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VII.

DECISION

PRIMERO. Es procedente y
parcialmente fundada Ila
accion de inconstitucionalidad.

SEGUNDO. Se reconoce la
validez del procedimiento
legislativo por el que se emitio
el Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la
Ley Federal contra
Delincuencia Organizada, de la
Ley de Seguridad Nacional, del
Caddigo Nacional de
Procedimientos Penales, del
Caddigo Fiscal de la Federacion
y del Codigo Penal Federal,
publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el ocho de
noviembre de  dos mil
diecinueve.

TERCERO. Se reconoce la
validez del parrafo primero, del
articulo 113 Bis del Cébdigo
Fiscal de la Federacion.

CUARTO. Se declara la
invalidez de los articulos 167,
parrafo séptimo, del Cabdigo
Nacional de Procedimientos
Penales, 5, fraccion XIllI, de la
Ley de Seguridad Nacional, asi
como 2° parrafo primero,
fracciones VIII, VIII Bis y VIII
Ter, de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada; las
cuales surtirAn sus efectos a
partir de la notificacion de los
puntos resolutivos de esta
sentencia al Congreso de la
Union, de conformidad con los
términos precisados en el
considerando apartado VIl de
esta ejecutoria.

QUINTO. Se declara Ila
invalidez por extensién, de
los articulos 167 del Caddigo
Nacional de Procedimientos
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Penales, exclusivamente en los
parrafos y porciones que
establecen los supuestos de
procedencia de la prision
preventiva oficiosa; asi como
de los articulos 187, parrafo
segundo, en la porcion
“Tampoco seran procedentes
los acuerdos reparatorios para
las hipotesis previstas en las
fracciones |, 1l y Il del parrafo
séptimo del articulo 167 del
presente Coddigo”, y 192,
parrafo tercero, en la porcion
“La suspension condicional
sera improcedente para las
hipGtesis previstas en las
fracciones |, Il y Il del parrafo
séptimo del articulo 167 del
presente Cobdigo”, todas del
Cabdigo Nacional de
Procedimientos Penales, las
cuales surtirAn sus efectos a
partir de la notificacion de los
puntos resolutivos de esta
sentencia al Congreso de la
Union y en los términos
precisados en el apartado VII
de esta sentencia.

SEXTO: Publiguese esta
sentencia en el Diario Oficial de
la Federacion, en el Semanario
Judicial de la Federacién y su
Gaceta.
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LOS DERECHOS HUMANOS Y DIVERSOS
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VISTO BUENO
SR. MINISTRO

PONENTE: MINISTRO LUIS MARIA AGUILAR MORALES

COTEJO

SECRETARIOS: LUIS ALBERTO TREJO OSORNIO
ROBERTO NEGRETE ROMERO

Ciudad de México. El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, en sesion correspondiente al ** de ******** de dos mil veintidds, emite

la siguiente:

SENTENCIA

Mediante la cual se resuelve la accién de inconstitucionalidad 130/2019 y su
acumulada 136/2019, promovidas por la Comision Nacional de los Derechos
Humanos y diversas Senadoras y Senadores del Congreso de la Unién, en
contra del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, de la Ley
de Seguridad Nacional, del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, del
Caodigo Fiscal de la Federacion y del Cédigo Penal Federal, publicado en el

Diario Oficial de la Federacion el ocho de noviembre de dos mil diecinueve.

ANTECEDENTES Y TRAMITE DE LA DEMANDA

PRIMERO. Presentacién de las demandas y normas impugnadas. Por
escrito recibido el quince de noviembre de dos mil diecinueve, en la Oficina de
Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte de Justicia de

la Nacion, Luis Raul Gonzalez Pérez, en su caracter de Presidente de la
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Comisién _Nacional de los Derechos Humanos, promovié accion de

inconstitucionalidad, en la que sefialé6 como normas generales impugnadas los
articulos 5, fraccion XIlll, de la Ley de Seguridad Nacional, 167, parrafo séptimo,
fracciones |, 1l y 1ll, del CAdigo Nacional de Procedimientos Penales, y 113 Bis
del Cadigo Fiscal de la Federacion, todos ellos reformados y adicionados
mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el ocho de

noviembre de dos mil diecinueve.

El nueve de diciembre de dos mil diecinueve, diversos integrantes del Senado

de la Republica presentaron demanda de accién de inconstitucionalidad, en la

gue impugnaron el por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, de la Ley
de Seguridad Nacional, del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, del
Caodigo Fiscal de la Federacion y del Cédigo Penal Federal, publicado en el

Diario Oficial de la Federacion el ocho de noviembre de dos mil diecinueve.

SEGUNDO. Preceptos que se consideran vulnerados en ambas acciones
y conceptos de invalidez. Los promoventes consideran vulnerados los
articulos 1°, 5° 14, 16, 19, 20, apartado B, fraccién |, 22, 73 y 136 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 7, 8 y 9 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos; asi como 9 y 14 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Al respecto, hicieron valer los

siguientes conceptos de invalidez:

A. Conceptos de invalidez planteados en laacciéon de inconstitucionalidad

130/2019 por la Comision Nacional de Derechos Humanos.

a. Primero. Vulneracion de los derechos a la seguridad juridica, a la
libertad personal, a la libertad de transito, al debido proceso legal y a
la presuncién de inocencia, asi como al principio de excepcionalidad
de la prision preventiva oficiosa. La Comision Nacional de los Derechos
Humanos considera que los articulos 167, parrafo séptimo, fracciones I, Il
y lll, del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, en relacién con el
articulo 5, fraccion Xlll, de la Ley de Seguridad Nacional son
inconstitucionales por calificar como amenazas a la seguridad de la Nacion
a los delitos de contrabando, defraudacion fiscal, sus equiparables y los
relacionados con comprobantes fiscales que amparan operaciones
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inexistentes, ya que el resultado de ese sistema normativo es permitir la
procedencia de la prisibn preventiva oficiosa sin encuadrar en los
supuestos constitucionales previstos expresamente en el articulo 19

constitucional.

En concreto, la parte accionante considera que las normas impugnadas
constituyen una nueva hipétesis para la procedencia de la prision

preventiva oficiosa, que es contraria a la Constitucion General.

Tras exponer algunas consideraciones con relacion al concepto de
seguridad nacional y sobre la utilidad y limites de la prisién preventiva, la
accionante sostiene que el legislador sélo puede invocar a la “seguridad
nacional” como una justificante de la restriccion de los derechos humanos,
cuando el limite se adopte para proteger la existencia de la Nacion, su
integridad territorial o su independencia politica contra la fuerza o amenaza
de la fuerza. Sin embargo, no puede utilizar este concepto para justificar
restricciones vagas, arbitrarias o para impedir amenazas aisladas contra

el orden publico.

Argument6 que si bien es cierto que la prision preventiva oficiosa se
encuentra contemplada en la Constitucion, debe tenerse claro que esa
medida es excepcional, por lo cual, para que la medida cautelar sea
coherente con el parametro de constitucionalidad, debe apegarse a las
hipbtesis expresamente sefialadas en el articulo 19 de la Norma

Fundamental.

De este modo, las normas impugnadas son inconstitucionales, pues el
Congreso General, de manera artificiosa, calificO que ciertos delitos
fiscales constituyen afectaciones a la seguridad de la Nacion, para que, de
este modo, fuera posible establecer oficiosamente la medida cautelar
privativa de la libertad, cuando en realidad no existe una amenaza en esa

materia.

Se estima, también, que el Congreso de la Unién reformé la Ley de
Seguridad Nacional y el Codigo Nacional de Procedimientos Penales con
el objeto de considerar que determinados delitos fiscales —en ciertas

condiciones— sean entendidos como amenazas a la seguridad de la
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Nacién, sin que realmente lo constituyan, para que procesa la medida
cautelar, no obstante que la Norma Suprema no los contempla

expresamente para esos supuestos excepcionales.

En suma, la parte demandante considera que el Congreso de la Unién
ejercido una competencia legislativa en materia de seguridad nacional —
otorgada por la Constitucién General— sin que la medida guarde relacion

con esa materia.

Finalmente, la parte accionante sefiala que la prision preventiva oficiosa
ha sido calificada en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos
como una medida contraria a la Convencién, ya que lejos de ser una
medida cautelar, su aplicacién automatica impide que el juzgador valore
las condiciones facticas del caso y, eso la traduce en una pena anticipada

gue vulnera la presuncion de inocencia.

Ademas, las disposiciones rompen con el principio de excepcionalidad de
la prision preventiva oficiosa, y lesiona los derechos de seguridad juridica,
libertad personal, libertad de transito, debido proceso legal, presuncion de
inocencia, dignidad humana, minima intervencion del Derecho Penal, asi
como los principios de excepcionalidad de la prision preventiva,

proporcionalidad y progresividad de los derechos humanos.

. Segundo. Vulneracion de los principios del derecho penal.
Inconstitucionalidad del articulo 113 Bis del Codigo Fiscal de la
Federacion. La Comision Nacional de los Derechos Humanos estima que
la norma impugnada es inconstitucional por vulnerar el derecho a la
seguridad juridica, asi como los principios de presuncién de inocencia,
legalidad en su vertiente de taxatividad, minima intervencion del Derecho
Penal (Ultima ratio) y proporcionalidad de las penas, en virtud de lo

siguiente:

b.1. Transgresiones relacionadas con la taxatividad penal, ultima
ratio y presuncion de inocencia. Que el articulo 113 Bis del Codigo
Fiscal de la Federacion carece de una descripcion tipica suficiente, pues
no incluye todos los elementos necesarios para que la norma sea

interpretada, y aplicada de forma univoca.
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Asimismo, considera que el legislador ordinario debio incluir el elemento
subjetivo doloso, asi como su finalidad. Si bien los conceptos de
enajenacion y compra, acorde a lo dispuesto en el Cadigo Civil Federal de
aplicacion supletoria a la codificacion fiscal, conllevan implicitamente actos
volitivos que exigen actuacion dolosa, ello no sucede necesariamente con
los verbos rectores “expedir” ni “adquirir” que contiene el mencionado tipo

penal.

La falta de prevision expresa en la norma combatida trasciende a la
imprecision y ambigledad de la norma, ante la posibilidad de interpretar
de formas diversas la disposicion, pues en ciertos casos pudiera aplicarse
la sancién penal por actos cometidos sin intencion del agente, mientras
gue en otros podria dar lugar al reproche de conductas Unicamente

dolosas.

Igualmente, la norma carece del elemento de resultado material, pues
sanciona a las personas por el simple hecho de expedir, enajenar, comprar
o adquirir comprobantes fiscales apdécrifos o ficticios, con lo cual también
se causa incertidumbre juridica a las personas que se encuentran bajo el

imperio de la ley.

La accionante expone también que la norma penal es sobreinclusiva en

virtud de que sanciona conductas gue no van encaminadas a causar un

perjuicio a la hacienda publica, sino que por el contrario, pueden derivar

de un error o0 cuestiones ajenas a la voluntad del agente.

Asimismo, considera que la disposicion incide directamente en el principio

de presuncién de inocencia, en razén de que la norma asume que todas

las personas que encuadren en las conductas previstas en la disposicion
pretenden causar dafios al erario publico, cuando no en todos los casos
en que se expidan o reciban esos comprobantes se tendra una intencion

penalmente reprochable.

b.2. Proporcionalidad de las penas. El ombuds person nacional estima
gue la norma general resulta contraria al principio de proporcionalidad de
las penas, a partir de un analisis integral del sistema de penalidad que se

preve en el Cadigo Fiscal de la Federacion.
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Los tipos penales combatidos inobsevan la proporcionalidad de las penas,
al sancionar con prision diversas conductas de forma igual o, incluso, mas

severa a otras que afectan en mayor medida los bienes juridicos a tutelar.

B. Conceptos de invalidez planteados en laacciéon de inconstitucionalidad

136/2019 por la minoria parlamentaria del Senado de la Republica.

a. Primero. Violaciéon de la libertad de comercio y trabajo al generar un
efecto inhibitorio en los sectores productivos del Pais. Consideran
que las reformas impugnadas son violatorias del articulo 5° de la
Constitucion, pues la posibilidad de que se ejerza accion penal, con prision
preventiva oficiosa, por delitos fiscales en contra de los empresarios (y sin
posibilidad de acuerdo reparatorio o suspension condicional) ocasiona un
efecto inhibitorio en la libertad de comercio y del trabajo, lo cual vulnera

los articulos 5° y 14 de la Constitucion General.

Estiman que las normas impugnadas constituyen una politica publica
legislativa que pretende ser un mecanismo de combate a la defraudacion
fiscal —lo cual es necesario— pero, en este caso el disefio legislativo es
tan vago y sobre-inclusivo que afecta en forma desproporcionada los
derechos de las personas a dedicarse a actividades comerciales y

laborales.

b. Segundo. Vicios en el procedimiento legislativo. La minoria
parlamentaria sostiene que el decreto impugnado es inconstitucional ya
gue existe un vicio de legalidad en el origen de la norma impugnada,
debido a que el dictamen que dio lugar a la discusion final no estaba
debidamente fundado y motivado, aunado al hecho de que la mesa

Directiva no ejercio su competencia de revision.

Siguiendo esa linea argumentativa, advierte fundamentalmente tres vicios

invalidantes:

b.1. Que el dictamen del decreto impugnado (aprobado por la Camara de

Diputados) no_se encuentra debidamente fundamentado, ya que no se

justifica que las sanciones propuestas sean proporcionales ni se establece

su relacion con la presuncién de inocencia, ni con el principio de tipicidad.
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b.2. Que el dictamen del decreto impugnado carece de motivacion

reforzada, a pesar de que las normas tienen incidencia directa sobre los
derechos humanos. Mas aun, la justificacion de la reforma impugnada no
se basa en la proteccion de los derechos humanos sino en la facultad del
Estado para establecer su régimen fiscal, viendo a sus habitantes como

objetos de los cuales pueda disponer.

b.3. Que existe una omisién por parte de la Mesa Directiva para ejercer

sus facultades de revision sobre el dictamen. Es decir, la Mesa Directiva

debié regresar el dictamen a las Comisiones Unidas paa que lo
robustecieran y, al no hacerlo, incumplieron con el principio de legalidad y
avalaron un documento que no permitiria un debate adecuado en el seno

parlamentario.

. Tercero. Fraude a la Constitucion. La minoria parlamentaria accionante
considera que los articulos 2, fracciones VIl bis y VIl ter, de la Ley Federal
Contra la Delincuencia Organizada, 5, fraccion XllI, de la Ley de Seguridad
Nacional y 167 del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales son
inconstitucionales por implementar la prision preventiva oficiosa para

determinados delitos fiscales.

Sostienen que para preveer la prision preventiva oficiosa en delitos
fiscales, era necesario hacer una reforma constitucional; y que, por el
contrario, el decreto impugnado es inconstitucional por establecer esa
medida cautelar haciéndola pasar como una reforma a la legislacion

secundaria.

El decreto impugnado contraviene directamente la Constitucion en la
medida en que el legislador secundario desbordd sus facultades
legislativas al encuadrar hipotesis de conducta como cuestiones que
involucran “delincuencia organizada” y “seguridad nacional” pasando por

alto las potestades del Poder Constituyente para definir esas locuciones.

A juicio de la parte accionante, el legislador ordinario alter6 la Constituciéon
General a través de la legislacion secundaria, al modificar el entendimiento

de lo que constituye “delincuencia organizada” y “seguridad nacional” y, de
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esta forma, ampliar el contenido del articulo 19 constitucional que

contempla los delitos que ameritan prision preventiva oficiosa.

Es decir, el legislador ordinario no puede restringir los derechos humanos
modificando, a través de la legislacion secundaria, el radio de aplicacién o
contenido de un concepto previsto en la Constitucion Federal, pues eso

ocasionaria un fraude a la Constitucion.

Mas aun, la “delincuencia organizada” y la “seguridad nacional” atienden
cuestiones ajenas a las estrictamente tributarias; se trata de figuras
creadas con el fin de atender problemas los problemas mas algidos en el
pais que ameritan soluciones excepcionales como la prision preventiva, y
otras, de manera que no seria valido establecer un régimen de excepcion

a cuestiones tributarias.

. Cuarto. Violacion del principio de progresividad. Las Senadoras y los
Senadores de la minoria consideran que las normas impugnadas
establecen condiciones mas duras para quien cometa un ilicito fiscal, lo
cual violenta el principio de progresividad contenido en el articulo 1°

constitucional.

. Quinto. Violacién a los principios de la materia penal. Los accionantes
sostienen que los articulos 2, fracciones VIl bis y VIl ter, de la Ley Federal
Contra la Delincuencia Organizada, 5, fraccion XIll, de la Ley de Seguridad
Nacional y 167 del Cdodigo Nacional de Procedimientos Penales, son
contrarias a los principios penales de taxatividad, tipicidad, presuncion de

inocencia y de intervencion minima del Derecho Penal, por lo siguiente:

e.l. Violacion del principio de tipicidad al equiparar la defraudacion fiscal

a_la delincuencia organizada. Que de acuerdo con el articulo 16

constitucional y 2° de la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada,
existe la posibilidad de que determinadas conductas puedan ser delitos
autdbnomos y, ademas, sean tipificadas como delincuencia organizada.
Sin embargo, para que puedan ser tipificadas como delincuencia
organizada, es necesario que se actualicen los requisitos propios de esa

materia.
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En este sentido, los delitos de contrabando, defraudacion fiscal y
enajenacion o adquisicion de comprobantes fiscales no cumplen con los
elementos propios de la delincuencia organizada, pues: no se ejecutan por
tres 0 mas personas necesariamente; quienes los llevan a cabo no deben
organizarse para ejecutarlos y, de ser el caso, dicha actividad puede no
efectuarse de manera reiterada o permanente; y, finalmente, no todos los
delitos fiscales se ejecutan con dolo, ya que quien lo efectué puede

desconocer que esta realizando un delito.

e.2. Violacion del principio de tipicidad al equiparar la defraudacion fiscal

a un delito contra la seguridad nacional. Que el decreto impugnado, por el

gue se pretende equiparar los delitos fiscales como contrarios a la
“seguridad nacional”, rompe con el principio de tipicidad, pues el articulo
19, parrafo segundo, de la Constituciébn General, prevé que se ordenara
prision preventiva oficiosa en casos de comision de delitos graves contra
la seguridad nacional. Entonces, se considera que los delitos graves
contra la seguridad nacional son los que se encuentran en el Cédigo Penal

Federal, entre los que no obran los delitos fiscales.

e.3. Violacion al principio de presuncion de inocencia. Que al igual que lo

manifestaron en su cuarto concepto de invalidez, ahora reiteran que el
decreto impugnado, al ampliar el catadlogo de delitos que ameritan prision
preventiva oficiosa, se vulnera la presuncion de inocencia, ya que la
persona sujeta a un procedimiento penal debera seguirlo como si fuera un
sentenciado mas, afectando sus derechos de libertad, dignidad y

seguridad personal.

e.4. Violacion del principio de minima intervencion del Derecho Penal. Que

el decreto impugnado, al permitir la prision preventiva oficiosa para delitos
fiscales, amplio las consecuencias de los delitos fiscales, ya que estas
consecuencias impactaran en la esfera personal desde que inicia el
procedimiento penal (y no hasta que existiera una sentencia
condenatoria). En este sentido, consideran que la reforma impugnada es
contraria al principio de minima intervencion del Derecho Penal por el que
se busca disminuir la sancion penal y dejar la accion penal solo para las

conductas mas peligrosas.
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f. Sexto. Inconstitucionalidad de la prision preventiva oficiosa. Los
accionantes sostienen que los articulos 2, fracciones VIl bis y VIl ter, de
la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada, 5, fraccion Xlll, de la
Ley de Seguridad Nacional y 167 del Cédigo Nacional de Procedimientos
Penales, por los que se implementd la prisidn preventiva oficiosa para
delitos fiscales constituyen una pena desproporcionada a la conducta

imputada y, por tanto, contraria al articulo 22 constitucional.

En este sentido, conforme al articulo 19 de la Constitucion General, la
prision preventiva es una medida excepcional que debe aplicarse sélo en
los casos en que no sirvan otras. Si bien se ha ampliado el catalogo del
articulo 19 constitucional, en casos como éste, el hecho de equiparar la
comision de delitos fiscales con conductas propias de la delincuencia
organizada y con riesgos a la seguridad nacional para poder imponer la
prision preventiva oficiosa, se rompe con la légica constitucional de ser
una medida excepcional y la proteccion del bien publico. Por tanto, se
traduce en una sancién excesiva y trascendental contraria al articulo 22

constitucional.

TERCERO. Admisién y tramite. El veintiuno de noviembre de dos mil
diecinueve, el Ministro Presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ordend formar y registrar el expediente relativo a la accion de
inconstitucionalidad 130/2019, y de conformidad con el registro de turno de los
asuntos, designé al Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas como
instructor en la accion de inconstitucionalidad referida, en términos del articulo

81 del Reglamento Interior de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

El dos de diciembre siguiente, el Ministro instructor admitié la referida accion,
ordend dar vista al Organo Legislativo que emitio la disposicion impugnada y al
Poder Ejecutivo que la promulgé para que rindieran sus respectivos informes,
asi como al Fiscal General de la Republica para que formulara el pedimento

gue le corresponde.

En proveido de diez de diciembre de dos mil diecinueve, el Presidente de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién radic6 la accion de inconstitucionalidad

con el numero de expediente 136/2019; y ordeno su acumulacion a la accion
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de inconstitucionalidad 130/2019. Mediante acuerdo de doce de diciembre de

ese ano, el Ministro Instructor admitio la demanda.

CUARTO. Informes de las Camaras del Congreso de la Unidn. Respecto de
las acciones de inconstitucionalidad 130/2019 y 136/2019, la Camara de

Diputados y la Camara de Senadores expresaron lo siguiente:
A. Informe de la Camara de Diputados.

Argumenta que la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y la minoria

parlamentaria accionantes carecen de legitimacion para impugnar legislaciones

de caracter nacional de aplicacion general, como lo son la Ley de Seguridad
Nacional y el Codigo Nacional de Procedimientos Penales; y, ademas, que las
normas impugnadas no vulneran los derechos humanos, por lo que debe

sobreseerse en las acciones de inconstitucionalidad.

En relacién con los conceptos de invalidez, refiere que las disposiciones

impugnadas son formal y materialmente constitucionales, pues su
procedimiento legislativo cumpli6 los requisitos formales y procesales previstos
en los articulos 71 y 72 constitucionales, sin que ello provocara alguna

transgresion a los diversos 1°, 14, 16, 20 y 22 de la Constitucion Federal.
Aunado a lo anterior, la Camara de Diputados sostiene lo siguiente:

a. Que los articulos combatidos no generan ambigtiedad o alguna laguna que
pudiera inducir a una actuacion arbitraria del juzgador ni causa un estado
de incertidumbre juridica al gobernado, pues son acordes a lo dispuesto en

el articulo 14 constitucional, es decir, son objetivos, claros y precisos.

b. Que la prision preventiva oficiosa prevista para los delitos fiscales
establecidos en los articulos 167, parrafo séptimo, fracciones I, Il y II, del
Caodigo Nacional de Procedimientos Penales y 5, fraccion Xll, de la Ley de
Seguridad Nacional no transgrede los derechos humanos, pues se rige de
conformidad con los principios de presuncion de inocencia y debido proceso

y los derechos a la libertad personal y de transito.
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Ademas, esta medida cautelar no constituye una pena anticipada, ya que
estd justificada por el peligro de fuga, el entorpecimiento del proceso y la

posibilidad de la reiteracion delictiva.

Que el Congreso de la Unién esta facultado para determinar qué delitos
deben ser considerados como aquellos que ameritan prisidon preventiva

oficiosa, de acuerdo con lo previsto en el articulo 19 constitucional.

c. Que los delitos incluidos en el articulo 113 bis del Cdodigo Fiscal de la
Federacion no lesionan los principios de taxatividad, minima intervencion
penal, presuncién de inocencia ni proporcionalidad de las penas, pues el
decreto busca combatir la defraudacion fiscal equiparada y otras conductas
gue afectan a la Hacienda Publica y el equilibrio del Estado Mexicano, de
ahi que se justifica la intervencion del Derecho Penal en este caso y se trata
de tipos penales claros y precisos que no generan confusion, ambigiedad

ni lagunas.

d. Asimismo, reitera que las normas impugnadas no atentan contra la
presuncién de inocencia, pues toda persona debe ser tratada como
inocente hasta que se demuestre lo contrario, lo cual correspondera

garantizar a las autoridades encargadas del desarrollo del proceso.

e. Finalmente, sefala que las disposiciones impugnadas no transgreden el
principio de progresividad, pues el decreto combatido no tuvo como objeto
reducir los ambitos de eficacia alcanzados por la sociedad, sino que
Gnicamente se pretende ampliar el derecho a las finanzas publicas sanas y

adecuadas a la realidad social y protegen el erario del Estado.
B. Informe del Senado de la Republica.

11. La Camara de Senadores del Congreso de la Union refirio en sus respectivos

informes, lo siguiente:

a. Que es infundado lo argumentado en torno a que la inclusion de
determinados delitos fiscales en el catalogo de delitos que ameritan prision
preventiva oficiosa, transgrede los derechos de seguridad juridica, libertad
personal y de transito, debido proceso y presuncion de inocencia, asi como

la aplicacion excepcional de la prisibn preventiva oficiosa, pues esas
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conductas ilicitas inciden en la cohesion social, dafian al fisco federal y
ponen en peligro la estabilidad y la permanencia del Estado mexicano,
pues la evasion de impuestos impide el fortalecimiento de los ingresos
publicos, su sostenibilidad fiscal y su capacidad para financiar la

proteccion social.

Por otra parte, refiere que el hecho de establecer que los delitos fiscales
impugnados sean considerados como posibles delitos de delincuencia

organizada, es acorde con el marco constitucional.

Por otra parte, sefiala que el articulo 113 Bis del Cddigo Fiscal de la
Federacion cumple con el mandato de tipicidad y taxatividad, pues sefiala
con exactitud las conductas que se califican como delito, lo que permite a
sus destinatarios conocer y entender en qué consisten dichas conductas y

guiénes pueden incurrir en ellas.

. Asimismo, la disposicion respeta el principio de minima intervencién en
materia penal, pues no sanciona conductas que pueden ser combatidas o

corregidas con medios menos lesivos.

. Que tampoco se transgrede el principio de presuncion de inocencia, pues
no se asume gque todas las personas que se sitlen en las conductas
previstas pretenden causar algun dafio al erario publico. El tipo penal no
sanciona una conducta anterior a la lesién del bien juridico tutelado, pues
el legislador no criminaliz6 fases anteriores al dafio del bien, sino los casos
en los que cualquier persona provogue algun detrimento a la Hacienda

Publica.

También sefala que el articulo 113 Bis del Cédigo Fiscal de la Federacion
es proporcional, pues contiene una sancion adecuada a la gravedad de las

conductas reguladas, en razén de su alta incidencia.

. Asimismo, argumenta que las medidas implementadas no son regresivas
ni contrarias a los derechos humanos, pues los delitos fiscales deben
considerarse como amenazas a la seguridad nacional por impedir la

efectiva interaccion de las finanzas publicas con la proteccion social.
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QUINTO. Informe del Poder Ejecutivo. EI Consejero Juridico del Poder
Ejecutivo Federal argumenta que el decreto impugnado no transgrede la
libertad personal y de transito, el debido proceso legal, la integridad personal ni
los principios de seguridad juridica, presuncion de inocencia, progresividad,
excepcionalidad de la prisibn preventiva oficiosa e inviolabilidad de la

Constitucion Federal, por las razones siguientes:

a. Sefala que las conductas delictivas en materia fiscal previstas en los
articulos impugnados respetan el principio de excepcionalidad de la prision
preventiva y la presuncion de inocencia, pues la medida sera aplicable
Unicamente respecto de delitos fiscales de cuantia determinada, delitos
fiscales calificados y cuando el fraude fiscal supere tres veces lo

establecido en la fraccion Il del articulo 108 del Cédigo Fiscal Federal.

