurisprudencia P./J.
100/2006, y respecto de la aplicabilidad de los criterios

tendentes a demostrar la inconstitucionalidad de los



articulos 50 bis y 94 de la Ley de Proteccion y Defensa al

Usuario de Servicios Financieros.

) Afadié que es obligacién de la Sala del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa pronunciarse sobre la
aplicabilidad o no de una jurisprudencia o criterio aislado

hecho valer por las partes.

o Apunto que la sancién es ilegal, pues no se tiene la finalidad
de ser de interés publico, violentando el articulo 3 fraccion

lll de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Segundo concepto de violacion. Inconstitucionalidad de los

articulos 50 bis y 94 de la Ley de Proteccidon y Defensa al Usuario

de Servicios Financieros.

o La accionante del amparo expreso que la responsable, en
contravencion a los principios de congruencia Yy
exhaustividad, omiti6 pronunciarse en relacion con el
segundo concepto de impugnacion, en donde plante6 temas
de inconstitucionalidad y aplicacion de un control difuso
respecto de los articulos 50 Bis, fraccion V 'y 94 de la Ley de
Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros,
por no respetar los principios de tipicidad y reserva de ley,
en cuanto a la aplicacion de un tipo administrativo en

blanco.

o Expuso que nada se resolvid sobre la inconstitucionalidad
de los preceptos bajo un control difuso de
constitucionalidad, sin que sea suficiente lo sefialado en la
sentencia en torno a la supuesta inaplicabilidad de los
principios penales en materia administrativa, puesto que lo
planteado fue la inconstitucionalidad de las normas por el

tipo administrativo en blanco que prevén, respecto de lo
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cual, no se efectu6 pronunciamiento, aunado a que la
responsable no indicé por qué no ejercié un control difuso

de la constitucionalidad de las normas para inaplicarlas.

Argumentd que lo resuelto por la responsable al indicar que
en materia administrativa sélo puede regir el principio de
tipicidad y en casos excepcionales el de reserva de ley, le
causa total agravio, porque sobre ese aspecto, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion ha definido que el principio
de tipicidad, junto con el de reserva de ley, integran el
nacleo del principio de legalidad dentro del derecho
administrativo sancionador, siendo que la Sala tampoco
eXpuso razones para no tomar en cuenta el criterio del Alto

Tribunal.

De igual manera, planted que se omitio examinar el tercer
concepto de impugnacion, en el que se expuso que la
sancion prevista en el articulo 94 de la Ley de Proteccion y
Defensa al Usuario de Servicios Financieros, es amplia y
vaga, por no existir certidumbre en la que prevé la conducta
del momento cierto en que nace la obligacion cuya omisién
se pretende sancionar, pues para ello debe acudirse a
reglas de caracter general, como el Acuerdo que establece
las fechas en que las Unidades Especializadas de las
Instituciones Financieras deberan presentar ante la
Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros los informes trimestrales,
lo que significa que se complementa el tipo administrativo

en una norma que no es ley formalmente y cuya conducta



se pretende sancionar, violando el principio de reserva de

ley.

En otro apartado, refirié que los articulos 50 Bis, fraccion V
y 94 de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros son inconstitucionales, al violar los
principios fundamentales contenidos en los articulos 14 y 16
de nuestra Constitucion Federal, en relacibn con los
principios de tipicidad y reserva de ley, ya que permiten que
se imponga al gobernado una sancion sin que exista un
plazo establecido en la ley para el cumplimiento de la

obligacién que se pretende sancionar.

Senalé que si la ley no prevé el plazo o fecha en que se
debe dar cumplimiento a la presentacion de los informes
trimestrales, pues se remite a una norma que no tiene el
caracter de ley en sentido formal, es por lo que se aplica un
tipo administrativo en blanco y, que por tanto, la sancion
gue se prevé en el diverso numeral 94 de la ley es genérica

y no aplicable exactamente a la conducta sancionada.

Expres6 que aun cuando se trata de un asunto en materia
administrativa, lo cierto es que dentro del derecho
administrativo sancionador rige el principio de tipicidad,
tradicional en materia penal, pero que comparten el mismo
origen, al ser ambos manifestaciones de la potestad
punitiva del Estado, como lo ha establecido la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en la tesis jurisprudencial
P./J. 100/2006; asimismo, que en torno a que los tipos de
conducta deben establecerse en una ley en sentido formal y
material, debe tenerse en cuenta el diverso criterio P./J.
33/20089.



AMPARO DIRECTO EN REVISION 2312/2017

o Por ello, sefialé que en términos del criterio de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion de titulo y subtitulo:
“DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. EL PRINCIPIO DE
LEGALIDAD DEBE MODULARSE EN ATENCION A SUS AMBITOS DE
INTEGRACION”, es posible extraer los principios penales
dentro del ambito administrativo sancionador, debiéndose
analizar en qué nivel o ambito administrativo se encuentre,
el cual, en su opinidn, es el de nivel mas estricto, que exige
observar el principio de reserva de ley, mismo que sostiene
se viola en el caso, en la medida que la descripcion de la
conducta prevista en la norma formal y material, es tan vaga
y poco clara al momento de definir el plazo en que se debe
cumplir con la obligacion de dar el aviso trimestral a la
autoridad, porque para ello se tiene que acudir al “Acuerdo por
el que se establecen las fechas en que las Unidades Especializadas de
Instituciones Financieras deberan presentar ante la Comision Nacional
para la Proteccion de los Usuarios de Servicios Financieros los Informes
Trimestrales de Consultas y Reclamaciones’, el cual, al tratarse de
un acto administrativo de caracter general, carece de la

calidad de una ley formal.

o Sostuvo que debe concluirse que los articulos 50 Bis y 94
de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros resultan inconstitucionales por prever un tipo
administrativo en blanco, en la medida que en la ley
formal no se prevé el plazo para dar cumplimiento a la
obligacion que pretende ser sancionada, sSino en un
Acuerdo que no tiene el caracter de ley formal, lo cual
violenta los principios de reserva de ley y tipicidad

contenidos en los articulos 14 y 16 constitucionales.

3.2.- Consideraciones del tribunal colegiado.



Estudio del tribunal colegiado, respecto a los argumentos de

constitucionalidad. El érgano colegiado, advirtié que los argumentos

de inconstitucionalidad resultaban infundados, apoyandose, en las

siguientes consideraciones:

“Para evidenciar lo expuesto, debe tenerse en cuenta que la
guejosa basa la inconstitucionalidad de las normas, en el hecho
de que los articulos 50 Bis y 94 de la Ley de Proteccion y
Defensa al Usuario de Servicios Financieros, prevén y sancionan
un “tipo administrativo en blanco”, en la medida que en la ley no
se prevé el plazo para dar cumplimiento a la obligacion de
presentar los informes trimestrales con la que pretende ser
sancionada, sino que ese plazo se contempla en un Acuerdo
gue no tiene el caracter de ley formal, lo cual violenta los
principios de reserva de ley y tipicidad contenidos en los
articulos 14 y 16 constitucionales, que en su opinion, deben
observarse a cabalidad en el ambito del derecho administrativo
en el que ella se encuentra, como sucede con el criterio
tradicional que opera en materia penal.

Lo anterior, pues considera que los tipos penales en blanco se
han considerado inconstitucionales, cuando la integracion de la
conducta delictiva debe realizarse mediante la remision a
normas reglamentarias que no son formalmente leyes, como
afirma, sucede en el caso.

Sin embargo, eso aspectos, relacionados a como opera el
principio de legalidad en el derecho administrativo sancionador y
sus dos subprincipios de reserva de ley y tipicidad, han sido
objeto de estudio por parte del Maximo intérprete de la
Constitucion, y en la actualidad, rige el criterio en torno a que
ese principio debe modularse en atencién a los distintos
ambitos del derecho administrativo sancionador, ya que no
opera de igual manera que en materia penal.

Lo anterior fue explicado por el Supremo Tribunal al resolver el
amparo directo en revision 3508/2013, en cuyas consideraciones
sostuvo que en la actualidad, se preserva el criterio original
segun el cual el derecho administrativo sancionador participa de
la naturaleza del derecho punitivo del Estado, por lo que es
cierto que tiene aplicacion el principio de legalidad previsto en el
articulo 14 constitucional, que exige que las infracciones y las
sanciones deben estar impuestas en una ley en sentido formal y
material, lo que implica que sélo es en esta fuente juridica con
dignidad democratica, en donde se pueden desarrollar (reserva
de ley) esta categoria de normas punitivas, pero ademas sus
elementos deben estar definidos de manera clara y precisa para
permitir su actualizacién previsible y controlable por las partes.

Sin embargo, al explorar las particularidades de los distintos
sectores del derecho administrativo sancionador, determiné que
ese criterio inicial no implicaba cancelar el desarrollo de una
cierta facultad de apreciacion de la autoridad administrativa, ya
que el fin perseguido por el criterio no es excluir a ésta del
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desarrollo de ese ambito de derecho, sino garantizar el valor
preservado por el principio de legalidad, consistente en proscribir
la arbitrariedad de la actuacion estatal y garantizar que los
ciudadanos puedan prever las consecuencias de sus actos.

Por ello, sefial6 que la evolucion del criterio ha respondido a la
preocupacion de hacer explicito el fin al servicio del que se
encuentra el principio de legalidad establecido en el articulo 14
constitucional, esto es, garantizar la seguridad juridica de las
personas en dos dimensiones distintas: la primera, relativa a
permitir la previsibilidad de las consecuencias de los actos
propios y, por tanto, la planeacion de la vida cotidiana vy, la
segunda, proscribir la arbitrariedad de la autoridad para
sancionar a las personas.

Sin embargo, también agregd que a esa teleologia del principio
de legalidad, debia sumarse la exigencia constitucional de
preservar la reserva legislativa del marco regulatorio que
asegura que sea el proceso democratico el que controle la
politica punitiva en materia administrativa. Ese principio
democratico, de reserva de ley —indic6— ha evolucionado
al grado de permitir al legislador habilitar la participacion de
organos administrativos o del Ejecutivo para desarrollar una
regulacion  especializada y teécnica sobre temas
constitucionalmente relevantes que, sin embargo, no podrian
ser desarrollados Optimamente en el proceso legislativo a costa
de resultar obsoleta o ineficaz para responder a las necesidades
regulativas de sectores especializados, por lo que el principio de
reserva de ley, que exige que la toma de decisiones publicas
resida en la ley, tratandose de ciertos temas regulatorios,
permite al legislador preservar su control democratico mediante
la delegacion de acotadas facultades de creacion normativa a
organos administrativos, siempre y cuando se compruebe la
existencia de esa voluntad legislativa de delegacién y se actue
sobre la base de los lineamientos de politica legislativa
establecida en la ley.

De ahi que el grado de exigencia del principio de legalidad sobre
las leyes que pretendan contemplar una conducta infractora y
una sancion, responde a un criterio finalista que obliga al 6rgano
de control constitucional utilizar un parametro material y
cualitativo, mas que formal y cuantitativo, pues el ejercicio de
escrutinio constitucional no debe limitarse a verificar si el grado
de detalle cuantitativo del esquema sancionatorio es suficiente,
al regularse exhaustivamente una conducta y una sancion en
una sola norma legal, validando su constitucionalidad solo si se
verifica este requisito de “condensacion normativa”, sino que
los jueces constitucionales deben proceder a realizar una
evaluacion mas integral del esquema legal que inaugura,
para salvaguardar los principios constitucionales en juego, lo que
implica que deben constatar si ese esquema legal establece una
predeterminacion inteligible de la conducta infractora, lo que no
exige una concentracion normativa autosuficiente en una sola
norma legal, sino de una regulacién suficiente que, como técnica
legislativa, admite la integracion de las obligaciones cuyo



incumplimiento se sanciona de una pluralidad de normas, pues
lo relevante es satisfacer el estandar de previsibilidad a que
tienen derechos los ciudadanos y proscribir la arbitrariedad de la
autoridad, en el contexto de una regulacion controlable por el
legislador democréatico que no cancela la participacion de la
autoridad administrativa.

La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
explico que el principio de legalidad —y sus dos sub-principios
de reserva de ley y de tipicidad— no pueden tener un idéntico
grado de exigencia en todos los &mbitos del derecho
administrativo sancionador, sino que debe adaptarse al
contexto juridico en que cobre aplicacion, en otras palabras, el
principio constitucional modula su grado de exigencia
dependiendo si la funciébn del Estado es de fiscalizacion,
vigilancia o equivalente (Estado policia) o si el Estado
desempeifia una funcion de planificacién o regulacion de ciertos
sectores, en términos generales, del mercado o de una actividad
social para la realizacion de ciertos fines de interés publico
(Estado regulador), para lo cual se establece un esquema
regulatorio general, dentro del que la rama sancionadora es un
instrumento mas al servicio de esos fines regulatorios.

Puntualiz6 que al menos existen cinco ramas del derecho
administrativo sancionador, consistentes en: 1) las sanciones
administrativas a los reglamentos de policia, del articulo 21
constitucional; 2) las sanciones a que estan sujetos los
servidores publicos, asi como quienes tengan control de
recursos publicos, en términos del Titulo Cuarto de la
Constitucion Federal, 3) las sanciones administrativas en materia
electoral, 4) las sanciones a que estan sujetos los agentes
econémicos y operadores de los mercados regulados en el
contexto de la planificacion econdmica y social del Estado, y 5)
una categoria residual, donde se prevén las sanciones a que
estan sujetos los particulares con motivo de una actividad de
interés publico regulado administrativamente (aduanero,
inmigracion, ambiental), siendo en los incisos 4) y 5), donde se
proyecta centralmente el Estado regulador; sin embargo,
estableciéo que también es posible encontrar rasgos del mismo
modelo en los otros incisos, aunque en menor grado.

A fin de demostrar la forma en que la jurisprudencia ha
explorado distintos ambitos del derecho administrativo
sancionador y como ha encontrado distintos balances en la
modulacién del principio de legalidad dependiendo del
contexto, analizd cada uno de esos ambitos, con el fin de
comprobar la exigencia intrinseca de modulacion que presenta el
principio de legalidad en el derecho administrativo sancionador
en cada ambito que lo integra.

De manera particular, al examinar los incisos 4 y 5 referidos
anteriormente, expres0 que respecto de las sanciones
impuestas por el Estado Regulador, existe un &ambito
diferenciado, en donde el Estado vigila la desviacion de la
conducta prescrita juridicamente no sélo en su calidad de Estado
policia o vigilante, limitado a sancionar la desviacion de la
conducta, sino en su papel de Estado regulador, es decir, en
ejercicio de su facultad constitucional de planificacion de
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actividades econdmicas, sociales y culturales, para la realizacion
de ciertos fines, que no se podrian cumplir si se dejaran en
manos del libre intercambio de las personas, a quienes, por
tanto, no se les concibe como sujetos pasivo de una potestad
coactiva, sino como sujetos participantes y activos de un cierto
sector o mercado regulado.

Asi, en el derecho administrativo sancionador inserto en el
modelo de Estado Regulador, el principio de legalidad esta
llamado a tener propios puntos de Optima exigencia de acuerdo
a ese contexto, como lo ha sustentado el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, al determinar que los
participantes de los mercados regulados tienen derecho al
principio de legalidad que exige que las conductas infractoras y
las sanciones correspondientes otorguen seguridad juridica y se
limiten las facultades de apreciacion, como se sostuvo en el
criterio de rubro: “COMPETENCIA ECONOMICA. EL ARTICULO
10, FRACCION VII, DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, AL NO
ESPECIFICAR LA CONDUCTA SOBRE LA CUAL RECAERA
LA SANCION QUE PREVE, VIOLA LAS GARANTIAS DE
LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA PREVISTAS EN LOS
ARTICULOS 14 Y 16 DE LA CONSTITUCION FEDERAL”.

No obstante, destacé que las sanciones del Estado regulador
presupone un contexto diferenciado, en el que los particulares se
ubican como sujetos activos y participantes de ciertos mercados,
0 como prestadores de un servicio concesionado o0
permisionarios para la explotacién de un cierto bien publico, por
lo que su conducta esta regulada por un cuerpo de normas, que
si bien tiene como marco una ley que establece las lineas
regulativas principales, también se integra por una pluralidad de
instrumentos normativos, como son reglamentos, normas
oficiales mexicanas u otras normas de naturaleza administrativa,
gue son requeridas por la regulacién especializada técnica y
flexible para la realizacién de ciertos fines de politica publicas,
establecidos en la Constitucion o en las leyes, las que, en
contrapartida, se han de desarrollar por 6rganos administrativos
igualmente especializados y técnicos.

De modo que los dos sub-principios tienen los siguientes
ambitos de aplicacion:

El principio de reserva de ley exige que la parte esencial de la
conducta infractora se encuentre formulada en la ley,
aunque puede delegar en los reglamentos y normas
administrativas la configuracion de obligaciones, cuyo
incumplimiento se prevea como conducta infractora en el
precepto legal, con la condicidon que esas obligaciones guarden
una relacion racional con lo establecido en la ley y no tengan un
desarrollo autbnomo desvinculado de lo establecido legalmente,
cuya justificacion, complementaria, pueda trazarse a la
naturaleza técnica y especializada de la norma administrativa —
por el procedimiento y 6rganos que participan—, pues la reserva
de ley exige como minimo que el control normativo quede en



manos del legislador democratico, pero no que €l regule todas
las cuestiones técnicas de una cuestion compleja.

Lo anterior —sefalo— implica que son admisibles
constitucionalmente las normas legales que establecen como
conducta infractora el incumplimiento a las obligaciones
establecidas en la ley y en los reglamentos o fuentes
administrativas legalmente vinculantes. Sin embargo, si las
obligaciones infraconstitucionales de naturaleza administrativa
no guardan una relacion racional con lo establecido en la ley,
sino que contienen un desarrollo normativo incompatible con lo
previsto por el legislador, o bien, se trate de normas
administrativas que no encuentren alguna justificacion en alguna
racionalidad técnica y de especializacion, los jueces
constitucionales deberan declararlas inconstitucionales por violar
el principio de reserva de ley, por sobrepasar los limites del
modelo de estado regulador admisible constitucionalmente.