Ademas, la medida referida tiene una justificacion razonable basada en un
fin legitimo conforme a un Estado constitucional y democratico, pues la

falta de recaudacion fiscal es uno de los problemas nacionales principales.

b. Que el hecho de que el Estado establezca mecanismos para combatir la
evasion fiscal en niveles de alta peligrosidad, como lo es considerar las
conductas previstas en los articulos combatidos como amenazas a la
seguridad nacional, obedece a contextos macroeconémicos y de

desarrollo poblacional.

c. Asimismo, refiere que las conductas ilicitas previstas en los articulos
combatidos son susceptibles de actualizar casos de delincuencia
organizada. Por ello el Congreso de la Union, implemento6 dichos ilicitos
en nuestro sistema juridico mexicano, en atencion a una politica criminal
para salvaguardar el patrimonio de la Nacion y garantizar el bienestar de
la sociedad, como parte de su libertad de configuracion legislativa, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 16 y 73, fraccion XXI, inciso

b), constitucionales.

d. Arguye que es infundado que el dictamen del decreto impugnado carezca
de fundamentacion y motivacion, pues fue emitido conforme a la
legislacion aplicable y en él se expusieron las razones por las cuales era

necesario establecer los mecanismos legales conducentes para combatir
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a las empresas facturadoras de operaciones simuladas y a las que

deducen operaciones simuladas.

e. Por otro lado, las reformas cuestionadas no contravienen el principio de
progresividad. Si bien implican la restriccion de algunos derechos,

producen un mayor beneficio a la sociedad en general.

f. Tampoco vulneran los principios de taxatividad, presuncion de inocencia y
minima intervencién del derecho penal, pues los delitos fiscales fueron
incluidos al catalogo de delitos graves susceptibles de actualizar
delincuencia organizada, de conformidad con la libertad configurativa del
Congreso de la Unidn, prevista en los articulos 16 y 73, fraccion XXI, inciso

b), de la Constitucion Federal.

g. Consecuentemente, la prisibn preventiva oficiosa esta justificada
proporcionalmente, pues en todo momento la defensa goza de su garantia

de audiencia y debido proceso para demostrar su inocencia.

h. Por su parte, el articulo 2°, fracciones VIII Bis y VIII Ter, de la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada tampoco vulnera los principios de
taxatividad vy tipicidad, pues el legislador tiene libertad configurativa al
respecto, aunado a que los delitos fiscales que fueron incorporados tienen
una razonabilidad basada en el modo de operar de las empresas que se

ubiquen en esos supuestos.

i. El articulo 113 Bis del Cdédigo Fiscal Federal es claro y preciso, y si bien
tiene verbos rectores distintos, cada uno de ellos es susceptible de
actualizarse con una simple racionalidad, lo que respeta el principio de

legalidad en su vertiente de taxatividad.

j. El articulo mencionado tampoco vulnera el principio de minima
intervencion del Derecho Penal, pues para poder perseguir el delito
previsto se requiere la presentacion de la querella por parte de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

13. Finalmente, refiere que las reformas y adiciones impugnadas no generan un
efecto inhibitorio en los sectores productivos y servicios en el pais, por lo que

no transgreden la libertad de comercio y trabajo, como tampoco permiten la
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realizacion de actos arbitrarios. Son acordes a los principios de taxatividad y

seguridad juridica. Las conductas que se tipifican son conductas dolosas.

SEXTO. Alegatos y cierre de instruccion. Recibidos los informes de las
autoridades, formulados los alegatos y encontrdndose instruido el

procedimiento, se puso el expediente en estado de resolucion.

SEPTIMO. Desechamiento del primer proyecto. En sesién celebrada el
veinticinco de octubre de dos mil veintiuno el proyecto presentado por el
Ministro instructor fue desechado por el Tribunal Pleno. En consecuencia, por
acuerdo de veintisiete de octubre de dos mil veintiuno el asunto fue returnado

al Ministro Luis Maria Aguilar Morales para la elaboracion de un nuevo proyecto.
l. COMPETENCIA

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente
para resolver las presentes acciones de inconstitucionalidad, en términos de lo
dispuesto por los articulos 105, fraccion Il, incisos b) y g) de la Constitucion
General y 10, fraccion I, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion,
ya que en éstas se planted la posible contradiccidon entre la Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada, la Ley de Seguridad Nacional, el Cddigo Penal
Federal, el Cddigo Fiscal de la Federacion y el Cddigo Nacional de

Procedimientos Penales, con la Constitucion General.

Estas consideraciones son obligatorias al haberse aprobado por unanimidad de

once votos en votacion econdmica.

I OPORTUNIDAD

Conforme al articulo 60, parrafo primero de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion General, el plazo para
promover accion de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales, contados
a partir del dia siguiente a la fecha en que la norma general sea publicada en

el medio oficial correspondiente.

Las normas generales impugnadas fueron publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el viernes ocho de noviembre de dos mil diecinueve, por lo que el

plazo para promover la accion transcurrié del sabado nueve de noviembre al
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domingo ocho de diciembre de ese mismo afio. El dia habil siguiente fue el

lunes nueve de diciembre de dos mil diecinueve.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos presentdé su demanda el

guince de noviembre de dos mil diecinueve, por lo que resulta oportuna.

Los integrantes del Senado de la Republica presentaron su demanda el nueve

de diciembre de dos mil diecinueve, de manera que también es oportuna.

Estas consideraciones son obligatorias al haberse aprobado por unanimidad de

once votos.
. LEGITIMACION
Las acciones fueron promovidas por partes legitimadas.

De conformidad con lo previsto en el articulo 105, fraccién Il, incisos g), de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos?, la Comision Nacional
de los Derechos Humanos esta facultada para promover la accién de
inconstitucionalidad contra leyes federales que se acusen de vulnerar los
derechos humanos contenidos en la Constitucion y en los tratados

internacionales.

Por otra parte, el articulo 11, parrafo primero, en relacién con el 59, ambos de

la Ley Reglamentaria de la materia?, establecen que las partes deben

1 “Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos que
sefale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

(...)

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible
contradicciéon entre una norma de caracter general y esta Constitucion.

(...)

g) La Comision Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal o
de las entidades federativas, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo
Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
consagrados en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea
parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los derechos humanos equivalentes en las
entidades federativas, en contra de leyes expedidas por las Legislaturas;

(...)".

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

“Articulo 59. En las acciones de inconstitucionalidad se aplicaran en todo aquello que no se
encuentre previsto en este Titulo, en lo conducente, las disposiciones contenidas en el Titulo
.
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comparecer a juicio por conducto de los funcionarios que, en términos de las

normas que los rigen, estén facultados para representarlos.

En el caso, el escrito de demanda fue suscrito por Luis Raul Gonzalez Pérez,
en su caracter de Presidente de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, lo que acreditd con copia del oficio numero DGPL-1P3A.-4858,
emitido por el Presidente de la Mesa Directiva de la Sexagésima Segunda
Legislatura de la Camara de Senadores del Congreso de la Unién, por la que
se le hace saber que, en sesion celebrada el trece de noviembre de dos mil
catorce, fue aprobada su designacion para ocupar tal cargo en el periodo dos

mil catorce a dos mil diecinueve?.

Dicho funcionario ostenta la representacion de la Comisién, en términos de lo
dispuesto por los articulos 15, fraccion |, de la Ley de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos*y 18 de su Reglamento Interno®; por lo que cuenta con
la facultad expresa para promover acciones de inconstitucionalidad de acuerdo
con el articulo 15, fraccion Xl, de la Ley de la Comisién Nacional de los

Derechos Humanos®.

Ademas, en el caso la Comisién promovente plantea la inconstitucionalidad de
diversos preceptos de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, Ley
de Seguridad Nacional, Codigo Penal Federal, Cadigo Fiscal de la Federacion
y Codigo Nacional de Procedimientos Penales, por vulnerar derechos
humanos, como son la libertad personal, el derecho a la presuncion de
inocencia, a la legalidad en materia penal y al principio de proporcionalidad de

las penas.

3 Foja 83 del expediente.

4 “Articulo 15. El Presidente de la Comision Nacional tendra las siguientes facultades y
obligaciones:

I. Ejercer la representacién legal de la Comisién Nacional; (...)".

5> “Articulo 18. La Presidencia es el 6rgano ejecutivo de la Comisién Nacional. Esta a cargo
de un presidente, al cual le corresponde ejercer, de acuerdo con lo establecido en la Ley, las
funciones directivas de la Comisién Nacional y su representacion legal”.

6 “Articulo 15. El Presidente de la Comision Nacional tendra las siguientes facultades y
obligaciones:

(...) XI.- Promover las acciones de inconstitucionalidad, en contra de leyes de caracter federal,
estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo
Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
reconocidos en la Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea parte,

y
(...).
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En consecuencia, al ser la Comision Nacional de los Derechos Humanos un
organo legitimado para ejercer la accion de inconstitucionalidad en este
supuesto y habiéndose promovido por quien cuenta con facultades para
representar a dicho érgano, se reconoce la legitimacién activa en este

asunto.

Por otro lado, de conformidad con los articulos 105, fraccién I, inciso b), de la
Constitucion General y 62, parrafo primero, de la Ley Reglamentaria de la
Materia’, la accion de inconstitucionalidad podra promoverse por el equivalente
al treinta y tres por ciento de los integrantes del Senado, en contra de las leyes

federales o de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano.

Por tanto, en el caso, debe verificarse que: a) Los promoventes sean senadores
integrantes del Congreso de la Unién; b) que representen, cuando menos, el
equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de dicha Camara; y c)

gue la accién se plantee en contra de una ley expedida por el propio érgano.

Suscriben la demanda las Senadoras y Senadores siguientes: 1. José Erandi
Bermudez Méndez, 2. Gina Andrea Cruz Blackledge, 3. Victor Oswaldo Fuentes
Solis, 4. Bertha Xochitl Galvez Ruiz, 5. Marco Antonio Gama Basarte, 6. Ismael
Garcia Cabeza de Vaca, 7. Minerva Hernandez Ramos, 8. Mauricio Kuri
Gonzalez, 9. Kenia Lopez Rabadan, 10. Gustavo Enrigue Madero Mufioz, 11.
Martha Cecilia Marquez Alvarado, 12. Juan Antonio Marin del Campo Martin
del Campo, 13. Mayuli Latifa Martinez Gutiérrez, 14. Roberto Juan Moya
Clemente, 15. Nadia Navarro Acevedo, 16. Julen Rementeria del Puerto, 17.
Alejandra Noemi Reynoso Sanchez, 18. Indira de Jesus Rosales San Roman,
19. Maria Guadalupe Saldafia Cisneros, 20. Josefina Vazquez Mota, 21.
Damian Zepeda Vidales, 22. Miguel Angel Osorio Chong, 23. Carlos Humberto
Aceves del Olmo, 24. Claudia Edith Anaya Mota, 25. Manuel Afiorve Bafos, 26.
Eruviel Avila Villegas, 27. Sylvana Beltrones Sanchez, 28. Angel Garcia Yafiez,
29. Verdnica Martinez Garcia, 30. Nuvia Magdalena Mayorga Delgado, 31.
Beatriz Elena Paredes Rangel, 32. Jorge Carlos Ramirez Marin, 33. Vanessa

Rubio Marquez, 34. Claudia Ruiz Massieu Salinas, 35. Mario Zamora Gastélum,

" “Articulo 62. En los casos previstos en los incisos a), b), d) y e) de la fracciéon 1l del articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la demanda en que se
ejercite la accion debera estar firmada por cuando menos el treinta y tres por ciento de los
integrantes de los correspondientes 6rganos legislativos. (...)".
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36. José Clemente Castafieda Hoeflich, 37. Noé Fernando Castaiion Ramirez,
38. Veronica Delgadillo Garcia, 39. Dante Alfonso Delgado Ranauro, 40.
Samuel Alejandro Garcia Sepulveda, 41. Indira Kempis Martinez, 42. Dora
Patricia Mercado Castro, 43. Juan Quifionez Ruiz, 44. José Ramon Enriquez
Herrera, 45. Juan Manuel Zepeda Hernandez, 46. Miguel Angel Mancera
Espinosa, 47. Juan Manuel Focil Pérez, 48. Antonio Garcia Conejo y 49. Emilio

Alvarez Icaza Longoria.

Acreditan su caracter de integrantes de la Sexagésima Quinta Legislatura de la
Camara de Senadores del Congreso de la Union con copia certificada de
diversas constancias de mayoria y validez, asi como de asignacion a la férmula
de primera minoria, de la eleccién para las senadurias al Congreso de la Union
expedidas por el Instituto Nacional Electoral; asimismo, con copia certificada
del acuerdo INE/CG1180/2018, aprobado en sesion ordinaria celebrada el
veintitrés de agosto de dos mil dieciocho, por el Consejo General del referido
organismo electoral por el que se efectia el computo total, se declara la validez
de la eleccién de senadores por el principio de representacion proporcional y
se asignan a los partidos politico nacionales Accién Nacional, Revolucionario
Institucional, de la Revolucion Democratica, del Trabajo, Verde Ecologista de
México, Movimiento Ciudadano y Morena, las senadurias que les corresponden

para el periodo dos mil dieciocho a dos mil veinticuatro.

Por otra parte, del articulo 56 de la Constitucion General®, se advierte que la
Camara de Senadores se integra por ciento veintiocho legisladores; en
consecuencia, dado que suscribieron el escrito de accion de

inconstitucionalidad el equivalente al treinta y ocho por ciento de la aludida

8 “Articulo 56. La Camara de Senadores se integrara por ciento veintiocho senadoras y
senadores, de los cuales, en cada Estado y en la Ciudad de México, dos seran elegidos segun
el principio de votacién mayoritaria relativa y uno serd asignado a la primera minoria. Para
estos efectos, los partidos politicos deberan registrar una lista con dos formulas de candidatos.
La senaduria de primera minoria le sera asignada a la formula de candidaturas que encabece
la lista del partido politico que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en nimero de
votos en la entidad de que se trate.

Las treinta y dos senadurias restantes seran elegidas segun el principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal
nacional, conformadas de acuerdo con el principio de paridad, y encabezadas alternadamente
entre mujeres y hombres cada periodo electivo. La ley establecera las reglas y féormulas para
estos efectos.

La Camara de Senadores se renovara en su totalidad cada seis afios”.
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Camara se acredita la exigencia de contar con, al menos, el treinta y tres por

ciento de sus integrantes.

Por altimo, debe sefalarse que en este caso se impugna el Decreto por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada, de la Ley de Seguridad Nacional, del Codigo
Nacional de Procedimientos Penales, del Cdodigo Fiscal de la Federacion y del
Caodigo Penal Federal, expedido por el Congreso de la Unidn, al que pertenecen
los promoventes, por o que debe concluirse que cuentan con legitimacién
para instar el presente medio de control constitucional, al verificarse todos los

requisitos necesarios para accionar por parte de una minoria parlamentaria.

Estas consideraciones son obligatorias al haberse aprobado por unanimidad de

once votos.
IV. CAUSAS DE IMPROCEDENCIA'Y SOBRESEIMIENTO

La Camara de Diputados argumenta que la Comisiéon Nacional de los Derechos

Humanos y la minoria parlamentaria accionantes carecen de legitimacion para

impugnar ordenamientos de caracter nacional de aplicacion general, como lo

son la Ley de Seguridad Nacional y el Cédigo Nacional de Procedimientos

Penales, asi como aquellas que no transgredan derechos humanos.

Argumenta que, de conformidad con el articulo 105, fraccion I, incisos b) y g),
constitucional, en las acciones de inconstitucionalidad so6lo se pueden impugnar
leyes federales, mas no nacionales, como son el Cdédigo Nacional de

Procedimientos Penales y la Ley de Seguridad Nacional.

Expresa también que en el presente asunto no se actualiza el supuesto para
gue la Comision Nacional impugne las normas generales, que consiste en que
éstas resulten violatorias de derechos humanos reconocidos en la Constitucion

Federal o en los tratados internacionales de los que México forme parte.

Resultan infundadas las causas de improcedencia. Por una parte, si bien el

articulo 105, fraccién I, incisos b) y g), constitucional® alude que podran

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

()
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impugnarse “leyes federales” o “leyes de caracter federal”’, tales expresiones
hacen alusion a las disposiciones emitidas por el Congreso de la Union, pero
no limitan la procedencia de ese medio de control en atencion al contenido o

del fundamento o funcién constitucional de las normas impugnadas.

De acuerdo con los criterios establecidos por este Tribunal Pleno, la intencion
del Organo Revisor fue establecer un medio de control constitucional de las
disposiciones generales que emiten las autoridades expresamente sefialadas
en el numeral 105, fraccion I, de la Ley Fundamental, que puedan vulnerar la

propia Constitucion, a fin de preservar el orden constitucional®®.

Se ha considerado que del analisis documental de la evolucion histérica que
dio origen a las acciones de inconstitucionalidad, se desprende que la intencion
del Poder Reformador fue establecer un mecanismo de control abstracto, por
virtud del cual, tanto minorias parlamentarias y el Procurador General de la
Republica, en un primer momento, como los partidos politicos y las comisiones
de derechos humanos, con motivo de las reformas adoptadas, se encontraran
legitimados para plantear la posible inconstitucionalidad de una norma general
aprobada por el Congreso de la Union, las Legislaturas Locales o la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, por resultar contraria al texto de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Il.- De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible
contradiccién entre una norma de caracter general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta dias naturales
siguientes a la fecha de publicacién de la norma, por:

(-..)

b).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del Senado, en contra de las
leyes federales o de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

(...)

g) La Comisién Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal o
de las entidades federativas, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo
Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
consagrados en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea
parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los derechos humanos equivalentes en las
entidades federativas, en contra de leyes expedidas por las Legislaturas”.

10 Accidn de Inconstitucionalidad 168/2007 y su acumulada 169/2007. Resuelta el 26 de junio
de 2008, por mayoria de 7 votos de los Ministros Margarita Beatriz Luna Ramos, José
Fernando Franco Gonzalez Salas, José de Jesus Gudifio Pelayo, Mariano Azuela Guitron,
Sergio A. Valls Hernandez, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Presidente Guillermo
I. Ortiz Mayagoitia. Los Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguiano, José Ramén Cossio
Diaz, Genaro David Gongora Pimentel y Juan N. Silva Meza votaron en contra, por estimar
gue son procedentes las acciones de inconstitucionalidad para impugnar reformas a la
Constitucion Federal.
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También se sostuvo que, por regla general, el Organo Reformador establecio
la accidn de inconstitucionalidad como medio de control de “normas generales”,
entendidas como leyes ordinarias, federales o locales, expedidas por los
organos legislativos que enuncia el propio articulo 105, fraccion II,

constitucional.

Asimismo, este Tribunal Pleno ha reconocido un concepto dinamico del
federalismo, en el que las lineas divisorias de las actividades de la Union y de
las entidades federativas se convierten en moviles y flexibles y que se presenta
como una respuesta a la necesidad de entender que el federalismo, en
ocasiones, requiere de la coordinacion y cooperacion entre los distintos érganos

de gobierno, en determinadas materias?!?.

En este modelo constitucional, el ejercicio de las competencias atribuidas al
Congreso de la Union puede tener como resultado distintos tipos de leyes, que

tendran diferentes funciones y ambitos de aplicacion:

a. Leyes reglamentarias de preceptos constitucionales que tienen un ambito

de aplicacion nacional, como la Ley de Amparo;

b. Leyes organicas, que constituyen, organizan y asignan atribuciones a
entidades publicas (poderes federales, d&rganos constitucionales

autonomos, organismos descentralizados, entre otros);

c. Leyes generales, las cuales distribuyen las competencias entre la
Federacion y las entidades federativas, y otorgan las bases para legislar
en esa materia, como la Ley General de Transparencia y Acceso a la

Informacion Publica;

d. Leyes nacionales, que corresponden a materias en las que la Constitucion
reserva a la Federacion la facultad exclusiva para legislar y cuyo ambito
de aplicacion comprende asuntos de la competencia de todos los niveles

de gobierno, como el Codigo Nacional de Procedimientos Penales; y

11 Accién de Inconstitucionalidad 45/2016, resuelta el 9 de abril de 2019, por mayoria de 10
votos de los Ministros Gonzalez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa, Franco Gonzélez Salas,
Aguilar Morales, Pardo Rebolledo Pifia Hernandez, Medina Mora |., Laynez Potisek, Pérez
Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del considerando séptimo, relativo al
estudio de fondo. El Ministro Gutiérrez Ortiz Mena votd en contra.
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e. Leyes ordinarias que son de aplicacion exclusiva por las autoridades
federales en el ambito de su competencia, como la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica o el Cédigo Fiscal de la

Federacion.

Este listado diferencia las leyes que emite el Congreso de la Unidn por su
fundamento constitucional, su contenido y su funcién. Aunque esa clasificacion
puede resultar Gtil para la interpretacién y aplicacion de las leyes emitidas por
el Congreso de la Unién, no puede sostenerse que esas diferencias sean
relevantes para la aplicacion del articulo 105, fraccién Il, de la Constitucién

Federal.

El propio Texto Constitucional alude a un concepto amplio de leyes federales,
sin que contenga algun elemento que distinga o restrinja su campo de
aplicacion. Asimismo, en otras disposiciones de la Constitucion Federal no se
limita el alcance de esa expresion. Por ejemplo, el articulo 120 de la
Constitucion Federal'? dispone que los titulares de los poderes ejecutivos de
las entidades federativas estan obligados a publicar y hacer cumplir las leyes
federales, y en ese precepto no se vincula sélo a observar las que sean de
aplicacion exclusiva del ambito federal, sino aquellas que emanan del ejercicio

de las atribuciones de la Federacion.

Como se menciond, el Poder Reformador establecio las acciones de
inconstitucionalidad como medio de control abstracto de las normas que formal
y materialmente revisten la naturaleza de leyes y que emanan del ejercicio de
las atribuciones del Congreso de la Union. La finalidad de ese medio de control
es garantizar la regularidad de las normas generales subordinadas a la
Constitucion y entre ellas se encuentran todas las leyes que emanan del
Congreso de la Union, por lo que no existe razon alguna para excluirlas de ese

control en atencién a su contenido o funcion.

Como consecuencia, es infundado el planteamiento de que el presente medio

de defensa es improcedente para analizar la constitucionalidad de las leyes de

12 Articulo 120. Los titulares de los poderes ejecutivos de las entidades federativas estan
obligados a publicar y hacer cumplir las leyes federales.
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caracter nacional de aplicacion general, como lo son la Ley de Seguridad

Nacional y el Codigo Nacional de Procedimientos Penales.

Por otra parte, como ya se expresd en el apartado anterior, la Comision
Nacional de los Derechos Humanos tiene legitimacion para promover la
presente accion de inconstitucionalidad, en virtud de que plantea que las leyes
federales que impugna transgreden derechos humanos, y la determinacion
sobre si efectivamente existe la transgresion alegada es una cuestién de fondo
gue no puede justificar la improcedencia de la accion. En ese sentido, también

debe desestimarse este otro motivo de improcedencia.
En consecuencia, la causa de improcedencia planteada es infundada.

Estas consideraciones son obligatorias al haberse aprobado por unanimidad de

once votos.

V. FIJACION DE LA LITIS.

Las demandas se dirigen a combatir el contenido del Decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federaciéon el ocho de noviembre de dos mil diecinueve,
mediante el cual se modificaron diversos articulos de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, de la Ley de Seguridad Nacional, del Cddigo
Nacional de Procedimientos Penales, del Cédigo Penal Federal y del Cdodigo

Fiscal de la Federacion.

Como se puede apreciar de los antecedentes de esta resolucion, en términos
generales, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y la minoria
parlamentaria accionantes hicieron valer los siguientes conceptos de invalidez
en contra del decreto legislativo en su totalidad y diversos articulos en forma

particular, por considerar lo siguiente:

a. Que el Decreto de reformas y adiciones publicado el ocho de noviembre
de dos mil diecinueve es inconstitucional por haber sido aprobado con

supuestos vicios procedimentales?!3.

b. Los articulos 5, fraccién Xlll, de la Ley de Seguridad Nacional y 167 del

Caodigo Nacional de Procedimientos Penales —por los que se establece

13 Segundo concepto de invalidez de la minoria parlamentaria.
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gue algunos delitos fiscales constituyen amenazas a la seguridad nacional
y, por tanto, ameritan prisién preventiva oficiosa— vulneran a través de un
fraude constitucional las reglas previstas en el articulo 19 constitucional y
el principio de excepcionalidad de la prision preventiva, asi como los
principios de progresividad, seguridad juridica, la libertad personal y de
transito, el debido proceso legal y la presuncion de inocencia, todo lo cual

ocasiona un efecto inhibitorio en la libertad de comercio y del trabajo4;

c. El articulo 2°, fracciones VIII, VIII Bis, y VIII Ter, de la Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada es inconstitucional por establecer la
posibilidad de sancionar los delitos fiscales con un tipo autbnomo de

delincuencia organizada?®;

d. El articulo 113 Bis del Cdédigo Fiscal de la Federacion —que contempla
delitos fiscales— vulnera los principios de seguridad juridica, presuncion
de inocencia, taxatividad, minima intervencion penal y proporcionalidad de

las penas?®; y

Cabe precisar que si bien la Comision Nacional de los Derechos Humanos
seflalé como norma impugnada el articulo 113 Bis del Cdédigo Fiscal de la

Federacion, sus conceptos de invalidez los dirige contra el primer parrafo

de esa disposicion, por lo que esa sera la porcibn normativa que se

analizara en este fallo.

De esta manera, para dar respuesta a los conceptos de invalidez planteados, a

continuacién se estudiaran los siguientes bloques tematicos:

CONTENIDO DE LA CONCEPTOS DE
APARTADO IMPUGNACION INVALIDEZ ‘

Violaciones al procedimiento | Segundo de la minoria
VI.1. legislativo. parlamentaria

Inconstitucionalidad de la prision
VI1.2. preventiva oficiosa. (articulos 5,| Primero de la CNDH
fraccion XIll, de la Ley de Seguridad

14 Primer concepto de invalidez de la CNDH, asi como los conceptos de invalidez primero,
tercero, cuarto, sexto y parte del quinto, de la minoria parlamentaria.

15 Tercer, Cuarto y quinto conceptos de invalidez de la minoria parlamentaria.

16 Segundo concepto de invalidez de la CNDH, asi como Cuarto y Quinto concepto de
invalidez de la minoria parlamentaria
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APARTADO

CONTENIDO DE LA CONCEPTOS DE ‘
IMPUGNACION INVALIDEZ
Nacional y 167 del Cddigo Nacional | Primero, tercero, cuarto,
de Procedimientos Penales). sexto y parte del quinto
de la minoria parlamentaria

Analisis de constitucionalidad de
la inclusion de los delitos fiscales | Tecero, cuarto y Quinto
como un tipo autonomo de | de la minoria parlamentaria
delincuencia organizada (articulo
2°, fracciones VIII, VIII Bis, y VIII Ter,
de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada).

VI.3.

Analisis del tipo penal relativo ala| Segundo de la CNDH
emisién de comprobantes fiscales | Cuarto y Quinto de la
que amparen operaciones | minoria parlamentaria
Vi.4. inexistentes, falsas o0 actos
juridicos simulados (articulo 113
Bis, parrafo primero, del Cdédigo
Fiscal de la Federacion).

Estas consideraciones son obligatorias al haberse aprobado por unanimidad de

once votos.

VI. ESTUDIO DE FONDO

VI.1. Analisis de violaciones al procedimiento legislativo.

En el segundo concepto de invalidez, los senadores impugnan el decreto, en
general, por adolecer de vicios de legalidad, en virtud de que el dictamen que
dio lugar a la discusion final no estaba debidamente fundado y motivado,
aunado al hecho de que la Mesa Directiva omitié ejercer su competencia de

revision.

Consideran que la motivacion del dictamen emitido por las Comisiones
legislativas de la Camara de Diputados es insuficiente. Aducen que el defecto
en la fundamentacion y motivacion del dictamen legislativo tiene como
consecuencia que la discusion también esté viciada, y existe una omision por
parte de la Mesa Directiva para ejercer sus facultades de revision sobre el
dictamen, lo cual resulta en un incumplimiento a lo establecido en el articulo 66

de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.
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Los conceptos de invalidez son infundados, pues la insuficiencia en la
motivacion del dictamen emitido por las comisiones de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unidn no tiene como consecuencia necesaria la invalidez

del decreto legislativo y del proceso legislativo en su conjunto.

Para el estudio de los argumentos de los accionantes respecto de la violacion
al proceso legislativo, es menester partir de lo que este Tribunal Pleno ha
establecido en multiples precedentes.17 En ellos, se ha sostenido que para
determinar si, en un caso concreto, las violaciones al procedimiento legislativo
redundan en violacion a los derechos de debido proceso y legalidad,
reconocidos en los articulos 14, segundo parrafo y 16, primer parrafo, de la
Constitucion Federal y provocan la invalidez de la norma emitida o si, por el
contrario, no tienen relevancia invalidante, por no llegar a trastocar los atributos
democréaticos finales de la decisidén, es necesario evaluar el cumplimiento de

los siguientes estandares.

El procedimiento legislativo debe respetar el derecho a la participacion de todas
las fuerzas politicas con representacién parlamentaria, en condiciones de
libertad e igualdad. En otras palabras, es necesario que se respeten los cauces
que permitan tanto a las mayorias como a las minorias parlamentarias expresar
y defender su opinién en un contexto de deliberacion publica, lo cual otorga
relevancia a las reglas de integracion y quérum en el seno de las Camaras, asi

como a las que regulan el objeto y desarrollo de los debates.

El procedimiento deliberativo debe culminar con la correcta aplicacion de las

reglas de votacién establecidas.
Tanto la deliberacion parlamentaria como las votaciones deben ser publicas.

El cumplimiento de los anteriores criterios siempre debe evaluarse a la vista del
procedimiento legislativo en su integridad, puesto que, de lo que se trata, es
precisamente determinar si la existencia de ciertas irregularidades
procedimentales impacta o no en la calidad democratica de la decisién final.
Los anteriores criterios, en otras palabras, no pueden proyectarse, por su propia

naturaleza, sobre cada una de las actuaciones que se lleven a cabo en el

17 Entre otros, las acciones de inconstitucionalidad 73/2016, 9/2005, 52/2006 y sus
acumuladas, y 107/2008.
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desarrollo del procedimiento legislativo, puesto que su funcion es precisamente
ayudar a determinar la relevancia ultima de cada una de estas actuaciones, a
la luz de los principios que otorgan verdadero sentido a la existencia de una

normativa que discipline su desarrollo.

Ademas, los criterios enunciados siempre deben aplicarse sin perder de vista
gue la regulacién del procedimiento legislativo raramente es Unica e invariable,
sino que incluye ajustes y modalidades que responden a la necesidad de
atender las vicisitudes o avatares que tan frecuentemente se presentan en el
desarrollo de los trabajos parlamentarios. La entrada en receso de la legislatura
o la necesidad de tramitar ciertas iniciativas con extrema urgencia, por ejemplo,
son circunstancias que se presentan habitualmente y ante las cuales la
evaluacion del cumplimiento de los estandares enunciados, debe hacerse
cargo de las particularidades del caso concreto, sin que ello pueda desembocar,

en cualquier caso, en su final desatencion.

Significativo resulta precisar que, al resolver diversas acciones de
inconstitucionalidad, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
considerado que dentro del procedimiento legislativo pueden darse violaciones
de caracter formal que trascienden de manera fundamental a la norma, de
forma tal que provocan su invalidez o inconstitucionalidad; asimismo, que
pueden suscitarse irregularidades de esa misma naturaleza que, por su entidad,
no afectan su validez, como son los requisitos que tienden a facilitar el andlisis,
discusién y aprobacion de los proyectos de ley por el Pleno del Congreso, por
lo que si éste aprueba la ley, cumpliéndose con las formalidades trascendentes
para ello, su determinacién no podra verse alterada por irregularidades de
caracter secundario. Dicho criterio se public6 en la jurisprudencia P./J.
94/200118.

De lo expuesto se advierte que en el desarrollo del procedimiento legislativo,
que finaliza con la publicacion de la norma de que se trate, pueden
desprenderse una serie de violaciones de indole formal que si repercuten en la

validez de la porciéon normativa relativa; ejemplo de ello seria cuando la ley o

18 “y|OLACIONES DE CARACTER FORMAL EN EL PROCESO LEGISLATIVO. SON
IRRELEVANTES SI NO TRASCIENDEN DE MANERA FUNDAMENTAL A LA NORMA”.
Registro 188907. [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XIV, Agosto 2001; Pag. 438.
P./J. 94/2001.
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decreto se apruebe sin el quérum necesario o sin el numero de votos
requeridos, motivo por el cual en este supuesto, la violacion si transcenderia de

modo fundamental a su validez.

Caso contrario sucederia cuando en el procedimiento legislativo se emplee un
tramite distinto al previsto en la normatividad aplicable para el analisis o estudio
de una iniciativa de ley o decreto. Por ejemplo, cuando una propuesta es
dictaminada por una comision legislativa distinta a la que le correspondia
efectuar esa funcion; en ese supuesto, la anotada violacion es formal, pero a
pesar de acreditarse su persistencia, careceria de relevancia juridica, debido a
gue se contrae al cumplimiento de requisitos secundarios. A pesar de que existe
precepto legal que ordene su cumplimiento, lo cierto es que tiene por objeto o
finalidad facilitar el estudio, discusion y aprobacion de los proyectos de decreto
o ley, quedando subsanada dicha irregularidad cuando el pleno de la legislatura
aprueba el contenido de las propuestas, en estricto acatamiento de las
formalidades que realmente trascienden en la elaboracion, discusion y

aprobaciéon de normas generales.

De ese modo, el andlisis que el érgano jurisdiccional debe realizar es el que se
dirige a determinar si la existencia de una violacién o irregularidad en el
procedimiento trasciende o no de modo fundamental en la validez constitucional

de la norma que se reclame.

En aras de analizar si la creacion del ordenamiento combatido es acorde con
las formalidades del proceso legislativo, deben tenerse en cuenta las
disposiciones constitucionales y legales que lo rigen, asi como los actos que

constituyen los antecedentes de la aprobacion del decreto impugnado.
A. Marco normativo

Las reglas generales del proceso legislativo en el ambito federal se contienen
en los articulos 71 y 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en los cuales se establecen los 6rganos legitimados para iniciar
leyes y decretos, y se regulan los distintos actos relativos a su discusion y
aprobacion, de manera sucesiva, por ambas Camaras del Congreso de la
Union, asi como su sancién, promulgaciéon y publicacion, que se encomienda

en primer término al titular del poder ejecutivo.
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En el primer parrafo del articulo 72 constitucional se prevé expresamente que
se observara la Ley del Congreso y sus reglamentos respectivos, sobre la
forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones, y en el
inciso de esa disposicion, se ordena que las votaciones de la ley o decreto seran

nominales.

La reglamentacion de las formalidades de los actos del proceso legislativo
federal se contienen en la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como en el Reglamento de la Camara de Diputados y

en el Reglamento del Senado de la Republica.

En atencion a que en este asunto se alega como vicio de inconstitucionalidad
la insuficiente motivacion del dictamen de las comisiones legislativas de la
Camara de Diputados, se identificaran Unicamente las disposiciones

legislativas que regulan las formalidades de dichos dictamenes.

Conforme a la Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, se distribuyen las atribuciones de los érganos de ambas Camaras
del Congreso de la Union. Para la discusion y aprobacion de las leyes, resulta
relevante la funcion de las Comisiones legislativas, previstas en los articulos
39, 45 (en sus puntos 6y 7), 85, 86 y 89 de la citada ley organica, a quienes se
les asigna la atribucion de elaborar dictamenes de las iniciativas de leyes y

decretos.

En cuanto a los dictamenes de las comisiones de la Camara de Senadores, en
el articulo 94 de la citada ley organica, se prescribe que los dictamenes deberan
aprobarse por mayoria de sus miembros, y presentarse firmados por la mayoria
de los senadores que las integren. También establece la posibilidad de agregar

por escrito voto particular de los disidentes.

Asimismo, los articulos 20; 23; 66, punto 1; 67, punto 2, de la mencionada ley
congreso otorgan atribuciones a las respectivas Mesas Directivas, y a los
presidentes de éstas, de cada una de las Camaras, para organizar el turno de

los asuntos y la presentacion de los dictamenes de las Comisiones.

En el Reglamento de la Camara de Diputados, se prevé que la Mesa Directiva

cuidara y sera responsable de que todos los asuntos incorporados en el Orden
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del dia de la Sesion del Pleno, estén fundados, motivados y cumplan con las
normas que regulan su formulacion y presentacion. También se establece que
la Mesa Directiva podra formular a las comisiones las sugerencias necesarias,
que sélo podran versar sobre cuestiones técnicas del dictamen, pero no podra

hacer modificaciones (articulo 63 del Reglamento?®).

En el Titulo Cuarto del Reglamento mencionado, se regulan los Procedimientos
en el Pleno, y en su capitulo |, se regula la duracién de las Intervenciones y los
Asuntos que se presentan ante el Pleno. En la seccion Cuarta se prevén las

normas que reglamentan los Dictamenes de las Comisiones (articulos 80 a 89).

En el articulo 80 del citado Reglamento se establece que el dictamen es un acto
legislativo colegiado a través del cual, una 0 mas comisiones facultadas
presentan una opinidn técnica calificada, por escrito para aprobar o desechar,

entre otros asuntos, las Minutas, asi como las Iniciativas de ley o decreto.

Conforme al articulo 84 del referido Reglamento, el dictamen sera valido solo
cuando la comisién o comisiones discutan un asunto en Reunién y éste se

apruebe, por mayoria absoluta.

En el articulo 85 del Reglamento de la Camara de Diputados se establece el
contenido que deben tener los dictAimenes. Entre ellos se encuentran, entre
otros, el fundamento legal para emitirlo (fraccion l1l1); el contenido del asunto o

asuntos, destacando los elementos mas importantes, entre ellos el

19 “Articulo 63.

1. La Mesa Directiva cuidara y sera responsable de que todos los asuntos incorporados en el
Orden del dia estén fundados, motivados y cumplan con las normas que regulan su
formulacién y presentacion.

2. Cuando un dictamen sea remitido a la Mesa Directiva, ésta tendra tres dias habiles para
hacer a las comisiones las sugerencias necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en
el parrafo anterior.

(ADICIONADO, D.O.F. 20 DE ABRIL DE 2011)

3. La Mesa Directiva s6lo podra hacer las sugerencias respecto a cuestiones técnicas del
dictamen y no podra hacer modificaciones al texto aprobado en comisiones.

4. Cuando las comisiones acuerden con la Mesa Directiva los términos finales del dictamen,
no podran pasar mas de dos sesiones ordinarias, sin que se incluya en el Orden del dia, para
efectos de declaratoria de publicidad.

5. El mismo plazo se observard para que sea presentado a discusion y votacion en el Pleno.
La excepcién a esta norma sélo podra darse cuando:

I. La Mesa Directiva por conducto del Presidente, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 20, parrafo 2, inciso e) de la Ley, devuelva el dictamen a la comision respectiva, en
virtud de que éste no cumple las normas que regulan su formulacién y presentacion, y

[l. La Junta acuerde postergar su presentacion, hasta por siete dias habiles, sin posibilidad de
prorroga”.

32



84.

85.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

planteamiento del problema, asi como la perspectiva de género, en su caso
(fraccion 1V); el contenido del asunto o asuntos, destacando los elementos mas
importantes, entre ellos el planteamiento del problema (fraccion VII); valoracion
de impacto presupuestal, regulatorio u otro (fraccion IX); asi como el analisis y
valoracion de los argumentos del autor que sustentan el asunto o asuntos

(fraccion X).

De acuerdo con el articulo 92 del citado Reglamento, el dictamen aprobado en
sentido positivo por el Pleno de la Camara se denominara proyecto de ley o
decreto, segun corresponda, y debera ser remitido inmediatamente, en su caso,
a la Camara de Senadores, al titular del Poder Ejecutivo Federal o a las
legislaturas de los Estados para sus efectos constitucionales. En los articulos
93 y 94 de ese Reglamento?’, se prevén las reglas para remitir el proyecto de
ley aprobado a la colegisladora, al titular del Poder Ejecutivo o las legislaturas

de los estados, segun sea procedente.

En el articulo 95 del mencionado Reglamento?! se prevé el tramite que debe
darse a las Minutas que remita el Senado, asi como los plazos y formalidades

para emitir el dictamen correspondiente.

20 “Articulo 93.

1. El proyecto aprobado, antes de que se remita a la CAmara de Senadores, al Titular del
Poder Ejecutivo Federal o a las legislaturas de los Estados no podra modificarse, salvo para
hacer las correcciones que demanden el buen uso del lenguaje y la claridad de las leyes o
decretos. Dichas modificaciones no podran cambiar o variar el sentido de lo aprobado y
deberan ser ordenadas por la Mesa Directiva. Las modificaciones solo las podra realizar la
comisién que dictamina, en un plazo de cinco dias a partir de su aprobacion. En el caso de
que sean varias las comisiones encargadas de presentar el dictamen, sera la primera en el
turno la indicada para elaborar las correcciones. Las modificaciones realizadas al proyecto
deberan publicarse en la Gaceta.

2. Si uno o varios integrantes de la comision o comisiones dictaminadoras discrepan de la
mayoria, en cuanto a las correcciones introducidas al proyecto, lo comunicaran al Presidente,
para que éste someta tales correcciones a la votacion del Pleno”.

“Articulo 94.

1. El proyecto enviado a la Camara de Senadores, a través de oficio, se integrard en un
expediente con toda la informacion generada durante el proceso legislativo. El oficio de
remision sera firmado y sellado por el Presidente y al menos un Secretario. Se enviaran, entre
otros elementos de informacion:

I. La iniciativa o iniciativas que hayan dado origen al proyecto;

II. Copia simple de la version estenogréafica de la Reunién de la comision en la que fue
aprobado el dictamen;

[ll. Copia simple de la version estenogréfica de la discusion del dictamen ante el Pleno, y

IV. Otros documentos obtenidos dentro del proceso de elaboracion del dictamen a que se
refiere el articulo 176, numeral 1, fracciones Il y Il de este Reglamento”.

2Articulo 95.

1. En el caso de minutas a las que hace referencia el articulo 72 constitucional:
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De conformidad con el articulo 97 del Reglamento de la Camara de Diputados,
los dictamenes deben publicarse en la Gaceta a mas tardar, a las veintidos
horas del dia anterior a la Sesion en la que se presenten. Asimismo, en el
articulo 241 del citado Reglamento se prevé que la Gaceta se publicard a mas

tardar a las veintidos horas del dia anterior a la sesion.

I. El Presidente dara el turno que corresponda, en cuanto el asunto se reciba y se dé cuenta
de él al Pleno;

II. En el momento de anunciar el turno, el Presidente dara noventa dias como plazo a la
comisién, a partir de la recepcidon formal del asunto, para que presente el dictamen
correspondiente.

2. En el proceso de dictamen de las minutas referidas en el numeral anterior, se observara lo
siguiente:

I. La comision o comisiones que consideren conveniente prorrogar la decision de la minuta
turnada, deberan hacer la solicitud al Presidente, por conducto de su Junta Directiva, dentro
del término para dictaminar, establecido en el numeral anterior. La Mesa Directiva resolvera
las solicitudes de proérroga, considerando las circunstancias y argumentos de la peticion. En
caso de otorgarse, las comisiones tendran hasta cuarenta y cinco dias y de noventa dias
tratAndose de minutas de reforma constitucional respectivamente, en ambos casos el plazo
correra a partir del dia siguiente en que se hubiese cumplido el término. No podra haber mas
de una prérroga.

[l. Si transcurre este plazo, sin que la comision formule un dictamen, se tendra por precluida
la facultad de la comision o comisiones para hacerlo, observando lo siguiente:

a) El Presidente debera emitir la declaratoria de publicidad, a mas tardar, dos sesiones
ordinarias después de que el plazo para emitir dictamen haya precluido.

b) La Mesa Directiva debera incluirlas en el Orden del dia para su discusion y votacion, cuando
hayan transcurrido dos sesiones, a partir de la declaratoria de publicidad.

c) Las minutas deberan ser aprobadas por mayoria absoluta, de lo contrario, se tendran por
desechadas. En ambos supuestos, continuaran con su proceso legislativo de acuerdo a lo que
establece el articulo 72 Constitucional.

d) En el caso de las minutas de reforma constitucional deberan ser aprobadas por mayoria
calificada, de lo contrario, se tendran por desechadas.

e) Por lo que se refiere a los incisos c) y d) de esta fraccion, las minutas continuaran con su
proceso legislativo, de acuerdo a lo que establece el articulo 72 Constitucional.

3. Para las minutas sobre iniciativas preferentes, se observara lo siguiente:

I. El Presidente turnara a la comision o comisiones que corresponda, en cuanto se reciba y se
dé cuenta de esta al Pleno;

II. En el momento de anunciar el turno, el Presidente dara treinta dias naturales a partir de la
recepcion formal del asunto, para que se presente el Dictamen correspondiente;

lll. El plazo a que se refiere la fraccion anterior es improrrogable;

IV. Si transcurre el plazo, sin que se formule un dictamen, se tendré por precluida la facultad
de la comisién o comisiones para hacerlo, observando lo siguiente:

a) El Presidente debera emitir la declaratoria de publicidad inmediatamente después de
concluido el plazo para dictaminar.

b) La Mesa Directiva debera incluirla en el orden del dia de la siguiente Sesién del Pleno para
su discusion y votacion.

c) La minuta sera discutida en sus términos y sin mayor tramite como el primer asunto que
sea discutido y votado en la sesién del Pleno.

d) La minuta se discutird y tendra que ser aprobada por mayoria absoluta, de lo contrario, se
tendra por desechada.

V. Cuando la minuta que contenga un proyecto de ley o decreto con caracter preferente sea
desechada, en todo o en parte, o modificada por la Camara, ésta deberd devolverla,
acompafiada de las observaciones pertinentes, a la Camara de Senadores, para los efectos
del articulo 72, Apartados D o E, de la Constitucion”.

34



87.

88.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

Por otra parte, en el articulo 100 de ese mismo Reglamento??, se regula el turno
de las proposiciones, y el caso excepcional en el que podra dispensarse el
dictamen correspondiente, por tratarse de asuntos de tramite urgente y obvia

resolucion.

Las discusiones en el Pleno de la Camara de Diputados de los dictamenes que

contengan un proyecto de ley se regulan en el articulo 104 de su Reglamento?3.

22 “Articulo 100.

1. Las proposiciones seran anunciadas por el Presidente al Pleno y las turnard a comision, en
donde se analizaran y resolveran a través de un dictamen, excepto las que por acuerdo de la
Junta, se pongan a consideracion del Pleno respecto a su tramite de urgente u obvia
resolucion.

2. El Pleno resolvera en votacion econdmica, las proposiciones que se consideren de urgente
u obvia resoluciéon, conforme a las fracciones IV y V del numeral 2, del articulo 79 de este
Reglamento”.

Z “Articulo 104.

1. Las discusiones en lo general de los dictamenes con proyecto de ley o de decreto, se
sujetaran a lo siguiente:

I. Se discutirdn y votaran en lo general y después en lo particular;

Il. El Presidente de la Junta Directiva podra exponer los fundamentos del dictamen hasta por
diez minutos; si declina hacerlo, podra fundamentarlo un integrante nombrado por la mayoria
de la comision correspondiente;

[ll. Si hubiera voto particular, su autor o uno de sus autores podran exponer los motivos y el
contenido del mismo hasta por cinco minutos, siempre que se deseche el dictamen aprobado
por la comision;

IV. Un integrante de cada grupo, en orden creciente, de acuerdo a su representatividad en la
Camara, y un diputado o diputada independiente propuesto entre ellos podra disponer de
hasta cinco minutos para exponer su postura. En caso de que el dictamen a discusién haya
sido aprobado de forma unanime por la Comisién dictaminadora, la Mesa Directiva, previo
acuerdo con la Junta de Coordinacion Politica, podra instruir que se elija un solo orador que
exponga la postura integral del dictamen con Proyecto de Ley o de Decreto que se sujeta a
discusion en lo general. Lo anterior, sin detrimento de que algin diputado o diputada quiera
hacer uso de la palabra respecto al dictamen con Proyecto de Ley o de Decreto sujeto a
discusion en lo general;

V. A continuacién, el Presidente formulara una lista de oradores en contra y otra a favor;

VI. Los oradores hablaran alternadamente en contra y a favor, hasta por cinco minutos,
comenzando por el primero de la lista de intervenciones en contra;

VII. Una vez que hayan intervenido hasta seis oradores en contra y hasta seis a favor, el
Presidente preguntara si el asunto se encuentra suficientemente discutido, después de leer la
lista de los oradores aun inscritos en ambos sentidos. Si la respuesta fuera negativa,
continuard la discusion, sélo si hubiera oradores inscritos, pero el Presidente repetira la
pregunta cuando hubieran intervenido tres oradores mas de cada lista, y asi en lo sucesivo.
Si el Pleno decide que se encuentra suficientemente discutido, el Presidente anunciara el
inicio de la votacién nominal;

VIII. Cuando en las listas a las que hace referencia la fraccion V de éste articulo, se inscriban
oradores Unicamente para argumentar en un solo sentido, ya sea a favor o en contra, se
admitirdn hasta tres oradores que podran hablar hasta por cinco minutos y agotada esa ronda,
el Presidente preguntara si el asunto se encuentra suficientemente discutido;

IX. Cada vez que se pregunte al Pleno si el punto esta suficientemente discutido, el Presidente
leera la lista de las diputadas y de los diputados que hayan solicitado la palabra;

X. Si el orador no se encuentra en el Salon de Sesiones, perdera su turno;

XI. Cuando ninguna diputada o diputado pida la palabra para argumentar a favor o en contra
del dictamen a discusion, y una vez que algun integrante de la comision explique los motivos
que ésta tuvo para dictaminar, se procedera a la votaciéon nominal, y
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En el Reglamento del Senado, las normas relativas a los dictamenes se ubican
en el capitulo cuarto del titulo séptimo relativo al procedimiento legislativo. En
el articulo 182 de ese ordenamiento se definen los dictamenes como los
documentos formulados en comisiones, por los cuales se propone al Pleno una
decision sobre las iniciativas o proyectos turnados por el Presidente que

cumplen con lo dispuesto en el articulo 169 de ese Reglamento?*.

XIl. Cuando el Titular de alguna dependencia o entidad de la Administracién Publica Federal
sea invitado a la discusion de un asunto de su competencia, se le concederd, hasta el mismo
tiempo que a los integrantes de la Camara.

2. Las discusiones de los dictamenes en sentido negativo de iniciativas, que contienen un
proyecto de acuerdo, se sujetaran a lo siguiente:

I. El Presidente de la Junta Directiva o un integrante nombrado por la mayoria de la comision,
podra exponer los fundamentos del dictamen hasta por tres minutos;

Il. Una vez fundamentado el dictamen, podra intervenir un orador en contra hasta por tres
minutos;

[ll. En el caso de que no se inscriba orador para la discusion, el Presidente propondra su
votacion de inmediato;

IV. El Presidente sometera en votacion econémica si se acepta desecharlo o se devuelve a la
comision;

V. En caso afirmativo, procedera su archivo como asunto total y definitivamente concluido, y
VI. En caso negativo, se devolvera a la comisién para que elabore un nuevo dictamen”.

24 “Articulo 169.

1. Toda iniciativa consta por escrito y contiene, al menos, lo siguiente:

I. Encabezado o titulo, con el sefalamiento preciso del o de los ordenamientos a que se
refiere;

[I. Fundamento legal,

lll. Exposicion de motivos, con las razones que la sustentan, el alcance y competencia
constitucional para legislar sobre la materia, asi como la descripcién del proyecto;

IV. Texto normativo que se propone de nuevos ordenamientos o de adiciones o reformas a
los ya existentes; sefialando su denominacion, naturaleza y &mbito de aplicacion;

V. Régimen transitorio y, en su caso, el sefialamiento de la legislacion a derogar o abrogar;
VI. Lugar y fecha de formulacion; y

VII. Nombre y firma del o los autores y, en su caso, el grupo parlamentario del cual forman
parte.

2. En el caso de textos normativos de nuevos ordenamientos, a que se refiere la fraccién IV
del numeral anterior, los senadores deberan desarrollar el articulado correspondiente en forma
I6gica y ordenada, distinguiendo los articulos en lo particular que tengan un fin general o
federal de validez y aplicacién; se procurara que el texto normativo se estructure en libros; los
libros en titulos; los titulos en capitulos; los capitulos en secciones; las secciones en articulos;
los articulos en fracciones y las fracciones en incisos. En el articulo primero de cada
ordenamiento se establecera su alcance y competencia constitucional. La divisién en libros
sé6lo procede cuando se trata de textos muy extensos.

Conforme a lo anterior, los senadores haran coincidir la denominacioén, con la naturaleza,
objeto, fin, ambitos de validez y aplicacion del texto normativo del nuevo ordenamiento. Para
ello se establece que llevaran la denominacion de General, aquellos que inciden validamente
y que son de competencia concurrente en todos los 6rdenes (sic) gobierno y como Federal
aquellos que seran aplicados a todas las personas en el territorio nacional por autoridades
federales, en ambos casos de acuerdo a lo establecido en la Constitucion.

3. En el caso de solicitud de permiso del Presidente de la Republica para salir del territorio
nacional por mas de siete dias, la iniciativa correspondiente debe contener objeto, duracién e
itinerario del viaje, ademéas de los elementos aplicables referidos en el parrafo 1 de este
articulo.

4. La iniciativa se presenta en medio impreso y también en archivo electronico, para su
inclusion en el Orden del Dia y correspondiente publicaciéon en la Gaceta.
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En el articulo 188 del Reglamento del Senado se establece que los dictamenes
deben ser firmados por los integrantes de las comisiones unidas, y que las
firmas en el dictamen sin otra indicacion se consideran a favor del mismo.
Asimismo, se precisa gque los senadores que votan en contra 0 en abstencion,

lo pueden hacer constar con esos términos junto a su firma en el dictamen.

Por otra parte, en el articulo 190 del Reglamento de la Camara de Senadores
se prevé cuales son los elementos que debe contener un dictamen.
Posteriormente, en los articulos 192 y 193 del citado Reglamento se contienen
las reglas relativas a la remision, publicacién e inclusién en la orden del dia del

Pleno, de los dictamenes ya aprobadas.

De estas normas destaca la prevision de que los dictamenes se remitiran a la
Presidencia de la Mesa Directiva, quien s6lo ordenara la publicacion en la
Gaceta de los dictamenes, opiniones y votos particulares que cumplen con las
normas que regulan su formulacién y presentacion. También se prevé que los
dictamenes de publiguen en la Gaceta cuando menos veinticuatro horas antes

de la sesién del Pleno en la cual son puestos a debate y votacion.

De las normas reglamentarias citadas se desprende que, dentro del
procedimiento legislativo, las Cadmaras se auxilian, por regla general, de sus
comisiones, las cuales emiten dictamenes, que son una opinion técnica
calificada, que consta por escrito, para aprobar o rechazar iniciativas de ley o

decreto, o las minutas que remite la colegisladora.

Asimismo, se advierte que en sus respectivos reglamentos se contienen
normas que establecen el contenido minimo de dichos dictamenes y la
oportunidad con la que deben publicarse en la Gaceta Parlamentaria para su
discusion y aprobacion en el Pleno de la Camara que corresponda. Dentro de
ese tramite, se asigna a la Mesa Directiva de la Camara o a su Presidencia la
atribucion para verificar que los dictamenes cumplan con las formalidades

legales y reglamentarias correspondientes.

B. Antecedentes del procedimiento legislativo impugnado

5. Cuando se considera conveniente, pueden anexarse a la iniciativa los documentos que
facilitan su comprension y analisis”.
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El procedimiento legislativo tuvo su origen en tres iniciativas:

a. El veintidos de noviembre de dos mil dieciocho el Senador Alejandro
Armenta Miera presentd en el Pleno del Senado de la Republica, una
iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona diversas
disposiciones de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, de la
Ley de Seguridad Nacional y del Cédigo Nacional de Procedimientos

Penales.

b. El dieciocho de junio de dos mil diecinueve, el Senador Samuel Alejandro
Garcia Sepulveda presento iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del Codigo Fiscal de
la Federacion, del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales; de la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada, y de la Ley del Seguridad

Nacional.

c. El diez de julio de dos mil diecinueve, la Senadora Minerva Hernandez
Ramos presento iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforman
y adicionan diversas disposiciones de la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada; de la Ley de Seguridad Nacional; del Codigo Nacional de
Procedimientos Penales; del Codigo Fiscal de la Federacion; de la Ley
Organica de la Procuraduria para la Defensa del Contribuyente; de la Ley

General de Responsabilidades Administrativas y del Cédigo Penal Federal.

Las iniciativas fueron turnadas a las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito
Plblico, de Justicia y de Estudios Legislativos, Primera, del Senado de la

Republica.

El catorce de agosto de dos mil diecinueve, las referidas comisiones del Senado
emitieron el Dictamen con Proyecto de Decreto, por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, de la Ley de Seguridad Nacional, del Cddigo
Nacional de Procedimientos Penales, del Cédigo Fiscal de la Federacion y del
Caodigo Penal Federal. Ese dictamen fue publicado en la Gaceta Parlamentaria

del Senado de la Republica el cinco de septiembre de dos mil diecinueve.
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El diez de septiembre de dos mil diecinueve, el Dictamen fue aprobado por el
Pleno de la Camara de Senadores, con ochenta y dos votos a favor, treinta y

cuatro en contra y cero abstenciones.