El principio de tipicidad exige que, sin importar la fuente
juridica de la que derive la obligacion, la conducta que es
condicion de la sancion se contenga en una predeterminacion
inteligible, la que debe ser individualizable de manera precisa, de
tal forma que permita a las personas la previsibilidad de las
conductas y evite la arbitrariedad de la autoridad. Sin embargo,
derivado de lo anterior, precisé que no es una exigencia
constitucional que la conducta infractora esté prevista de
forma completa en una norma, sino que es admisible que se
establezca como conducta infractora el incumplimiento a
obligaciones previstas en otras partes de la ley o en
reglamentos derivados de esas leyes u otras normas
administrativas, siempre que exista la relacion racional con
la misma, y pueda predicarse de su contenido una certeza
suficiente.

Por otro lado, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al
examinar las sanciones administrativas establecidas por el
Estado en el resto de casos (categoria residual), en la que se
ubica el resto de casos de regulacion administrativa, indic6 que
con la evolucién de las necesidades de convivencia social y la
adaptacion del entendimiento de lo exigido por el interés publico,
el legislador, en ejercicio de sus facultades legislativas,
despliega facultades regulatorias en distintos ambitos de la
realidad, cuyos contextos de regulacion, en parte, guardan
alguna semejanza con aquellos propios del Estado regulador,
pues la regulacion pretende superar los inconvenientes de dejar
en manos del libre intercambio de los particulares la consecucion
de ciertos fines, o bien, se pretende superar ciertas fallas de
mercados, aunque se trate de sectores en donde los sujetos
regulados no necesariamente participan como actores activos de
un mercado, sino que, independientemente de su voluntad para
participar en un cierto sector, son sujetos cuya conducta se
estima relevante para la consecucion de un cierto fin publico
valioso, por lo que en esta categoria también se pueden
presentar rasgos del Estado policia, pero que se trata de
supuestos de regulacion hibridos.

A nivel federal, destac6 algunos ejemplos centrales conforme a
lo sefialado en el articulo 73, fracciones X, XVI, XVII, XXIX-G,
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XXIX-K, que establece un reparto plural de facultades del
Congreso de la Unidn para legislar en materias de
hidrocarburos, mineria, sustancias quimicas, explosivos,
pirotecnia, industria cinematografica, comercio, juegos con
apuestas, sorteos, intermediacion y servicios financieros,
energia eléctrica y nuclear y para expedir las leyes del trabajo,
entre otros.

Indicé que en todas esas materias, se ha reconocido la facultad
legislativa de establecer regimenes regulatorios complejos, con
distintos contenidos normativos, en los que se pueden incluir
esquemas de sanciones que han de exigir la modulacién del
principio de legalidad de acuerdo a sus fines constitucionales, en
la forma en que la jurisprudencia explore los distintos casos.

Por lo que, ante las areas diferenciadas que tiene el derecho
administrativo sancionador, con finalidades distintas, en cada
uno de ellos se aprecia un grado distinto de modulacién del
principio de legalidad, atendiendo a las finalidades
constitucionales a que sirven cada uno de esos ambitos,
configuracion que se termina determinando por el balance de los
valores constitucionales en juego, observandose el balance de
los principios propios del Estado Regulador, que sostiene que el
punto O6ptimo de modulacion del principio de legalidad en el
interior de dicho modelo de Estado es uno menos exigente al
aplicable en la materia penal.

Explicé que la concurrencia de los principios democrético, a que
sirve el sub-principio de reserva de ley y el principio de
eficiencia, exigido por el fin de planificacion o regulacion de area
especializadas, justifica la existencia de leyes que, cuando
menos, establezcan los marcos generales de regulacion de un
cierto sector, en los que se pueden incluir mandatos delegatorios
a Organos especializados, algunas veces autbnomos
constitucionales, otras veces, insertos en la administracion
publica con cierta autonomia de gestion, o incluso, simplemente
a la fuente reglamentaria, para que, a la luz de las pautas
contenidas en las leyes, se emitan normas infra-legales para
regular ciertas cuestiones de complejidad técnica en la medida
gue sea necesario para adaptar y no hacer obsoleto el esquema
legal, lo cual se estima indispensable para lograr la realizacion
del fin planificador o de rectoria econémica.

De esa manera, estableci6 que no es inconstitucional que
existan preceptos legales que establezcan tipos de sancion
administrativa, en los que la conducta tipica se integre con
normas de fuentes infralegales, siempre que esa regulacion,
vista integralmente, conforme una predeterminacion cierta de la
conducta debida que impide la arbitrariedad de la autoridad
aplicadora y el legislador conserve el control de la politica
publica, al regular los lineamientos generales en la ley de la
materia.

En relacion con los tipos administrativos en blanco en el
derecho administrativo sancionador, destac6 que si bien esa
Primera Sala ha establecido que Ila razén de Ila



inconstitucionalidad de los tipos penales en blanco es que
vulneran el principio de legalidad, que ‘requiere que las leyes
penales provengan del organo legislativo y describan con
claridad y precision la conducta delictiva y las sanciones
correspondientes, incluyendo  todos sus  elementos,
caracteristicas, condiciones, términos y plazos, por lo que es
indispensable que tanto los delitos como las sanciones estén
previstos en una ley en sentido formal y material, con lo cual se
proscriben las denominadas normas penales en blanco o de
renvio, que remiten a un reglamento emitido por el Poder
Ejecutivo para conocer el nucleo esencial de la prohibicion”, lo
cierto era que esa conclusion, no se podia transportar al derecho
administrativo sancionador, pues la remision a fuentes infra-
legales no es un vicio de invalidez constitucional en todos
los distintos d&mbitos que la integran, pues ubicados en el
contexto de uno de sus ambitos juridicos, es necesario
considerar la especifica modulacién del principio de legalidad
exigido por el balance exigido de los valores constitucionales en
juego que cada ambito exige.

Tratdndose del modelo de Estado Regulador, expresé que el
principio de legalidad no exige un grado de satisfaccion absoluto
el principio de reserva de ley, ya que la regulacion de ciertas
cuestiones técnicas requiere de la coparticipacion del Ejecutivo o
de ciertos 6rganos constitucionales autbnomos, por lo que el
principio de legalidad sigue teniendo aplicacion en sus dos
vertientes, pero de forma diferenciada: el principio de tipicidad
sigue exigiendo la predeterminacion inteligible de la conducta,
sin embargo, el principio de reserva de ley deja de ser absoluta y
pasa a ser relativa.

En tal sentido, sostuvo que como el derecho administrativo
sancionador tiene distintas manifestaciones y no a todas cabe
una idéntica aplicacion del principio de legalidad ni de sus dos
sub-principios, pues la Constitucién dispone que esa vertiente
del ius punendi tenga distintos fines constitucionales, es
necesario, en primer lugar, determinar en qué vertiente de esa
area del derecho se encuentra, para poder determinar el grado
de exigencia del referido principio constitucional, de modo que
del &rea especifica del derecho administrativo sancionador
depende la modulacién especifica del principio de legalidad.

En la especie, como se advierte de la resolucion impugnada en
nulidad, la quejosa fue sancionada con la multa prevista en el
articulo 94, fraccion VI, de la Ley de Proteccion y Defensa al
Usuario de Servicios Financieros, correspondiente a quinientos
dias de salario minimo general vigente en la Ciudad de México,
por la conducta relativa a no presentar el cuarto informe
trimestral a que estaba obligada en términos del articulo 50 Bis,
fraccidon V, de la referida ley, conforme al plazo establecido en el
Acuerdo que establece las fechas en que las Unidades
Especializadas de las Instituciones Financieras deberan
presentar ante la Comision Nacional para la Proteccion y
Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, los informes
trimestrales.

El tipo administrativo cuestionado se encuentra en un area
tipica del Estado Regulador en su categoria residual, como
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es el sistema financiero, cuya modulacién del principio de
legalidad y sub-principios de tipicidad y reserva de ley, operan
de manera distinta que al tipo penal, en la medida que el Estado
desempefia un papel regulador en el que se permite la
integracion de los tipos administrativos con fuentes infralegales,
pero siempre bajo los lineamientos generales establecidos en las
leyes.

Como se ve, la porcibn normativa reproducida establece la
obligacion de cada institucidon financiera de contar con una
Unidad Especializada que tendra por objeto atender consultas y
reclamaciones de los usuarios, cuyo titular debera presentar un
informe trimestral a la Comision Nacional diferenciado por
producto o servicio, identificando las operaciones o areas que
registren el mayor nimero de consultas o reclamaciones, con el
alcance que la Comisién Nacional estime procedente. Dicho
informe debera realizarse en el formato que al efecto
autorice, o en su caso proponga la propia Comision
Nacional.

Por otra parte, la periodicidad de entrega se encuentra prevista
en el “Acuerdo que establece las fechas en que las unidades
especializadas de las instituciones financieras deberan presentar
ante la Comision Nacional para la Proteccién y Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros, los informes trimestrales.”

El acuerdo recién transcrito, fue emitido por el Presidente de la
Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios
de Servicios Financieros, en uso de la facultad que le confiere el
articulo 11, fraccion XXXV, de la ley, y a través de tal acuerdo
administrativo, se establecen las fechas en que las unidades
especializadas de las instituciones financieras deberan presentar
ante la Comisién los informes trimestrales; asimismo, prevé que
la entrega de los informes en fechas distintas a las establecidas,
se considerara como incumplimiento a lo previsto en el articulo
50 Bis de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros, por lo que la institucion financiera respectiva sera
acreedora de la sancion que corresponda conforme a lo que
preveé la citada legislacion.

Este tipo de disposiciones de observancia general, constituye
una especie de reglas generales administrativas, que conforman
actos materialmente legislativos cuyo dictado encuentra
fundamento en una clausula habilitante prevista en una ley o en
un reglamento al tenor de la cual una autoridad administrativa
diversa al Presidente de la Republica. es dotado de la atribucién
para emitir disposiciones generales cuya finalidad es
pormenorizar lo previsto en una ley o en un reglamento,
generalmente con el objeto de regular cuestiones de caracter
técnico que por su complejidad o minucia es conveniente sean
desarrolladas por una autoridad administrativa que atendiendo a
su elevado nivel de especializacion puede levantar de la realidad
cambiante, con mayor oportunidad y precision, las
particularidades de los fenbmenos sociales que ameritan ser
normados.



Es decir, esas reglas generales administrativas se ubican por
debajo de las leyes del Congreso de la Unién y de los
reglamentos expedidos por el Presidente de la Republica,
porque son emitidas por autoridades administrativas diversas al
Titular del Ejecutivo Federal con base en una disposicion de
observancia general formalmente legislativa o formalmente
reglamentaria (clausula habilitante), que a su vez, se sustenta
constitucionalmente en lo dispuesto, entre otros, en los articulos
73, fraccion XXX; 89, fraccién | y 90 de la Constitucién General
de la Republica.

Por lo que, a través de este tipo de disposiciones, si es posible,
validamente, regular obligaciones de los gobernados, siempre y
cuando con ello no vaya mas alla o se rebase lo dispuesto en la
respectiva clausula habilitante.

En el caso, ese Acuerdo fue emitido con motivo de la facultad
conferida por el Presidente de la Republica al Presidente de la
Comisién Nacional, en el articulo 11, fraccibn XXXV, de la Ley
de Protecciéon y Defensa al Usuario de Servicios Financieros.

De este modo, al tratarse de una clausula habilitante que como
norma infralegal o de caracter administrativo, esta permitida en
el modelo del Estado regulador, ya que para su exacta
observancia requiere de cuestiones técnicas que deben ser
normadas en una materia especifica, que impiden que en la ley
se pormenoricen ese tipo de aspectos técnico-operativos, es por
lo que debe concluirse que el tipo de modulacion que se exige
en este ambito, no contraviene el principio de reserva de ley
exigido, pues la remision de ciertos aspectos de la conducta
puede hacerse a través de una norma de caracter administrativo
habilitada constitucionalmente, como es el Acuerdo que prevé
los plazos para presentar los informes trimestrales contenidos en
el articulo 50 Bis, fraccion V, de la ley reclamada.

Por su parte, el articulo 94, fraccion VIII, de la Ley de Proteccion
y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, expresa que el
incumplimiento a lo previsto en el articulo 50 Bis de la ley, sera
sancionado con una multa que va desde los quinientos hasta los
dos mil dias de salario.

De acuerdo con las normas referidas y el criterio que debe regir
sobre la modulacién del principio de legalidad y sub-principios de
reserva de ley y tipicidad, debe concluirse que al tratarse de un
ambito del derecho administrativo sancionador de categoria
residual, la exigencia del principio de legalidad y sub-principio de
reserva de ley, se satisfacen, ya que solo exige que la parte
esencial de la conducta infractora se encuentre formulada
en la ley, pudiendo hacerse una remision a normas de tipo
infralegales, autorizadas para desarrollar cuestiones técnico-
operativas contenidas, como en el Acuerdo invocado, que
constituyen normas administrativas generales que prevén
aspectos técnicos en la materia financiera especifica en la que
se encuentra la funcion del Estado, esto es, como ente regulador
en materia residual que exige ese tipo de remisiones, siempre
que éstas encuentren sustento constitucional, como sucede en
el caso al derivar de una clausula habilitante.
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En esas condiciones, es claro que las exigencias previstas se
encuentran satisfechas, en razén de que en el articulo 50 Bis,
fraccion V, de la ley cuestionada, se encuentra prevista la
obligacién esencial de la institucién financiera, consistente
en presentar informes trimestrales, siendo permisible que en
normas administrativas, como el Acuerdo sefalado, se
contengan cuestiones técnico-operativas, como son los plazos
de presentacion de los informes trimestrales, ya que esos plazos
son correlativos a la obligacion principal contenida en la ley.

De igual manera, porque el Acuerdo encuentra sustento
constitucional, al derivar de una clausula habilitante por parte del
Presidente de la Republica contenida en el articulo 11, fraccion
XXXV, de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros, en la que confirio al Presidente de la
Comisién Nacional, la facultad de expedir disposiciones de
caracter general en las que se estableciera la informacién que
deberan proporcionarle periédicamente las Instituciones
Financieras en el ambito de sus atribuciones.

Por tanto, es evidente que no puede sustentarse la
inconstitucionalidad de los preceptos en los términos expuestos
por la quejosa, pues aun cuando el plazo para presentar los
informes trimestrales esté previsto en una norma administrativa
como es el Acuerdo citado, de ninguna manera genera algun
vicio de constitucionalidad, ya que la obligacion esencial si esta
contenida en la ley y la remision a los plazos en que debera
realizarse que prevé el Acuerdo, como lo sustentd la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, constituye una posibilidad de
constitucion legitima admitida por la modulacion del principio
de legalidad en el area residual en que se encuentra ubicado
el derecho administrativo sancionador, sin que sea aplicable
de manera estricta como opera en materia penal, ya que la
remision encuentra sustento constitucional en el ambito del
Estado regulador.

Ademas, porque la circunstancia de que existan preceptos
legales que establezcan tipos de sancion administrativa, en los
gque la conducta tipica se integre con normas de fuentes
infralegales (como en el caso son los plazos contenidos en una
norma administrativa como el Acuerdo), no acarrea su
inconstitucionalidad, en la medida que ello guarda una relacién
racional con lo establecido en la ley y encuentra justificacion
técnica y de especializacion.

Por otra parte, no obstante que sobre esto Ultimo la quejosa
nada expone, este Tribunal advierte que el Acuerdo que
establece los plazos para cumplir con la obligacién sancionada,
no resulta incompatible con la ley, sino que la complementa, en
tanto que se trata Unicamente de cuestiones técnico-operativas
que se traducen en prever la periodicidad con la que las
instituciones  financieras deben presentar los informes
trimestrales, lo que desde luego, guarda congruencia exacta con
la obligacion principal contenida en la ley.



De este modo, es infundado el argumento consistente en que
se viola el principio de reserva de ley, por no contemplarse en
una la ley formal el plazo para la presentacién de los informes
trimestrales.

De igual manera, el relativo a que se viola el principio de
tipicidad por el hecho de no encontrarse regulado el plazo en la
conducta que se tipifica en el articulo 50 Bis cuestionado, ya que
en términos del criterio sustentado por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, la conducta esencial de tipo sancionado se
encuentra contenido en la ley.

Ademas, el principio de tipicidad exige que, sin importar la
fuente juridica de la que derive la obligacion, la conducta que es
condicion de la sancién se contenga en una predeterminacion
inteligible, la que debe ser individualizable de manera precisa, de
tal forma que permita a las personas la previsibilidad de las
conductas y evite la arbitrariedad de la autoridad; sin embargo,
no es una exigencia constitucional que la conducta infractora
esté prevista de forma completa en una norma, pues se admite
gue se establezca como conducta infractora el incumplimiento a
obligaciones previstas en otras partes de la ley o en reglamentos
derivados de esas leyes u otras normas administrativas, siempre
gue exista la relacion racional con la misma, y pueda predicarse
de su contenido una certeza suficiente, lo cual sucede en el
caso.

Lo anterior, porque la obligacion prevista en el articulo 50 Bis,
fraccion V, de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros, contiene la conducta que debe ser
observada por la institucion financiera y que puede ser
sancionada en términos del diverso numeral 94, fraccion VIII, de
la propia ley, esto es, la conducta consistente en que dicha
institucion financiera presente un informe trimestral a la
Comision diferenciado por producto o servicio, identificando las
operaciones o areas que registren el mayor nimero de consultas
o reclamaciones, con el alcance que la Comision Nacional
estime procedente; informe que debera realizarse en el
formato que al efecto autorice, 0 en su caso proponga la
propia Comision Nacional, lo cual, en caso de incumplimiento,
sera sancionado con una multa que va desde quinientos a dos
mil dias de salario minimo.

De ahi que la conducta tipificada en el referido articulo 50 Bis,
fraccidbn V y sancionada en términos del diverso numeral 94,
fraccion VIII, contiene una predeterminacion inteligible de la
conducta que debe realizar la institucién, pues prevé de manera
clara y precisa la conducta de hacer relativa a presentar
trimestralmente los informes con el alcance y la forma
autorizada por la Comision, cuya inobservancia dara lugar a
una multa que oscila entre los rangos de salarios antes
indicados, lo cual no deja margen a dudas, errores o confusiones
en su aplicacién, ni deja en incertidumbre juridica al particular, al
conocer las conductas que generarian una multa de acuerdo con
la presentacion de los informes en la forma autorizada por la
Comision, lo cual fue desplegado a través del Acuerdo que
establece la periodicidad en la entrega, en términos de la
facultad que tiene conferida en el articulo 11, fraccion XXXV, de
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la propia ley, que autoriza a la Comision para emitir ese tipo de
normas que se requieren para la regulacion técnico-operativa de
esa rama especifica a la que se encuentra sujeta la quejosa
como institucion financiera.

En esas condiciones, por las razones antes expuestas, los
preceptos reclamados no resultan contrarios a la Constitucion.

Derivado de lo anterior, deben desestimarse los argumentos en
los que se apoya la quejosa para considerar que la ley prevé un
tipo administrativo en blanco, al no estar previsto el plazo para la
presentacion del informe en una ley formal, sino que remite al
Acuerdo, lo cual ha sido declarado inconstitucional en materia
penal.

Es asi, porque como lo ha sustentado la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, si bien los tipos penales en blanco se han
considerado inconstitucionales por hacer remision a otras
normas para tipificar la conducta, lo cierto es que ese principio
no opera tratdndose del modelo regulador del Estado en
sanciones administrativas en materia residual, pues la remision a
fuentes infralegales no es un vicio de invalidez constitucional.

Lo anterior, porque el principio de legalidad no exige un grado de
satisfaccion absoluto del principio de reserva de ley, como se ha
sefalado, pues la regulacion de ciertas cuestiones técnicas u
operativas, como sucede en el caso con la periodicidad con la
gue deben entregarse los informes trimestrales, hace necesaria
la coparticipacion del Ejecutivo o de ciertos Organos
constitucionales auténomos, para regular la materia especifica
de que se trate, en este caso, la financiera.

De modo que el principio de legalidad tiene aplicacion en sus
dos vertientes, pero de forma diferenciada, ya que el principio de
tipicidad sigue exigiendo la predeterminacion inteligible de la
conducta, que en el caso, se contiene perfectamente en la
norma (presentar los informes) y el principio de reserva de ley es
relativo, en el modelo de Estado regulador, al permitir la remision
a otras normas para establecer, como en este caso, la
periodicidad con la que debe cumplirse esa obligacion.

En ese sentido, contrariamente a lo que refiere la quejosa, no se
trata de la aplicacion de un tipo administrativo en blanco, puesto
que tratdndose del derecho administrativo sancionador, la
modulacion del principio de legalidad y sub-principios de reserva
de ley vy tipicidad, operan de manera diversa que en materia
penal, porque deben modularse de acuerdo a las sanciones y
categorias en que el Estado interviene, como en este caso, del
modelo regulador, el cual permite la remision a otras normas
cuando guardan congruencia con la conducta prevista en la ley,
ya que es permitido por el principio de legalidad modulado en el
contexto de proyeccion del estado regulador.

Por tanto, si el contenido del Acuerdo no es incompatible o
contrario a lo establecido en la ley, en la medida que es
emitido en términos de una facultad conferida por el Presidente



de la Republica, a través del cual unicamente se desarrollan o
pormenorizan los plazos de presentacion de los informes
trimestrales, es por lo que, al guardar asociacion vy
correspondencia con lo previsto legalmente, no puede
considerarse que adolezca de algun vicio de constitucionalidad.

Por lo expuesto, los argumentos relativos a la regularidad
constitucional de los preceptos cuestiones, son infundados”.

El tribunal colegiado, también estim6 que los argumentos
expuestos en un contexto de legalidad eran infundados, en atencién
a gue la norma cuestionada, a la fecha de los hechos, si sancionaba

la conducta por la que se impuso la multa.

3.3.- Agravios en larevision principal.

o Se alegd que causa agravio que el tribunal colegiado
declarara infundados los conceptos de violacion tendentes a
demostrar la inconstitucionalidad de los articulos 50 bis,
fraccion V, y 94 fraccién Il impugnados; lo cual, se
agrega, contraviene lo dispuesto por los articulos 74,
fraccion 1V, en relacion al 78 ambos de la Ley de

Amparo.

o Se manifiesta que el informe fue presentado
espontaneamente en mayo de dos mil quince, sefalando
gue no existian consultas o reclamaciones a reportar

durante el periodo en cuestion.

o Se alega que al acudir a reglas administrativas de
caracter general, a efecto de completar el tipo

administrativo, se viola el principio de reserva de ley.

o Se plantea que se viola el principio de tipicidad, pues
es imposible determinar el momento en el que debia de
cumplir con la obligacion de presentar el informe

trimestral.
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Se argumenta que la legislacion vigente en dos mil trece,
misma que se tilda de inconstitucional, fue reformada,
purgandose el vicio de inconstitucionalidad que se
reclama, pues mediante dicha reforma se incorporo al
texto legal el plazo dentro del cual se debe cumplir con
la obligacidon de rendir informes trimestrales, situacion

gue no acontecia en la ley vigente en dos mil trece.

Se estima que la sentencia genera una violacion a lo
dispuesto por los articulos 74, faccion IV, aplicado por
analogia en relacién al 78 de la Ley de Amparo, toda vez
gue la obligacién prevista en los articulos 50 bis, fraccion
V, y 94 fraccion lll, de la Ley de Proteccion y Defensa al
Usuario de Servicios Financieros, asi como la remision al
Acuerdo de seis de marzo de dos mi nueve deviene
inconstitucional, constituye un tipo administrativo en

blanco.

Sefala que no existia claridad en la conducta tipica.

Afade que no_resultan aplicables los criterios vy

precedentes de esta Suprema Corte, que el tribunal

colegiado utiliza como fundamento.

Menciona que se acredita la inconstitucionalidad de los
articulos 50 Bis y 94 de la referida ley, asi como la
remision al Acuerdo de seis de marzo de dos mil nueve,
vigentes al momento de los hechos, en virtud de que
permiten la imposiciéon de sanciones en contra de los
gobernados, sin que exista un plazo establecido en la

ley para el cumplimiento de la obligacion.



Refiere que en el caso concreto al referirse exclusivamente
a la ausencia de plazo para el cumplimiento de una
obligacion, no se involucran los principios de eficiencia
y planificacion que justifican la existencia del Estado

Regulador.

Dice que en la legislacion vigente de dos mil trece, el plazo
para el cumplimiento de la obligacion de rendir informes

trimestrales, si pudo haber sido previsto por el legislador.

Plantea que la reforma a la ley en cita, establecio el plazo
de diez dias habiles siguientes al cierre de cada trimestre
para cumplir con la obligacibn de rendir informes
trimestrales, mismo que no se encontraba previsto en el

ano dos mil trece.

Refiere que no resulta aplicable el criterio contenido en el
ADR 3508/2013, resuelto por este Alto Tribunal, mismo
que alega, fue indebidamente aplicado por el tribunal
colegiado, criterio que dio lugar a la tesis “TIPOS
ADMINISTRATIVOS EN BLANCO. SON
CONSTITUCIONALES SI SE JUSTIFICAN EN EL
MODELO DE ESTADO REGULADOR”.

Plantea que el presidente de la CONDUSEF no estaba
habilitado para establecer mediante el Acuerdo de marzo
de dos mil nueve, el plazo dentro del cual debia cumplirse
con la obligacion de presentar informes trimestrales, y que
Unicamente tenia la facultad de expedir disposiciones de
caracter general en las que se estableciera la informacién
gue debian proporcionar peridodicamente las instituciones

financieras.
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o Afade que la imposicion del plazo, no participa de la
naturaleza de la regulacién especializada, técnica y

flexible propia del Modelo del Estado Regulador.

) Argumenta que fue errénea la determinacién del érgano
jurisdiccional, al resolver que la remision a la norma
infralegal resulta constitucional, toda vez que por
cuestiones de técnica y especializacion “no podrian ser
desarrollados Optimamente en el proceso legislativo, a
costa de resultar obsoleta o ineficaz para responder a las
necesidades regulativas de sectores especializados” o
anterior, pues agrega, que la referida obligacion

actualmente se encuentra prevista en una ley formal

o Sefala que si las mencionadas obligaciones no guardan
una relacion racional con lo establecido en la ley o se trate
de normas administrativas infralegales que no encuentran
justificacion en alguna racionalidad técnica y de
especializacion, estas deberan ser declaras

inconstitucionales por violar el principio de reserva de

ley.

o Aduce gque la obligacion prevista en los articulos 50 Bis,
fraccion V y 94 fraccion VI, de la Ley de Proteccion y
Defensa al Usuario de Servicios Financieros, asi como la
remision al Acuerdo de seis de marzo de dos mil nueve,
no guardan justificacion técnica y especializada toda
vez que se trata de una simple conducta de

cumplimiento o incumplimiento.

3.4.- Agravios en larevision adhesiva.



Plantea que la Ley de Proteccidén y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros establece la obligacion a cargo de
todas y cada una de las Instituciones Financieras que
integran el Sistema Financiero mexicano, consistente en
gque las mismas deben contar con una unidad
especializada cuyo objeto serd atender consultas vy
reclamaciones de sus usuarios, por lo que dicha unidad
especializada debera rendir informes trimestrales respecto
de los asuntos atendidos por las mismas dentro del plazo

establecido para ello.

Sefala que resulta inoperante que la quejosa alegue que no
se establecio un plazo para dar cumplimiento a la
obligacion contenida en el articulo 50 bis, fraccion V, pues
mediante el “Acuerdo que establece las fechas en que
las Unidades Especializadasde las Instituciones
Financieras deberan presentar ante laComision
Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios
de Servicios Financieros, los Informes Trimestrales”
se hizo del conocimiento de todas las Instituciones

Financieras dicho plazo, entre ellas, a la quejosa.

Afirma que la CONDUSEF mediante la facultad que la
propia Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros le otorga, es que con fundamento en
los articulos 59, fracciones | y V de la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, 12, 16, 26 fraccion | y 50 bis,
fraccion V, de la ley de la materia, mediante publicacion
hecha en el Diario Oficial de la Federacion el seis de
marzo de dos mil nueve, del acuerdo antes sefalado, hizo
del conocimiento de todas las instituciones financieras,
incluyendo la quejosa, las fechas de entrega del informe

trimestral de consultas y reclamaciones.
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CUARTO. Procedencia. Esta Primera Sala, considera que el
recurso de revision intentado resulta procedente, en atencion a las

siguientes consideraciones:

4.1. Requisitos de Procedencia del Recurso de Revision en
Amparo Directo. Los articulos 107, fraccion 1X, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 81, fraccion Il, de la Ley
de Amparo, establecen que el recurso de revision en amparo directo
es procedente cuando se decida sobre la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de una norma general, cuando se establezca la
interpretacion directa de un precepto constitucional o de los derechos
humanos establecidos en los tratados internacionales de los que el
Estado Mexicano es parte, o bien, cuando en dichas sentencias se
omite el estudio de tales cuestiones, a pesar de haber sido
planteadas, siempre que ello permita fijar un criterio de importancia y
trascendencia, segun lo disponga la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion, en cumplimiento de los acuerdos generales del Pleno.

A partir de esas premisas, para que el recurso de revision en
amparo directo sea procedente es necesario que se cumplan los dos

requisitos siguientes:

Primer requisito.- Que el Tribunal Colegiado resuelva sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de una norma general, o0 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,
cuando en dichas sentencias se omita el estudio de las cuestiones
antes mencionadas, cuando se hubieren planteado en la demanda de

amparo.



Segundo requisito.- Que el problema de constitucionalidad
sefialado en el inciso anterior entrafie la fijjacion de un criterio de
importancia y trascendencia, segun lo disponga la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion, mediante acuerdos generales del Pleno.

Al respecto, el punto primero del Acuerdo General 9/2015 emitido
por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que
establece las bases generales para la procedencia y tramitacion de

los recursos de revision en amparo directo, sefiala:

‘PRIMERO. El recurso de revisién contra las sentencias que en
materia de amparo directo pronuncien los Tribunales Colegiados
de Circuito es procedente, en términos de lo previsto en los
articulos 107, fraccion IX, constitucional, y 81, fraccion I, de la
Ley de Amparo, si se relinen 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 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, y

b) Si el problema de constitucionalidad referido en el inciso
anterior entrafia la fijacion de un criterio de importancia y
trascendencia”.

Esto es, seran procedentes Unicamente aquellos recursos que
rednan ambas caracteristicas. Dicho con otras palabras, basta que en
algun caso no esté satisfecha cualquiera de esas condiciones, 0
ambas, para que el recurso sea improcedente. Por lo tanto, la
ausencia de cualquiera de esas propiedades es razon suficiente para

desechar el recurso por improcedente.

4.2. Cumplimiento del Primer Requisito. Conforme a Ilo
anterior, esta Primera Sala advierte que el presente asunto, cumple
con el estandar que requiere el primer requisito de procedencia del
recurso de revision; esto es, existe una cuestion propiamente

constitucional que fue planteada en la demanda de amparo, con
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relacion a la supuesta inconstitucionalidad de los articulos 50 bis,
fraccion V y 94 fraccion VIII, de la Ley de Proteccion y Defensa al
Usuario de Servicios Financieros, cuyo estudio, fue realizado por el
Tribunal Colegiado del conocimiento, mismo que concluyé que eran
infundados los conceptos de violacion relacionados, negando al

respecto el amparo y proteccion de la justicia federal.

En razon de ello, el tema de constitucionalidad que hace
procedente el recurso de revision en el presente amparo directo,
consiste en determinar, a la luz de los agravios planteados, si fue
correcta 0 no la determinaciéon del érgano de amparo inferior, en
cuanto a que los articulos 50 bis, fraccion V y 94 fraccion VIII, de la
Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, son

constitucionales.

Cabe aclarar que no existe duda de que los preceptos fueron
aplicados en perjuicio del quejoso, pues la resolucion de fecha
dieciocho de abril de dos mil dieciséis emitida por el Director de
Sanciones a Instituciones Financieras, sustentdé la multa impuesta,

precisamente en lo dispuesto por los articulos impugnados.

Ademas, no se advierte que se presente alguna condicion de
preclusion para la impugnacion constitucional de los referidos
preceptos, pues el presente recurso deriva del primer y Unico juicio de
amparo interpuesto en contra de la resolucidon que dictd la Sala
Especializada en Materia Ambiental y de Regulacion del Tribunal
Federal de Justicia Administrativa, para reconocer la legalidad y

validez de la resolucion que impuso la multa arriba seafilada.

4.3. Cumplimiento del Segundo Requisito. El segundo requisito

de procedencia también se cumple, pues si bien se localizaron



precedentes de esta Primera Sala con relacién a la constitucionalidad
de los preceptos impugnados,*® los mismos versan mas bien sobre la
obligacion de contar con una unidad especializada para atender
consultas y reclamaciones de usuarios, u otras cuestiones afines, mas
no con la prevision del plazo para presentar los informes trimestrales,
aspecto en el que sélo fue identificado el amparo en revision
137/2013, pero resuelto por la Segunda Sala de este Alto Tribunal, en
el que se neg6 el amparo y proteccion de la justicia federal, y se
concluyo que el articulo 50 Bis, fraccion V, de la Ley de Proteccion y
Defensa al Usuario de Servicios Financieros, no viola los derechos
humanos de seguridad juridica, tipicidad, reserva y exacta aplicacion
de la ley; sin embargo, dicho precedente no obliga a esta Primera
Sala y se estima que, en principio, existen argumentos planteados en
la revision que merecen ser analizados a fin de, en su caso,

establecer un criterio de importancia y trascendencia sobre la materia.

QUINTO. Estudio de la Revision Principal. Esta Primera Sala,
considera que los agravios que formula el recurrente en su recurso de
revision resultan inoperantes, infundados y fundados, de conformidad

a los siguientes razonamientos:

Calificacion de Descripcién de los Agravios

Agravios
INOPERANTES | Aquéllos que basicamente reiteran lo
planteado en la demanda de amparo o
gue no controvierten las distintas
consideraciones en que se baso el
Tribunal Colegiado del conocimiento
para negar el amparo y proteccion de la
justicia federal con relacibn a los
preceptos impugnados.

INFUNDADOS | Aquéllos que controvierten las
consideraciones que sobre el principio
de tipicidad se virtieron en el fallo
impugnado y que hacen propias las
consideraciones vertidas por esta
Primera Sala al resolver el amparo
directo en revisibn 3323/2012 y la

15 Amparos en Revision 883/2004, 996/2003 y 84/2002, entre otros.
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Jurisprudencia 2a./J. 144/2006.
FUNDADOS Los relacionados con la argumentacion
de que no resulta aplicable el criterio
contenido en el amparo directo en
revision 3508/2013, resuelto por este
Alto Tribunal, que dio lugar a la tesis
“TIPOS ADMINISTRATIVOS EN
BLANCO. SON CONSTITUCIONALES
SI SE JUSTIFICAN EN EL MODELO DE
ESTADO REGULADOR?”, pues en este
caso, la imposicion del plazo, no
participa de la naturaleza de la
regulacion especializada, técnica vy
flexible propia del Modelo del Estado
Regulador.