El veinticuatro de septiembre de dos mil diecinueve, la Minuta del Senado fue
recibida en la Camara de Diputados, donde fue turnada a las Comisiones de

Hacienda y Crédito Publico y de Justicia.

El once de octubre de dos mil diecinueve se realiz6 un ejercicio de Parlamento

Abierto para el analisis de la Minuta enviada por el Senado.

El catorce de octubre de dos mil diecinueve, las Comisiones Unidas de
Hacienda y Crédito Publico, y de Justicia emitieron dictamen con proyecto de
decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
las Leyes Federal contra la Delincuencia Organizada, y de Seguridad Nacional,
asi como de los Codigos Nacional de Procedimientos Penales, Fiscal de la
Federacion, y Penal Federal. Dicho dictamen se publicé en la Gaceta

Parlamentaria correspondiente a la sesidén del quince de octubre de ese afio.

En sesion de quince de octubre de dos mil diecinueve, el Pleno de la Camara
de Diputados autorizé en votacién econdmica la declaratoria de publicidad del
referido dictamen de conformidad con el articulo 87 del Reglamento de la
Camara de Diputados y se autoriz6 que se discutieran y votaran de inmediato?®.
Como consecuencia, se discutié su contenido y se aprobd en lo general el
proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, de la Ley
de Seguridad Nacional, del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, del
Caodigo Fiscal de la Federacion y del Cédigo Penal Federal, con trescientos
dieciocho votos a favor, ciento veintiuno en contra y tres abstenciones.

Asimismo, en lo particular respecto a los articulos reservados, se emitieron

% “Articulo 87.

1. Los dictamenes publicados en la Gaceta serdn objeto de una declaratoria de publicidad”.
En la version estenografica de esa sesion se advierte lo siguiente:

“La secretaria diputada Maria Sara Rocha Medina: En votacion econdmica, se consulta si se
autoriza que los dictimenes antes mencionados se sometan a discusion y votacion de
inmediato. Las diputadas y los diputados que estén por la afirmativa sirvanse manifestarlo,
por favor (votacion), gracias. Las diputadas y los diputados que estén por la negativa sirvanse
manifestarlo, por favor (votacion). Mayoria por la afirmativa, diputada presidenta.

La presidenta diputada Maria de los Dolores Padierna Luna: Gracias. Se autoriza”.
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doscientos setenta y seis votos a favor, ciento cuarenta y cuatro en contra y

dieciséis abstenciones.

El cinco de noviembre de dos mil diecinueve, el Presidente de la Republica
promulgd el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, de la Ley
de Seguridad Nacional, del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, del
Cadigo Fiscal de la Federacion y del Codigo Penal Federal, el cual se publico

en el Diario Oficial de la Federacion el ocho de ese mes y afio.
C. Estudio de la violacion aducida

El vicio que se atribuye al proceso legislativo radica en la insuficiente motivacion
del dictamen emitido por las Comisiones de Hacienda y Crédito Publico, y de
Justicia, de la Camara de Diputados, en su calidad de revisora, por lo que la
Presidencia de la Mesa Directiva no debi6 dar tramite al dictamen, por no reunir

las formalidades requeridas para su validez.

Los promoventes hacen valer que en el dictamen legislativo no se establece la
proporcionalidad de las sanciones propuestas, en términos del articulo 22
constitucional, ni su relacién con la presuncion de inocencia, ni con el principio
de tipicidad, no menciona los criterios sobre delincuencia organizada, ni se
habla de los casos de prision preventiva oficiosa que plantea el articulo 19

constitucional.

También refieren que el dictamen legislativo carece de motivacion reforzada, a
pesar de que la norma a la que dio lugar tiene incidencia sobre los derechos

humanos; ademas de que no atiende al test de proporcionalidad.
Los conceptos de invalidez son infundados.

En primer lugar, como se puede advertir en la resefia de antecedentes, el
procedimiento legislativo cumplio con las formalidades previstas en los articulos
71y 72 de la Constitucion Federal, asi como en la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos y por los Reglamentos de las

Camaras respectivos.
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El procedimiento fue iniciado mediante iniciativas presentadas por sujetos
legitimados, las iniciativas fueron analizadas y dictaminadas por las comisiones
legislativas correspondientes, los dictamenes se publicaron para su discusion
en el Pleno de las Camaras, donde se sometieron a aprobacion mediante
votacion nominal. Posteriormente, el decreto de reforma legislativa fue
sancionado, promulgado y publicado por el titular del poder ejecutivo federal.
En dicho procedimiento no se advierte la existencia de irregularidades
procedimentales que de manera notoria impacten en la calidad democratica de

la decision final.

Como lo mencionan los promoventes, esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha emitido criterios relacionados con la exigencia de razonabilidad de
las normas generales que contengan una restriccién constitucional, asi como
también ha fijado parametros de para revisar la proporcionalidad de las penas

en términos del articulo 22 constitucional.

Como ejemplo de dichos criterios, se pueden citar los siguientes criterios.
‘DERECHOS HUMANOS. REQUISITOS PARA RESTRINGIRLOS O
SUSPENDERLOS CONFORME A LOS ARTICULOS 1o0. DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS Y 30
DE LA CONVENCION AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS"? y
‘LEYES PENALES. AL EXAMINAR SU CONSTITUCIONALIDAD DEBEN
ANALIZARSE LOS PRINCIPIOS DE PROPORCIONALIDAD Y
RAZONABILIDAD JURIDICA™?,

Asimismo, al emitir la jurisprudencia P./J. 120/200928, este Tribunal Pleno
sostuvo que los tribunales constitucionales estan llamados a revisar la
motivacion de ciertos actos y normas provenientes de los Poderes Legislativos,
y que dicha motivacion puede ser de dos tipos: reforzada y ordinaria. La

reforzada es una exigencia que se actualiza cuando puede llegarse a afectar

26 Registro 2003975. [TA]; 10a. Epoca; 1a; S.J.F. y su Gaceta; Tomo 1; Julio de 2013; P4g.
557. 1la. CCXV/2013 (10a.).

27 Registro 168878. [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXVIII, Septiembre de
2008; Pag. 559. P./J. 102/2008.

28 “MOTIVACION LEGISLATIVA. CLASES, CONCEPTO Y CARACTERISTICAS”. Registro
165745. [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Tomo XXX, Diciembre de 2009; Pag. 1255.
P./J. 120/2009.
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algun derecho fundamental u otro bien relevante y se detecta alguna “categoria

sospechosa’.

La motivacion reforzada implica el cumplimiento de los siguientes requisitos: a)
La existencia de los antecedentes facticos o circunstancias de hecho que
permitan colegir que procedia crear y aplicar las normas correspondientes vy,
consecuentemente, que esta justificado que la autoridad haya actuado en el
sentido en el que lo hizo; y, b) La justificacion sustantiva, expresa, objetiva y
razonable, de los motivos por los que el legislador determiné la emision del acto
legislativo de que se trate. Cabe precisar que la expresion de esas razones en
el acto legislativo no se ha sujetado a un formato especifico o a una secuencia

necesaria de elementos a considerar.

De no existir la afectacion a una categoria sospechosa, por regla general, los
actos legislativos ameritan un analisis poco estricto por parte de la Suprema
Corte, con el fin de no vulnerar la libertad politica del legislador, de manera que
basta su motivacion ordinaria, para expresar las razones por las que ese tipo

de politicas son las mejores o resultan necesarias.

En el presente caso, cabe aclarar que, por una parte, a primera vista y sin
prejuzgar sobre casos especificos, el decreto en lo general no afecta una
categoria sospechosa. En todo caso, si alguna de las modificaciones de su
contenido incidieran en una categoria sospechosa, ese analisis corresponderia

al estudio de la norma o porcién normativa en especifico.

Por otra, aunque pudiera ser conveniente que los dictamenes de las comisiones
legislativas expresaran en su argumentacion los elementos fijados en los
criterios jurisdiccionales para analizar la regularidad constitucional de
restricciones a los derechos fundamentales, no es viable determinar la invalidez
del proceso legislativo con base en la Gnica razon de que los dictamenes de las
Camaras legislativas no expresaron esos elementos, o que no lo hicieron

conforme a determinado modelo.

Al respecto, debe tomarse en consideracion que, por lo regular, los decretos
legislativos contienen una pluralidad de normas generales, y dificiimente
pueden exigirse los mismos elementos argumentativos, con el mismo grado de

intensidad para todo su contenido.
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En ese contexto, el control judicial que se ejerza respecto de una restriccion
constitucional o de la proporcionalidad de una norma penal en términos del
articulo 22 constitucional, son consideraciones propias del analisis material del
contenido normativo de la disposicion en lo especifico, mas que un vicio de
aprobacion del decreto legislativo en su conjunto o un vicio formal invalidante

del procedimiento legislativo.

Ademas, ese analisis material, realizado en sede judicial, no se concreta a lo
expresado en uno de los dicthmenes emitidos en alguna de las Camaras, sino
gue toma en consideracion todos los documentos que integran el procedimiento

legislativo, asi como la secuencia de los actos que lo integran.

En ese sentido, el dictamen de las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito
Pulblico y de Justicia de la Camara de Diputados de catorce de octubre de dos
mil diecinueve, que corresponde al Proyecto de Decreto por el que se
Reforman, Adicionan y Derogan Diversas Disposiciones de la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada, de la Ley de Seguridad Nacional, del Cadigo
Nacional de Procedimientos Penales, del Cédigo Fiscal de la Federacion y del
Caodigo Penal Federal, contiene los elementos que exige el articulo 85 del

Reglamento de la Camara de Diputados.

Para este analisis, importa destacar que el dictamen contiene el fundamento
legal para emitirlo; el contenido de los asuntos materia de dictamen; los
antecedentes del procedimiento legislativo, con una resefia del ejercicio de
Parlamento Abierto y emite un pronunciamiento sobre éste; el analisis y
valoracion de los argumentos de la Minuta del Senado; el andlisis y valoracion
de los textos normativos propuestos, asi como el contenido del proyecto de

decreto propuesto con sus articulos transitorios.

Dado que el dictamen cumple formalmente con esos elementos, no existe
motivo suficiente, como lo pretenden los promoventes, para que el Presidente
de la Mesa Directiva rechazara su inclusion en el orden del dia con base en el
articulo 63 del Reglamento de la Camara de Diputados. Un pronunciamiento de
ese tipo implicaria un analisis del contenido del decreto que podria traducirse
en un ejercicio excesivo respecto al orden y tramite de los asuntos que

corresponde analizar de fondo al Pleno de la Camara.
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123. A efecto de corroborar que el dictamen contenia las formalidades
suficientes para su tramite legislativo, se transcriben las partes

conducentes en relacion con su fundamentacion y contenido.

“Estas Comisiones Legislativas que suscriben, con fundamento en
lo dispuesto por los articulos 39 y 45, numeral 6, incisos e) y f), de
la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, 80 numeral 1, fraccion I; 81, 84, 85, 157, numeral 1,
fraccion |, 158, numeral 1, fraccion IV y 167, numeral 4 y demas
relativos y aplicables del Reglamento de la Camara de Diputados,
se abocaron al andlisis, discusion y valoracion de la minuta con
proyecto de Decreto que se menciona.

En el dictamen se resefian los antecedentes de la minuta, se
sintetiza el contenido de la Minuta de la colegisladora y se incluye la
relatoria del Parlamento Abierto sobre la Minuta con Proyecto de
Decreto por el que se Reforman, Adicionan y Derogan diversas
disposiciones de la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada,
de la Ley de Seguridad Nacional, del Cddigo Nacional de
Procedimientos Penales, del Cdodigo Fiscal de la Federacion y del
Caodigo Penal Federal.

Posteriormente se incluyen las Consideraciones de la Comisiones
en siete apartados conforme a lo siguiente:

PRIMERA. De conformidad con lo dispuesto por los articulos 39 y
45, numeral 6, inciso e) y f) de la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos; 80, 81, 82, 84, 85, 157,
numeral 1, fraccion I; y 158, numeral 1, fraccion IV del Reglamento
de la Camara de Diputados, estas Comisiones Unidas resultan
competentes para dictaminar la Minuta descrita en el apartado de
antecedentes del presente instrumento.

SEGUNDA. Estas Comisiones Dictaminadoras comparten el sentido
integral en que se expresa la Minuta. Quienes signamos el presente
Dictamen, reconocemos la capital importancia de reforzar los
mecanismos legales para combatir la evasion fiscal, que genera un
detrimento directo en la recaudacion por parte del Estado de
recursos publicos y, por tanto, afecta a la sociedad al reducir las
posibilidades de destino de los recursos para politicas de gobierno.

La Minuta permite hacer eficiente la lucha contra la evasion fiscal
mediante el establecimiento de instrumentos penales que permitan
combatir la impunidad en la mala practica del uso indiscriminado de
comprobantes fiscales falsos 0, mas comunmente, comprobantes
fiscales que amparan operaciones inexistentes, entre otros

44



ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

mecanismos de defraudacion. Con la aprobacion de esta Minuta se
daran mayores atribuciones a la autoridad de procuracion de justicia
y a la judicial, para perseguir y sancionar estas conductas; en
correspondencia, la certeza de una sancion reducira la incidencia.

La expedicién, enajenaciéon y adquisicion de comprobantes fiscales
gue amparan operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos
simulados es un problema nacional de la mayor relevancia.
Ocasiona graves perjuicios a la estabilidad econémica del pais y
sacrifica los bienes y servicios mas elementales del gasto publico.

La percepcion general es que esta practica ilegal ha ido
incrementando, al punto de encontrarse en un verdadero auge en
los ultimos afios. Ademas de las practicas ilegales de facturacion
falsa, la autoridad fiscal ha identificado esquemas diversos de
evasion fiscal que también deben ser combatidos con estas
herramientas que se incluyen al ordenamiento juridico; por
mencionar algunos, se deben considerar las practicas de
subcontratacion a través de simulaciones, las cuales generan
graves perjuicios a las arcas publicas, en adicion a despojar a los
trabajadores de sus prestaciones legales. También, los actos de
corrupcion que se realicen para obtener devoluciones de forma
indebida son extremadamente dafinos y deben ser perseguidos con
estas modificaciones legales, pues no sélo se trata de una
defraudacion fiscal de caracter relevante, sino que conlleva la
extraccion de recursos que ya se encontraban en poder del Estado.
En estos casos, se sancionara penalmente a todos los involucrados
en la devoluciéon correspondiente, incluyendo a los funcionarios
publicos por su participacion en los delitos fiscales cometidos.

TERCERA. Estas Comisiones concuerdan con los criterios que
justifican las modificaciones aprobadas por la colegisladora, porque
con ellas se amplian los margenes de efectividad en el combate a
diversas conductas ilicitas por las que en mayor medida se defrauda
al fisco federal.

Lo anterior, bajo un patron comun constituido por el uso de
empresas establecidas exprofeso para emitir facturas,
comprobantes o documentos equiparables a nombre del evasor
amparando con ellos operaciones de prestacion de servicios o de
adquisicion de bienes que nunca se llevaron a cabo, con el objetivo
de realizar grandes deducciones con cargo a las obligaciones
tributarias que genera su actividad regular. A ello, se le da la
denominacion genérica de ‘facturas falsas” u “operaciones
inexistentes o simuladas’.
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Las empresas dedicadas a expedir y enajenar este tipo de
comprobantes trabajan para multiples clientes y realizan esquemas
sofisticados de movimientos de recursos para llevar a cabo las
simulaciones o el encubrimiento de los engafos. Al respecto, el
Servicio de Administracion Tributaria tiene identificados mas de 9 mil
empresas de facturacidén y operaciones inexistentes.

Por su parte, las empresas que adquieren los comprobantes
fraudulentos consuman el dafio patrimonial extraordinario que se
ocasiona a la hacienda publica al reducir la base gravable de sus
ingresos o al acreditar impuestos de manera indebida.

Entre la actividad de ambos, se calcula que las cantidades que
pierde el Estado mexicano por esos ilicitos son exorbitantes,
llegando a significar un monto de 2 billones de pesos en los ultimos
5 afos.

CUARTA. Al actualizarse esas conductas ilicitas, no s6lo generan
un impacto negativo en las finanzas del Estado, sino que, ademas,
guebrantan el principio constitucional de equidad tributaria, base de
todo el sistema contributivo nacional, mismo que se traduce en una
condicién de igualdad juridica de los contribuyentes en situaciones
0 circunstancias tributarias afines y, por tanto, en la obligacion de
trato igualitario por parte de las autoridades fiscales. Ello, impide la
disposicién de un trato diferenciado en la aplicacion normativa que
transgreda esa garantia de igualdad.

Por otro lado, los ilicitos que permiten esa cuantiosa evasion
generan también distorsiones en el potencial redistributivo que
subyace en la recaudacion, en funcion del mismo principio de
equidad tributaria, pues los impuestos se aplican en forma
diferenciada a quienes subsisten y forman su patrimonio vital en
condiciones de un menor ingreso. Personas que suelen ser
beneficiarias de las politicas y los programas sociales del Estado,
gue se financian con recursos publicos.

Resulta oportuno recordar que el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, siendo el maximo organo jurisdiccional garante
de la Constitucion Federal, ha emitido el siguiente criterio
jurisprudencial que sustenta lo dicho en parrafos anteriores:

‘EQUIDAD TRIBUTARIA. IMPLICA QUE LAS NORMAS NO DEN
UN TRATO DIVERSO A SITUACIONES ANALOGAS O UNO IGUAL
A PERSONAS QUE ESTAN EN SITUACIONES DISPARES. (...)”

Aunado a lo interpretado por el 6rgano jurisdiccional, cabe sefialar
que el articulo 1° del Codigo Fiscal de la Federacion dispone que las
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personas fisicas y morales estan obligadas a contribuir para los
gastos publicos, circunstancia que no se cumple por las practicas
dolosas de evasion y el deficiente marco juridico que complican el
actuar de la autoridad recaudadora.

Por todo lo anterior, se reitera que resulta necesario aprobar todas
las herramientas destinadas a coadyuvar a que la autoridad
competente prevenga, investigue, persiga y sancione las conductas
gue configuren una defraudacién en materia fiscal por tener un
impacto negativo en el interés social.

QUINTA. En consonancia con las consideraciones expuestas por la
colegisladora, creemos que las modificaciones juridicas planteadas
en la Minuta tendran un efecto disuasivo y, por tanto, preventivo de
las conductas descritas. Ello, porque las nuevas atribuciones para la
prevencidén y persecucion delictiva se ciernen como factores de
eficacia frente a lo que hasta ahora ha funcionado como una
promesa de impunidad. Con los instrumentos que genera esta
reforma, las conductas han de ser detectadas y sancionadas.

SEXTA. La Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Transnacional establece que los delitos que ameritan
una pena maxima de prision de 4 afios en adelante, podran ser
considerados como constitutivos de la figura de delincuencia
organizada, siempre y cuando se cumplan los requisitos de
reiteracion y organizacion. En ese sentido, esta Minuta da cabal
cumplimiento a las obligaciones internacionales del Estado
mexicano.

Lo mismo sucede con las medidas dispuestas en el Cédigo Nacional
de Procedimientos Penales, en donde también se establecen las
condiciones de monto minimo analizadas antes y se reproduce un
esquema de prisibn preventiva en términos del articulo 19
constitucional.

De esta manera, estas Comisiones Unidas dan cuenta de las
preocupaciones expresadas por diversos expositores que
participaron en el ejercicio de Parlamento Abierto el 11 de octubre
de 2019 y cuya relatoria se incluye en el apartado de
ANTECEDENTES del presente instrumento.

Ahora bien, se deben realizar unas cuantas precisiones sobre las
inclusiones legales que se realizan en esta Minuta, a efecto de
brindar seguridad juridica a todos los operadores del Derecho.
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Sobre las cantidades referidas en relacion con el articulo 113 Bis del
Caodigo Fiscal de la Federacion en casos de delincuencia organizada
y prision preventiva oficiosa.

En la fraccion VIII Ter del articulo 2 de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, se establece que las conductas previstas
en el articulo 113 Bis del Cédigo Fiscal de la Federaciéon se
incorporan al catalogo de delincuencia organizada, exclusivamente
cuando las cifras, cantidad o valor de los comprobantes que
amparan operaciones inexistentes, falsas o0 actos juridicos
simulados superen 3 veces lo establecido en la fraccion Il del
articulo 108 del Codigo Fiscal de la Federacion. El mismo cambio al
texto legal se realiza en la fraccion Il del séptimo parrafo del articulo
167 del Codigo Nacional de Procedimientos Penales para los casos
gue ameritan prisién preventiva oficiosa.

El articulo 113 Bis del Codigo Fiscal de la Federacion es un delito
de mera conducta y asi debe permanecer con las reformas que se
proponen; esto es, dicho delito no exige resultado alguno, a
diferencia de los delitos de defraudacion fiscal y defraudacion fiscal
equiparada, los cuales si exigen resultados, consistentes en los
montos de las contribuciones omitidas que ocasionaron perjuicios
econdomicos al fisco federal. Las cifras o cantidades incluidas en la
reforma —al referirse al 113 Bis— no sélo la cifra de las operaciones
amparadas en los comprobantes. Por ende, los operadores del
Derecho involucrados en la aplicacion de esta norma no requeriran
analizar o demostrar si se omitieron contribuciones para determinar
la consumacion del delito del articulo 113 Bis. S6lo mediran el valor
asentado o plasmado en los comprobantes para definir si el acto
amerita prision preventiva oficiosa o forma parte de las conductas
gue constituyen delincuencia organizada.

En ese sentido, no se debe confundir la naturaleza y momento de
consumacion de las conductas del articulo 113 Bis del Codigo Fiscal
de la Federacion, que son delitos de mera conducta, con la
naturaleza y consumacion de los delitos de defraudacion fiscal y sus
equiparados, pues para estos uUltimos si se requiere analizar los
montos defraudados y, por lo tanto, el momento de consumacion
delictiva se encuentra directamente relacionado con dicho resultado.

Por otro lado, se debe aclarar que la cantidad, cifra o valor
relacionado con las conductas del articulo 113 Bis del Cédigo Fiscal
de la federacion se entendera como el equivalente a la suma de las
diversas facturas que, en su caso, sean expedidas, enajenadas,
adquiridas o compradas por la misma persona o grupo de personas
(en el caso de delincuencia organizada) para efectos de determinar
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si se actualiza el supuesto de la fraccion VIl Ter del articulo 2 de la
Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada o el de la fraccion Ili
del séptimo parrafo del articulo 167 del Codigo Nacional de
Procedimientos Penales para prision preventiva oficiosa. EI umbral
de la cifra que establecen los dos preceptos legales referidos —
superior a 3 veces lo establecido en la fraccion 1l del articulo 108
del Cddigo Fiscal de la Federacion— no debe ser visto de manera
aislada; es decir, para considerar actualizados los supuestos
normativos no se debe exigir que cada factura supere 3 veces lo
establecido en la fraccion Il del articulo 108 del codigo tributario.
Mas bien, se debera considerar el total de las facturas que se
expidan, enajenen, adquieran o compren, sin limitar su temporalidad
a un ejercicio fiscal; por ejemplo, si alguien expide 1 factura de 2
millones, 4 facturas de 3 millones y 1 factura de 1 millén, se
considera actualizado el requisito de cuantia que establece el texto
propuesto, dado que el total de facturas expedidas suma 15 millones
de pesos, a pesar de que cada una es menor a 8 millones. Asi, se
respeta la intencion de este legislador, evitando que los evasores
fraccionen la expedicion, enajenaciéon, adquisicion o compra de
facturas para no alcanzar el valor minimo establecido y eludir las
normas juridicas establecidas en esta reforma.

Sobre los montos referidos en relacion con los articulos 108 y 109
del Cddigo Fiscal de la Federacion en casos de delincuencia
organizada y prision preventiva oficiosa.

Tal como ya se explicd, en los casos de defraudacion fiscal y los
diversos supuestos de defraudacion fiscal equiparada si se requiere
un resultado de dafio econémico causado al fisco federal, y ese
resultado es el que debe considerar para efectos de los casos de
delincuencia organizada y prision preventiva oficiosa. Por lo tanto,
también es oportuno aclarar que el umbral de los montos —
establecidos en la fraccion VIl Bis del articulo 2 de la Ley Federal
Contra la Delincuencia Organizada o el de la fraccion Il del séptimo
parrafo del articulo 167 del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales— se entenderd como la suma de los diversos actos de
defraudacion que, en su caso, realice la persona o el grupo de
personas (en el caso de delincuencia organizada), en lugar de que
se interprete que cada conducta debe superar dicho umbral, pues
también en estos casos se debe evitar que los evasores fraccionen
sus actos fraudulentos para eludir la aplicacion de las normas
juridicas establecidas en esta reforma. Por ejemplo, en el caso de
declaraciones (definitivas o de los ejercicios fiscales) presentadas
por una persona, se debera considerar la suma de declaraciones
fraudulentas que realice en perjuicio del fisco federal.
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Sobre la seguridad juridica para el contribuyente comudn

El contribuyente comdn no podra ser perseguido penalmente bajo la
figura de delincuencia organizada. EI empresario, el profesionista y
cualquier otro contribuyente con sus obligaciones con sus
obligaciones fiscales de manera constante, no tiene cabida en el
régimen de excepcion que establece la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, dado que éste solo sera aplicable a los
grupos de personas gue se organicen para delinquir de manera
‘“permanente” o “reiterada”. Cuando el contribuyente incurra en un
error que derive en el impago de contribuciones, no sera sancionado
penalmente, solo estara obligado a cubrir su adeudo tributario, y su
conducta se mantendra en el ambito administrativo del Derecho.
Pero, incluso, cuando el contribuyente cometa un delito fiscal aislado
también estard excluido del régimen de delincuencia organizada.
Las herramientas juridicas de esta reforma deberan ser utilizadas
exclusivamente cuando se cumplan todos los requisitos
establecidos en ley, sin dar pie a interpretaciones extensivas o
analogicas, tal como lo prevé la Constitucion. Esta reforma debe ser
para combatir la impunidad, pero con wuna adecuada
proporcionalidad, medida en relacion con la gravedad de cada caso.

Con base en lo anterior, para los efectos de las modificaciones
propuestas para reformar la Ley Contra la Delincuencia Organizada
en sus fracciones VIII, VIII Bis y VIII Ter, s6lo seran aplicables
cuando tres 0 mas personas se organicen de hecho para realizar en
forma permanente o reiterada las conductas previstas en dichas
disposiciones; es decir, se pretende que dichas fracciones de
ninguna manera sean aplicables a comerciantes o prestadores de
servicios establecidos o a cualquier persona fisica o moral que
realiza actividades licitas y legitimas, y que por excepcion se pudiera
considerar que incurrieron en alguna conducta que se encuentre
tipificada como delito. Las modificaciones propuestas tampoco
seran aplicables a profesionistas, ya sea abogados, contadores o
economista, que ofrezcan asesoria fiscal a sus clientes con la
intencidn de lograr eficiencia fiscal, cuando no se trate de engafios
0 esquemas simulados que ofrezcan de manera repetitiva,
consistente y reiterada.

Las modificaciones propuestas tienden a combatir y seran
aplicables, por un lado, a las organizaciones conocidas como
“factureras”, cuya actividad consiste en simular operaciones para
evadir el pago de contribuciones en perjuicio del fisco federal y, por
otro lado, a cualquier otra organizacion que ofrezca de manera
repetitiva, consistente y reiterada a contribuyentes con una actividad
legitima esquemas simulados o que mediante el engafio provocan
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obtener un beneficio indebido en perjuicio del fisco federal o bien la
omision en el pago de contribuciones.

SEPTIMA. Por Ultimo, es preciso sefialar que estas comisiones
realizaron un analisis de la iniciativa presentada por el diputado
Jorge Arturo Argielles Victorero del Partido Encuentro Social, por la
gue se da un tratamiento distinto a los mismos fenébmenos de la
defraudacion fiscal y la enajenacion y adquisicion de comprobantes
fiscales que amparan operaciones inexistentes, falsas o actos
juridicos simulados que: tratamiento que, si bien es diverso al que
ofrece la minuta, no obstante, resulta orientador respecto de la
naturaleza de dichas acciones, asi como de los instrumentos
posibles para enfrentarlas.

Como quedd establecido en los antecedentes del presente
dictamen, el Reglamento de la Camara de Diputados no permite que
una iniciativa sea conjuntada en el mismo dictamen que resuelve
una minuta. Al respecto, el articulo 81 de dicho ordenamiento interior
establece expresamente:

(..)