5.1.- Agravios Inoperantes. En efecto, son inoperantes los
distintos argumentos planteados en la revision que se resuelve,
gue Unicamente reiteran o amplian lo previamente planteado en
la demanda de amparo, sin controvertir frontalmente lo resuelto al
respecto por el Octavo Tribunal Colegiado en Materia

Administrativa del Primer Circuito.

En particular, se agrupan en esta categoria, los agravios en
los que se insiste de manera general, en el hecho de que (1) la
obligacion prevista en los articulos impugnados constituye un tipo
en blanco; (2) los preceptos permiten la imposicion de sanciones
sin que se prevea la temporalidad en la que se debe cumplir con
la obligacion que contemplan; (3) se vulneran los principios de
tipicidad y reserva de ley que imperan dentro de la materia
administrativa sancionadora; (4) el articulo 94, fraccion VI
vigente en dos mil trece, s6lo sancionaba la falta de presentacion
de informes y no su entrega extemporanea y (5) la descripcién de
la conducta a sancionar es demasiado vaga y por ende, resulta

inconstitucional.

Los citados agravios, en lo general, resultan inoperantes,

puesto que la parte recurrente, se limita a insistir en lo que hizo



valer en sus conceptos de violacion; mismos que ya fueron
analizados y desestimados por el Tribunal Colegiado, sin que se
controviertan frontalmente las consideraciones fundamentales
gue ese Tribunal sustentd para resolver en la forma en que lo
hizo. Sirve de apoyo a lo anterior, aplicada por analogia, la

jurisprudencia de rubro y texto siguiente:

“AGRAVIOS INOPERANTES EN LA REVISION. SON
AQUELLOS QUE SOLO PROFUNDIZAN O ABUNDAN EN
LOS CONCEPTOS DE VIOLACION, SIN COMBATIR LAS
CONSIDERACIONES DE LA SENTENCIA RECURRIDA.
Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado
reiteradamente que una de las modalidades de la
inoperancia de los agravios radica en la repeticion de los
argumentos vertidos en los conceptos de violaciéon. Al
respecto, conviene aclarar que si bien una mera repeticion, o
incluso un abundamiento en las razones referidas en los
conceptos de violacion, pueden originar la inoperancia, para
que ello esté justificado es menester que con dicha
repeticion o abundamiento no se combatan las
consideraciones de la sentencia del Juez de Distrito. Este
matiz es necesario porque puede darse el caso de que el
guejoso insista en sus razones y las presente de tal modo
gue supongan una genuina contradiccién de los argumentos
del fallo. En tal hipotesis la autoridad revisora tendria que
advertir una argumentacion del Juez de amparo poco soélida
gue pudiera derrotarse con un perfeccionamiento de los
argumentos planteados ab initio en la demanda. Sin
embargo, también puede suceder que la repeticiobn o
abundamiento de los conceptos de violacion no sea mas que
un mero intento de llevar sustancia a la revision, siendo que
las razones sostenidas tanto en los conceptos de violacion
como en los agravios ya fueron plenamente respondidas por
el juzgador. En estos casos, la autoridad revisora debe
cerciorarse de que el fallo recurrido presenta una
argumentacion completa que ha contestado adecuadamente
todos los planteamientos de la demanda de amparo, tanto
en lo cualitativo como en lo cuantitativo, para estar en aptitud
de declarar la inoperancia de los agravios al concluir que
aun cuando el recurrente intenta abundar o profundizar sus
conceptos de violacion, con ello no combate la ratio
decidendi del fallo recurrido.”

5.2.- Agravios que si controvierten las consideraciones
del fallo recurrido. Si bien, en lo general, los agravios
planteados en la revision principal resultan inoperantes, lo cierto
es que una parte de los mismos, si estan dedicados a controvertir

las consideraciones que sirvieron de base para que el 6rgano de
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amparo inferior, estimara infundados los conceptos de violacion y

negara la proteccién de la justicia federal.

En efecto, una de las consideraciones torales desarrollada
por el Octavo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito, que le llevd a estimar que el articulo 50 Bis,
fraccion V de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros, no vulnera el principio de reserva de ley al
no contemplar un plazo para la presentacion de informes
trimestrales, descansa en las aseveraciones de que (1) es
constitucionalmente permisible que en normas administrativas, se
contengan cuestiones técnico-operativas, como o es
precisamente, el establecimiento de dichos plazos, y en que, en
el caso, (2) el “Acuerdo que establece las fechas en que las
unidades especializadas de las instituciones financieras deberan
presentar ante la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa
de los Usuarios de Servicios Financieros, los informes
trimestrales™®, derivaba de una clausula habilitante “por parte del
Presidente de la Republica contenida en el articulo 11, fraccion
XXXV, de la Ley de Proteccidon y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros, en la que confiri6 al Presidente de la Comision
Nacional, la facultad de expedir disposiciones de caracter general
en las que se estableciera la informacion que deberan
proporcionarle periédicamente las Instituciones Financieras en el

ambito de sus atribuciones.”

Dichas aseveraciones, se sostuvieron por el 6rgano de
amparo inferior, en la doctrina que sobre el modelo de Estado
Regulador, ha establecido este Alto Tribunal, misma que defiende

gue existen determinadas obligaciones que para su exacta

16 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el seis de marzo de dos mil nueve.



observancia, requieren de cuestiones técnicas que deben ser

normadas en una materia especifica, que impiden que en la ley

se pormenoricen ese tipo de aspectos técnico-operativos, lo

gue justifica que aqui deba modularse el principio de reserva de
ley, pues la remision de ciertos aspectos de la conducta puede
hacerse a través de una norma de caracter administrativo

habilitada constitucionalmente.

Para ello, el érgano colegiado, desarrollé su estudio sobre
cémo operan en el derecho administrativo sancionador, tanto el
principio de legalidad, como sus subprincipios de reserva de ley y
de ticipidad, retomando lo expuesto por esta Primera Sala en el
Amparo Directo en Revision 3508/2013, lo cual se desarrolla en
paginas 22 a 36 de la sentencia de amparo impugnadal’,
transcribiéndose al final las tesis siguientes que derivaron de

dicho amparo directo en revision:

“DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.
EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEBE
MODULARSE EN ATENCION A SUS AMBITOS DE
INTEGRACION. ElI ambito constitucionalmente
legitimo de  participacion de la autoridad
administrativa en los procesos de produccion juridica
en el derecho administrativo sancionador, debe
determinarse por referencia a los imperativos de tres
valores en juego, a saber: 1) el control democratico
de la politica punitiva (reserva de ley); 2) la
previsibilidad con la que han de contar las personas
sobre las consecuencias de sus actos; y, 3) la
proscripcion de la arbitrariedad de la autoridad
(ambas vertientes del principio de tipicidad). Asi, esta
Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién suscribe la premisa de que los componentes
del principio de legalidad no pueden tener un grado
de exigencia idéntico en todos los ambitos del
derecho citado, sino que han de modularse de
acuerdo con la funcién desempefada por el Estado,

17 Dictada en el amparo D.A. 796/2016.
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por lo que para determinar el balance debido es
necesario establecer en qué terreno se encuentra la
materia de escrutinio constitucional y cuales son los
elementos diferenciados a considerar. Ahora bien, de
una lectura integra de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos se advierte que, al
menos, existen cinco ramas del derecho referido, sin
que ello impligue que no puedan aceptarse
posteriormente nuevas manifestaciones: 1) las
sanciones administrativas a los reglamentos de
policia, del articulo 21 constitucional;, 2) las
sanciones a que estan sujetos los servidores
publicos, asi como quienes tengan control de
recursos publicos, en términos del Titulo Cuarto de la
Constitucion Federal; 3) las sanciones
administrativas en materia electoral; 4) las sanciones
a que estan sujetos los agentes economicos Yy
operadores de los mercados regulados en el
contexto de la planificacion econdémica y social del
Estado; y, 5) una categoria residual, donde se
prevén las sanciones a que estan sujetos los
particulares con motivo de una actividad de interés
publico regulado administrativamente (aduanero,
inmigracién, ambiental, entre otros). Este listado no
tiene el fin de establecer los Unicos ambitos
integrantes del derecho administrativo sancionador,
pero si evidencia los que han sido explorados en la
jurisprudencia, en que se han fijado distintos
balances de acuerdo a los elementos normativos y
jurisprudenciales que definen una naturaleza propia
que, por ejemplo, en el caso de las sanciones
administrativas establecidas en los reglamentos, ha
llevado a concluir que no es aplicable el principio de
reserva de ley, pero si el de tipicidad, a diferencia del
ambito donde el Estado se desempefia como policia,
en el que los tres principios exigen una aplicacion
cercana a la exigida en materia penal. Entre ambos
extremos, cabe reconocer ambitos intermedios,
donde el Estado desempefia un papel regulador en
el que los tres valores adquieren una modulacion
menor al dltimo pero mayor al primero, pues se
permite la  integracion de los  tipos
administrativos con fuentes infralegales, pero



siempre bajo los lineamientos (generales
establecidos en las leyes. Por tanto, el grado de
exigencia del principio constitucional de legalidad
exige un ejercicio previo de reconocimiento del
ambito donde se ubica la materia de estudio.” 18

“TIPOS ADMINISTRATIVOS EN BLANCO. SON
CONSTITUCIONALES SI SE JUSTIFICAN EN EL
MODELO DE ESTADO REGULADOR. Esta Primera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
definido los tipos penales en blanco como aquellos
supuestos hipotéticos en los que la conducta
delictiva se precisa en términos abstractos y requiere
de un complemento para integrarse plenamente, los
cuales son inconstitucionales si su integracién debe
realizarse mediante la remision a normas
reglamentarias, pues ello equivale a delegar a un
poder distinto al legislativo la potestad de intervenir
decisivamente en la determinacion del ambito penal,
cuando es facultad exclusiva e indelegable del
Congreso de la Unidn legislar en materia de delitos y
faltas federales. Ahora bien, esta conclusion no
puede transportarse en automatico al derecho
administrativo sancionador, pues la remisiébn a
fuentes infralegales no es un vicio de invalidez
constitucional en todos los ambitos que la integran,
por lo que es necesario considerar la especifica
modulacion del principio de legalidad exigido por el
balance precisado de los valores constitucionales en
juego que cada ambito demanda; en el caso del
modelo de Estado regulador, el principio de legalidad
no exige un grado de satisfaccion absoluto del
principio de reserva de ley, ya que la reqgulacion de
ciertas___cuestiones _técnicas requiere de la
copatrticipacion del Ejecutivo o de ciertos organos
constitucionales autbnomos, por lo que el principio de
legalidad sigue teniendo aplicacion en sus dos
vertientes, pero de forma diferenciada: el principio de
tipicidad sigue exigiendo la predeterminacion
inteligible de la conducta; sin embargo, el principio de
reserva de ley deja de ser absoluto para ser relativo.

18 Registro: 2007406. Instancia: Primera Sala. Tipo de Tesis: Aislada. Fuente:
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 10, Septiembre de 2014,
Tomo |. Epoca: Décima Epoca. Materia(s): Constitucional. Tesis: 1a. CCCXVI/2014
(10a.). Pagina: 572.
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De ahi que los tipos administrativos en blanco son
constitucionales si se justifican en el modelo de
Estado regulador.”

Lo relevante, es que, de manera particular, la parte quejosa,

aqui recurrente, cuestiona en su primer_agravio el que, en el

caso, sea aplicable el criterio contenido en el amparo directo en

revision 3508/2013, toda vez que, alega:

(A).- En el caso, el Presidente de la Comision Nacional para
la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros

no_estaba habilitado para establecer mediante el Acuerdo de

marzo de 2009, el plazo dentro del cual debia de cumplirse con la
obligacion de presentar informes trimestrales, y sélo tenia
facultad para expedir disposiciones de caracter general en las
gue se estableciera la informacion que debian proporcionar

periédicamente las Instituciones Financieras.

(B).- Establecer un plazo, en si_ mismo, no _implica una

requlacién técnica especializada, pues se trata de una

prevision que no requiere ningln conocimiento técnico propio del
sector, tan es asi que en la reforma de enero de 2014, el
legislador ya enmendo la falta de plazo, lo que prueba que
resultaria erroneo sostener la incapacidad legislativa para regular

dicho aspecto.

Incluso, se refiere por la recurrente que siguiendo lo
afirmado a parrafo 154 de la ejecutoria dictada en el amparo

directo en revision 3508/2013, lo ahi desarrollado “no implica

19 Epoca: Décima Epoca. Registro: 2007412. Instancia: Primera Sala. Tipo de
Tesis: Aislada. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 10,
Septiembre de 2014, Tomo |. Materia(s): Constitucional. Tesis: 1la. CCCXIX/2014
(10a.). Pagina: 592.



que la requlacion pueda incumplir con el principio de exacta

aplicacion de la ley, pues sigue siendo una condicion de validez

constitucional que el nucleo esencial de la prohibicion sea

plenamente preciso y determinado, sin__echar _mano de

conceptos vagos o _ambigquos, sino que debe conformar una

unidad normativa que otorgue seguridad juridica, en donde la
remision legislativa a una fuente administrativa -deriva de la
imposibilidad del legislador de establecer cuestiones cientificas y
tecnologicas que escapan a toda posibilidad de una regulacion
juridica-, mas no puede entenderse como un camino de evasion
al principio de certeza”. Lo que se alude por la recurrente, para
destacar la ambigiedad que se actualiza en el caso de las

normas impugnadas.

Todo lo anterior, se fortalece en el escrito de agravios con
un estudio detallado de lo planteado en el amparo directo en
revision 3508/2013, buscandose concluir que es en la premisa de
la especializacion y la racionalidad técnica del marco regulatorio
donde descansa la existencia del Estado regulador, mas no
tratandose de aspectos que no comparten dicha naturaleza, como
lo es la fijacion de plazos, los cuales si puede prever el legislador

y no requieren de una especializacion técnica para ser definidos.

Aqui, la parte recurrente incluso hace referencia a las
acepciones de lo “especializado” y lo “técnico”; y, en general, se
citan distintas tesis aisladas y jurisprudencia para sustentar lo que
se controvierte de la sentencia impugnada, y defender que
contrario a lo senalado por el Tribunal Colegiado, los preceptos
impugnados si violan los principios de reserva de ley y de
tipicidad.

Lo anterior, basicamente se desarrolla en el denominado

primer agravio del escrito de revision; en tanto que, el sequndo
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agravio, se enfoca a controvertir las consideraciones que sobre
el principio de tipicidad se virtieron en el fallo impugnado,
defendiéndose la idea de que los procedimientos que tengan
como consecuencia la imposicion de una sancion prevista en una
ley, deben contener los elementos minimos para hacer valer el
derecho del gobernado y para que, sobre dicho aspecto, la
autoridad no incurra en arbitrariedades, puesto que, de otra
forma, se estaria vulnerando la garantia de seguridad juridica.
Para ello, se hacen propias por el recurrente las consideraciones
vertidas por esta Primera Sala al resolver el amparo directo en
revision 3323/2012, y se cita como aplicable, la Jurisprudencia
2a./J. 144/2006.%°

Estos dos agravios que resultan de obligado estudio, se
analizan a continuacion; aunque por cuestion de técnica, se

examina en primer término el segundo de los agravios referidos.

5.3.- Respuesta al Segundo Agravio: Infundado. Pues
bien, en el segundo agravio, como ya se apunto, la revisionista se
enfoca a controvertir las consideraciones que sobre el principio de

tipicidad se virtieron en el fallo impugnado, defendiéndose la idea

20 Epoca: Novena Epoca. Registro: 174094. Instancia: Segunda Sala. Tipo de Tesis:
Jurisprudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXIV,
Octubre de 2006. Materia(s): Constitucional. Tesis: 2a./J. 144/2006. Pé&gina: 351.
GARANTIA DE SEGURIDAD JURIDICA. SUS ALCANCES. La garantia de seguridad
juridica prevista en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, no debe entenderse en el sentido de que la ley ha de sefialar de manera
especial y precisa un procedimiento para regular cada una de las relaciones que se
entablen entre las autoridades y los particulares, sino que debe contener los elementos
minimos para hacer valer el derecho del gobernado y para que, sobre este aspecto, la
autoridad no incurra en arbitrariedades, lo que explica que existen tramites o relaciones que
por su simplicidad o sencillez, no requieren de que la ley pormenorice un procedimiento
detallado para ejercer el derecho correlativo. Lo anterior corrobora que es innecesario que
en todos los supuestos de la ley se deba detallar minuciosamente el procedimiento, cuando
éste se encuentra definido de manera sencilla para evidenciar la forma en que debe hacerse
valer el derecho por el particular, asi como las facultades y obligaciones que le
corresponden a la autoridad. Tesis de jurisprudencia 144/2006. Aprobada por la Segunda
Sala de este Alto Tribunal en sesion privada del veintinueve de septiembre de dos mil seis.



de que los procedimientos que tengan como consecuencia la
imposicion de una sanciéon prevista en una ley, deben contener
los elementos minimos para hacer valer el derecho del gobernado
y para que, sobre dicho aspecto, la autoridad no incurra en
arbitrariedades; puesto que, de otra forma, se estaria vulnerando
la garantia de seguridad juridica. Para ello, se hicieron propias
por la recurrente las consideraciones vertidas por esta Primera
Sala al resolver el amparo directo en revision 3323/2012, y se cita

como aplicable, la Jurisprudencia 2a./J. 144/2006.

Al respecto, si bien es cierto que en la resolucion que
recayo al amparo directo en revision 3323/2012 y en la que se
citd la referida jurisprudencia, se precis6 que “a garantia de
seguridad juridica contenida en el articulo 16 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos implica, por una parte,
gue las normas que facultan a las autoridades para actuar en
determinado sentido, deben contener los elementos minimos que
permitan al particular hacer valer su derecho y conocer las
consecuencias juridicas de los actos que realice y, por la otra,
gue el actuar de la respectiva autoridad no resulte arbitrario, sino
limitado y acotado”, no menos cierto es que dichas
consideraciones no se hicieron valer con respecto al principio de
tipicidad, sino con relacién al principio de seguridad juridica, y
éste, aplicado a los procedimientos que se instruyen por las
autoridades administrativas en el marco del derecho
administrativo sancionador, con respecto al plazo para el dictado
de la resolucion respectiva, pues en dichos casos, la ausencia del
mismo, si genera incertidumbre y afecta las defensas del
gobernado, pues tales cuestiones tienen directa relacion con el
cumplimiento de las formalidades esenciales del procedimiento y
con la prevision de que ello se siga conforme a las leyes
expedidas con anterioridad al hecho, conforme lo dispone el

articulo 14 constitucional.
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Sin embargo, en el caso, los preceptos impugnados tienen
relacion con una obligacion impuesta por la Ley impugnada a
determinados particulares -instituciones financieras-, y que
presenta claridad en cuanto a la necesidad de que deban rendirse
determinados informes trimestrales, con los alcances -contenido o
informacion- que sefale la Comision Nacional para la Proteccion
y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros (Articulo 50
Bis, fraccion V), a falta de lo cual, también la norma es clara,
procede la aplicacion de una sancién en términos del diverso

articulo 94, fraccion VIII:

Texto vigente en 2013 | DOF 05.Enero.2000
ARTICULO 50 Bis.- Cada Institucion Financiera debera contar
con una Unidad Especializada que tendra por objeto atender
consultas y reclamaciones de los Usuarios. Dicha Unidad se
sujetara a lo siguiente:

V. El titular de la Unidad Especializada debera presentar un
informe trimestral a la Comision Nacional diferenciado por
producto o servicio, identificando las operaciones o areas que
registren el mayor numero de consultas o reclamaciones, con
el alcance que la Comisién Nacional estime procedente.
Dicho informe debera realizarse en el formato que al efecto
autorice, o en su caso proponga la propia Comision
Nacional.

Texto vigente en 2013 (REFORMA, D.O.F.
5 DE ENERO DE 2000)

ARTICULO 94.- La Comision Nacional estara facultada para
imponer las siguientes sanciones:

VIIl. Multa de 500 a 2000 dias de salario, a la Institucion
Financiera que no cumpla con lo previsto en el articulo 50
Bis de esta Ley; y ...%!

Pero como se observa, el Unico elemento faltante en la Ley

lo es el plazo maximo de rendicion de los informes al cierre de

21 S6lo como referencia, esta norma fue reformada en 2014 para hacer también referencia a
las disposiciones emitidas por la Comision: ARTICULO 94.- La Comision Nacional estara
facultada para imponer las siguientes sanciones: (REFORMADA, D.O.F. 10 DE ENERO DE
2014) VIII. Multa de 500 a 2000 dias de salario, a la Institucion Financiera que no cumpla
con lo previsto en el articulo 50 Bis de esta Ley, asi como a lo establecido en las
disposiciones de caracter general que la Comision Nacional emita en términos de la fraccién
V del referido articulo;...



cada trimestre; pues en principio, lo correcto es entender que al
final de cada uno, tendria que rendirse inmediatamente el
respectivo informe, pero aun asi, existe obscuridad en cuanto a
cual es la fecha limite para la entrega de los mismos y el
momento a partir del cual puede considerarse que no se ha
entregado el informe respectivo para fines de considerar que se
ha actualizado una infraccion administrativa que hace aplicable la

sancién correspondiente.

Sin embargo, no cabe duda que la descripcién de la
conducta sancionable es clara e inteligible en su definicion
minima, y que solo se requiere cierta complementacion, precision
o desarrollo que permita que la obligacién impuesta en la ley

adquiera exacta observancia.

Aqui, es donde cobra relevancia la facultad reglamentaria
qgue al Ejecutivo Federal asigno la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos en su articulo 89, fraccion I:

Texto vigente en 2013 Parrafo reformado: DOF 10-08-
1987, 25-10-1993, 12-02-2007

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.

Por tanto, si existe una obligacién claramente definida en la
Ley, y una sancion contemplada en la misma ante su
incumplimiento, se estima que es valido constitucionalmente que
el ordenamiento legal, hubiese dejada abierta la via de la norma
reglamentaria como instrumento para desarrollar, detallar o
completar la referida obligacibn en lo que se refiere a su

instrumentacion administrativa.
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Y es que en tanto el respectivo Reglamento, expedido por el
Presidente de la Republica, hubiese precisado el plazo maximo
de rendicién o entrega del informe, sin exceder, contrariar o variar
la obligacion impuesta por la Ley, existiria una correcta
articulacion entre Ley y Reglamento que es constitucionalmente
valida, pues el ejercicio de la facultad del Ejecutivo Federal
estaria perfectamente acotada por la Ley que se pormenoriza o
desarrolla®?.

Desde luego, la ausencia de norma reglamentaria que fijare

el plazo de rendicion del informe, haria inviable actualizar sancion

22 Epoca: Novena Epoca. Registro: 166655. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis: Jurisprudencia.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXX, Agosto de 2009.
Materia(s):  Constitucional. Tesis: P./J. 79/2009. P&4gina: 1067. FACULTAD
REGLAMENTARIA DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL. SUS PRINCIPIOS Y
LIMITACIONES. La Suprema Corte ha sostenido reiteradamente que el articulo 89, fraccion
I, de la Constitucion Federal establece la facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo Federal,
la que se refiere a la posibilidad de que dicho poder provea en la esfera administrativa a la
exacta observancia de las leyes; es decir, el Poder Ejecutivo Federal estd autorizado para
expedir las previsiones reglamentarias necesarias para la ejecucion de las leyes emanadas
por el érgano legislativo. Estas disposiciones reglamentarias, aunque desde el punto de
vista material son similares a los actos legislativos expedidos por el Congreso de la Unién
en cuanto que son generales, abstractas e impersonales y de observancia obligatoria, se
distinguen de las mismas basicamente por dos razones: la primera, porque provienen de un
organo distinto e independiente del Poder Legislativo, como es el Poder Ejecutivo; la
segunda, porgque son, por definicidn constitucional, normas subordinadas a las disposiciones
legales que reglamentan y no son leyes, sino actos administrativos generales cuyos
alcances se encuentran acotados por la misma Ley. Asimismo, se ha sefialado que la
facultad reglamentaria del Presidente de la Republica se encuentra sujeta a un principio
fundamental: el principio de legalidad, del cual derivan, segin los precedentes, dos
principios subordinados: el de reserva de ley y el de subordinacién jerarquica a la misma. El
primero de ellos evita que el reglamento aborde novedosamente materias reservadas en
forma exclusiva a las leyes emanadas del Congreso de la Unién o, dicho de otro modo,
prohibe a la ley la delegacién del contenido de la materia que tiene por mandato
constitucional regular. El segundo principio consiste en la exigencia de que el reglamento
esté precedido de una ley, cuyas disposiciones desarrolle, complemente o detalle y en los
que encuentre su justificacién y medida. Asi, la facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo
Federal tiene como principal objeto un mejor proveer en la esfera administrativa, pero
siempre con base en las leyes reglamentadas. Por ende, en el orden federal el Congreso de
la Unién tiene facultades legislativas, abstractas, amplias, impersonales e irrestrictas
consignadas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para expedir
leyes en las diversas materias que ésta consigna; por tanto, en tales materias es dicho
organo legislativo el que debe materialmente realizar la normatividad correspondiente, y
aunque no puede desconocerse la facultad normativa del Presidente de la Republica, dado
gue esta atribucion del titular del Ejecutivo se encuentra también expresamente reconocida
en la Constitucién, dicha facultad del Ejecutivo se encuentra limitada a los ordenamientos
legales que desarrolla 0o pormenoriza y que son emitidos por el érgano legislativo en cita.
Controversia constitucional 41/2006. Camara de Diputados del Congreso de la Union. 3 de
marzo de 2008. Unanimidad de diez votos. Ausente: Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Ponente:
José Ramén Cossio Diaz. Secretarios: Raul Manuel Mejia Garza y Laura Patricia Rojas
Zamudio. El Tribunal Pleno, el primero de julio en curso, aprobd, con el nimero 79/2009, la
tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a primero de julio de dos mil
nueve.



alguna, pues en efecto, la obligacion impuesta en la Ley exige

pormenorizacion, desarrollo o detalle.

Sin embargo, el sdlo hecho de que la Ley no hubiese
definido el plazo de rendicion del informe trimestral, no seria
causa suficiente para declarar la inconstitucionalidad de la norma
legal que describe la referida obligacion, pues es totalmente
previsible gue en un Reglamento se precise dicha cuestion sin
gue exista espacio para la arbitrariedad, pues ésta sélo existiria si
en el Reglamento se imponen obligaciones adicionales a las
contempladas en la Ley o si éstas se desarrollan de forma

contraria a lo previsto en el ordenamiento legal.

No pasa desapercibido que esta Primera Sala, ha
determinado que el derecho administrativo sancionador participa
de la naturaleza del derecho punitivo, por lo que cobra aplicacion
el principio de legalidad contenido en el articulo 14 de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que exige
gue las infracciones y las sanciones deben estar plasmadas en
una ley, tanto en sentido formal como material, lo que implica que
solo esa fuente democratica es apta para la produccion juridica
de ese tipo de normas. De ahi que el legislador deba definir los
elementos normativos de forma clara y precisa para permitir una
actualizacion de las hipotesis previsible y controlable por las

partes.??

23 Epoca: Décima Epoca. Registro: 2007407. Instancia: Primera Sala. Tipo de Tesis: Aislada
Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 10, Septiembre de 2014,
Tomo |. Materia(s): Constitucional. Tesis: 1a. CCCXV/2014 (10a.). Pagina: 573. DERECHO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. EVOLUCION DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD A LA
LUZ DE SUS FINES. El derecho administrativo sancionador participa de la naturaleza del
derecho punitivo, por lo que cobra aplicacion el principio de legalidad contenido en el
articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que exige que las
infracciones y las sanciones deben estar plasmadas en una ley, tanto en sentido formal
como material, lo que implica que solo esa fuente democrética es apta para la produccién
juridica de ese tipo de normas. De ahi que el legislador deba definir los elementos
normativos de forma clara y precisa para permitir una actualizacion de las hipétesis
previsible y controlable por las partes. Ahora bien, para determinar el alcance de su
aplicacién, hay que considerar que el fin del principio es doble, ya que, en primer lugar,
debe garantizarse la seguridad juridica de las personas en dos dimensiones: i) para permitir
la previsibilidad de las consecuencias de los actos propios y, por tanto, la planeacion de la
vida cotidiana; vy, ii) para proscribir la arbitrariedad de la autoridad para sancionar a las
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Sin embargo, cuando menos en el caso que nos ocupa, los
destinatarios de la norma podrian prever, sin lugar a dudas, que
la no rendicion de los informes trimestrales acarreria una sancion,
y que aun de no referirse explicitamente en la propia norma una
remision al Reglamento correspondiente que detallara el plazo de
presentacion de los informes en cuestion, la facultad
reglamentaria del Ejecutivo Federal tiene una aplicacion universal
a toda Ley que deba reglamentarse a efecto de garantizar en el
ambito administrativo su exacta observancia, surgiendo espacio
para la arbitrariedad sélo cuando un Reglamento excede el limite

y medida de la Ley que reglamenta.

Lo que no seria previsible, es esperar que una norma
distinta a la reglamentaria expedida por el Titular del Ejecutivo
Federal, y sin clausula habilitante explicita o aun con ella, pero
injustificada, desarrollare el plazo que nos ocupa, aspecto del que
se ocupara el estudio que mas adelante se realiza del primer

agravio.

personas; y, en segundo lugar, preservar al proceso legislativo como sede de creacién de
los marcos regulatorios generales y, por ende, de la politica punitiva administrativa. Ahora
bien, esta Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién adopté un
entendimiento evolutivo concluyendo que ninguna de las dos finalidades cancela la
posibilidad de que la autoridad administrativa desarrolle ciertas facultades de apreciacion al
ejercer sus potestades de creacidon normativa en este ambito, cuyo alcance se determina de
acuerdo con las necesidades de la funcion regulatoria del Estado en cada época. Asi, lo
relevante desde la perspectiva de la seguridad juridica, es adoptar un parametro de control
material y cualitativo que busque constatar que la conducta infractora, como esta regulada,
ofrece una predeterminacion inteligible; desde el principio democrético de reserva de ley, se
reconoce la posibilidad del legislador de prever formas de participacién de dérganos
administrativos o del Ejecutivo para desarrollar una regulacién especializada y técnica sobre
temas constitucionalmente relevantes, siempre que el proceso democratico haga explicita
esa voluntad de delegacioén y preserve su control mediante la generacion de lineamientos de
politica legislativa que la autoridad administrativa debe cumplir, tanto en la emision de
normas, como en los actos de aplicacion, lo que permite el reconocimiento de un ambito de
proyeccion de espacios regulatorios adaptables a cada época. Amparo directo en revision
3508/2013. Centennial, S.A. de C.V. 30 de abril de 2014. Cinco votos de los Ministros Arturo
Zaldivar Lelo de Larrea, José Ramoén Cossio Diaz, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, Olga
Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Jorge Mario Pardo Rebolledo. José Ramén Cossio
Diaz y Jorge Mario Pardo Rebolledo manifestaron apartarse de las consideraciones
relativas al tema contenido en la presente tesis. Ponente: Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena.
Secretario: David Garcia Sarubbi. Esta tesis se publicé el viernes 12 de septiembre de 2014
alas 10:15 horas en el Semanario Judicial de la Federacion.



En suma, se estima que era factible permitir al Titular del
Ejecutivo Federal definir el plazo de rendicion del informe que nos
ocupa en ejercicio de su facultad reglamentaria, que bien podria
variar en extension de acuerdo al contenido exigible de la
informacion a presentar o de la via fisica o electrénica de entrega,
aspectos tecnicos que, conforme a la norma impugnada, si
correspondia definir a la Comision Nacional para la Proteccion y

Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros.

Y es que en realidad, se insiste, lo Unico que era faltante en
la norma legal era la referida precision de plazo o término de
entrega del informe, pero ello sin duda actualiza en todo sentido
la oportunidad de que en la esfera administrativa se reglamente lo
necesario para asegurar el exacto cumplimiento de lo previsto en
la Ley.

Asi, aun y cuando en el caso no exista Reglamento que
hubiese precisado el plazo respectivo de rendicién del informe,
ello no hace inconstitucionales las normas impugnadas por
violaciéon al principio de tipicidad, pues la obligacion de rendicidn
de informes trimestrales es clara en la Ley, y era evidente que a
falta de plazo sefalada en la misma, tendria el particular regulado

gue dirigirse al Reglamento correspondiente.

Desde luego, si dicho Reglamento no existid, ello sélo
actualiza un descuido del Ejecutivo Federal, pero no la

inconstitucionalidad de las normas impugnadas.

No se desconoce el que esta Primera Sala, ha determinado
gue no es por conducto de la facultad reglamentaria prevista en el
articulo 89, fraccion I, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que el Poder Ejecutivo puede subsanar los

vicios de inconstitucionalidad de un precepto emanado del Poder
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Legislativo, pues con independencia de que el Presidente de la
Republica esté facultado para emitir normas de caracter general a
través de los reglamentos, no es posible que dicha facultad sea el
vehiculo a través del cual se consiga la correccion de los
aspectos cuestionables de la legislacion, soslayando el vicio de
inconstitucionalidad que posee la norma que pretende
reglamentar.*

Sin embargo, en el caso, no se estarian abordando en el
respectivo Reglamento materias novedosas que

constitucionalmente sélo correspondiere fijar al poder legislativo,

24 Epoca: Novena Epoca. Registro: 161550. Instancia: Primera Sala. Tipo de Tesis: Aislada
Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta. Tomo XXXIV, Julio de 2011.
Materia(s): Constitucional. Tesis: la. CXIll/2011. Pagina: 304. NORMA REGLAMENTARIA.
CON SU EMISION NO PUEDE SUBSANARSE ALGUNA IRREGULARIDAD DEL
LEGISLADOR FEDERAL QUE CONVALIDE EL VICIO DE INCONSTITUCIONALIDAD QUE
PUDIERA TENER LA LEY. No es por conducto de la facultad reglamentaria prevista en el
articulo 89, fraccion I, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que el
Poder Ejecutivo puede subsanar los vicios de inconstitucionalidad de un precepto emanado
del Poder Legislativo, pues con independencia de que el Presidente de la Republica esté
facultado para emitir normas de caracter general a través de los reglamentos, no es posible
que dicha facultad sea el vehiculo a través del cual se consiga la correccion de los aspectos
cuestionables de la legislacién, soslayando el vicio de inconstitucionalidad que posee la
norma que pretende reglamentar. De tal forma, la via por la cual una jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién que declara la inconstitucionalidad de una norma
dejaria de tener aplicacién, necesariamente pasa por la emisién de un nuevo acto legislativo
que altere las condiciones por las que legalmente se rige el dispositivo legal de que se trate,
pues la modificacién de lo preceptuado en éste puede darse en un articulo o una fraccion
diversa, segln la técnica legislativa adoptada, caso en el cual corresponderia al Poder
Judicial Federal el analisis del o los nuevos preceptos, a fin de valorar su constitucionalidad.
Por tanto, no puede suponerse que la emision de una norma reglamentaria puede tener
efectos equivalentes a los de una modificacion legal, derivada del proceso legislativo que la
Ley Suprema establece para respetar el principio democratico y la configuracion del sistema
legal por los representantes del pueblo soberano. Esto es asi, pues al no provenir el
reglamento de un proceso legislativo y no legitimarse directamente a través del principio
democratico, la correccion que incorporaria la norma reglamentaria, en relaciéon con el vicio
de inconstitucionalidad observado en la jurisprudencia, queda a disposicién del Ejecutivo, el
cual puede modificar, adicionar o derogar la disposicidn reglamentaria supuestamente
convalidante.