Sin embargo, con el propdésito de normar de mejor manera el criterio
de quienes por este acto emiten dictamen y sin que se genere una
colisién con dicha disposicion reglamentaria, la iniciativa fue objeto
de analisis y consideracion.

Por lo anteriormente expuesto, estas Comisiones dictaminadoras
someten a consideracion del Pleno de la Camara de Diputados, el
siguiente proyecto de:

(...).

124. Por lo expuesto, se declaran infundados los conceptos de invalidez y, al no

haberse demostrado la existencia de violaciones al procedimiento legislativo

con potencial invalidante, se reconoce la validez del Decreto por el que se

reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada, de la Ley de Seguridad Nacional, del Codigo
Nacional de Procedimientos Penales, del Cddigo Fiscal de la Federacion y del
Caodigo Penal Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federaciéon el ocho

de noviembre de dos mil diecinueve.
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VI.2. Inconstitucionalidad de la prision preventiva oficiosa.

Los planteamientos de inconstitucionalidad son fundados, lo que conduce a

este Tribunal Pleno a declarar la invalidez del articulo 167, parrafo séptimo,

del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, y del articulo 5, fraccion

Xlll, de la Ley de Seguridad Nacional?®, previa inaplicacién del articulo 19,

parrafo sequndo, ultima parte, de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, por establecer la procedencia de la prision preventiva en

forma oficiosa, absoluta, desproporcionada y automatica, en contravencion de
los principios constitucionales que rigen la prisidn preventiva, la presuncion de

inocencia y el principio de proporcionalidad.

Las partes accionantes coinciden en sostener que la prision preventiva oficiosa
es una medida abiertamente contraria a los derechos humanos de libertad
personal, presuncion de inocencia, y otros mas, por lo que acuden a esta
instancia jurisdiccional pretendiendo que se declare la invalidez de la prision

preventiva y, en consecuencia, que se le expulse del ordenamiento mexicano.

Para sostener su demanda, las actoras recuerdan que la prisién preventiva
oficiosa ha sido calificada en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos
como una medida contraria a la Convencién y a los derechos de las personas,

ya que lejos de ser una medida cautelar, su aplicacion automatica impide que

2 “Articulo 5.- Para los efectos de la presente Ley, son amenazas a la Seguridad Nacional:
(...)

XIIl. Actos ilicitos en contra del fisco federal a los que hace referencia el articulo 167 del
Cdédigo Nacional de Procedimientos Penales”.

“Articulo 167. Causas de procedencia

(-.r)

Se consideran delitos que ameritan prisién preventiva oficiosa, los previstos en el
Cadigo Fiscal de la Federacion, de la siguiente manera:

I. Contrabando y su equiparable, de conformidad con lo dispuesto en los articulos
102y 105, fracciones | y IV, cuando estén a las sanciones previstas en las fracciones
Il o lll, parrafo segundo, del articulo 104, exclusivamente cuando sean calificados;
Il. Defraudacion fiscal y su equiparable, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 108 y 109, cuando el monto de lo defraudado supere 3 veces lo dispuesto
en la fraccion 1l del articulo 108 del Codigo Fiscal de la Federacién, exclusivamente
cuando sean calificados, y

[ll. La expedicién, venta, enajenacion, compra o adquisicion de comprobantes
fiscales que amparen operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos simulados,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 113 Bis del Cddigo Fiscal de la
Federacion, exclusivamente cuando las cifras, cantidad o valor de los comprobantes
fiscales, superen 3 veces lo establecido en la fraccion 1l del articulo 108 del Codigo
Fiscal de la Federacion.

(...).
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el juzgador valore las condiciones facticas del caso y, eso la traduce en una

pena anticipada que vulnera la presuncién de inocencia.

En este sentido, insisten en que la prision preventiva oficiosa atenta gravemente
en contra de la libertad de las personas y la presuncion de inocencia,
principalmente, por ser una medida que procede en forma automatica, sin tomar
en cuenta si la persona imputada representa un peligro para el proceso,

pruebas o victimas o, si existe riesgo de sustraccion de la justicia.

En este caso, los preceptos impugnados conforman un sistema normativo que
tiene como objeto calificar como amenazas a la seguridad nacional que
ameritan prision preventiva oficiosa, a los delitos de contrabando y su
equiparable, defraudacion fiscal y su equiparable, asi como los relacionados
con la expedicion, venta, enajenacion, compra o adquisicion de comprobantes
fiscales que amparen operaciones inexistentes, falsas o simuladas, en

determinadas modalidades y cuantias.

Ademas, es importante sefalar que de acuerdo con los argumentos del
Congreso de la Unién en sus informes y en el procedimiento legislativo por el
que se emitio el Decreto impugnado, se advierte que a juicio del 6rgano
legislativo, la validez de las normas depende directamente del articulo 19,
parrafo segundo, de la Constitucion General, que en su parte final — juicio del
Congreos— le habilitoé para definir libremente en qué delitos debe proceder la

prision preventiva oficiosa.

En vista de lo anterior, para dar respuesta integral a los planteamientos de las
partes actoras, este Tribunal Pleno debe realizar un estudio sustantivo en el
gue responda si: ¢La prision preventiva oficiosa es valida en un Estado

constitucional de Derecho?

En consecuencia, en forma previa al analisis particular de los articulos 167,
parrafo séptimo, fracciones I, Il y Ill, del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales, y el articulo 5, fraccion Xlll, de la Ley de Seguridad Nacional,
impugnados en la accion de inconstitucionalidad, es necesario revisar y
delimitar los alcances del articulo 19, péarrafo segundo, de la Constitucion
General que, en su ultima porcion, establece la procedencia de la prision

preventiva en forma oficiosa o automatica, para determinados delitos, entre los
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gue se encuentran los ilicitos graves contra la seguridad nacional. El articulo

establece lo siguiente:

“Articulo 19.- (...)

El Ministerio Publico sélo podra solicitar al juez la prisién preventiva
cuando otras medidas cautelares no sean suficientes para
garantizar la comparecencia del imputado en el juicio, el desarrollo
de la investigacion, la proteccion de la victima, de los testigos o de
la comunidad, asi como cuando el imputado esté siendo procesado
0 haya sido sentenciado previamente por la comision de un delito
doloso. El juez ordenara la prisién preventiva oficiosamente, en los
casos de abuso 0 violencia sexual contra menores, delincuencia
organizada, homicidio doloso, feminicidio, violacién, secuestro, trata
de personas, robo de casa habitacién, uso de programas sociales
con fines electorales, corrupciéon tratandose de los delitos de
enriguecimiento ilicito y ejercicio _abusivo de funciones, robo al
transporte de carga en cualquiera de sus modalidades, delitos en
materia_de hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos, delitos en
materia _de desaparicion forzada de personas y desaparicion
cometida por particulares, delitos cometidos con medios violentos
como armas y explosivos, delitos en materia de armas de fueqo y
explosivos de uso exclusivo del Ejército, la Armada y la Fuerza
Aérea, asi como los delitos graves que determine la ley en contra de
la seguridad de la nacion, el libre desarrollo de |la personalidad, y de
la salud.

(...)"

[La porcion subrayada es la que establece la
prision preventiva oficiosa a nivel constitucional].

133. Esta forma de abordar el analisis de validez es de suma relevancia por dos
motivos: primero, porque si este Tribunal Pleno se limitara a constatar si las
normas legales efectivamente impugnadas se encuentran contempladas en la
Constitucion como delitos que ameritan prision preventiva oficiosa, no se daria

una respuesta completa a las partes accionantes, guienes acusan la

existencia de un sistema de prisibn preventiva que restringe

ilegitimamente la libertad de las personas en forma automatica, a partir de

un fraude a la Constitucion.
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Un analisis simplista y restringido de los conceptos de invalidez podrian llevar
a un estudio sesgado en el que Unicamente se verificara formalmente si las
normas impugnadas se encuentran en el catalogo del articulo 19 constitucional.
Sin embargo, si se resolviera de esa manera, esta Suprema Corte de Justicia
de la Nacion cometeria una franca violacion del derecho de tutela judicial
efectivay de acceso a la justicia de todas las personas, pues no daria respuesta
completa a los argumentos de invalidez que se hicieron valer y, por el contrario,

se incurriria en una falacia de peticion de principio.

Y, en segundo lugar, si no se analiza el sistema normativo en su conjunto,
pasando, principalmente por el estudio del articulo 19, parrafo segundo, de la
Constitucion General, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion estaria
desperdiciando una oportunidad Unica para ejercer su arbitrio jurisdiccional
respecto de una figura juridica que ha sido cuestionada durante muchos afios
por sus efectos perniciosos en la libertad y derechos de las personas en este

Pais.

Por tanto, para emprender el estudio de validez de las normas impugnadas, se
seguiran los siguientes pasos: A. Primero, es necesario exponer el contenido y
alcances de la prisién preventiva en México —con especial énfasis en su
modalidad oficiosa—, de manera que en este primer sub-apartado, sera
necesario retomar los principales criterios que ha emitido este Alto Tribunal y la
Corte Interamericana de Derechos Humanos con relacion a la libertad personal
y sus posibles limites a través de la prision preventiva; y B. En segundo término,
partiendo del analisis anterior, se deberé determinar si la prisién preventiva
oficiosa que se encuentra establecida en el sistema normativo encabezado por
el articulo 19, péarrafo segundo, de la Constitucién General y desarrollada en las

normas impugnadas, es acorde con el parametro de validez que rige en México.
A. La prision preventiva como limite a la libertad personal.
1. Libertad personal.

En primer lugar, es preciso sefalar que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y los tratados internacionales firmados vy ratificados por el
Estado Mexicano en materia de derechos humanos han reconocido a la libertad

personal como uno de los principales derechos con que cuenta una persona.
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De acuerdo con lo previsto en el articulo 14 de la Constitucién General®, la
libertad personal consiste en que nadie puede ser privado de ese derecho sino
mediante juicio seguido ante los tribunales establecidos en el que se cumplan

las formalidades esenciales del procedimiento.

Al respecto, la Primera Sala de este Alto Tribunal ha sostenido en el amparo en
revision 408/20153%—reiterando lo resuelto en el amparo directo 14/20113%2y en
el amparo directo en revision 2470/20113%3—, que la lectura conjunta de los

articulos 14 y 16 de la Constitucion General34, permiten entender a la libertad

30 “Articulo 14.- A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna.
Nadie podra ser privado de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan
las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las Leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer, por simple analogia, y aun por
mayoria de razén, pena alguna que no esté decretada por una ley exactamente aplicable al
delito de que se trata.

En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva debera ser conforme a la letra o0 a la
interpretacion juridica de la ley, y a falta de ésta se fundara en los principios generales del
derecho”.

31 Amparo en revisién 408/2015, resuelto por la Primera Sala el 18 de noviembre de 2015, por
mayoria de 4 votos de los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea (Ponente), José Ramon
Cossio Diaz, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Presidente Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena. En contra el Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.

32 Amparo directo 14/2011, resuelto por la Primera Sala el 9 de noviembre de 2011, por
unanimidad de 4 votos de los Ministros Jorge Mario Pardo Rebolledo, José Ramén Cossio
Diaz (Ponente), Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Presidente Arturo Zaldivar Lelo
de Larrea.

33 Amparo directo en revision 2470/2011, resuelto por la Primera Sala el 18 de enero de 2012,
por unanimidad de 5 votos de los Ministros Jorge Mario Pardo Rebolledo, José Ramoén Cossio
Diaz, (Ponente), Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y
Presidente Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.

34 “Articulo 16.- Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y
motive la causa legal del procedimiento. En los juicios y procedimientos seguidos en forma de
juicio en los que se establezca como regla la oralidad, bastara con que quede constancia de
ellos en cualquier medio que dé certeza de su contenido y del cumplimiento de lo previsto en
este parrafo.

(...)

No podré librarse orden de aprehensidn sino por la autoridad judicial y sin gue preceda
denuncia o querella de un hecho que la ley sefiale como delito, sancionado con pena privativa
de libertad y obren datos que establezcan que se ha cometido ese hecho y que exista la
probabilidad de que el indiciado lo cometi6 o particip6é en su comision.

(-..)

Solo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave asi calificado por la ley y ante el riesgo
fundado de que el indiciado pueda sustraerse a la accion de la justicia, siempre y cuando no
se pueda ocurrir ante la autoridad judicial por razén de la hora, lugar o circunstancia, el
Ministerio Publico podra, bajo su responsabilidad, ordenar su detencion, fundando y
expresando los indicios que motiven su proceder.

En casos de urgencia o flagrancia, el juez que reciba la consignacion del detenido debera
inmediatamente ratificar la detencion o decretar la libertad con las reservas de ley.

La autoridad judicial, a peticion del Ministerio Publico y tratAndose de delitos de delincuencia
organizada, podra decretar el arraigo de una persona, con las modalidades de lugar y tiempo
que la ley sefiale, sin que pueda exceder de cuarenta dias, siempre que sea necesario para
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personal como una categoria especifica equivalente a la libertad de movimiento

o libertad deambulatoria.

En ese precedente se afiadio que el articulo 16 de la Constitucion Federal
consagra un régimen general de libertades a favor de la persona, entre las
cuales se encuentra el derecho a la libertad personal. Asimismo, se determino
qgue el articulo 16 constitucional contiene garantias de legalidad a favor de la
persona porque obligan al Estado a que actie de conformidad con las
atribuciones establecidas en dicho precepto. Igualmente, destacé que nadie
puede ser privado de su libertad salvo por las causas y condiciones fijadas en

la Constitucion.

Especificamente, en el amparo directo 14/2011 la Primera Sala delimitd los
supuestos constitucionales que permiten la afectacion o limitacion de la libertad
personal y sefiald6 que, por regla general, las detenciones tienen que estar
precedidas por una orden de aprehension, por lo que las detenciones en

flagrancia o caso urgente son excepcionales.

En sintesis, en esos precedentes esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién
ha considerado que el articulo 14 de la Constitucion prevé como regla general

gue nadie puede ser privado de la libertad. Por lo tanto, |las afectaciones a

este derecho solamente pueden darse de manera excepcional mediante el

cumplimiento de las normas constitucionales y un juicio que cumpla con

el debido proceso. Ese mandato constitucional debe entenderse como una

directriz constitucional que se irradia en todo el ordenamiento v decision

de las autoridades de este Pais.

Del mismo modo, la libertad personal ha sido reconocida como un derecho

humano en el articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y

el éxito de la investigacion, la proteccion de personas o bienes juridicos, o cuando exista
riesgo fundado de que el inculpado se sustraiga a la accién de la justicia. Este plazo podra
prorrogarse, siempre y cuando el Ministerio Publico acredite que subsisten las causas que le
dieron origen. En todo caso, la duracion total del arraigo no podré exceder los ochenta dias.
(-..)

Ningun indiciado podr& ser retenido por el Ministerio Publico por mas de cuarenta y ocho
horas, plazo en que debera ordenarse su libertad o ponérsele a disposicion de la autoridad
judicial; este plazo podra duplicarse en aquellos casos que la ley prevea como delincuencia
organizada. Todo abuso a lo anteriormente dispuesto sera sancionado por la ley penal.

(.Y
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Politicos®®, asi como en el articulo 7 de la Convencion Americana sobre

Derechos Humanos=®,

Dichos preceptos han sido interpretados por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en el sentido de que la libertad es un derecho basico propio
de los atributos de la persona, que permite a los seres humanos organizar su
vida de conformidad con sus propias convicciones. Por su parte, el derecho a
la seguridad personal implica la ausencia de perturbaciones en el goce de la

libertad o que restrinjan la libertad mas alla de lo razonable; se trata, pues, de

3 “Articulo 9

1. Todo individuo tiene derecho a la libertad y a la seguridad personales. Nadie podra ser
sometido a detencién o prision arbitrarias. Nadie podra ser privado de su libertad, salvo por
las causas fijadas por ley y con arreglo al procedimiento establecido en ésta.

2. Toda persona detenida sera informada, en el momento de su detencién, de las razones de
la misma, y notificada, sin demora, de la acusacién formulada contra ella.

3. Toda persona detenida o presa a causa de una infraccién penal sera llevada sin demora
ante un juez u otro funcionario autorizado por la ley para ejercer funciones judiciales, y tendré
derecho a ser juzgada dentro de un plazo razonable 0 a ser puesta en libertad. La prisién
preventiva de las personas que hayan de ser juzgadas no debe ser la regla general, pero su
libertad podra estar subordinada a garantias gue aseguren la comparecencia del acusado en
el acto del juicio, o en cualquier momento de las diligencias procesales y, en su caso, para la
ejecucién del fallo.

4. Toda persona que sea privada de libertad en virtud de detencién o prisién tendra derecho
a recurrir ante un tribunal, a fin de que éste decida a la brevedad posible sobre la legalidad de
su prision y ordene su libertad si la prision fuera ilegal.

5. Toda persona que haya sido ilegalmente detenida o presa, tendra el derecho efectivo a
obtener reparacion”.

% “Articulo 7. Derecho ala Libertad Personal

1. Toda persona tiene derecho a la libertad y a la sequridad personales.

2. Nadie puede ser privado de su libertad fisica, salvo por las causas y en las condiciones
fijadas de antemano por las Constituciones Politicas de los Estados Partes o por las leyes
dictadas conforme a ellas.

3. Nadie puede ser sometido a detencién o encarcelamiento arbitrarios.

4. Toda persona detenida o retenida debe ser informada de las razones de su detencién y
notificada, sin demora, del cargo o cargos formulados contra ella.

5. Toda persona detenida o retenida debe ser llevada, sin demora, ante un juez u otro
funcionario autorizado por la ley para ejercer funciones judiciales y tendra derecho a ser
juzgada dentro de un plazo razonable o0 a ser puesta en libertad, sin perjuicio de que continde
el proceso. Su libertad podra estar condicionada a garantias gue aseguren su comparecencia
en el juicio.

6. Toda persona privada de libertad tiene derecho a recurrir ante un juez o tribunal
competente, a fin de que éste decida, sin demora, sobre la legalidad de su arresto o detencién
y ordene su libertad si el arresto o la detencion fueran ilegales. En los Estados Partes cuyas
leyes prevén que toda persona que se viera amenazada de ser privada de su libertad tiene
derecho a recurrir a un juez o tribunal competente a fin de que éste decida sobre la legalidad
de tal amenaza, dicho recurso no puede ser restringido ni abolido. Los recursos podran
interponerse por si o0 por otra persona.

7. Nadie seréa detenido por deudas. Este principio no limita los mandatos de autoridad judicial
competente dictados por incumplimientos de deberes alimentarios”.
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la proteccion en contra de toda interferencia ilegal o arbitraria de la libertad

fisica®’.

El articulo 7 de la Convencion Americana “protege exclusivamente el derecho
a la libertad fisica y cubre los comportamientos corporales que presuponen la
presencia fisica del titular del derecho y que se expresan normalmente

movimientos fisicos”s8.

Este precepto establece dos tipos de regulaciones diferenciadas: una general
y otra especifica. La general se encuentra en el parrafo primero, del articulo 7,
de la Convencién que sefiala que todas las personas tienen derecho a la

libertad y a la seguridad personal.

Por su parte, la regulacion especifica se conforma por diversas garantias que
tienen que cumplirse al momento de detener a una persona, como el derecho

a no ser privado de la libertad de manera ilegal o arbitraria; el derecho a conocer

las razones de la detencion y los cargos formulados en contra de la persona
detenida; el derecho a ejercer un control judicial respecto de la detencién; el

derecho a que la prisién preventiva se imponga de manera razonable; el

derecho a impugnar la legalidad de la detencidn y el derecho a no ser detenido
a causa de una deuda®. La transgresion de cualquiera de estos derechos
contenidos en el articulo 7 de la Convencion Americana entrafia el
incumplimiento de las obligaciones internacionales derivadas de dicho

precepto.

Por otro lado, la Corte Interamericana ha afirmado que el derecho a la libertad
personal esta constituido por dos aspectos: uno material y otro formal. El
aspecto material se refiere a la reserva de ley a la que hace referencia el articulo
7 de la Convencion Americana. Por su parte, el aspecto formal tiene relacion

con las condiciones o procedimientos definidos en la ley para limitar el derecho

37 Corte IDH. Caso Chaparro Alvarez y Lapo Ifiguez vs. Ecuador, Excepciones preliminares,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 21 de noviembre de 2007, Serie C, No. 170,
parrafo 52.

3 ibid., parrafo 53.

%9 [bid., parrafo 51.

40 Corte IDH. Caso Norin Catriman y otros (dirigentes, miembros y activistas del pueblo
indigena mapuche) vs. Chile. Sentencia de 29 de mayo de 2014 (Fondo, Reparaciones Y
Costas), parrafo 308.
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a la libertad personal**. Unicamente mediante una ley es posible afectar el
derecho a la libertad fisica. Este requisito entrafia el principio de tipicidad que
obliga a los Estados a establecer previamente, tan concretamente como sea
posible, las causas y condiciones para realizar cualquier privacion de la libertad

fisica®?.

Por su parte, el articulo 7.3 contiene la prohibicion de detener a una persona de
manera arbitraria; asi, pueden darse detenciones ilegales y detenciones
arbitrarias. Una detencion ilegal existe cuando ésta se da sin cumplir los
elementos que la ley sefiala para limitar el derecho a la libertad. Por ejemplo,
cuando la detencidn se ejecuta sin orden de aprehension o de arresto y sin que
haya existido flagrancia u otro supuesto mencionado en la ley para detener a

una persona®,

La arbitrariedad de la detencién se configura cuando a pesar de haber detenido
a una persona mediante métodos legales, éstos, en la practica, resultan
irrazonables, imprevisibles o carentes de proporcionalidad**. EI Comité de
Derechos Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas determiné de
manera muy clara el contenido de la arbitrariedad en las detenciones. Indico
que ésta no equivale a la ilegalidad, sino que debia ser interpretada de manera
mas amplia de tal manera que incluya elementos de inadecuacion, injusticia,

imprevisibilidad y falta de debido proceso.

En conclusidn, el articulo 7 de la Convencion Americana regula detalladamente
el derecho a la libertad personal mediante su aspecto material, que requiere
que las restricciones a este derecho sean realizadas solamente con
fundamento en una ley que sefale los motivos para detener a una persona. Por
su parte, el aspecto formal esta constituido por las condiciones (procedimientos)

necesarios para que la detencién no sea ilegal o arbitraria. Asimismo, el articulo

41 Corte IDH. Caso de los Hermanos Gomez Paquiyauri vs. Perl, sentencia de fondo,
reparaciones y costas, 8 de julio de 2004, Serie C, No. 110, péarrafo 83.

2 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Chaparro Alvarez y Lapo Ifiiguez vs.
Ecuador, op. cit., parrafo 57.

43 Lo anterior sucedi6 en el Caso Bayarri vs. Argentina, en el que la Corte Interamericana
determiné que la detencién del peticionario habia sido ilegal debido a que al momento anterior
de su detencion no existia orden de captura emitida por una autoridad competente.

Vid. Corte IDH. Caso Bayarri vs. Argentina, sentencia de excepcion preliminar, fondo,
reparaciones y costas, 30 de octubre de 2008, Serie C, No. 187, péarrafo 61.

44 Corte IDH. Caso Norin Catriman y otros (dirigentes, miembros y activistas del pueblo
indigena mapuche) vs. Chile, op. cit., parrafo 309.
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7 de la Convencion Americana hace una distincion entre la privacion de la

libertad ilegal y la arbitraria, en los términos ya explicados.

Este derecho de libertad, por supuesto, puede ser limitado en determinadas
ocasiones y modalidades, una de las cuales es la prision preventiva. No
obstante, como se vera a continuacion, esos limites no pueden ser absolutos
ni irrestrictos, por el contrario, deben ser excepcionales y Unicamente

podran ser aplicados en las circunstancias mas extraordinarias y graves.
2. Prision preventiva oficiosa.

Es necesario recordar que la prisién preventiva se encuentra contemplada en

el articulo 19 de la Constitucion General*® como una medida cautelar

4 “Articulo 19.- Ninguna detencién ante autoridad judicial podra exceder del plazo de setenta
y dos horas, a partir de que el indiciado sea puesto a su disposicidn, sin que se justifique con
un auto de vinculacién a proceso en el que se expresard: el delito que se impute al acusado;
el lugar, tiempo y circunstancias de ejecucion, asi como los datos que establezcan que se ha
cometido un hecho que la ley sefiale como delito y que exista la probabilidad de que el
indiciado lo cometié o participé en su comision.

El Ministerio Publico so6lo podra solicitar al juez la prisién preventiva cuando otras medidas
cautelares no sean suficientes para garantizar la comparecencia del imputado en el juicio, el
desarrollo de la investigacion, la proteccién de la victima, de los testigos o de la comunidad,
asi como cuando el imputado esté siendo procesado o haya sido sentenciado previamente
por la comision de un delito doloso. El juez ordenard la prision preventiva oficiosamente, en
los casos de abuso o violencia sexual contra menores, delincuencia organizada, homicidio
doloso, feminicidio, violacién, secuestro, trata de personas, robo de casa habitacion, uso de
programas sociales con fines electorales, corrupcion tratindose de los delitos de
enriguecimiento ilicito y ejercicio abusivo de funciones, robo al transporte de carga en
cualquiera de sus modalidades, delitos en materia de hidrocarburos, petroliferos o
petroquimicos, delitos en materia de desaparicion forzada de personas y desaparicion
cometida por particulares, delitos cometidos con medios violentos como armas y explosivos,
delitos en materia de armas de fuego y explosivos de uso exclusivo del Ejército, la Armada y
la Fuerza Aérea, asi como los delitos graves que determine la ley en contra de la seguridad
de la nacidn, el libre desarrollo de la personalidad, y de la salud.

La ley determinara los casos en los cuales el juez podra revocar la libertad de los individuos
vinculados a proceso.

El plazo para dictar el auto de vinculacién a proceso podra prorrogarse Unicamente a peticion
del indiciado, en la forma que sefale la ley. La prolongacion de la detencién en su perjuicio
serd sancionada por la ley penal. La autoridad responsable del establecimiento en el que se
encuentre internado el indiciado, que dentro del plazo antes sefialado no reciba copia
autorizada del auto de vinculacion a proceso y del que decrete la prision preventiva, o de la
solicitud de prérroga del plazo constitucional, debera llamar la atencién del juez sobre dicho
particular en el acto mismo de concluir el plazoy, si no recibe la constancia mencionada dentro
de las tres horas siguientes, pondra al indiciado en libertad.

Todo proceso se seguird forzosamente por el hecho o hechos delictivos sefialados en el auto
de vinculacién a proceso. Si en la secuela de un proceso apareciere que se ha cometido un
delito distinto del que se persigue, debera ser objeto de investigacién separada, sin perjuicio
de que después pueda decretarse la acumulacion, si fuere conducente.

Si con posterioridad a la emision del auto de vinculaciébn a proceso por delincuencia
organizada el inculpado evade la accién de la justicia 0 es puesto a disposicion de otro juez
que lo reclame en el extranjero, se suspendera el proceso junto con los plazos para la
prescripcion de la accién penal.
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excepcional que puede decretarse de dos maneras: a peticion justificada del

Ministerio Publico o de oficio.

En la primera forma, la prision preventiva puede ser solicitada por el Ministerio
Publico sélo cuando otras medidas cautelares no sean suficientes para
garantizar la comparecencia del imputado en el juicio, el desarrollo de la
investigacion, la proteccion de la victima, de los testigos o de la comunidad, asi
como cuando el imputado esté siendo procesado o haya sido sentenciado

previamente por la comision de un delito doloso.

En la segunda, la Constitucion establece un catalogo de delitos en los que el
juez ordenara la prision preventiva oficiosamente, entre esos ilicitos, el articulo
19, parrafo segundo, de la Constitucién General contempla expresamente que
se ordenara prision preventiva oficiosa en diversos casos, entre ellos
delincuencia organizada y los delitos graves que determine la ley en
contra de la seguridad de la nacion, el libre desarrollo de la personalidad, y

de la salud.

Es importante recordar que la prision preventiva ya se encontraba contemplada
con anterioridad en el texto constitucional, pero fue hasta la reforma
constitucional de dieciocho de junio de dos mil ocho, en la que se introdujo el
sistema penal acusatorio al orden juridico mexicano, cuando se sentaron las
bases para contextualizar la prisibn preventiva en la forma en la que
actualmente rige y opera, en oposicion a la forma en la que se entendia en el

sistema tradicional o mixto de justicia penal.