Amparo en revision 619/2010. Conductores Tecnoldgicos de Juérez, S.A. de C.V. 27 de
octubre de 2010. Unanimidad de cuatro votos. Ponente: José Ramon Cossio Diaz.
Secretario: Juan Carlos Roa Jacobo.

Amparo en revision 634/2010. Conglomerado de Valores, S.A. de C.V. 8 de abril de 2013.
Mayoria de diez votos de los Ministros Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, con salvedades, José
Ramon Cossio Diaz, con salvedades, José Fernando Franco Gonzalez Salas, Arturo
Zaldivar Lelo de Larrea, con salvedades, Jorge Mario Pardo Rebolledo, con salvedades,
Luis Maria Aguilar Morales, Sergio A. Valls Hernandez, Olga Sanchez Cordero de Garcia
Villegas, con salvedades, Alberto Pérez Dayan y Juan N. Silva Meza, con salvedades; votd
en contra: Margarita Beatriz Luna Ramos. Ponente: Sergio A. Valls Hernandez. Secretarios:
Fanuel Martinez Lopez, Everardo Maya Arias, Jorge Luis Revilla de la Torre y José Alvaro
Vargas Ornelas. El Tribunal Pleno, el diecinueve de mayo en curso, aprobé, con el nimero
XX1/2014 (10a.), la tesis aislada que antecede. México, Distrito Federal, a diecinueve de
mayo de dos mil catorce. Esta tesis se publicé el viernes 30 de mayo de 2014 a las 10:40
horas en el Semanario Judicial de la Federacion.



ni menos se estaria alterando o modificando la obligacion de
rendicién de informes trimestrales, sino que exactamente como el
articulo 89, fraccion | de la Carta Magna permite, se estaria
emitiendo una norma administrativa de fijacion de plazo que
hubiere permitido asegurar el exacto cumplimiento de la
obligacion legal de rendicién trimestral de informes, y que tendria
justificacion y medida en la propia Ley, pues lo indebido seria que
un Reglamento fijare informes cuatrimestrales o bimestrales,

cuando la Ley es clara en la frecuencia trimestral de los mismos.

Es aqui donde cobra existencia la modulacion que de los
principios del derecho penal, debe existir en el derecho
administrativo sancionador®, pues en aquél, por disposicion
expresa del articulo 73, fraccion XXI de la Carta Magna, es el
legislador el que debe definir los tipos penales y las sanciones

aplicables?®, mientras que en el caso del derecho administrativo

25 Epoca: Décima Epoca. Registro: 2007800. Instancia: Primera Sala. Tipo de Tesis: Aislada
Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 11, Octubre de 2014, Tomo |
Materia(s): Constitucional. Tesis: la. CCCLXXI/2014 (10a.). Pagina: 607. NORMAS DE
DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. METODOLOGIA PARA ANALIZAR SI
ESTAS VIOLAN DERECHOS FUNDAMENTALES QUE RIGEN EN MATERIA PENAL.
Cuando se plantea que una norma de derecho administrativo viola un derecho fundamental
0 garantia aplicable en materia penal, se requiere seguir una metodologia que permita
establecer sucesivamente varias premisas hasta llegar al estudio del problema de
constitucionalidad: (1) determinar si las normas impugnadas regulan efectivamente un
procedimiento administrativo sancionador o un procedimiento donde se pueda obtener
evidencia que después pueda ser utilizada en un procedimiento administrativo sancionador;
(2) precisar cual es el contenido del derecho o garantia penal cuya violacion se esté
aduciendo; (3) aclarar si el derecho en cuestion es compatible con el derecho administrativo
sancionador; (4) modular el contenido que el derecho fundamental invocado tiene en sede
penal para poder trasladarlo al procedimiento administrativo sancionador; y (5) finalmente,
contrastar la disposicion impugnada con el contenido que se determiné para el derecho en
sede administrativa. Nota: Esta tesis es objeto de la denuncia relativa a la contradiccion de
tesis 448/2016, pendiente de resolverse por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. Esta tesis se publicé el viernes 31 de octubre de 2014 a las 11:05 horas en el
Semanario Judicial de la Federacion.

26 Epoca: Novena Epoca. Registro: 171459. Instancia: Primera Sala. Tipo de Tesis:
Jurisprudencia. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXVI,
Septiembre de 2007. Materia(s): Constitucional, Administrativa. Tesis: 1a./J. 122/2007.
Pagina: 122. FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA.
PRINCIPIOS QUE LA RIGEN. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido que
el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
faculta al Presidente de la Republica para expedir normas reglamentarias de las leyes
emanadas del Congreso de la Unién, y aunque desde el punto de vista material ambas
normas son similares, aquéllas se distinguen de éstas, basicamente, en que provienen de
un d6rgano que al emitirlas no expresa la voluntad general, sino que esta instituido para
acatarla en cuanto dimana del Legislativo, de donde, por definiciébn, son normas
subordinadas, de lo cual se sigue que la facultad reglamentaria se rige por dos principios: el
de reserva de ley y el de subordinacion jerarquica a la misma. El principio de reserva de ley
gue encuentra su justificacion en la necesidad de preservar los bienes juridicos de mayor



AMPARO DIRECTO EN REVISION 2312/2017

sancionador, es posible que ciertas obligaciones previstas en la
Ley, cuyo incumplimiento pueda actualizar una infraccion sujeta a
la sancién correspondiente, se enriquezca de lo sefalado en las
normas reglamentarias, siempre y cuando éstas no excedan o
modifiquen la propia obligacion contemplada en la Ley que se
reglamenta, maxime si el ambito sancionatorio esta claramente
definido en la Ley, como ocurre en el caso, pues ésta refiere que
la falta de entrega de los informes trimestrales actualizara la
multa que la propia Ley dispuso al respecto, quedando activa la
facultad reglamentaria del ejecutivo federal para sélo precisar con

exactitud cuando debe cumplirse con esa obligacion.

Y es que el articulo 73, fraccion X de la Constitucion,
faculta al Congreso a legislar en materia de servicios financieros,
pero no reserva al mismo la facultad de definir las infracciones
administrativas ni las sanciones administrativas, por lo que en
tanto que la Ley establezca elementos minimos del ambito
sancionatorio, es valido que el Reglamento complemente
aquellas obligaciones que sin contradecir ni exceder lo dispuesto
en la Ley, permitan la exacta observancia de lo mandatado por el

ordenamiento legal.

Sirve de apoyo a lo anterior, el criterio asentado en la tesis
la. XX/2007 de esta Primera Sala, de rubro “CONTADORES
PUBLICOS REGISTRADOS ANTE LA SECRETARIA DE
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. EL ARTICULO 57 DEL
REGLAMENTO DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION

valia de los gobernados (tradicionalmente libertad personal y propiedad), prohibe que en el
reglamento se aborden materias reservadas en exclusiva a las leyes del Congreso, como
son las relativas a la definicién de los tipos penales, las causas de expropiacién y la
determinacion de los elementos de los tributos, mientras que el principio de subordinacion
jerérquica, exige que el reglamento esté precedido por una ley cuyas disposiciones
desarrolle, complemente o pormenorice y en las que encuentre su justificacion y medida.
Tesis de jurisprudencia 122/2007. Aprobada por la Primera Sala de este Alto Tribunal, en
sesion de fecha ocho de agosto de dos mil siete.



QUE PREVE EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
PARA SANCIONARLOS, NO EXCEDE LOS LIMITES
PREVISTOS EN EL ARTICULO 89, FRACCION |, DE LA
CONSTITUCION FEDERAL.”

De igual forma, es aplicable la tesis la. CCCXVI/2014

(10a.) de rubro, texto y datos de localizacion siguientes:

“Epoca: Décima Epoca

Registro: 2007406

Instancia: Primera Sala

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion
Libro 10, Septiembre de 2014, Tomo |

Materia(s): Constitucional

Tesis: 1la. CCCXVI1/2014 (10a.)

Pagina: 572

DERECHO  ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. EL
PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEBE MODULARSE EN
ATENCION A SUS AMBITOS DE INTEGRACION. El ambito
constitucionalmente legitimo de participacion de la autoridad
administrativa en los procesos de produccién juridica en el
derecho administrativo sancionador, debe determinarse por
referencia a los imperativos de tres valores en juego, a saber:
1) el control democratico de la politica punitiva (reserva de ley);
2) la previsibilidad con la que han de contar las personas sobre
las consecuencias de sus actos; y, 3) la proscripcién de la

27 Epoca: Novena Epoca. Registro: 173351. Instancia: Primera Sala. Tipo de Tesis: Aislada
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXV, Febrero de 2007.
Materia(s): Constitucional, Administrativa. Tesis: 1a. XX/2007. P4agina: 634. CONTADORES
PUBLICOS REGISTRADOS ANTE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO. EL ARTICULO 57 DEL REGLAMENTO DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION QUE PREVE EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO PARA
SANCIONARLOS, NO EXCEDE LOS LIMITES PREVISTOS EN EL ARTICULO 89,
FRACCION I, DE LA CONSTITUCION FEDERAL. El citado precepto constitucional confiere
al Presidente de la Republica, entre otras, la facultad reglamentaria cuyo objeto es proveer
en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes expedidas por el Congreso
de la Unién. Por otra parte, el articulo 52 del Codigo Fiscal de la Federacion sefiala las
infracciones que pueden cometer los contadores publicos registrados ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, asi como las sanciones a las que se hacen acreedores por
incurrir en dichas faltas administrativas, las cuales consisten en exhorto, amonestacion,
suspension temporal o cancelacion definitiva de los efectos de su registro, en términos del
Reglamento de dicho Cddigo; en tanto que el articulo 57 del Reglamento citado, establece
con mayor amplitud y de manera pormenorizada los casos en que procede aplicar las
sanciones mencionadas, con lo cual complementa en detalle lo que sefiala el citado articulo
52. En ese sentido, se concluye que la circunstancia de que el referido Cédigo no desarrolle
detalladamente las conductas que dan lugar a que la autoridad fiscal exhorte, amoneste o
suspenda a los contadores publicos, o incluso cancele su registro para dictaminar estados
financieros, no torna inconstitucional el articulo 57 del Reglamento mencionado, en virtud de
que éste no excede los limites previstos en el articulo 89, fraccién I, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos al llevar a cabo tal pormenorizacion, pues en el
caso el Ejecutivo Federal ejerce su facultad reglamentaria; maxime que el legislador no esta
obligado a definir todos los elementos de las disposiciones comprendidas en los
ordenamientos legales que expida. Amparo en revision 544/2006. Bernardo Juan Alvarez
Torrents. 21 de junio de 2006. Cinco votos. Ponente: Sergio A. Valls Hernandez. Secretario:
Miguel Angel Antemate Chigo.
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arbitrariedad de la autoridad (ambas vertientes del principio de
tipicidad). Asi, esta Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion suscribe la premisa de que los
componentes del principio de legalidad no pueden tener un
grado de exigencia idéntico en todos los ambitos del derecho
citado, sino que han de modularse de acuerdo con la funcién
desempeiiada por el Estado, por lo que para determinar el
balance debido es necesario establecer en qué terreno se
encuentra la materia de escrutinio constitucional y cuales son
los elementos diferenciados a considerar. Ahora bien, de una
lectura integra de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos se advierte que, al menos, existen cinco
ramas del derecho referido, sin que ello implique que no
puedan aceptarse posteriormente nuevas manifestaciones: 1)
las sanciones administrativas a los reglamentos de policia, del
articulo 21 constitucional; 2) las sanciones a que estan sujetos
los servidores publicos, asi como quienes tengan control de
recursos publicos, en términos del Titulo Cuarto de la
Constitucion Federal; 3) las sanciones administrativas en
materia electoral; 4) las sanciones a que estan sujetos los
agentes econdémicos y operadores de los mercados regulados
en el contexto de la planificacion econdmica y social del
Estado; y, 5) una categoria residual, donde se prevén las
sanciones a que estan sujetos los particulares con motivo de
una actividad de interés publico regulado administrativamente
(aduanero, inmigracion, ambiental, entre otros). Este listado no
tiene el fin de establecer los Unicos ambitos integrantes del
derecho administrativo sancionador, pero si evidencia los que
han sido explorados en la jurisprudencia, en que se han fijado
distintos balances de acuerdo a los elementos normativos y
jurisprudenciales que definen una naturaleza propia que, por
ejemplo, en el caso de las sanciones administrativas
establecidas en los reglamentos, ha llevado a concluir que no
es aplicable el principio de reserva de ley, pero si el de
tipicidad, a diferencia del ambito donde el Estado se
desempefia como policia, en el que los tres principios exigen
una aplicacion cercana a la exigida en materia penal. Entre
ambos extremos, cabe reconocer ambitos intermedios, donde
el Estado desempefia un papel regulador en el que los tres
valores adquieren una modulacién menor al ultimo pero mayor
al primero, pues se permite la integracion de los tipos
administrativos con fuentes infralegales, pero siempre bajo
los lineamientos generales establecidos en las leyes. Por
tanto, el grado de exigencia del principio constitucional de
legalidad exige un ejercicio previo de reconocimiento del
ambito donde se ubica la materia de estudio.®

28 Amparo directo en revision 3508/2013. Centennial, S.A. de C.V. 30 de abril de 2014.
Cinco votos de los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, José Ramoén Cossio Diaz,
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Jorge Mario
Pardo Rebolledo. José Ramén Cossio Diaz y Jorge Mario Pardo Rebolledo manifestaron
apartarse de las consideraciones relativas al tema contenido en la presente tesis. Ponente:
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena. Secretario: David Garcia Sarubbi. Esta tesis se publico el
viernes 12 de septiembre de 2014 a las 10:15 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.



Cuestion la anterior, que como en el siguiente apartado se
aclara, no implica que también sea aplicable al caso la diversa
tesis 1a. CCCXVIII/2014 (10a.) también derivada del amparo en
revision 3508/2013, pero referida a la regulacion emitida por
organos especializados cuando asi lo autoriza la Ley mediante la

clausula habilitante respectiva.

Asi, cuando menos en el caso de las normas sometidas a
escrutinio constitucional en este asunto, lo relevante es que las
mismas no pueden resultar inconstitucionales por el sélo hecho
de que en la Ley impugnada, no se haya previsto de manera
expresa el plazo maximo de rendicién de los informes que nos
ocupan, pues se estima suficiente que la Ley haya establecido
como obligacion la rendicion de informes trimestrales, y previsto
una sancion ante el incumplimiento en la entrega de los mismos,
lo que sin lugar a dudas, abrid la facultad reglamentaria del
Ejecutivo Federal para regular el plazo de su entrega, facultad
gue, a pesar de no haber sido ejercida, no podria conllevar la

inconstitucionalidad de la norma que sélo falté reglamentar.

5.4.- Respuesta al Primer Agravio: Fundado. En cuanto a
los argumentos vertidos en el primer agravio que si combaten las
consideraciones de la resolucion impugnada, los mismos deben
estimarse fundados, ya que, como argumenta la recurrente,

resulta cierto que:

(1).- No puede considerarse que existe en la Ley
impugnada, una clausula habilitante que faculte a la Comision
Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros, a prever el plazo en que deberan rendirse
los informes trimestrales previstos en el articulo 50 Bis, fraccion V
de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios

Financieros;
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(2).- El establecimiento del plazo para rendir el informe
trimestral contemplado en el articulo 50 Bis, fraccion V de la Ley
de Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, no
reviste de una exigencia técnica o especializada que justifique el
gue una autoridad administrativa de orden también técnico o

especializado, determine el mismao.

(3).- EI modelo de estado regulador, no puede servir como
camino de evasion al principio de certeza, pues sigue siendo una
condicién de validez constitucional que el nlacleo esencial de una
conducta sancionable sea plenamente preciso y determinado, sin
echar mano de conceptos vagos o ambiguos, que puedan dar

lugar a la arbitrariedad.

Esto es, un analisis de la norma impugnada, vigente en el
momento en que fue aplicada en este asunto, permite concluir
gue ni la misma ni diversa disposicion de la propia Ley, contienen
una clausula habilitante que permitiera al Presidente de la
Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios
de Servicios Financieros, establecer las fechas o plazos en que
las unidades especializadas de las instituciones financieras
debian rendir ante la Comision los informes trimestrales previstos
en el articulo 50 Bis de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario

de Servicios Financieros.

Para ello, conviene insertar la norma impugnada y los

distintos textos que la han integrado en distintos momentos:

Texto Original: | DOF? 18.Enero0.1999
El precepto no existia.

| Texto reformado correspondiente a | DOF 05.Enero.2000 |
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la norma aplicada en este asunto: |
ARTICULO 50 Bis.- Cada Institucion Financiera debera contar
con una Unidad Especializada que tendra por objeto atender
consultas y reclamaciones de los Usuarios. Dicha Unidad se
Sujetara a lo siguiente:

V. El titular de la Unidad Especializada deber& presentar un
informe trimestral a la Comision Nacional diferenciado por
producto o servicio, identificando las operaciones o0 areas que
registren el mayor nimero de consultas o reclamaciones, con el
alcance que la Comision Nacional estime procedente. Dicho
informe debera realizarse en el formato que al efecto
autorice, o en su caso proponga la propia Comision
Nacional.

Texto Reformado | DOF 10.Enero.2014
ARTICULO 50 Bis.- Cada Institucion Financiera debera contar
con una Unidad Especializada que tendrd por objeto atender
consultas y reclamaciones de los Usuarios. Dicha Unidad se
Sujetara a lo siguiente:

V. El titular de la Unidad Especializada debera presentar dentro
de los diez dias habiles siguientes al cierre de cada trimestre,
un informe a la Comision Nacional de todas las consultas,
reclamaciones y aclaraciones recibidas y atendidas por la
Institucion Financiera en_los términos que la Comision
Nacional establezca a través de disposiciones de caracter
general gue para tal efecto emita.

Las Unidades Especializadas seran supervisadas por la
Comisién Nacional.

De lo anterior, es facil deducir que la norma vigente en dos
mil trece, periodo correspondiente al informe trimestral que se
dice fue omitido, soOlo habilitaba a la Comision Nacional para

definir el alcance de dicho informe; esto es, su contenido, asi

como, en su caso, a autorizar o proponer el formato de informe
respectivo, mas no, a definir la oportunidad o plazo con que el

propio informe debia rendirse.

De hecho, fue hasta la reforma de inicios de dos mil
catorce, en que se habilit6 mayormente a la Comisién Nacional
para regular los términos de rendicion del citado informe, aunque
en la propia actualizaciéon del precepto, se precis6 también el

plazo de diez dias habiles aplicable a la entrega del informe,
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cuestion que por tanto queda fuera de las disposiciones de

caracter general que hoy puede emitir la referida Comision.

Pero se insiste, al menos antes de ello, la Comision
Nacional tenia una habilitacion muy limitada a la definicion del
contenido o alcance de los informes, que no alcanzaba a cubrir la

definicion de plazos aplicables a su rendicion.

Lo anterior, puede corroborarse del articulo 11, fraccion
XXXV de la propia Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros, que la sentencia impugnada refiere como
sustento de la clausula habilitante, mismo que también se

presenta acorde a su cronologia:

Texto Original: | DOF*° 18.Enero.1999
El precepto sélo tenia 26 fracciones y ninguna hacia referencia a los
informes que nos ocupan, pues de hecho, la obligacién de rendirlos surgié
hasta el afio 2000.

Texto reformado correspondiente a DOF 25.Junio.2009
la norma aplicada en este asunto:

ARTICULO 11.- La Comision Nacional esta facultada para:

...XXXV. Expedir disposiciones de caracter general en las que
se establezca la informacion que deberdn proporcionarle
periodicamente las Instituciones Financieras en el ambito
de sus atribuciones, cuando asi lo prevean las leyes relativas al
sistema financiero;

Es evidente que la fraccion XXXV transcrita, confirma que la
habilitacion de la Comisién Nacional estaba limitada a definir la
informacion que debian contener los informes, mas no su
periodicidad. De hecho, se hace referencia en la propia fraccion a

la informacion que deba proporcionarse “periodicamente”

cuando asi lo prevean las leyes relativas al sistema financiero, lo
que, en su caso, mas bien daria a entender que es la ley la que

tendria que precisar la informacion general a rendir y su
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periodicidad; y en su caso, que corresponderia a la Comision,
conforme a lo sefialado en la Ley, solo precisar o detallar dicha
informacion o la forma de presentarse, mas no el momento u
oportunidad en que ello deberia de ocurrir. Lo cierto, es que en el
caso, la Ley si establecio la obligacién de rendicion de informes y
la periodicidad de los mismos, y que, como se explico en el
estudio anterior correspondiente al segundo agravio, soélo falt6 la
precision del plazo maximo de entrega de los informes, cuestion
gue ya se validé pudo haberse precisado en un Reglamento, mas
no en una disposicion general emitida por autoridad distinta al

Titular del Poder Ejecutivo Federal.

Conviene precisar, que si bien existen distintos documentos
de naturaleza organica referidos a la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros y
expedidos por su Junta de Gobierno®!, propiamente no existié en
dos mil trece, ni existe a la fecha, un Reglamento expedido por el
Ejecutivo Federal que prevea en la esfera administrativa las
disposiciones necesarias para la exacta observancia de la
totalidad de las disposiciones previstas en la Ley que nos ocupa,
y puede citarse unicamente el Reglamento de Supervision de la
Comision Nacional para la Protecciéony Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el diez de octubre de dos mil diez, mismo que en su
articulo 6°, refiere que las “Instituciones Financieras deberan
entregar a la Comisién Nacional la informacion y documentacion

gue sefalen las disposiciones aplicables, dentro de los plazos,

con la periodicidad y en laforma prevista en dichas

disposiciones”, por lo que, en principio, se mantiene la

interrogante de cudles son las disposiciones aplicables a las que

se refiere la Ley *2, y si ya quedd claro que, cuando menos, el

81 Estatuto y Reglamento Interior.
32 Texto correspondiente a la reforma publicada en el Diario Oficiail de la Federacion el 25
de junio de 2009.
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legislador no habilité a la Comision Nacional para establecer el
plazo maximo de entrega de los informes que aqui interesan;
luego entonces, acorde al principio de reserva reglamentaria,
corresponderia, en principio, -como ya se dijo-, al titular del
Ejecutivo Federal, el desarrollar pormenorizadamente lo previsto
en la ley, hasta donde constitucionalmente ello le esta permitido,
sin que fuere posible conceder que, en un Reglamento, y no en
una Ley, se delegara en una diversa autoridad el fijar un plazo
gue es fundamental para el cumplimiento de una obligacion legal,
maxime que, de no respetarse el mismo, se actualizaria una

infraccion sujeta a una sancion administrativa.

Esto es, los articulos 16 y 89, fraccion I, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevén los principios de
reserva y preferencia reglamentarias, conforme a los cuales,
corresponde al titular del Poder Ejecutivo Federal emitir los
reglamentos para proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes, a menos que el legislador reserve
expresamente determinado tema o aspecto a una norma distinta
del reglamento mediante el establecimiento de una clausula
habilitante, posibilidad que, como ya quedd asentado, sélo puede
considerarse respecto de cuestiones técnicas o de tal nivel de
especializacion que no puedan ser establecidas por el legislador
0 que no convenga justificadamente que éste lo haga, y no en
casos diversos. De acuerdo con los principios referidos, si una
norma legal, no establece una clausula habilitante que
expresamente, faculte a una autoridad distinta del Titular del
Ejecutivo Federal a emitir regulaciéon especializada o técnica,
debera entenderse que el legislador dejé a salvo del Ejecutivo
Federal su facultad reglamentaria, y por tanto, en razon del

principio de reserva reglamentaria, seria en el Reglamento de la
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Ley en donde deberian precisarse todos aquellos aspectos tanto
de orden técnico o especializado, como de cualquier otro orden
gque fuesen necesarios para la adecuada observancia de lo

previsto en la propia Ley.

En similar sentido se pronuncio la Segunda Sala de este
Alto Tribunal, al emitir la Jurisprudencia 2a./J. 95/2017 (10a.), de
rubro “TURISMO. LOS ARTICULOS 87, FRACCION | Y
DECIMO QUINTO TRANSITORIO DEL REGLAMENTO DE LA
LEY GENERAL RELATIVA, VIOLAN EL PRINCIPIO DE
RESERVA REGLAMENTARIA. 3

En estrecha relacién con lo anterior, debe también citarse el
principio de subordinacion jerarquica aplicable a la facultad
reglamentaria del ejecutivo federal, mismo que consiste en la
exigencia de que el reglamento esté precedido de una ley, cuyas
disposiciones desarrolle, complemente o detalle, de manera que

no puede modificar o alterar su contenido, ya que tiene como

33 Epoca: Décima Epoca. Registro: 2014746. Instancia: Segunda Sala. Tipo de Tesis:
Jurisprudencia. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién. Libro 44, Julio de
2017, Tomo |. Materia(s): Constitucional. Tesis: 2a./J. 95/2017 (10a.). Pagina: 72.
“TURISMO. LOS ARTICULOS 87, FRACCION | Y DECIMO QUINTO TRANSITORIO DEL
REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL RELATIVA, VIOLAN EL PRINCIPIO DE RESERVA
REGLAMENTARIA. Los articulos 16 y 89, fraccion I, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos prevén los principios de reserva y preferencia reglamentarias,
conforme a los cuales corresponde al titular del Poder Ejecutivo Federal emitir los
reglamentos para proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes, a
menos que el legislador reserve expresamente determinado tema o0 aspecto a una norma
distinta del reglamento mediante el establecimiento de una clausula habilitante. Acorde con
los principios indicados, cuando el segundo péarrafo del articulo 46 de la Ley General de
Turismo ordena que en las "disposiciones reglamentarias" se estableceran todas aquellas
personas fisicas y morales obligadas a inscribirse en el Registro Nacional de Turismo, debe
entenderse que el legislador dejé a salvo la facultad reglamentaria del Ejecutivo Federal, ya
gue no habilité a autoridad alguna y, por tanto, que en razén del principio de reserva
reglamentaria, es en el Reglamento de ese ordenamiento legal donde deben precisarse los
sujetos obligados a realizar la inscripcion en el registro indicado. Con base en lo anterior, los
articulos 87, fraccién | y décimo quinto transitorio del Reglamento de la Ley General de
Turismo violan los principios citados, pues indebidamente facultan al Secretario de Turismo
para emitir un acuerdo en el que se precisen los prestadores de servicios turisticos
obligados a inscribirse en el Registro Nacional de Turismo, a pesar de que la regulacion de
ese aspecto corresponde al titular del Poder Ejecutivo Federal, en ejercicio de la facultad
reglamentaria constitucionalmente prevista a su favor; maxime que no existe una
habilitacién del legislador y que la precisién de tales sujetos no constituye un aspecto
técnico u operativo.” Tesis de jurisprudencia 95/2017 (10a.). Aprobada por la Segunda Sala
de este Alto Tribunal, en sesién privada del veintiocho de junio de dos mil diecisiete. Esta
tesis se publicé el viernes 14 de julio de 2017 a las 10:21 horas en el Semanario Judicial de
la Federacién y, por ende, se considera de aplicacion obligatoria a partir del martes 01 de
agosto de 2017, para los efectos previstos en el punto séptimo del Acuerdo General
Plenario 19/2013.



AMPARO DIRECTO EN REVISION 2312/2017

limite natural los alcances de las disposiciones que dan cuerpo y
materia a la ley reglamentada, detallando sus supuestos
normativos de aplicacion, sin que pueda contener mayores
posibilidades o imponer distintas limitantes que las que aquélla

prevé.3*

Ello es relevante, pues en el caso, la Ley impugnada, si
contemplé la prevision de uno o mas Reglamentos, cuando

menos, en las siguientes normas:

Ley de Proteccién y Defensa al Usuario de Servicios
Financieros

Articulo 11.- La Comision Nacional est4 facultada para:

X. Formular recomendaciones al Ejecutivo Federal a través
de la Secretaria, para la elaboracion de iniciativas de leyes,

34 Epoca: Décima Epoca. Registro: 2006524. Instancia: Pleno. Tipo de Tesis: Aislada.
Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién: Libro 6, Mayo de 2014, Tomo |.
Materia(s): Constitucional. Tesis: P. XXI/2014 (10a.). Pagina: 416. “RENTA. EN ATENCION
AL PRINCIPIO DE SUBORDINACION JERARQUICA, LOS CONTRIBUYENTES DEBEN
ACATAR EXCLUSIVAMENTE EL ARTICULO 32, FRACCION XVII, DE LA LEY DEL
IMPUESTO RELATIVO, Y NO LOS ARTICULOS 54 Y 58 DE SU REGLAMENTO, PARA
DEDUCIR LAS PERDIDAS POR LA ENAJENACION DE ACCIONES (LEGISLACIC)N
VIGENTE DEL 1o. DE ENERO DE 2008 AL 31 DE DICIEMBRE DE 2013). La Suprema
Corte de Justicia de la Nacion ha reiterado -a propésito de la facultad reglamentaria
contenida en el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos- que el principio de subordinacién jerarquica consiste en la exigencia de que el
reglamento esté precedido de una ley, cuyas disposiciones desarrolle, complemente o
detalle, de manera que no puede modificar o alterar su contenido, ya que tiene como limite
natural los alcances de las disposiciones que dan cuerpo y materia a la ley reglamentada,
detallando sus supuestos normativos de aplicacién, sin que pueda contener mayores
posibilidades o imponer distintas limitantes que las que aquélla prevé. En ese tenor, como
mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10. de octubre de 2007,
se reformd el articulo 32, fraccion XVII, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, para
incorporar en su texto -entre otras cuestiones- los requisitos para deducir las pérdidas por
enajenacién de acciones que hasta ese momento regulaban los articulos 54 y 58 de su
Reglamento, sin que formalmente existiera una derogacion de estos ultimos, de manera que
ambos ordenamientos continuaron vigentes y regularon casi en forma idéntica los requisitos
de referencia, puede afirmarse que los preceptos reglamentarios dejaron de tener eficacia
normativa en cuanto al desarrollo en la esfera administrativa de las previsiones de la ley que
les sirven de marco, debido a que es ésta la que ahora desarrolla ese aspecto. En
consecuencia, en atencioén al principio de subordinacion jerarquica, en materia de requisitos
para deducir las pérdidas por enajenacién de acciones, los contribuyentes deben acatar
exclusivamente el articulo 32, fraccién XVII, de la Ley del Impuesto sobre la Renta, durante
la vigencia referida, y no los articulos 54 y 58 de su Reglamento.” El Tribunal Pleno, el
diecinueve de mayo en curso, aprobd, con el numero XX1/2014 (10a.), la tesis aislada que
antecede. México, Distrito Federal, a diecinueve de mayo de dos mil catorce. Esta tesis se
publicé el viernes 30 de mayo de 2014 a las 10:40 horas en el Semanario Judicial de la
Federacion.



reglamentos, decretos y acuerdos en las materias de su
competencia, a fin de dar cumplimiento al objeto de esta
Ley y al de la Comision Nacional, asi como para el sano
desarrollo del sistema financiero mexicano;

Articulo 92 Bis. La supervision que realice la Comision
Nacional se sujetara al reglamento que al efecto expida el
Ejecutivo Federal y comprendera el ejercicio de las
facultades vigilancia, prevencion y correccion que le
confieren a la Comisién Nacional esta Ley, asi como otras
leyes y disposiciones aplicables.

Y aunque en el caso, no existid disposicion expresa que
remitiera a un Reglamento la prevision del plazo para la emision
de los informes trimestrales previstos en el articulo 50 Bis,
fraccion V de la Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
Servicios Financieros, lo cierto es que acorde al articulo 89,
fraccion | de la Carta Magna, es constitucionalmente valido que el
Presidente de la Republica, al prever en la esfera administrativa
sobre la exacta observancia de una ley, complemente, desarrolle
o detalle ésta, y si en la Ley se contempld la obligacion de rendir
informes trimestrales, seria correcto que el Reglamento de la

misma precisara el plazo maximo de su rendicion.

Ello, significa que si el legislador, en su momento, no quiso
precisar el plazo de rendicion de los informes trimestrales,
basicamente habilité implicitamente al Ejecutivo Federal para, en
un esquema mas flexible, sefialar dicho plazo y variarlo acorde a
las necesidades y requerimientos que en la esfera administrativa
pudieran presentarse; y si mas, adelante, en la reforma de 2014,
el legislador prefirio incluir el plazo en cuestion a nivel de ley, tal
cuestion implica solo que se retir0 al ejecutivo federal la facultad
de fijar en la esfera administrativa el plazo en cuestion, pero de
ninguna forma quiere ello decir que la norma legal previamente
vigente y que no contemplaba el referido plazo, fuese
inconstitucional, pues el articulo 89, fraccion | de la Constitucion

permite precisamente al Ejecutivo Federal, el actuar en la esfera



AMPARO DIRECTO EN REVISION 2312/2017

administrativa mediante la emisibn de disposiciones que

aseguren la exacta observancia de la Ley.

Dicho en otros términos, si la Ley fijo la obligacién de que
se rindieran informes trimestrales, sin precisar plazo maximo de
entrega material, corresponderia en automatico al Reglamento
emitido por el Ejecutivo Federal el precisar dicho plazo, pues lo
gue no podria hacer tal Reglamento, es imponer alguna
obligacion adicional o variar la obligacion ya contemplada en la
Ley, pero si complementarla, desarrollarla o detallarla, situacion
gue garantiza previsibilidad y seguridad juridica, pues el mandato
constitucional contempla precisamente el que el Presidente de la
Republica ejerza su facultad reglamentaria, lo que obliga a los
destinatarios de la ley, a buscar en los reglamentos aquello que

ya fijado en la Ley, requiere mayor claridad o precision.

Lo que si no es valido, es que la facultad reglamentaria
exceda lo previsto en la ley, ni menos aun que aquellos aspectos
no contemplados en la ley, se busquen complementar por
autoridades diversas al titular del Ejecutivo Federal, cuando no
cuenten con una clausula habilitante prevista expresamente en la
Ley o cuando aun de contar con dicha clausula, ésta no sea
valida por no obedecer a regulacion técnica o especializada que
justifique el que la misma no sea emitida por el propio legislador,
0 en su caso, por el Ejecutivo Federal en ejercicio de su facultad

reglamentaria.

En el asunto que se resuelve, es evidente que el “Acuerdo
que establece las fechas en que las unidades especializadas de las instituciones

financieras deberan presentar ante la Comision Nacional para la Proteccion y



Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, los informes trimestrales™®,
se emitio sin gque existiera en la Ley que se dice lo sustenta, una
clausula habilitante que facultara a la Comision en cuestion para
regular el plazo de entrega de los referidos informes trimestrales
contemplados en la ley, lo que ademas, como se ha dicho, no
representa en efecto una cuestion de orden técnico o
especializado que justificare una clausula de ese tipo. Y en su
caso, la Unica clausula habilitante que contempla la Ley en
cuestién en la materia de los informes que nos ocupan, estaba
acotada a definir los alcances de los mismos, esto es, su
contenido o informacion a incluir, como se advierte de los
articulos 11, fraccion XXXV y 50 Bis, fraccion V de la Ley de
Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, mas
no, se insiste, el plazo maximo de entrega de cada informe

trimestral.