A partir de esa reforma, el articulo 19 de la Constitucion Federal se modifico
para establecer que la medida cautelar de la prision preventiva se ordenaria
oficiosamente respecto de los delitos expresamente sefalados; por
supuesto, siempre en concordancia con el principio de presuncion de
inocencia y el establecimiento de los principios de subsidiariedad y
excepcionalidad, asi como la observancia del principio de

proporcionalidad en cada caso.

Todo mal tratamiento en la aprehension o en las prisiones, toda molestia que se infiera sin
motivo legal, toda gabela o contribucion, en las cérceles, son abusos que seran corregidos
por las leyes y reprimidos por las autoridades”.
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158. Al respecto, en el dictamen de la Camara de Diputados del Congreso de la

Union como Camara de Origen, se refirio lo siguiente:

“(...) Medidas cautelares y prision preventiva

Para los efectos de evitar los excesos cometidos hasta ahora con la
prisién preventiva, se acordo establecer el principio de subsidiariedad
y excepcionalidad para la procedencia de este instituto. La aplicacion
de medidas cautelares, las cuales son auténticos actos de molestia,
procedera unicamente cuando exista la necesidad de cautela del
proceso o de proteccién de las victimas. Esto quiere decir que solo
cuando exista necesidad de garantizar la comparecencia del
imputado en el juicio; el desarrollo de la investigacion; la proteccion
de la victima, de los testigos o de la comunidad; cuando el imputado
esté siendo procesado o haya sido sentenciado previamente por la
comision de un delito doloso, procedera la aplicacion de alguna
medida cautelar de las que prevea la ley. La prision preventiva sélo
procedera cuando ninguna otra medida cautelar sea suficiente para
el logro de los propésitos indicados.

Este nuevo disefio es acorde con el principio de presuncion de
inocencia. Diversos procesalistas clasicos y contemporaneos han
hecho notar, con razén, la inevitable antinomia que supone afectar los
derechos de las personas sometiéndolas a prision preventiva, sin que
antes se haya derrotado su presuncion de inocencia en un juicio en
el que se respeten todas las garantias del debido proceso. La
antinomia es de por si insalvable, pero para paliarla en alguna medida
se preveé que la procedencia de tales afectaciones sea excepcional.

Otro de los elementos que se debe tener en cuenta es que las
medidas cautelares sean proporcionales, tanto al delito que se
imputa, como a la necesidad de cautela. Los riesgos mencionados
con anterioridad admiten graduacion y nunca son de todo o nada,
dependeran de cada caso concreto. Por ello es que la necesidad de
cautela siempre debera ser evaluada por el ministerio publico y
justificada por él ante el juez, con la posibilidad de que tanto el
imputado como su defensor ejerzan su derecho de contradiccion en
una audiencia.

Finalmente, la procedencia de las medidas cautelares debera estar
regida por el principio de subsidiariedad, de modo tal gue siempre se
opte por aquella medida cautelar que sea lo menos intrusiva para la
esfera juridica de los particulares. El propdsito en este caso sera
provocar la menor afectacion posible.

Prision preventiva y delitos graves.
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A la regulacion de las medidas cautelares en aguellos casos en los
gue se trate de delitos graves y de delincuencia organizada se le da
un_tratamiento diverso. Se pretende evitar que se produzca con el
tema de los delitos graves vy la delincuencia organizada, o que hasta
ahora ha venido sucediendo, es decir, gue sea el leqgislador ordinario
el que en definitiva decida a qué casos se aplica la Constitucién y
cuales requieren un tratamiento excepcional por tratarse de delitos
graves o delincuencia organizada. Debe apreciarse que se requiere
una regulacion especial de las medidas cautelares cuando se trate de
estos casos, sin embargo, las excepciones tienen que estar previstas
en el propio texto constitucional, ya que si se hace un reenvio a la ley,
inevitablemente se debilita el principio de supremacia constitucional.

Cuando por primera vez se creo el sistema de delitos graves para la
procedencia de la libertad provisional bajo caucion, se tenia el
proposito de que éstos fueran excepcionales. No obstante, la
experiencia estatal y federal ha mostrado que este sistema
excepcional ha colonizado el resto del ordenamiento. Hoy por hoy
existe un enorme abuso de la prision preventiva, toda vez que la
mayoria de los delitos estan calificados como graves por la legislacion
ordinaria. Con la finalidad de superar este estado de cosas se impone
gue sea la propia Constitucion la que determine aquellos casos
excepcionales, para los que bastara acreditar el supuesto material
para gue en principio proceda la prisidn preventiva.

(...).

Asi, desde la adopcién del sistema penal acusatorio y oral, el segundo pérrafo,

del articulo 19, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

establecid un catalogo cerrado con las conductas delictivas por las que

seria procedente imponer como medida cautelar la prisidon preventiva

oficiosa, en el contexto del sistema penal acusatorio y oral.

Vale destacar que en la citada reforma constitucional de dieciocho de junio de
dos mil ocho, también se establecid que la Federaciéon, los Estados y el
entonces Distrito Federal (hoy Ciudad de México), en el ambito de sus
respectivas competencias, debian expedir y poner en vigor las modificaciones
u ordenamientos legales necesarios a fin de incorporar el sistema procesal

penal acusatorio*®,

46 “Segundo. El sistema procesal penal acusatorio previsto en los articulos 16, parrafos

segundo y decimotercero; 17, parrafos tercero, cuarto y sexto; 19; 20 y 21, parrafo séptimo,
de la Constitucién, entrard en vigor cuando lo establezca la legislacién secundaria
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Este modelo constitucional es el que actualmente rige en México, de manera
gue el resto del ordenamiento se encuentra sometido al contenido del articulo
19 constitucional. Incluso, si se revisan las dos Unicas modificaciones que ha
tenido este catalogo de delitos que ameritan prision preventiva oficiosa, se

podra notar que se reitera el principio de excepcionalidad v subsidiaridad

de esta medida cautelar, aungue se amplia el propio catalogo.

Por ejemplo, el catorce de julio de dos mil once se modificé el parrafo segundo,
del articulo 19 constitucional, con el Unico propdsito de adicionar al catalogo de
ilicitos respecto de los que era procedente la prision preventiva oficiosa, el delito

de trata de personas.

Posteriormente, mediante el Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el doce de abril de dos mil diecinueve, se reform6 de nueva cuenta
el parrafo segundo, del articulo 19 de la Constitucion General, a fin de ampliar

el catalogo de delitos que ameritan prision preventiva oficiosa.

En esta reforma de dos mil diecinueve, se agregaron al catalogo los delitos de:
abuso o violencia sexual contra menores, feminicidio, robo de casa habitacion,
uso de programas sociales con fines electorales, corrupcion tratdndose de los
delitos de enriquecimiento ilicito y ejercicio abusivo de funciones, robo al
transporte de carga en cualquiera de sus modalidades, delitos en materia de
hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos, delitos en materia de desaparicién
forzada de personas y desaparicion cometida por particulares, y delitos en
materia de armas de fuego y explosivos de uso exclusivo del Ejército, la Armada

y la Fuerza Aérea.

correspondiente, sin exceder el plazo de ocho afios, contado a partir del dia siguiente de la
publicacion de este Decreto.

En consecuencia, la Federacion, los Estados y el Distrito Federal, en el &mbito de sus
respectivas competencias, deberdn expedir y poner en vigor las modificaciones u
ordenamientos legales que sean necesarios a fin de incorporar el sistema procesal penal
acusatorio. La Federacion, los Estados y el Distrito Federal adoptaran el sistema penal
acusatorio en la modalidad que determinen, sea regional o por tipo de delito.

En el momento en que se publiquen los ordenamientos legales a que se refiere el parrafo
anterior, los poderes u Organo legislativos competentes deberan emitir, asimismo, una
declaratoria que se publicara en los 6rganos de difusion oficiales, en la que sefiale
expresamente que el sistema procesal penal acusatorio ha sido incorporado en dichos
ordenamientos y, en consecuencia, que las garantias que consagra esta Constitucion
empezaran a regular la forma y términos en que se substanciaran los procedimientos
penales”.
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Importa destacar que en el Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de Estudios Legislativos Segunda, de la Céamara de
Senadores (Camara de Origen) se sostuvo que conforme a la doctrina y
jurisprudencia mas moderna: a) la prision preventiva constituye una medida
excepcional y no puede ser la regla general, es decir, debe ser inusual y
utilizarse sélo de manera insdlita; b) La prisibn preventiva debe ser
proporcional; ¢) La prision preventiva debe ser necesaria; y d) No puede estar
determinada por la gravedad del delito, ya que se trata de una medida cautelar

y No punitiva.

Aunado a lo anterior, mediante reforma constitucional publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el ocho de octubre de dos mil trece, el Ogano
Reformador de la Constitucion confirio al Congreso de la Union la facultad para
expedir la legislacién Unica en materia de procedimientos penales que regiria

en toda la Republica, tanto en el orden federal como en el fuero comun#’,

Asi, el cinco de marzo de dos mil catorce, se publico en el Diario Oficial de la
Federacion, el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales*®, a través del cual
se implementd y reguld de manera homogénea en nuestro pais el sistema
procesal penal acusatorio y oral. Por lo que constituye la legislacién secundaria
gue reglamenta lo previsto en la reforma constitucional de dieciocho de junio de

dos mil ocho.

De esta manera, a partir de que el Codigo Nacional de Procedimientos Penales
comenz6 a operar en las distintas entidades federativas —lo que ya ocurre en
todo el territorio mexicano—, la procedencia de la prisién preventiva oficiosa,
prevista en el parrafo segundo, del articulo 19 de la Constitucion Federal, se

encuentra desarrollada en dicho Codigo a partir de las bases y directrices

47 “Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

(...) XXI. Para expedir:

(...) c) La legislacion unica en materia procedimental penal, de mecanismos alternativas de
solucion de

controversias y de ejecucion de penas que regird en la Republica en el orden federal y en el
fuero comun (...)".

48 El Congreso de la Unién, en ejercicio de la potestad constitucional que le fue conferida,
expidié el Caodigo Nacional de Procedimientos Penales, estableciendo que su entrada en vigor
se haria de manera gradual, sin que pudiera exceder del dieciocho de junio de dos mil
dieciséis.
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ordenadas en la Constitucion General —la cual se erige como un limite a la

produccién legislativa—.

De este modo, la prision preventiva oficiosa es un limite al derecho de

libertad personal, que cuenta con reconocimiento en el articulo 19

constitucional y, en ese sentido, es una medida contemplada en la Norma

Fundamental Mexicana para determinados ilicitos penales que, por sus
especiales caracteristicas, el Organo Reformador de la Constitucién considerd

que se debe decretar en forma automatica por los jueces penales, sin

necesidad de valorar la posibilidad de que la persona imputada se sustraiga de
la justicia 0 que pueda ocasionar una afectacion en el proceso, pruebas o dafios

a las victimas.
a. Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Antes de analizar la validez de los articulos impugnados, es necesario recordar
la linea jurisprudencial que esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha
venido desarrollando en torno a la prision preventiva oficiosa como un limite a

la libertad personal.

No obstante, es importante precisar que en estos criterios, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion ha desplegado su arbitrio jurisdiccional para resolver
una serie de casos que implicaron un analisis de contraste de las normas
secundarias frente al articulo 19 constitucional, de manera que los
pronunciamientos que hatenido oportunidad de emitir, han delimitado los
alcances interpretativos de ese precepto fundamental, pero hasta este
momento, no se habia visto la necesidad de cuestionar si la medida de
prision preventiva oficiosa es 0 no respetuosa de los derechos humanos
al tratarse de una medida cautelar que se dicta en forma automaética, lo

cual si se cuestiona en este caso.
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Al respecto, esta Suprema Corte ha construido su doctrina jurisdiccional a partir
de lo resuelto en la contradiccién de tesis 551/20194°, asi como los amparos en
revision 26/2021°° y 315/2021°2,

En el primer caso, en la contradiccion de tesis 551/2019, la Primera Sala
determind que los supuestos de prision preventiva oficiosa en materia de
hidrocarburos, petroliferos y petroquimicos, asi como en materia de armas de
fuego y explosivos de uso exclusivo de las fuerzas armadas, comenzarian a
tener vigencia a partir del dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de
la Federacion, en el entendido de que estos nuevos supuestos podrian ser
aplicados Unicamente hasta que se modificara el articulo 167 del Caodigo
Nacional de procedimientos Penales en el que se especificara y acotara cuales
serian los ilicitos que serian objeto de la imposicion de prisidbn preventiva

oficiosa, conforme se determind en el régimen transitorio de esa reforma.

Lo anterior con la finalidad de acotar la procedencia de la prision

preventiva oficiosa a los tipos penales mas excepcionales, para que de

este modo, no hubiera posibilidad de una aplicacion abierta o indeterminada de

los supuestos que exigen prisidn preventiva oficiosa.

Posteriormente, al resolver el amparo en revision 26/2021 la Primera Sala
determind que el delito de tentativa de violacion no es uno de los tipos penales
que ameritan prision preventiva oficiosa, pues en el articulo 19 constitucional

no se le contempla como tal; en este sentido, la_Constitucién prevé un

catalogo cerrado que Unicamente contempla la prisién preventiva oficiosa para

el delito de violacion, sin considerarla en el grado de tentativa o alguna otra

modalidad, de manera que no _es posible interpretar en forma extensiva ese

catalogo para ampliar los supuestos de prision preventiva oficiosa.

49 Contradiccién de tesis 551/2019, resuelta por la Primera Sala el 10 de junio de 2020, por
mayoria de 4 votos de las Ministras Norma Lucia Pifia Hernandez y Ana Margarita Rios Farjat,
asi como por los Ministros Jorge Mario Pardo Rebolledo (Ponente) y Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena. En contra el Ministro Presidente Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca.

%0 Amparo en revisién 26/2021, resuelto por la Primera Sala el 6 de octubre de 2021, por
mayoria de 4 votos de las Ministras Norma Lucia Pifia Hernandez y Presidenta Ana Margarita
Rios Farjat, asi como de los Ministros Jorge Mario Pardo Rebolledo (Ponente) y Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena. En contra el Ministro Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca.

51 Amparo en revision 315/2021, resuelto por la Primera Sala el 9 de febrero de 2022, por
mayoria de 4 votos de los Ministros Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca (Ponente), Jorge
Mario Pardo Rebolledo, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena y Ministra Presidenta Ana Margarita Rios
Farjat. En contra la Ministra Norma Lucia Pifia Hernandez.
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En este caso, la Primera Sala estimé que la imposicion de la prision preventiva
oficiosa “debe ser vista en estricto apego al principio de subsariedad;
permitiendo siempre que se imponga la prision preventiva cuando se considere
actualizada, pero no de manera inmediata, no como punto de partida, sino como

punto de posible llegada”.

Mas tarde, al resolver el amparo en revisibn 315/2021, la Primera Sala
determind que la prisién preventiva oficiosa debe ser revisada al transcurrir dos
afos desde que se dictd, de manera que el juez de la causa pueda decidir si se
mantienen las razones para prolongar la medida cautelar o, si por el contrario,
han cesado los elementos que la hacian necesaria y, por tanto, si debe
decretarse la libertad provisional del imputado a efecto de que siga con el

proceso penal en libertad.

En estos casos, la Primera Sala coincidio en sustentar su decision sobre la base
de que la prisidon preventiva oficiosa se encuentra reconocida en el articulo 19
constitucional, motivo por el que el analisis de validez de las normas y actos
impugnados, asi como la fijacion del canon de enjuiciamiento tuvo como
paradmetro de validez el propio articulo 19 de esa norma y la manera en la que
debe ser interpretada a la luz de la jurisprudencia constitucional mexicanay los
criterios de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en forma armonica,
tal como lo ordenan los articulos 1° y 133 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

Como puede advertirse de la anterior narrativa del origen y regulaciéon de la
prision preventiva oficiosa, segun los criterios de la Primera Sala, esta medida
cautelar se cre6 en especifico para delitos considerados como graves y
para el de delincuencia organizada, estableciéndose directamente en el
articulo 19 constitucional como una forma de establecer un régimen

especial que no quedara su aplicacion en manos del legislador ordinario®2.

52 Al respecto, se destaca que el Organo Reformador de la Constitucion al asumir la
excepcionalidad de la aplicacion de la prision preventiva oficiosa, en la citada reforma al
articulo 19 constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de abril de 2019
ordend evaluar la continuidad de su aplicacién, eficacia y eficiencia en el sistema penal
acusatorio, a los 5 afios de la vigencia de dicho decreto, en los términos que detallé en el
articulo Cuarto Transitorio.
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En ese entendido, al determinar la oficiosidad de la medida, el Organo
Reformador de la Constitucién ordend que sea el juez de control quien
imponga la prision preventiva en forma oficiosa a una persona a quien se
le impute la probable comision de uno o varios de los delitos que el mismo

articulo 19 constitucional prevé.

No obstante, el hecho de que el articulo 19 constitucional contemple un
catalogo de delitos que ameritan prision preventiva oficiosa no significa que el
Congreso de la Union —mucho menos el legislador local, que no tiene
competencias para regular esa materia— estén facultados para ampliar ese
catalogo ni para interpretarlo en forma extensiva, pues debe recordarse, se

trata de una medida cautelar subsidiaria y excepcional que al limitar los

derechos humanos de libertad personal, debe leerse a la luz de los

principios pro personae y de presuncién de inocencia, de manera que solo

las conductas mas dafinas para la sociedad y el Estado Mexicano ameriten el

uso de esta medida cautelar.

En este sentido se puede apreciar la jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos que, en una larga cadena de precedentes, ha sostenido

que la prisién preventiva debe ser uno de los ultimos recursos para los

que se debe acudir al Derecho Penal.

b. Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

La Corte Interamericana ha resuelto una gran variedad de casos que ilustran
los estragos que el uso excesivo y desproporcionado de la prision preventiva
puede tener en las personas y sus familias. De hecho, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos ha sostenido en su “Informe sobre el
uso de la prisidon preventiva en las Ameéricas de 2013”, que la aplicacion de esta
medida “afecta de manera extendida y desproporcionada a personas
pertenecientes a grupos econdémicamente mas vulnerables, quienes por lo
general encuentran obstaculos en el acceso a otras medidas cautelares, como
la fianza, ni pueden afrontar los gastos que implica la representacion de un

abogado (...)™3.

53 Comision IDH. “Informe sobre el uso de la prisién preventiva en las Américas”, aprobado
por la Comision el 30 de diciembre de 2013, pagina 4, parrafo 10.
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A este respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos sostuvo en los
casos Suarez Rosero Vs. Ecuador® y Carranza Alarcén Vs. Ecuador®®, que el
Estado violo los derechos a la libertad personal y de presuncion de inocencia

de las victimas.

En el primer caso, se condené al Estado ecuatoriano por haber juzgado al
imputado después de un procedimiento que duré6 mas de cincuenta meses, lo
que se considerd no fue un plazo razonable; mas aun, porque la legislacién
ecuatoriana establecia un maximo de dos afios como pena para el delito de

encubrimiento por el que se le acusaba.

En este caso, la Corte Interamericana sostuvo que con la prolongada detencién
preventiva del sefior Suarez Rosero, el Estado ecuatoriano violo el principio de
presuncion de inocencia establecido en el articulo 8.2 de la Convencion
Americana. Lo anterior, pues de este precepto deriva la obligacién estatal de
no restringir la libertad del detenido mas alld de los limites estrictamente
necesarios para aseguar que no impedira el desarrollo de las investigaciones y
gue no eludira la accién de la justicia, pues la prisiéon preventiva no puede
ser la regla general ni una medida punitiva, sino que es una medida

cautelar®s.

Por su parte, en el Caso Carranza Alarcon Vs. Ecuador, la Corte estimé que el
Estado vulneré los derechos a la libertad personal y las garantias judiciales del
imputado, por haberlo mantenido en prision preventiva sin sustentar su

necesidad y en forma arbitraria, durante todo el proceso penal.

En ambos casos, la Corte Interamericana de Derechos Humanos sostuvo que
la legislacion doméstica era inconvencional por establecer que la prision
preventiva es procedente cuando se justifique de manera indiciaria la existencia
y presunta responsabilidad de la comision de un delito que amerite una pena

de prision.

5 Corte IDH. Caso Suarez Rosero Vs. Ecuador. Sentencia de 12 de noviembre de 1997
(Fondo).

% Corte IDH. Caso Carranza Alarcén Vs. Ecuador. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 3 de febrero de 2020.

%6 |bid., parrafos 77 y 78.
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Ademas, en estos casos, la Corte Interamericana reiter6 que la prision
preventiva constituye la medida mas severa que se puede imponer a una
personaimputada, y por ello debe aplicarse excepcionalmente, de manera
gue la regla sea la libertad de la persona procesada mientras se resuelve
acerca de su responsabilidad penal®’,

Asimismo, se enfatizO que uno de los principios que limitan la prision
preventiva es el de presuncion de inocencia, segun el cual una persona

es considerada inocente hasta que su culpabilidad sea demostrada®®.

De esta garantia de presuncion de inocencia —dijo la Corte Interamericana—
se desprende que los elementos que acreditan la existencia de los fines
legitimos de la privacion preventiva de la libertad tampoco se presumen, sino
qgue el juez debe fundar su decision en circunstancias objetivas y ciertas del
caso concreto, que corresponde acreditar al titular de la persecucion penal y no
al acusado, quien ademas debe tener la posibilidad de ejercer el derecho de

contradiccion y estar debidamente asistido por un abogado®°.

Ademas, el Tribunal supranacional reiter6 enfaticamente que las normas que

contemplan la_procedencia _de la prisidn preventiva en_términos

automaticos, son contrarias a la Convencién Americana.

En el Caso Pollo y otros vs. Pert®, la Corte Interamericana sostuvo que el
Estado Peruano violo, entre otros, los derechos a la libertad personal, por haber
mantenido a una persona privada de su libertad sin una orden judicial que

justificara la prision preventiva.

En este caso, la Corte Interamericana advirtid que se habia decretado la prision
preventiva al imputado de un delito de terrorismo y, de ese modo, estuvo en
detenido durante todo el tiempo que durd la instruccion del juicio (porque asi lo

establecia la legislacion doméstica®?). En consecuencia, la Corte

57 Corte IDH. Caso Carranza Alarcén Vs. Ecuador. Op. cit., parrafo 65.

%8 |dem.

% 1dem.

60 Corte IDH. Caso Pollo Rivera y otros vs. Perl. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 21 de octubre de 2016.

61 El articulo 13.a) del Decreto Ley No. 25475 establecia que, formalizada la denuncia, el juez
penal debia dictar auto apertorio de instruccion con orden de detencién en el plazo de 24
horas y que “[d]urante la instruccion no procede, sin excepcion alguna, ningun tipo de libertad”.
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Interamericana concluyo que existio una motivacion individualizada de los fines
qgue la detencién preventiva perseguia o que la dictara como una medida
excepcional; ademas, no hay consideraciones sobre el peligro de fuga o el
riesgo procesal que justificara la necesidad de la adopcién de la medida

cautelar, pues ésta fue dictada de forma automatica®.

En este caso, el Tribunal supranacional estimé que las normas que establecen
prisibn preventiva obligatoria durante la etapa de instruccibn son
inconvencionales, pues impiden al juzgador valorar la pertinencia de ordenar la

prision preventiva®?,

Para llegar a la conclusién anterior, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos reiterd su doctrina con relacion a las caracteristicas que debe cumplir
la prisidn preventiva para ser acorde con los parametros convencionales. En

este sentido, la regla general debe ser la libertad del imputado mientras se

resuelve sobre su responsabilidad penal, ya que éste goza de un estado

juridico de presuncion de inocencia. No obstante, en forma excepcional, el
Estado podré recurrir a una medida de encarcelamiento preventivo con el
fin de evitar situaciones que pongan en peligro la consecucién de los fines del

proceso®.

En esos casos, la prisidn preventiva debe ajustarse a las disposiciones de la
Convencion®, de manera que debe cumplir con las caracteristicas siguientes
—desarrolladas originalmente en el caso Norin Catriman y otros (Dirigentes,

miembros y activista del Pueblo Indigena Mapuche) Vs. Chile®—:

— Es una medida cautelar y no punitiva, por lo que debe estar dirigida
a lograr fines legitimos y razonablemente relacionados con el proceso
penal, y no puede convertirse en una pena anticipada ni basarse en fines

preventivos-generales o preventivo-especiales atribuibles a la pena;

Ademas, establecia que “las cuestiones previas, cuestiones prejudiciales, excepciones y
cualquier otra articulacion se resolveran en el principal con la sentencia”.

62 Corte IDH. Caso Pollo Rivera y otros vs. Perd. op. cit., parrafo 126.

83 bid., parrafo 125.

64 1bid., parrafo 121.

% Ibid., parrafo 122.

% Corte IDH. Caso Norin Catriman y otros (Dirigentes, miembros y activista del Pueblo
Indigena Mapuche) Vs. Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 29 de mayo de
2014. Serie C No. 279, parrs. 309 a 312.
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— Debe fundarse en elementos probatorios suficientes que permitan
suponer razonablemente que la persona sometida a proceso ha

participado en el ilicito que se investiga, sin meras conjeturas;

— Debe estar sujeta arevision periddica, para impedir que se prolongue

cuando no subsistan las razones que motivaron su adopcion; y

— Ademés de legal, no puede ser arbitraria; es decir, las caracteristicas
personales del supuesto autor y la gravedad del delito que se le imputa no
son, por si mismos, justificacion suficiente de la prision preventiva.
Asimismo, el peligro procesal no se presume, sino que debe realizarse la
verificacion del mismo en cada caso, fundado en circunstancias objetivas

y ciertas del caso concreto.

Asimismo, el Tribunal Interamericano sostuvo en el Caso Hernandez Vs.
Argentina®’, que el Estado Argentino vulnerd, entre otros, el derecho a la
libertad personal y a la presuncion de inocencia, dado que la prision preventiva
no perseguia un fin legitimo y, mas bien, constituyé un juicio anticipado sobre

la responsabilidad penal del imputado.

En esa sentencia, ademas de reiterar sus criterios con relacion a la libertad
personal y sus limites legitimos, la Corte sostuvo que de acuerdo con el articulo
7.2 de la convencion Americana sobre Derechos Humanos, cuando limiten la
libertad personal, los Estados deben forzosamente respetar el principio de
tipicidad, conforme al cual deben establecer tan concretamente como sea
posible y “de antemano” las causas y condiciones de la privacién de la libertad

fisica®®.

Del mismo modo, al Corte Interamericana reiter6 que para que una medida
cautelar restrictiva de la libertad no sea arbitraria, es necesario: a) que se
presenten presupuestos materiales relacionados con la existencia de un hecho
ilicito y con la vinculacion de la persona procesada a ese hecho; b) que esas
medidas cumplan con los cuatro elementos del “test de proporcionalidad”, es

decir con la finalidad de la medida que debe ser legitima, idonea para cumplir

67 Corte IDH. Caso Hernandez Vs. Argentina. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 22 de noviembre de 2019.
6 Corte IDH. Caso Hernandez Vs. Argentina, op. cit., parrafo 101.
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con el fin que se persigue, necesaria y estrictamente proporcional; y ¢) que la
decision que las impone contenga una motivacion suficiente que permita

evaluar si se ajusta a las condiciones sefaladas®®.

También precisé que las dos Unicas causas legitimas que reconoce la Corte
Interamericana para dictar la prision preventiva consisten en justificar que de
no dictarla: a) el acusado podria impedir el desarrollo del procedimiento; o, b)

que se eludiria de la accién de la justicia’.

En el Caso Jenkins Vs. Argentina’?, el Tribunal supranacional estimé que el
Estado Argentino viold, entre otros, los derechos a la libertad personal de las
victimas, por haber dictado prisién preventiva en forma innecesaria, no idonea
y desproporcionada con fundamento en una legislacién inconvencional que la
ordenaba de forma automatica, vedando de este modo la obligacion del

juzgador de justificarla debidamente’?.

Finalmente, es importante destacar que los criterios anteriores dan cuenta del
uso excesivo que ha tenido la prision preventiva en la Region de las Américas,
y permiten apreciar los estragos que estas restricciones pueden generar en las
personas y sus familias. Estos criterios, por si solos son suficientes para
integrar un corpus iuris interamericano que haga evidente que la prisién
preventiva automatica es una medida punitiva anticipada que atenta contra los

derechos mas elementales de las personas, como la propia libertad.

Sin embargo, el uso irrestricto de la prision preventiva no es un problema ajeno
a la realidad mexicana. Recientemente, en noviembre de dos mil dieciocho, en
el Caso Mujeres victimas de tortura sexual en Atenco Vs. México’® la Corte
Interamericana de Derechos Humanos conden6 enérgicamente al Estado
Mexicano por utilizarla como una condena anticipada en contra de los grupos

menos favorecidos.