Asi, no es correcto como se afirma en la sentencia
impugnada, que el “Acuerdo que establece las fechas en que las unidades
especializadas de las instituciones financieras deberan presentar ante la
Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros, los informes trimestrales”, se emiti6 adecuadamente en
términos del articulo 11, fraccion XXXV de la Ley citada, pues
ademas de que el mismo no contiene una clausula habilitante
para establecer las fechas o plazos que en el Acuerdo se indican,
lo cierto es que el mismo ni siquiera se fundamentdé en dicha
disposicion legal, ni en la diversa fraccion XXXIV del articulo 11
de la propia Ley, también citado en la sentencia impugnada,
porcion normativa esta Ultima, que sélo confirma que la Comision

s6lo puede emitir la regulacién que la ley le confiera:

Texto reformado correspondiente a DOF 25.Junio.2009
la norma aplicada en este asunto:
ARTICULO 11.- La Comision Nacional esta facultada para:

35 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el seis de marzo de dos mil nueve.
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XXXIV. Emitir en el ambito de su competencia la regulacién a
que se sujetaran las Instituciones Financieras, cuando tal
atribucién le esté conferida en las leyes del sistema
financiero;

De hecho, la emision del “Acuerdo que establece las fechas
en que las unidades especializadas de las instituciones
financieras deberan presentar ante la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros,
los informes trimestrales™®, se fundamenté en los articulos 59%
fracciones | y V de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales;
1238 163, 26% fraccion | y 50 Bis fraccion V de la Ley de
Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros y 10 del
Estatuto Organico de la Comision Nacional para la Proteccion y
Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros*', preceptos
gue tampoco pueden considerarse habilitantes de la facultad para
sefialar el plazo o las fechas en que deben emitirse los informes

trimestrales que nos ocupan.

36 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de marzo de 2009.

37 ARTICULO 59.- Seran facultades y obligaciones de los directores generales de las
entidades, las siguientes:

I.- Administrar y representar legalmente a la entidad paraestatal;

...V.- Tomar las medidas pertinentes a fin de que las funciones de la entidad se realicen de
manera articulada, congruente y eficaz,;

38 Articulo 12.- Para el debido cumplimiento de las facultades que esta Ley atribuye a la
Comision Nacional, las Instituciones Financieras, las unidades administrativas de la
Secretaria, las Comisiones Nacionales, asi como las demés dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y 6rganos constitucionales autbnomos que tengan
competencia en materia financiera, deberan proporcionarle la informacién y documentaciéon
que se les solicite, en el ambito de su competencia, en términos de los convenios de
intercambio de informacion en los que se determinen los términos y condiciones a los que
deberan sujetarse para llevar a cabo el citado intercambio de informacion.

39 Articulo 16.- La Comision Nacional contara con una Junta de Gobierno, asi como con un
Presidente, a quienes correspondera su direccion y administraciéon, en el ambito de las
facultades que la presente Ley les confiere.

40 Articulo 26.- Corresponde al Presidente de la Comisién Nacional: I. La representacion
legal de la Comisidn Nacional y el ejercicio de sus facultades, sin perjuicio de las que esta
Ley u otras Leyes confiere a la Junta;

41 Articulo 10.- El Presidente es la maxima autoridad administrativa de la Comisién Nacional
y tendra las facultades y obligaciones consignadas en la Ley y demas disposiciones legales
aplicables. Correspondera al Presidente proponer a la Junta, para su autorizacion, la
estructura de la organizacién administrativa de la Comision Nacional, asi como sus
modificaciones. El Presidente de la Comisién Nacional contara con el apoyo de una
Secretaria Técnica, que tendra las funciones que aquél establezca.



Agrava también lo anterior, el hecho de que el Acuerdo en
cuestion, ni siquiera fue emitido por la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros
actuando de manera colegiada, sino Unicamente por su
Presidente, por lo que aun en el supuesto, sin conceder, de que
existiera una clausula habilitante a favor de la Comision para
establecer las fechas de entrega de los informes, ello no
autorizaria al Presidente de la propia Comision a ejercer por Si
mismo tal funcion, pues en todo caso, el articulo 11 de la Ley,
habla de la Comisién y no de su Presidente, quien si bien la
representa, no podria en un caso como el sefalado, actuar sin
acuerdo previo del érgano de gobierno de la propia Comision,

situacion que tampoco se hace notoria en el texto del Acuerdo.*?

42 “ACUERDO QUE ESTABLECE LAS FECHAS EN QUE LAS UNIDADES
ESPECIALIZADAS DE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS DEBERAN PRESENTAR
ANTE LA COMISION NACIONAL PARA LA PROTECCION Y DEFENSA DE LOS
USUARIOS DE SERVICIOS FINANCIEROS, LOS INFORMES TRIMESTRALES.

LIC. LUIS ALBERTO PAZOS DE LA TORRE, Presidente de la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, con fundamento en lo
dispuesto por los articulos 59 fracciones | y V de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales; 12, 16, 26 fraccion | y 50 Bis fraccion V de la Ley de Proteccion y Defensa al
Usuario de Servicios Financieros y 10 del Estatuto Organico de la Comisién Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros.

CONSIDERANDO

I.- Que la Ley de Proteccién y Defensa al Usuario de Servicios Financieros establece que el
titular de la Unidad Especializada de la Institucién Financiera debera presentar un informe
trimestral a la Comisién Nacional diferenciado por producto o servicio, identificando las
operaciones o areas que registren el mayor nimero de consultas o reclamaciones y;

Il.- Que para otorgar mayor seguridad juridica a las Instituciones Financieras en el
cumplimiento de esta obligacion, se establecido con dichas instituciones un calendario de
entrega de informes trimestrales, por lo que he tenido a bien expedir el siguiente:

ACUERDO QUE ESTABLECE LAS FECHAS EN QUE LAS UNIDADES
ESPECIALIZADAS DE LAS INSTITUCIONES FINANCIERAS DEBERAN PRESENTAR
ANTE LA COMISION NACIONAL PARA LA PROTECCION Y DEFENSA DE LOS
USUARIOS DE SERVICIOS FINANCIEROS, LOS INFORMES TRIMESTRALES.

PRIMERA.- Las Instituciones Financieras cada afio fiscal, por medio del titular de sus
Unidades Especializadas deberan presentar los informes trimestrales en las fechas que a
continuacion se precisan:

TRIMESTRE FECHA DE ENTREGA
1° Enero-Marzo Dentro de los primeros diez dias habiles de abril.
2° Abril-Junio Dentro de los primeros diez dias habiles de julio.
3° Julio-Septiembre Dentro de los primeros diez dias habiles de octubre.
4° Octubre-Diciembre ;)r%egtro de los primeros diez dias habiles de enero del siguiente

SEGUNDA.- Que dicho informe se podra presentar por los medios electronicos autorizados
por la Comisién Nacional, con el fin de facilitar el cumplimiento de esta obligacion, el que
también se podra presentar mediante escrito libre.

TERCERA.- La entrega de los informes trimestrales en una fecha distinta a las establecidas,
se considerard como un incumplimiento a lo previsto en el articulo 50 Bis de la Ley de
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En suma, en lo que se refiere al primer agravio expresado
por la quejosa, aqui revisionista, es correcto que en el caso, la
definicién de plazos o fechas especificas para la rendicion de los
informes que nos ocupan, no representa de ninguna forma una
cuestion de orden técnico o especializado, que no hubiese podido
ser prevista por el legislativo y que justificare la inclusiéon de una
clausula habilitante a diversa autoridad, a la vez que, en realidad,
la supuesta clausula habilitante para fijar dichas fechas o plazo,
en realidad, no existe a favor de la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, ni

menos aun a favor de su Presidente.

Sin embargo, tal conclusion no implica que necesariamente
resulte inconstitucional el articulo 50 Bis, fraccion V de la Ley de
Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, ni
menos el diverso articulo 94 de la propia Ley, pues conforme a lo
arriba expuesto, el hecho de que la Ley no contemple el plazo
requerido para la presentacion del informe trimestral que nos
ocupa, soélo activa la facultad reglamentaria del Ejecutivo Federal
para complementar, detallar o desarrollar la obligacién prevista
por la Ley.

No obstante, el hecho de que sea esencialmente fundado el
agravio en cuanto a que el Presidente de la Comision Nacional
para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros actu0 sin que existiera a su favor una clausula

habilitante que le permitiera fijar el plazo o fechas en que tenian

Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros, por lo que la Institucion
Financiera que corresponda se hard merecedora a las sanciones previstas en dicho
ordenamiento.

TRANSITORIO

UNICO.- El presente Acuerdo entrara en vigor al siguiente dia de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion. Atentamente. México, D.F., a 20 de febrero de 2009.- El Presidente
de la Comisién Nacional para la Protecciébn y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros, Luis Alberto Pazos de la Torre.- Rabrica.”



gue rendirse los informes trimestrales previstos en la Ley, resulta
suficiente para revocar la sentencia controvertida a través de la
revision, pues en ella se partié de la idea de que dicha clausula si
existia, de que era valida y ademas suficiente para el citado
proposito, lo que sirvid para realizar una modulacion inadecuada
de los principios de legalidad, asi como de los subprincipios de

reserva de ley y tipicidad.

SEXTO. Estudio de la Revision Adhesiva. En su revision
adhesiva, el Titular de la Direccién de Sanciones a Instituciones
Financieras de la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa
de los Usuarios de Servicios Financieros, en suplencia por
ausencia del Director General de Arbitraje y Sanciones, se limita
en lo general a reiterar o expuesto en las consideraciones de la

sentencia recurrida, destacando el hecho de que:

(a).- Mediante el "Acuerdo por el que se establecen las
fechas en que las Unidades Especializadas de las Instituciones
Financieras deberan presentar ante la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros,
los Informes Trimestrales”, se hizo del conocimiento de todas las
Instituciones Financieras, entre ellas SE DUENO, S.A. DE C.V.,
SOFOM, E.N.R., las fechas de entrega del Informe Trimestral de
Consultas y Reclamaciones, con lo que se alega resulta
inoperante que la hoy “actora” alegue que no se establecié un
plazo para dar cumplimiento a la obligacion contenida en el

multicitado articulo 50 Bis fraccion V.

(b).- Con relaciébn a lo arguido por la demandante de
garantias, en el sentido de que el plazo establecido para dar
cumplimiento a la multicitada obligacion no se encuentra en una
Ley formal, es de decirse que, este Organismo en ejercicio de la

facultad que la propia Ley de Proteccion y Defensa al Usuario de
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Servicios Financieros le otorga, es que con fundamento en los
articulos 59 fracciones | y V de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales, 12,16,26 fraccion | y 50 Bis fraccion V de la Ley de
la materia, mediante la publicacién hecha en el Diario Oficial de la
Federacion de fecha 06 de Marzo del afio 2009, denominada
"Acuerdo por el que se establecen las fechas en que las
Unidades Especializadas de las Instituciones Financieras deberan
presentar ante la Comisiéon Nacional para la Proteccion y Defensa
de los Usuarios de Servicios Financieros, los Informes
Trimestrales", hizo del conocimiento de todas las instituciones
financieras, entre ellas SE DUENO, S.A. DE C.V., SOFOM,
E.N.R., las fechas de entrega del Informe Trimestral de Consultas
y Reclamaciones, por lo que bajo ese contexto, los argumentos
de la quejosa resultan totalmente equivocos, toda vez que los
articulos 50 Bis fraccion V y 94 de la Ley de Proteccion y Defensa
al Usuario de Servicios Financieros, no son inconstitucionales

como erroneamente lo arguye la Institucion Financiera.

Como puede apreciarse, los argumentos, en esencia, mas
gue defender la constitucionalidad de las normas impugnadas,
defienden mas bien, en un marco de mera legalidad, que si se
sefalé un plazo de rendicion de los informes en el Acuerdo que
se cita, pero aun y cuando con ello se buscara construir un
argumento de constitucionalidad, lo cierto es que tales
argumentos, forman parte de lo ya precisado por el Tribunal
Colegiado impugnado, por lo que en realidad, sélo se reitera lo ya
considerado por éste, sin que se aporte un argumento nuevo de

defensa de la resolucién impugnada.

Asi, deben considerarse inoperantes los argumentos
vertidos en la revision adhesiva, pues los mismos, de ninguna

forma mejoran, amplian o0 precisan las motivaciones o0



consideraciones de la sentencia que mediante la revision

adhesiva se pretende fortalecer.

Sirve de apoyo a lo anterior, la Tesis la. CCXVI/2007 de
esta Primera Sala, de datos de localizacion, rubro y texto

siguientes:

“Epoca: Novena Epoca

Registro: 171052

Instancia: Primera Sala

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XXVI, Octubre de 2007

Materia(s): Comun

Tesis: 1la. CCXVI/2007

Pagina: 203

REVISION ADHESIVA. SON INOPERANTES LOS AGRAVIOS
QUE REITERAN LAS RAZONES Y FUNDAMENTOS QUE
SIRVIERON DE APOYO AL JUZGADOR PARA EMITIR LA
RESOLUCION CONTROVERTIDA. La revision adhesiva
constituye un medio de defensa en sentido amplio que permite a
guien obtuvo sentencia favorable expresar agravios tendientes a
mejorar y reforzar la parte considerativa de la resolucién que
condujo a la decision favorable a sus intereses; esto es, la parte
gue se adhiere al recurso debe hacer valer argumentos de mayor
fuerza legal que los invocados por el juez de Distrito, que lleven al
convencimiento de sostener el sentido del fallo impugnado, y si asi
lo hace, es porque pretende que se mejoren, amplien o precisen
las motivaciones o consideraciones de dicha sentencia, por
considerarlas omisas, erréneas o insuficientes. Por tanto, deben
declararse inoperantes los agravios hechos valer por la parte
adherente cuando reiteran en lo medular las razones vy
fundamentos legales que sirvieron de apoyo al juez federal para
emitir la resolucion controvertida, en tanto que no se satisface el
proposito de dicho medio de defensa.”?

De igual forma, es aplicable la Tesis 2a. LXXXIX/2009 de la
Segunda Sala de este Alto Tribunal, de datos de localizacion,

rubro y texto siguientes:

“Epoca: Novena Epoca

Registro: 166566

Instancia: Segunda Sala

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo XXX, Agosto de 2009

Materia(s): Comun

Tesis: 2a. LXXXIX/2009

Pégina: 231

43 Amparo en revision 402/2007. Inmobiliaria Navarrete, S.A. de C.V. 15 de agosto de 2007.
Cinco votos. Ponente: José de JesUs Gudifio Pelayo. Secretario: Rogelio Alberto Montoya
Rodriguez.
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REVISION ADHESIVA EN AMPARO DIRECTO. AL SER SU
NATURALEZA ACCESORIA, SUS AGRAVIOS DEBEN
CIRCUNSCRIBIRSE A CUESTIONES DE
CONSTITUCIONALIDAD. Conforme al articulo 83, fraccién V y
ultimo parrafo, de la Ley de Amparo, la materia de la revision en
amparo directo se limita exclusivamente a la decision de las
cuestiones propiamente constitucionales sin poder comprender
otras, y la parte que obtuvo resolucion favorable a sus intereses
puede adherirse a la revisibn principal. Ahora bien, esa
subordinacion procesal conduce a determinar que la revision
adhesiva no es un medio de impugnacion de un punto resolutivo
de la sentencia recurrida, de tal suerte que no constituye
propiamente un recurso, sino un medio de defensa que garantiza
a quien obtuvo sentencia favorable la posibilidad de reforzar la
parte considerativa de la sentencia que lo favorecio o a refutar los
agravios o los conceptos de violacién que, en su caso, pudieran
conducir a la revocacién del fallo que en principio le beneficié o a
impugnar la parte de la sentencia que le fue desfavorable y que de
prosperar los agravios de su contraparte, podrian subsistir,
perjudicAndole de modo definitivo. En consecuencia, al ser su
naturaleza accesoria, sus agravios deben circunscribirse a
cuestiones de constitucionalidad.

SEPTIMO. Decision. Ante lo esencialmente fundado del
primer agravio, debe revocarse la decision del Octavo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, por los

motivos y fundamentos expresados en esta sentencia.

Por tanto, se estima conveniente devolver los autos a dicho
organo de amparo, para que, con base en la decision adoptada
por esta Primera Sala, resuelva las cuestiones de legalidad en las

gue pudiera tener injerencia.

Ello, pues si bien es cierto que las normas impugnadas no
resultan inconstitucionales, lo cierto es que las mismas fueron
interpretadas errbneamente con relacion a los principios
constitucionales de legalidad, seguridad juridica y tipicidad, lo que
derivo en una errénea modulacion de los mismos que derivé en la
aceptacion de una clausula habilitante que no existia y que

tampoco podria ser valida, pues lo cierto es que si la Ley

4 Amparo directo en revision 230/2009. Confecciones Jr., S.A. de C.V. 24 de junio de 2009.
Cinco votos. Ponente: Mariano Azuela Glitron. Secretaria: Oliva Escudero Contreras.



impugnada no previ6 el plazo de rendicion de informes
trimestrales, era el Reglamento de la misma expedido por el
Presidente de la Republica y no disposiciones generales emitidas

por una autoridad diversa la via de precisar dicho plazo.

Cuestiones que implican que fue incorrecto que el 6rgano
de amparo inferior, aplicara las jurisprudencias en que apoyé su
fallo, referidas al estado regulador en los supuestos en que si
existe y es valida una clausula habilitante a favor de autoridades

especializadas diversas al Titular del Ejecutivo Federal.

Por lo expuesto y fundado, esta Primera Sala resuelve:

PRIMERO. En la materia de la revisidon, se revoca la

sentencia recurrida.

SEGUNDO. Devuélvanse los autos al Octavo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, para los

efectos precisados en la parte final de esta ejecutoria.

En términos de lo previsto en los articulos 110, 113 y 118, de la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, asi como el Acuerdo
General 11/2017 emitido por el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, el cinco de septiembre de dos mil diecisiete, en esta version
publica se suprime la informacién considerada legalmente como reservada o
confidencial que encuadra en esos supuestos normativos.