% 1bid., parrafo 103.

70 1bid., parrafo 108.

1 Corte IDH. Caso Jenkins Vs. Argentina. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2019.

2 1bid., parrafo 98.

3 Corte IDH. Caso Mujeres victimas de tortura sexual en Atenco Vs. México. Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2018.
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En este caso, la Corte Interamericana sostuvo que el Estado Mexicano viol6,
entre otros, los derechos a la libertad personal, reconocidos en los articulos 7.1
y 7.3 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, por haber dictado
prisién preventiva a once mujeres durante un periodo de entre once y veintiocho

meses, en forma injustificada y desproporcionada’.

En esta sentencia, es importante retomar el pardmetro de convencionalidad que
la Corte Interamericana ha bordado con respecto a la prision preventiva

oficiosa.

Primero, en este precedente, la Corte Interamericana refiri6 que para que la
medida privativa de la libertad no se torne arbitraria debe cumplir con los
siguientes parametros’®: a) Que su finalidad sea compatible con la Convencion;
b) Que sea idénea para cumplir con el fin perseguido; ¢) Que sea necesaria, €s
decir, absolutamente indispensable para conseguir el fin deseado y que no
exista una medida menos gravosa respecto al derecho intervenido; d) Que sea
estrictamente proporcional, de tal forma que el sacrificio a la restriccion de la
libertad no resulte exagerado o desmedido frente a las ventajas que se obtienen
mediante tal restriccion y el cumplimiento de la finalidad perseguida; y e)

Cualquier restriccion a la libertad que no contenga una motivacion

suficiente que permita evaluar si se ajusta a las condiciones sefialadas

sera arbitraria.

4 La Corte Interamericana tuvo como hechos probados —incluso algunos reconocidos por el
Estado y otros extraidos de los expedientes sustanciados por esta Suprema Corte de Justicia
de la Nacion— que en el marco de una serie de conflictos y protestas sociales relacionadas
con la reubicacion de comerciantes informales en el territorio del Municipio de Texcoco,
Estado de México, los dias tres y cuatro de mayo de dos mil seis, floricultores y miembros del
Frente de Pueblos en Defensa de la Tierra se enfrentaron con machetes, palos, piedras y
explosivos, contra los elementos de seguridad municipales, estatales y federales.

En respuesta a estos acontecimientos, los pobladores bloquearon una carretera en el
Municipio de Atenco (colindante con Texcoco), lo cual tuvo como saldo una serie de dafios en
inmuebles, varios civiles y policias lesionados, personas detenidas, servidores publicos, asi
como equipo, armamento y patrullas retenidas; también hubo denuncias de abusos policiales,
agresiones sexuales a varias mujeres detenidas y dos personas fallecidas.

En este caso, importa destacar que de todas las detenciones realizadas, el caso de once
mujeres llegd hasta la Corte Interamericana acusando que fueron victimas de diversas
violaciones a sus derechos humanos, entre otras, por haber sido detenidas ilegalmente y
sometidas a prision preventiva en forma desproporcionada e injustificada.

S 1bid., parrafo 251.
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En segundo término, la Corte reiteré que la privacion de libertad del imputado
s6lo debe tener como fin legitimo el asegurar que el acusado no impedira el

desarrollo del procedimiento ni eludira la accién de la justicia’®.

Asimismo, hizo énfasis en que el “peligro procesal’” no se presume, sino que
debe realizarse la verificacion del mismo en cada caso, fundado en

circunstancias objetivas y ciertas del caso concreto’”.

Tras reiterar su jurisprudencia sobre el tema, la Corte Interamericana
concluyé que las detenciones de las once mujeres victimas fueron
ilegales, porque la medida de prisién preventiva resulté arbitraria en tanto:
a) no se trata de una de las dos finalidades legitimas previstas por la
Convencion, a saber, que fuera una medida necesaria para asegurar que las
acusadas no impidieran el desarrollo del procedimiento o eludieran la accion de
la justicia; y b) no conllevaron revisiones periddicas respecto de la duracion de

la medida cautelar’s.

En suma, la Corte Interamericana de Derechos Humanos condend al

Estado Mexicano por el uso automatico de la prisidon preventiva, ya que la

legislacion nacional aplicable a los hechos denunciados ante el Sistema
Interamericano, no permitia al juzgador penal valorar las condiciones del caso
ni la existencia de un peligro de fuga o de impedir el desarrollo del

procedimiento.

Ciertamente, el marco juridico que estaba vigente en el momento de los hechos
estudiados por la Corte Interamericana no es el mismo que actualmente se
analiza en esta accién de inconstitucionalidad. Sin embargo, en esencia
presenta el mismo problema: permite una aplicacion automéatica e inmotivada
de la prision preventiva oficiosa. Por ese motivo, no se trata de un caso aislado
o de un precedente que sOlo sea orientador, se trata de una condena
internacional al Estado Mexicano por mantener —desde hace décadas— un
régimen de excepcion que menoscaba el derecho de presuncion de inocencia

y de libertad personal.

6 |dem.
7 1dem.
8 1bid., parrafo 260.
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A partir de los casos narrados, es posible advertir que la prisidn preventiva
oficiosa ha sido una preocupacion toral para los o6rganos del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos —Ilo cual es compartido por esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacibh—. Como respuesta a estos
planteamientos, la Corte Interamericana ha disefiado un estandar de

convencionalidad regional que permite concluir que la prisién preventiva no

puede traducirse en una pena anticipada y que, por el contrario, debe ser

el dltimo recurso _disponible y excepcional para las autoridades de los

Estados-Nacion.

Con base en lo anterior, es posible extraer tres lineas jurisprudenciales’ torales
a fin de conformar el parametro de validez de las normas y actos que
contemplen la imposicion de una medida cautelar de prision preventiva en el
ordenamiento mexicano: los fines legitimos que persigue la prisién preventiva,

los principios para dictarla y su duracion.
— Fines legitimos que persigue la prision preventiva.

La prision preventiva Unicamente puede ser impuesta en procesos penales
y, por tanto, las autoridades deben fundarla en elementos probatorios
suficientes para suponer que la persona sometida a un proceso penal
participo en el ilicito que se investiga. Dichos elementos deben ser hechos

especificos, no conjeturas ni suposiciones.

En la doctrina de la Corte Interamericana, la existencia de un fin legitimo
constituye el detonador o el motivo por el cual la prision preventiva se
vuelve indispensable, por lo tanto, si es la base para dictarla, este fin

legitimo debera estar presente todo el tiempo que dure la medida cautelar.

De manera que, si el fin legitimo desaparece, la prision preventiva tiene
gue cesar porque ya no tiene un fundamento o un fin legitimo que

perseguir o proteger.

9 Esta clasificacién se retoma del amparo en revision 408/2015, resuelto por la Primera Sala
el 18 de noviembre de 2015, por mayoria de 4 votos de los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de
Larrea (Ponente), José Ramon Cossio Diaz, Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y
Presidente Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena. En contra el Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.
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Ademas, es obligacion de las autoridades —no de la persona acusada o
su defensa—, acreditar los elementos que demuestren que el imputado

obstaculizara la realizacion del proceso penal.

Las caracteristicas personales del supuesto autor y la gravedad del delito
gue se le imputa, no son motivos suficientes para decretar la prision

preventiva.

El tipo de delito, la reincidencia y la severidad de la pena pueden ser
tomados en cuenta como factores que determinen la necesidad de
imponer prisién preventiva. Sin embargo, estos elementos en si mismos y
valorados de manera aislada, no constituyen un fin legitimo para imponer

la prision preventiva, ni para prolongarla.

Tampoco se podra determinar la necesidad de la prision preventiva con
base en la alarma social o la repercusién social que genera el delito, ni
sobre la peligrosidad que la persona acusada pudiera representar, ya que
son juicios que se fundan en criterios materiales y convierten a la prision

preventiva en una pena anticipada.
— Principios para dictar la prisidon preventiva.

La prisién preventiva es la medida mas severa que se puede aplicar a

una persona acusada de un delito, por lo cual su _aplicacion debe tener

caracter excepcional, limitado por el principio de legalidad, la

presuncion de inocencia, la necesidad y la proporcionalidad, de

acuerdo con lo que es estrictamente necesario en una sociedad

democratica. De ahi que los principios que rigen a la prision preventiva

son: excepcionalidad, necesidad y proporcionalidad.

La prision preventiva es una medida cautelar excepcional, ya que la

libertad siempre es la regla, mientras que la prision es la excepcion. Esto
es asi porque las personas que se encuentran en prision preventiva gozan
del derecho a la presuncién de inocencia, por lo que el Estado les tiene
gue proporcionar un tratamiento acorde con lo anterior. Es por esto que la
prision preventiva es una medida cautelar dirigida a asegurar el proceso

penal, mas no una medida punitiva.
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La prision preventiva se rige por el principio_de necesidad, lo que

significa que la prision preventiva tiene que ser indispensable para
conseguir el fin legitimo que ésta persigue. Tiene que haber una relacion
entre la prision preventiva y el motivo por el cual se dictd la medida
cautelar, de tal manera que la prision preventiva solo podra imponerse
cuando sea el Unico medio que permita asegurar los fines del proceso
penal, después de haberse demostrado que otras medidas cautelares no

seran adecuadas para lograr tal fin.

Asimismo, la prision preventiva se rige por el principio de

proporcionalidad, lo que implica que el sacrificio inherente a la privacion

de la libertad no debe ser desmedido en relacion a las ventajas que se
obtienen mediante la prisidn preventiva. Ademas, se debe evitar que la
medida cautelar sea igual 0 mas onerosa que la pena que seria recibida
en caso de que se determine la responsabilidad penal de la persona

imputada.
— Duracion de la prisiéon preventiva.

Se insiste en que la naturaleza excepcional de la prisién preventiva implica
que esta medida solamente podra durar mientras tenga sustento en un fin
legitimo que perseguir. Asi, la prision preventiva esta sujeta a una duracion
0 plazo razonable, ya que mantener la privacion de la libertad de una
persona mas alld de lo necesario equivaldria a imponer una pena

anticipada

La duracién de la prision preventiva no puede establecerse en forma
abstracta, sino que tiene que ser estudiada con base en las

particularidades del caso en concreto.

Para asegurar que la prisién preventiva no exceda el plazo razonable, ésta
tiene que estar sujeta a una revision periodica ya que no debe mantenerse

si han dejado de existir las razones que hayan motivado su adopcion.

3. Efectos de la prisién preventiva oficiosa en los derechos humanos.

232. Los datos estadisticos mas recientes muestran que la poblaciéon que se

encuentra privada de su libertad ha aumentado considerablemente con el paso
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del tiempo (sobre todo a partir de dos mil diecinueve, cuando comenzé a
aumentarse el catalogo de delitos que ameritan prision preventiva oficiosa), y
que una gran parte de las personas que se encuentran en los centros

penitenciarios, lo hacen sin tener una condena por algun delito.

De acuerdo con el “Cuaderno mensual de informacion estadistica penitenciaria
nacional de junio de 2022%° emitido por la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana dependiente del Poder Ejecutivo Federal, actualmente existe una
poblacion total de doscientas veintiseis mil novecientas dieciséis (226,916)

personas privadas de la libertad en centros penitenciarios.

De ese universo de personas, ciento treinta y cuatro mil trescientas veintiun
personas (134,321) equivalentes al cincuenta y nueve punto dos por ciento
(59.2%) se encuentran cumpliento una condena penal. Sin embargo,
noventa y dos mil quinientas noventa y cinco personas (92,595) equivalentes al
cuarenta punto ocho por ciento (40.8%) se encuentran bajo proceso penal
en prisiébn preventiva, esto es, sin tener una condena que les hubiera

permitido defenderse en un contradictorio con las garantias del imputado.

Este Tribunal Pleno avierte que la cifra que muestra el total de personas en
prisién preventiva (sin condena penal) es alarmante, y esta situacion se agrava
en los casos de grupos vulnerables, pues la prision preventiva es una doble o,
incluso, triple condena: se sanciona con una pena anticipada de prision vy,
ademas, es una condena de estigmatizacion familiar y social que hace mucho
dafio a las personas. Pero mas grave aun, la prision preventiva golpea en forma
mas dura a las personas en situacion de pobreza extrema que no pueden
acceder a una defensa adecuada y, por estar privadas de la libertad, condenan

a la precariedad y a permanecer en pobreza a sus familias.

No se puede cerrar los 0jos a esta realidad: las penas privativas de la libertad
—en prision preventiva o por sentencia judicial— no solo condenan a la persona
imputada, también condenan a sus familias a permanecer en la precariedad y

a asumir el altisimo coste personal, social, econémico, educativo, de salud v,

8 “Cuaderno mensual de informacion estadistica penitenciaria nacional de junio de 2022’
emitido por la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana del Poder Ejecutivo Federal.
Consultado el 20 de agosto de 2022. Visible en la pégina:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/747188/CE 2022 06.pdf
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por supuesto, psicolégico que la reclusion de un familiar conlleva, sobre todo

cuando esa persona es el sustento del hogar.

Lo anterior ha sido advertido por la Comision Interamericana de Derechos

Humanos en sus informes sobre prision preventiva en las Américas.

Primero, en el Informe sobre el uso de la prision preventiva en las Américas de
201381, la Comisién se ha manifestado en torno al uso excesivo de la detencion
preventiva como uno de los principales problemas relacionados con el respeto
y garantia de los derechos humanos de las personas privadas de la libertad®?.
De hecho, la Comisién fue enérgica en sefialar que el uso no excepcional de la
prision preventiva es uno de los problemas mas graves que enfrentan los
Estados miembros de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y es
una situacion inadmisible en una sociedad democratica en la que se respete el

derecho a la presuncién de inocencia®,

En este informe, la Comision Interamericana de Derechos Humanos
recomienda a los Estados adoptar las medidas necesarias para corregir el
rezago procesal y fortalecer los sistemas de justicia, implementar el uso de
otras medidas cautelares distintas al encarcelamiento previo al juicio, garantizar
que las autoridades judiciales apliquen la prision preventiva en forma motivada
(y no automatica) bajo los plazos y estandares internacionales, realizar las

reformas legales necesarias para limitar la utilizacion de esta medida®:.

Posteriormente, en su Informe sobre medidas dirigidas a reducir el uso de la
prision preventiva en las Américas de 20178, la Comisién Interamericana
reconocié el esfuerzo regional de los Estados-Nacion por reducir el uso de la

prision preventiva. No obstante, valordé con preocupacion que Su USO exXcesivo

8 Comision Interamericana de Derechos Humanos. Informe sobre el uso de la prision
preventiva en las Américas. OEA/Ser.L/V/Il. Doc. 46/13; p. 31. Consultable en:
http://www.o0as.org/es/cidh/ppl/informes/pdfs/informe-pp-2013-es.pdf

82 |bid., parrafo 39.

8 |bid., parrafo 317.

8 |bid., parrafo 44.

8 Comision Interamericana de Derechos Humanos. Informe sobre medidas dirigidas a reducir
el uso de la prision preventiva en las Américas. OEA/Ser.L/V/11.163. Doc. 105. Consultable en:
https://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/PrisionPreventiva. pdf
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seguia siendo uno de los problemas mas graves y extendidos que enfrentan los

Estados pertenecientes al Sistema Interamericano de Derechos Humanos®®.

Ademas de reiterar que el uso excesivo de la prisidn preventiva es contrario a
los estandares internacionales en materia de libertad personal, este tipo de
medidas restrictivas ocasionan que las personas detenidas en prision tengan
menos posibilidades de una defensa adecuada y de ser absueltas, en

comparacion de quienes mantienen su libertad antes de un juicio criminal®’.

Del mismo modo, la Comisién Interamericana exhort6 a los Estados a adoptar
las medidas judiciales, legislativas y administrativas necesarias para corregir la

excesiva aplicacion de la prision preventiva y hacerla una medida excepcional®®.

También sefialé que si bien durante los ultimos afios el Estado mexicano ha
realizado importantes avances relacionados con el monitoreo y supervision de
las medidas alternativas a la prision preventiva; lo cierto es que el nimero de
personas gue se encuentran en prision preventiva, siguen siendo demasiado

alto.

Estos informes de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, si bien
no son vinculantes para el Estado Mexicano, si constituyen un fuerte llamado a
la reflexidon en torno a la implementacién de politicas judiciales y legislativas
para reducir la prision preventiva o, al menos, para hacerla proporcional y

razonable.

Cuando la procedencia de la prision preventiva es oficiosa, como en el caso
mexicano, los efectos nocivos de la reclusion se traducen en penas anticipadas,

desproporcionadas y arbitrarias que vulneran los derechos fundamentales

de libertad personal, presuncidn de inocencia, y generan una gran variedad

de afectaciones en detrimento de las personas, como los siguientes.

A la luz de estos elementos, a juicio de este Tribunal Pleno este asunto
constituye la oportunidad idonea para reflexionar sobre el régimen de prision
preventiva en nuestro pais y desterrar en definitiva su aplicacién automética

partiendo de que esa configuracion Unicamente tiene efectos perjudiciales,

8 |bid., parrafo 224.
87 1bid., parrafo 228.
8 |bid., parrafo 230.
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tanto para las personas en quienes se aplica, como para el propio sistema de

justicia penal en general.

El punto de partida es destacar que el nucleo que subyace a la nocion de
derecho penal es la posibilidad de aplicar una pena privativa de libertad.
La caracterizacion vigente del poder punitivo en nuestro sistema juridico
mexicano es que no hay sancién mas severaque laimposicién de unapena
de prision, lo que posiciona a la libertad personal como uno de los
derechos mas relevantes atado al postulado de dignidad humana y la

posibilidad de desarrollar un plan de vida.

Teniendo clara esa superlativa consideracion sobre la justicia penal, si el
internamiento en un centro penitenciario es el fin del proceso penal una vez
gue se satisfacen los requisitos para dictar una sentencia de condena a través
de un procedimiento cuya columna vertebral es el derecho de defensa del
imputado, debe cuestionarse entonces —en principio— la validez de la regla que
configura la aplicacion de la prision en el inicio del procedimiento y de forma

instantanea.

Dicho esto, debe tenerse presente que la forma juridica con que se define
constitucional y legalmente a la prision preventiva oficiosa es como medida
cautelar, sin embargo su desarrollo normativo y, especialmente, sus

consecuencias materiales, distan por completo de esa conceptualizacion.

Una medida cautelar es una posible determinacion judicial que, en general,
tiene como objetivo preservar la materia del juicio o evitar un dafio que puede
ocasionarse como resultado indirecto del procedimiento, de su tramitacién o de
su duracion. En el caso del procedimiento penal, con miras a garantizar la
posibilidad de seguir el cauce legal establecido, este tipo de medidas tienen
como objeto asegurar la presencia del imputado en el procedimiento (en su
caso, garantizar la posibilidad de cumplimiento de una sentencia de condenay
la reparacion del dafio), proteger la seguridad de la victima u ofendido, del
testigo y comunidad, o evitar la obstaculizacion del procedimiento (articulo 153

del Codigo Nacional de Procedimientos Penales).

Considerando la amplitud del objetivo de las medidas cautelares y, mas

aun, lavariedad de casos y circunstancias que puede imponer larealidad,
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es condicion inseparable de éstas que el andlisis casuistico oriente tanto
el sentido de la decision judicial como sus rasgos especificos de

cumplimiento.

Como parte de este reconocimiento esencial, las medidas cautelares por
definicion deben ser un abanico de opciones, de diferente naturalezay de
trascendencia, que posibiliten una efectiva reflexion sobre cual es la mas
adecuada frente al caso concreto, que brinde balance a la importancia de
poder tramitar el procedimiento (lo que Unicamente puede hacerse con la
presencia del imputado), en su caso lograr la reparacion del dafio y proteger a
la victima, pero también pondere elegir la medida menos restrictiva de derechos

del imputado.

Con estos elementos, el funcionamiento 6ptimo de las medidas cautelares
esta asociado a los propios fines del procedimiento penal y regido por el
principio de proporcionalidad®, que conduzca a evaluar los riesgos
concretos de manera objetiva, imparcial y neutral, acompanado de la ineludible
obligacion del juez de justificar las razones por las cuales estima que la medida

cautelar elegida es la que resulta menos lesiva.

La consideracion de la prision preventiva como una accion mecanica, atenta
contra estos rasgos esenciales del procedimiento penal mexicano, pues anula
por completo la posibilidad de realizar ese ejercicio y extingue cualquier nocién

de la reclusiéon preventiva como medida cautelar.

Si la aplicacion del internamiento es tan sélo un ejercicio de subsuncion de la
imputacion formal frente al amplio catalogo de delitos que ha sido disefiado, no

cabe hablar de un procedimiento penal de orden acusatorio (en donde el

8 Cadigo Nacional de Procedimientos Penales:

“Articulo 156. Proporcionalidad

El Juez de control, al imponer una o varias de las medidas cautelares previstas en este
Cdédigo, debera tomar en consideracion los argumentos que las partes ofrezcan o la
justificacion que el Ministerio Publico realice, aplicando el criterio de minima intervencion
segun las circunstancias particulares de cada persona, en términos de lo dispuesto en el
articulo 19 de la Constitucion.

Para determinar la idoneidad y proporcionalidad de la medida, se podra tomar en
consideracion el andlisis de evaluacion de riesgo realizado por personal especializado en la
materia, de manera objetiva, imparcial y neutral en términos de la legislacion aplicable.

En la resolucion respectiva, el Juez de control deberd justificar las razones por las que la
medida cautelar impuesta es la que resulta menos lesiva para el imputado”.
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ministerio publico debe argumentar los motivos que a su juicio hacen
procedente cierta medida), ni tampoco de uno respetuoso de los derechos

humanos del imputado ni de la victima u ofendido.

Esta reflexion pone de relieve que la clasificacién de la prision preventiva
oficiosa como medida cautelar es tan sélo un “disfraz”, una simple
denominacion formal que no se corresponde con su forma de operar ni
con sSus consecuencias nocivas, pues queda claro que se erige como una
sancion anticipada, ya que no restringe derechos sino que priva de ellos. Con
base en lo dicho en las lineas anteriores, se tiene que las medidas cautelares
estan vinculadas a la accion de restringir derechos, pero no a la de privar de
éstos, y el efecto material que es resultado de lo apuntado anula por completo

la libertad del imputado.

Si lo recién narrado son directrices que se extraen de la literalidad de la propia
normatividad constitucional y legal, es notable que el disefio de la prisién
preventiva oficiosa es unaincongruenciainterna del procedimiento penal
vigente. La transformacion planteada por el Constituyente Permanente al
efectuar la reforma a la justicia penal en donde el eje central de ésta lo
constituye la proteccion optima de los derechos involucrados, es incompatible

con la vigencia de la figura de prision preventiva automatica.

La efectividad de esta aparente “medida cautelar” no puede estar por
encima de la libertad en su caracter de bien por excelencia, adelantando
los efectos que sélo pueden ser impuestos como resultado de un debido

proceso y una sentencia de condena.

No cabe plantear que la prisidon preventiva oficiosa garantiza un cien por ciento
de efectividad respecto del objetivo de poder tramitar el procedimiento y, en su
caso, el cumplimiento de una sentencia de condena, pues esa percepcion deja
de lado el sacrificio absoluto que supone internar a alguien en un centro

reclusién, pero ademas olvida el resto de fines que persigue el proceso penal.

Configurar a la prision preventiva como la regla para la consecucion del
proceso penal le adjudica al proceso penal mexicano un caracter
autoritario y arbitrario que atenta también contra la propia funcionalidad del

sistema: ¢Cual es el incentivo procesal para que los probables
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responsables acudan voluntariamente ante el 6rgano jurisdiccional para
darle cauce al procedimiento si la garantia es que de inmediato seran
internados en prisiéon? Ninguno, se carece de aliciente que permita continuar
el tramite natural de las causas y se erige como una razén mas para sustraerse

de la accion de la justicia.

Asimismo, desde la perspectiva de los fines que persigue el proceso, esta
configuracion viciada sobre la prision preventiva no pondera la
importancia capital del derecho a la reparacion del dafio de la victima u
ofendido, pues debe considerarse que el internamiento del imputado (por
encima de las medidas de orden patrimonial), se traduce —en la inmensa
mayoria de los casos— en la imposibilidad de que éste genere ingresos que

puedan ser Utiles para resarcir la lesion causada.

Por otra parte, si el imputado ya esta resintiendo desde la imposicion de esta
medida al inicio del proceso el impacto total del poder punitivo, esto es, la
privacion de su libertad: ¢qué interés podra tener en reparar el dafio en los
casos en que se dicte sentencia condenatoria? Ninguno, con lo cual es
expone que su aplicacion no brinda elementos satisfactorios para ninguna de

las partes involucradas.

O bien, otro fendbmeno perjudicial vinculado a esta aproximacion, es que
corrompe el sentido y razén de ser de las soluciones alternas y las formas
de terminacion anticipada del proceso, pues la prision preventiva deja de
operar como “medida cautelar” y se constituye como un mecanismo
agresivo de presion que anula la efectiva reflexion que debe acompanar la

decision de optar por una de estas formas de conclusion del procedimiento.

La argumentacion sobre la efectividad de la medida es ademas incorrecta
porque no considera la posibilidad del dictado de una sentencia
absolutoria, no mira el resto de opciones disponibles para cumplir con los
fines de la medida cautelar y, no considera los efectos nocivos que tiene
la aplicacion inmediata de la privacion de la libertad. Es, por tanto, una
vision parcial, incapaz de mirar al sistema penal de forma integral, anclada a
una inercia sobre la operacion y funcionamiento de los érganos de procuracion

e imparticion de justicia, que ha quedado superada por virtud de la reforma
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constitucional en materia de derechos humanos y la transformacion del sistema

de justicia penal.

La automaticidad de la figura, su imposibilidad de reflexion y de valoracion
casuistica implica también que no contiene los elementos que permitan su
revision periédica, pues la imposicion de la medida no esta sujeta a que se

cumplan los fines de la medida cautelar (peligro de fuga o el riesgo procesal).

Desde el punto de vista del derecho de defensa, vinculado a la idea de que la
inmensa mayoria de sus manifestaciones suponen la extension en el tiempo
del procedimiento penal, hacen que el ejercicio de éste trascienda nocivamente
en el tiempo que la persona permanece en prision. El despliegue de esta
prerrogativa, que es la mas esencial cuando se enfrenta una imputacion de
orden penal, queda supeditado a la privacion de la libertad, pues en la medida
en que se manifieste (recursiva o probatoriamente, por mencionar los casos
mas paradigmaticos), mas tiempo entonces habra de permanecer privado de

su libertad.

¢ Como puede sostenerse el ejercicio pleno del derecho de defensa si esto
significa el costo mas grave para la persona imputada?, con este
cuestionamiento se pone en evidencia un efecto perjudicial adicional de

mantener en prision a una persona durante todo el tiempo que dure el proceso.

Més aun, el efecto puede ser perjudicial en todo sentido: el imputado podria
renunciar a cualquier manifestacion de su derecho de defensa (lo cual ya es
superlativamente grave en si mismo) y aun asi extenderse su internamiento
preventivo por virtud del comportamiento procesal e impugnativo de la victima
u ofendido, considerando el pleno caracter de parte procesal de éste ultimo.
Como se ve, desde cualquier perspectiva de estudio la afectacion que supone

la vigencia de la prision preventiva oficiosa es por demas trascendental.

Ese razonamiento es clave en si mismo, pero también porque es util para
evidenciar la ausencia de razén juridica del esquema de prision preventiva
desde el punto de vista del tiempo y su relacion con las penas minimas
previstas. La extension del proceso penal (dos instancias ordinarias y el juicio
de amparo directo) habran de suponer en muchos casos el cumplimiento del

extremo inferior de las penas previstas, considérense por ejemplo los delitos
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fiscales que son materia de esta accion de inconstitucionalidad cuyas penas

minimas previstas son de tres meses®.

La informacién que brinda el seguimiento a la consolidacion del nuevo sistema
de justicia penal a nivel federal, nos indica que una causa que opta por la via
de solucion del juicio oral tiene una duracion promedio de un afio, dos meses y
tres semanas®. Notese que ese dato considera (nicamente a la primera
instancia, pero ya en si mismo comunica la gravedad de la situacion en comento
y la manera en que se extiende el régimen de privacion de la libertad sin

sentencia condenatoria de caracter definitivo.

En consecuencia, la vigencia de la prision preventiva oficiosa es lesiva del
esquema de derechos humanos si su aplicacién habra de implicar al menos, en
muchos casos, el cumplimiento de la pena de prision minima prevista en el tipo
penal, pues la sancion prevista en la norma ya se estad aplicando sin la
existencia de una sentencia de condena. Esta aproximacion y el resto de los
argumentos que anteceden es donde se extrae que la prision preventiva no

es una medida cautelar sino una pena anticipada.

Si estos abundantes motivos no fueran suficientes, hay otros que redundan en
el manifiesto atentado que para la libertad personal supone el régimen de

prision preventiva.

En primer lugar caber referir que es posible llegar a la aplicacion de la prision
preventiva a través de dos caminos. Si la conducta ilicita no esta contemplada

en el catadlogo cerrado que garantiza su aplicacion instantanea, entonces el

% Cadigo Fiscal de la Federacion.

Articulo 104. El delito de contrabando se sancionara con pena de prision:

|. De tres meses a cinco afos, si el monto de las contribuciones o de las cuotas
compensatorias omitidas, es de hasta $1,385,610.00, respectivamente o, en su caso, la suma
de ambas es de hasta de $2,078,400.00.

Il. De tres a nueve afos, si el monto de las contribuciones o de las cuotas compensatorias
omitidas, excede de $1,385,610.00, respectivamente 0, en su caso, la suma de ambas excede
de $2,078,400.00.

[ll. De tres a nueve afos, cuando se trate de mercancias cuyo trafico haya sido prohibido por
el Ejecutivo Federal en uso de las facultades sefialadas en el segundo péarrafo del articulo 131
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En los demas casos de mercancias de trafico prohibido, la sancion sera de tres a nueve afos
de prision.

1 10 Informe al Congreso de la Unién. Unidad para la Consolidacién del Nuevo Sistema de
Justicia Penal, Consejo de la Judicatura Federal, pagina 137.
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Ministerio Publico también tiene la posibilidad de solicitar su aplicacion de

manera justificada.

Con base en esto, si el impacto de la figura de prision preventiva oficiosa es por
demas notable, su espectro de aplicacion se extiende aun mas cuando se
acompafia a través de la figura de prisibon preventiva justificada,
constituyéndose asi —desde una vision de sistema— como la regla general en el
ambito de las “medidas cautelares”. Es insostenible, desde la perspectiva de
los derechos humanos y de los fines del procedimiento penal acusatorio, la
coexistencia de la prision preventiva automatica y aquella de orden justificado
pues solo hace que el territorio que ocupa el empleo de tal figura sea mas

amplio.

Este cumulo de caracteristicas ominosas alrededor de la prisidn preventiva
oficiosa expone de forma nitida que tampoco se trata de una medida de orden
excepcional, pues contrario a ello, la determinacidn sobre su aplicacion es ajena
a su uso extraordinario y la establece como aquella de mas fuerte presencia a
través de un sistema que no delibera sobre lo idoneo y adecuado de su

aplicacion al caso concreto.

Teniendo claro estos aspectos, no cabe considerar que la valvula de excepcion
contenida en el articulo 167 del Codigo Nacional de Procedimientos Penales
(antependltimo parrafo®?), es suficiente para reconducir a la prisién preventiva
automatica como genuina medida cautelar excepcional pues la no imposicion
de la medida cautelar queda a disposicion del Ministerio Publico (no a un
analisis profundo a manos del Juez en su caracter de tercero imparcial guiado
por la objetividad) y, en su segunda manifestacion, su no aplicacion funciona

como un incentivo perverso para celebrar un acuerdo reparatorio.

Otros rasgos que agudizan la manifiesta lesividad de la medida en andlisis,

tienen que ver con la arbitrariedad que supone el tratamiento y la

92 “Fl juez no impondra la prisiéon preventiva oficiosa y la sustituira por otra medida cautelar,
Unicamente cuando lo solicite el Ministerio Pablico por no resultar proporcional para garantizar
la comparecencia del imputado en el proceso, el desarrollo de la investigacion, la proteccion
de la victima y de los testigos o de la comunidad o bien, cuando exista voluntad de las partes
para celebrar un acuerdo reparatorio de cumplimiento inmediato, siempre que se trate de
alguno de los delitos en los que sea procedente dicha forma de solucion alterna del
procedimiento. La solicitud debera contar con la autorizacion del titular de la Fiscalia o de la
persona funcionaria en la cual delegue esa facultad”’.
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consideracion de los delitos, pues la existencia de un catalogo cerrado
supone una consideracién diferenciada de los delitos que no responde a

las condiciones particulares de comision o a otros elementos conexos.

Conforme estd diseflado el esquema, si el ilicito esta contemplado
nominativamente en el texto constitucional y en su desglose en el Codigo
Nacional, es irrelevante si por sus caracteristicas de ejecucion (tipo de victima
u ofendido, lesion, monto, entre todas las cuestiones relativas al acto en si
Mismo) se ésta en un caso que no amerita la imposicion de la figura, con lo cual
se desconoce la complejidad inherente a la materia penal en detrimento de los

derechos de las personas.

Ademas de que ya se expuso la incongruencia sistémica que supone la vigencia
de la figura en comento y el atentado que supone para los propios fines del
sistema, cabe afiadir una reflexién adicional sobre el &mbito del internamiento

en si mismo.

La transformacion constitucional de la justicia penal (implementada en el
periodo que va de dos mil dieciocho a dos mil dieciséis) también supuso el
abandono de un régimen de readaptacion, y el transito a un ambito de
reinsercién cimentado en la existencia de un plan de actividades que tutele la

salud, la educacion, el trabajo y el deporte de la persona privada de su libertad.

Un presupuesto para el efectivo despliegue de proteccion de este derecho a la
reinsercion social, parte de la base de que la salud del sistema penitenciario
depende de que el volumen de personas internas no se ha de tal magnitud que
haga imposible la tarea constitucionalmente encomendada a las autoridades
respectivas. La vigencia del sistema de prision preventiva supone
entonces también un atentado contra este rubro de la justicia penal al
garantizar que mas personas se encuentren privadas de su libertad, lo que
perjudica a esas personas directamente pero también indirectamente a

aguellas personas en fase de ejecucion de sentencia.

En cuanto a aspectos finales, este Tribunal Pleno no puede ser ajeno al
fendmeno de desnaturalizacion total del catalogo de delitos que, desde la vision
legislativa, ameritan prision preventiva automatica. Si desde un primer

momento la existencia de un catalogo cerrado puso de manifiesto su
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lesividad al derecho de libertad y el atentado que eso supone alos propios
fines del sistema de justicia penal acusatorio, esto sélo se ha agudizado
atraves del crecimiento desmesurado del inventario de ilicitos que son la
Unica condicion para su procedencia, como muestra de ello considérese el

Decreto aqui impugnado.

La propia funcion jurisdiccional a cargo de los Jueces de Control se ve
trastocada con la vigencia de esta figura que supone la imposibilidad absoluta
de crear un traje a la medida que estrictamente sea resultado de un analisis
profundo, reflexivo, que atienda al caso concreto y responda a las necesidades
efectivas de justicia y no a una nocién de que para todos los problemas sociales
la respuesta es incrementar el numero de personas en los centros

penitenciarios.

Al tenor de lo narrado, no cabe duda de que la existencia de la prision preventiva
oficiosa Unicamente tiene efectos nocivos para la persona en quien se aplica,
pero también consecuencias perjudiciales en relacion con el sistema mismo,
todo lo cual implica un atentado contra la vigencia del régimen de derechos

humanos en el marco del proceso penal.

Esta serie de transgresiones ponen en total evidencia que el sistema
mexicano de prision preventiva oficiosa es contrario a los derechos
humanos y, por tanto, la consecuencia natural e inmediata deberia ser la

invalidez de las normas que la establecen.

No hay ningan argumento a favor de la existencia de esta figura, que no se
encuentre ligado al uso arbitrario del poder punitivo, argumentar en favor de su
vigencia solo puede hacerse a la sombra de los derechos humanos y de forma

ajena a la realidad imperante en este pais.

Sin embargo, eso no es posible hacerlo con el marco jurisprudencial que
actualmente esta en vigor con relacion al sistema de fuentes y jerarquia de los
derechos humanos y el control de constitucionalidad a cargo de los érganos

jurisdiccionales.

Debe recordarse, como se ha sostenido en esta sentencia, que el articulo 19,

parrafo segundo, de la Constitucién General establece que la prisién preventiva
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sera aplicada en forma oficiosa o automatica cuando se siga un proceso penal
por alguna de las conductas delictivas que se encuentran enumeradas en el

catalogo de delitos incluido en esa norma constitucional.

Esto es relevante, porque de acuerdo con los criterios actuales de este Alto
Tribunal, cuando un derecho humano presenta una restriccion expresa en la
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se deber& estar a lo
dispuesto en esa Norma Fundamental, incluso si ello implica limitar los

derechos humanos.

Esta cuestion hace necesario pasar al siguiente apartado de la sentencia, en el
gue se abordara lo relativo a las restricciones constitucionales y su vigencia en

el ordenamiento juridico mexicano.

B. El modelo mexicano de control constitucional en materia de derechos

humanos y sus restricciones.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidon no contiene

clausulas pétreas ni interpretaciones estaticas de la Constitucion y del

ordenamiento mexicano. La labor de este Alto Tribunal implica que en cada

sentencia y en cada decision se fortalezca la proteccion de los derechos
humanos de todas las personas y, ese fin constitucional, Gnicamente es posible
alcanzarlo mediante el dinamismo de la jurisprudencia constitucional que sea

capaz de adaptarse al contexto juridico y social que impera en el Pais.

Ha sido, precisamente, este dinamismo jurisprudencial el que ha construido el
actual modelo mexicano de control constitucional en el que se encuentra inserto
el debate sobre la posicion de los tratados internacionales y la jurisprudencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el sistema juridico

mexicano.

Durante muchos afios, el criterio que imperd en la jurisprudencia de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacion consistia en que el articulo 133 de la
Constitucion General predica una nocion de jerarquia formal de las normas que
integran el sistema de fuentes del Derecho, segun la cual los tratados
internacionales se encuentran jerarquicamente por debajo de la Constitucion y

por encima del resto de normas.
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No obstante, este criterio siempre fue problematico y no daba una respuesta
satisfactoria que conciliara el principio de supremacia constitucional y las
obligaciones contraidas por el Estado Mexicano en materia internacional de los

derechos humanos a la luz del articulo 1° constitucional.

Lo anterior ha cambiado con el paso del tiempo y gracias a la evolucion del
marco constitucional y al dinamismo de la jurisprudencia constitucional de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en aras de maximizar la proteccion de

los derechos humanos.
1. La supremacia constitucional en el actual marco constitucional.

Asi, a raiz de las reformas constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion los dias seis y el diez de junio de dos mil once, que modificaron el
primer parrafo del articulo 1° constitucional, se desprende claramente que el
ordenamiento juridico mexicano reconoce los derechos humanos provenientes
de dos fuentes: la Constitucion y los tratados internacionales de los que el
Estado mexicano sea parte y versen o tengan un contenido de derechos

humanos.

En este sentido, a partir de que los tratados internacionales forman parte del
ordenamiento juridico mexicano, este Tribunal Pleno consider6 que era
irrelevante la fuente u origen de un derecho humano, ya sea la Constitucion o
un instrumento internacional, toda vez que el articulo 1° constitucional pone

énfasis exclusivamente en su integracion al catalogo constitucional.

Por ese motivo, la conformacion del catalogo de derechos humanos no debe
ser estudiada en términos de jerarquia, pues la reforma constitucional modifico
el articulo 1° precisamente para integrar un catalogo de derechos y no para

distinguir o jerarquizar esas normas en atencion a la fuente de la que provienen.

Ante esa cuestion y ese nuevo panorama constitucional, este Tribunal Pleno
sostuvo en la contradiccion de tesis 293/2011 que los derechos humanos
reconocidos en los tratados internacionales y en la Constitucion no se
relacionan entre si en términos jerarquicos, razéon por la que el enfoque
tradicional de la jerarquia de los tratados internacionales no constituye una

herramienta satisfactoria para determinar el lugar que ocupan en el

94



300.

301.

302.

303.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

ordenamiento mexicano los derechos humanos reconocidos en dichos

instrumentos normativos.

Siguiendo este hilo conductor, si los tratados internacionales no pueden
relacionarse en términos de jerarquia respecto a la Constitucién ¢Cudl es la

posicion que ocupan en el ordenamiento constitucional mexicano?

Para dar respuesta a ese planteamiento, este Tribunal Pleno ha valorado: a. La
reforma constitucional en materia de derechos humanos de dos mil once; y b.
Lo resuelto en el Expediente Varios 912/2010; para finalmente decantarse por
c. El actual criterio por el que los derechos humanos contenidos en la
Constitucion y en los tratados internacionales constituyen el parametro de
validez, siempre y cuando no exista una restriccibn expresa en el texto

constitucional, como se sostuvo en la contradiccion de tesis 293/2011.

a. Reforma constitucional en materia de derechos humanos de dos

mil once.

Los dias seis y diez de junio de dos mil once se publicaron en el Diario Oficial
de la Federacion dos de las mas trascendentales enmiendas constitucionales
en materia de derechos humanos y sus garantias de protecciéon a través del

juicio de amparo.

En su conjunto, estas reformas marcaron un parteaguas en la tutela de los
derechos humanos en sede jurisdiccional y en el reconocimiento de los
derechos humanos contenidos en los tratados internacionales, como parte del

paradmetro de validez. El texto finalmente publicado fue el siguiente:

“Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion
y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea
parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio
no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las
condiciones que esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de
conformidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales
de la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la
proteccion mas amplia.
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Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la
obligacién de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia,
el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las
violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca
la ley.

(...).

A partir de esta redaccion, este Tribunal Pleno consideré que el Organo
Reformador de la Constitucion buscé colocar a la persona como el elemento
principal en torno al cual se articula la reforma en materia de derechos
humanos. Asi, el primer péarrafo del articulo 1° constitucional establece que
todas las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos por la
Constitucioén y los tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea

parte.

En este sentido, el reconocimiento de estos derechos encuentra justificacion en
los principios de autonomia, inviolabilidad y dignidad de todas las personas. Por
lo tanto, desde la Constitucion se reconocen derechos humanos cuya finalidad
ltima consiste en posibilitar que todas las personas desarrollen su propio plan

de vida.

Asimismo, ese parrafo sefiala que las personas también gozan de las garantias
previstas en ambos ordenamientos, lo cual conlleva la posibilidad de distinguir
entre garantias internas y externas, dependiendo del origen de los mecanismos
que se encuentren a disposicion de las personas para exigir la tutela de sus

derechos humanos.

Por otra parte, el segundo parrafo contiene dos herramientas hermenéuticas
cuya aplicacion resulta obligatoria en la interpretacion de las normas de derecho
humanos. La primera establece que todas las normas de derechos humanos
deberan interpretarse de conformidad con la Constitucién y con los tratados
internacionales de derechos humanos. Esta interpretacion conforme traslada la
obligacion de los operadores juridicos que se enfrenten a la necesidad de
interpretar una norma de derechos humanos a considerar en dicha
interpretacion al catadlogo de derechos humanos que ahora reconoce el texto

constitucional.
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La segunda herramienta hermenéutica es la que la doctrina y la jurisprudencia
han identificado como el principio pro personae, el cual obliga a que la
interpretacion de los derechos humanos se desarrolle favoreciendo en todo

tiempo la proteccién mas amplia.

Finalmente, el tercer parrafo del articulo 1° constitucional constituye el
fundamento constitucional de los principios objetivos de los derechos humanos
(universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad), las
obligaciones genéricas de las autoridades estatales para la tutela de los
derechos humanos (respeto, proteccion, promocion y garantia) y las
obligaciones especificas que forman parte de la obligacién genérica de garantia

(prevenir, investigar, sancionar y reparar).

En consecuencia, este Tribunal Pleno consideré que conforme al articulo 1°
constitucional, en México todas las personas son titulares tanto de los derechos
humanos reconocidos en la Constitucion como de los previstos en los tratados
internacionales que sean ratificados por el Estado mexicano, lo que significa

gue, con motivo de la reforma constitucional, los derechos humanos

reconocidos en tratados internacionales se han integrado expresamente

al ordenamiento juridico interno, para ampliar el catalogo constitucional

de derechos humanos.

En forma paralela, la reforma constitucional de amparo amplié expresamente la
procedencia del juicio de amparo, para reconocerla en aquellos casos en los
cuales se hubiesen violado derechos humanos establecidos en tratados

internacionales, con independencia de su reconocimiento en la Constitucion.

De esta manera, a partir de la reforma constitucional, las normas juridicas

que integran el parametro de control son los derechos humanos

reconocidos en la Constitucion y en los tratados internacionales de los

que México sea parte.

b. Expediente Varios 912/2010.

Sentado el nuevo —y actualmente vigente— marco constitiucional en materia

de derechos humanos, el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion
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abandon6 sus criterios anteriores, para dar paso a un nuevo modelo de

control de constitucionalidad.

De esta forma, al resolver el expediente varios 912/2010%, este Tribunal Pleno
establecié que el articulo 1° constitucional debe leerse e interpretarse de
manera conjunta con lo que dispone el articulo 133 de la Constitucion, de forma
que los jueces prefieran “los derechos humanos contenidos en la Constitucion
y en los Tratados Internacionales, aun a pesar de las disposiciones en contrario

establecidas en cualquier norma inferior”®4,

Siguiendo esa misma linea, en dicho precedente se sostuvo que “el parametro
de analisis de este tipo de control [constitucional y convencional] que deberan

ejercer todos los jueces del pais, se integra” por los siguientes elementos:

— Los derechos humanos contenidos en la Constitucion y en los tratados

internacionales en los que el Estado mexicano sea parte;
— La jurisprudencia del Poder Judicial de la Federacion;

— Los criterios vinculantes de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y los criterios orientadores de la jurisprudencia y precedentes de

dicho tribunal internacional.

Asi, se concluy6 que los jueces nacionales deben observar los derechos

humanos establecidos en la Constitucion Mexicana y en los tratados

internacionales de los que el Estado mexicano sea parte, asi como los criterios

emitidos por el Poder Judicial de la Federacion al interpretarlos y acudir a los
criterios interpretativos de la Corte Interamericana para evaluar si existe alguno
que resulte méas favorecedor y procure una proteccién mas amplia del derecho

que se pretende proteger.

c. Contradiccion de tesis 293/2011.

% Expediente Varios 912/2010, resuelto por el Pleno el 14 de julio de 2011, por mayoria de 7
votos de los Ministros Cossio Diaz (ponente), Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea,
Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Ortiz Mayagoitia y Presidente Silva
Meza. Votaron en contra los Ministros Aguirre Anguiano, Pardo Rebolledo y Aguilar Morales
por estimar que ésta no es la instancia adecuada para realizar este analisis.

% Expediente Varios 912/2010, parrafos 28 y 29.
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De este modo, a partir de lo expuesto en las reformas de dos mil once y en lo
resuelto por este Tribunal Pleno en el Expediente Varios 912/2010, en la
contradiccion de tesis 293/2011 se perfil6 el —hasta ahora vigente y mas
acabado— modelo de control constitucional, en el que concluyé que las

normas de derechos humanos constituyen el parametro de reqularidad

constitucional qgue deben atender todas las autoridades del Estado

mexicano, en el sentido de que los actos que emitan con motivo de su funcién

deben ser coherentes con el contenido de esas normas.

En este precedente, se replanted la significacion del principio de supremacia
constitucional —que tradicionalmente se entendia como el encumbramiento de
la Constitucion como norma fundamental del ordenamiento juridico mexicano—
a efecto de hacerlo coherente con el nuevo marco constitucional en materia de

derechos humanos.

Asi, si bien se consider6 que ese entendimiento no ha cambiado —y asi se
reitera en esta ocasion nuevamente—, lo que si ha evolucionado es la
configuracion del conjunto de normas juridicas respecto de las cuales puede
predicarse dicha supremacia dentro del ordenamiento juridico. Esta
transformacion se explica por la ampliacion del catalogo de derechos humanos
previsto dentro de la Constitucién, el cual evidentemente puede calificarse
como parte del conjunto normativo que goza de esta supremacia constitucional.
En este sentido, para este Tribunal Pleno defender los derechos humanos es

defender la propia Constitucion.

Siguiendo este hilo conductor, en la contradiccion de tesis 293/2011 se estimé

que el catdlogo _de derechos humanos comprende tanto los _que_se

encuentran expresamente reconocidos en la Constitucion como aquéllos

contemplados en los tratados internacionales ratificados por el Estado

mexicano.

Asimismo, se sostiene que la supremacia constitucional se encuentra integrada

en este modelo, ya que todos los derechos humanos estan incorporados al

ordenamiento mexicano, en tanto forman parte de un mismo catalogo o

conjunto normativo. Esta conclusion se refuerza con el mandato expreso del

Organo Reformador de la Constitucion de permitir que los derechos humanos

de fuente internacional puedan ser empleados como parametro de validez del
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resto de las normas juridicas del ordenamiento juridico mexicano, dentro de las

cuales se incluyeron expresamente los propios instrumentos internacionales.

Asi, se tuvo en cuenta el nuevo marco constitucional en materia de derechos
humanos y se concluy6 que en el articulo 1° constitucional se desprende lo

siguiente:

— Los derechos humanos reconocidos en la Constitucién y en los tratados
de los cuales México sea parte, integran un mismo conjunto o catalogo de

derechos;
— La existencia de ese catélogo tiene por origen la Constitucion misma;

— Dicho catalogo debe utilizarse para la interpretacion de cualquier norma

relativa a los derechos humanos; y

— Las relaciones entre los derechos humanos que integran este conjunto
deben resolverse partiendo de la interdependencia y la indivisibilidad de
los derechos humanos (lo que excluye la jerarquia entre unos y otros), asi
como del principio pro personae, entendido como herramienta
armonizadora y dindmica que permite la funcionalidad del catalogo

constitucional de derechos humanos.

En dicho precedente, el Tribunal Pleno se pregunté: ¢ COmo es posible que una
norma, cuya existencia y validez depende de la Constitucion, establezca junto
con normas constitucionales, el parametro de control de la validez de todas las
demas normas del ordenamiento juridico? ¢ Cémo debe entenderse, entonces,

el principio de supremacia constitucional?

Al respecto, para responder a esa interrogante, en el precedente se plante¢ la

necesidad de distinguir entre dos momentos distintos:

— Primero, la incorporacion de un tratado internacional al orden juridico
gue tiene lugar a partir del cumplimiento de los requisitos formales de
validez, los cuales se refieren fundamentalmente a la celebracion del
tratado internacional por el Presidente de la Republica y su ratificacion por

el Senado; y

100



333.

334.

335.

336.

337.

338.

339.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

— Segundo, una vez incorporado al sistema juridico, las satisfaccion de
los requisitos materiales de validez, que consisten basicamente en la
conformidad del tratado con la Constitucion, en el sentido general de que
el contenido del instrumento internacional no contrarie las normas
constitucionales y especificamente que no afecte los derechos humanos

previstos en la propia Constitucion y en otros tratados internacionales.

De esta forma, los requisitos de existencia o vigencia de los tratados
internacionales contemplados en los articulos 89, 76 y 133 constitucionales,
establecen que los tratados internacionales deben ser firmados por el
Presidente de la Republica en su calidad de Jefe del Estado mexicano y

aprobados por el Senado.

Mientras que los requisitos de validez material se contemplan en los articulos

133y 15 constitucionales, y exigen, respectivamente, que los contenidos de

los tratados internacionales estén de acuerdo con los contenidos en el

texto constitucional y que no alteren los derechos humanos previstos en

la propia Constituciéon v en otros tratados internacionales.

En consecuencia, mientras el incumplimiento de los requisitos de forma
conduciria a concluir que un tratado internacional no es derecho vigente en
México, la no satisfaccion de los requisitos materiales obligaria a declarar

su invalidez.

Ahora bien, como se sostuvo en la contradiccion de tesis 293/2011, los
requisitos materiales de validez, que deben cumplir los tratados internacionales

que se pretenden incorporar al sistema juridico mexicano, consisten en:

— Deben ser acordes con las normas constitucionales, es decir, no

pueden oponerse a la Constitucion (articulo 133 constitucional); y

— Sblo se permite o autoriza la celebracion de tratados
internacionales cuyo contenido no menoscabe o reduzca el catalogo
constitucional de derechos humanos, entendido éste como aquel
sistema de derechos que integra tanto los reconocidos en la Constitucion

como aquellos de fuente internacional (articulo 15 de la Constitucion).
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En virtud de lo anterior, la conformidad de las normas internacionales de
derechos humanos con la Constitucién para efectos de su incorporacion al
ordenamiento juridico interno se debe analizar bajo la regla especial del articulo
15 constitucional, entendida con los principios pro personae, de interpretacion
conforme y progresividad previstos en el articulo 1° constitucional, los cuales

permiten el reconocimiento de nuevos derechos humanos, siempre v

cuando esto no se traduzca en un detrimento al contenido y alcance de

los derechos previamente reconocidos e inteqgrantes del parametro de

control de reqularidad constitucional.

A partir de esta interpretacion del articulo 133 constitucional, este Tribunal
Pleno enfatizé que los tratados internacionales se encuentran en una posicion
jerarquica inferior a la Constitucion; pero a la par, a través de la lectura del
articulo 15 de la Constitucibn General, porque con independencia de la
jerarquia normativa de los tratados internacionales, los derechos humanos
reconocidos en los tratados —por supuesto no el tratado en su conjunto—
integran el pardmetro de regularidad al que se hace referencia en el articulo 1°

constitucional.

En suma, cuando una norma internacional de derechos humanos cumple
con el requisito material previsto en el articulo 15 constitucional, pasaran
a formar parte del catdlogo constitucional de derechos humanos,
desvinculandose del tratado internacional que es su fuente y, por lo tanto, de
Su jerarquia normativa, para gozar, en consecuencia, de supremacia

constitucional en los términos previamente definidos.

Con esta interpretacion el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sostuvo que las normas de derechos humanos contenidas en tratados
internacionales y en la Constitucion no se relacionan entre si en términos
jerarquicos, de manera que ese debate era innecesario para efecto de
considerar o no a los tratados internacionales como normas fundamentales del

ordenamiento juridico mexicano.

En realidad, lo que sucede con los derechos humanos de fuente
internacional es que éstos, al incorporarse al orden juridico (previo
cumplimiento de los requisitos constitucionales), pasan a formar parte del
catdlogo de derechos que servira como parametro de regularidad
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constitucional, de manera que es evidente que estos derechos, al ser parte
del ordenamiento juridico mexicano, por mandato de la propia Constitucidén

General, no podrian vulnerar el principio de supremacia constitucional.

El criterio fijado en la contradiccion de tesis 293/2011 es de una importancia
inconmensurable para la proteccion de los derechos humanos, ya que sento las
pautas para establecer el estandar de regularidad al que se sometera el

ordenamiento mexicano y sus actos de aplicacion.

De esta forma, cuando un derecho humano se encuentre reconocido tanto
en fuente constitucional como internacional, la regla general es que
debera preferirse la norma cuyo contenido sea mas protector de los
derechos humanos; y, del mismo modo, cuando un derecho humano de
fuente internacional no se encuentre reconocido en la Constitucion, por
mandato del propio articulo 1° constitucional, ese derecho humano se
entenderaincorporado al catalogo de derechos que integra el estandar de

regularidad que protege a todas las personas.

Sin embargo, en esa ocasion, también se fij6 una directriz para preservar la

vigencia y supremacia de la Constitucion General: “derivado de la parte final

del primer parrafo del articulo 1° constitucional, el Pleno de esta Suprema

Corte de Justicia de la Nacion entiende que cuando en la Constitucion

haya una restriccion expresa al ejercicio de los derechos humanos, se

debera estar alo que indica la norma constitucional”.

Adicionalmente, en la contradiccion de tesis 293/2011%, este Tribunal Pleno
estimdé que la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos

Humanos es vinculante para los jueces mexicanos (aunque el Estado

% Contradiccion de tesis 293/2011, resuelta por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, el 3 de septiembre de 2013, por mayoria de 6 votos de los Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena, Cossio Diaz, Zaldivar Lelo de Larrea (ponente), Valls Hernandez, Sanchez Cordero de
Garcia Villegas y Presidente Silva Meza, en el sentido de que la jurisprudencia emitida por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos es vinculante para los jueces mexicanos siempre
que sea mas favorable a la persona. Los Ministros Luna Ramos, Franco Gonzéalez Salas,
Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, quien reconocié que las sentencias que condenan al
Estado Mexicano si son vinculantes, y Pérez Dayan votaron en contra.
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Mexicano no hubiera sido parte), siempre y cuando sea mas favorable

para los derechos de las personas®.

Lo anterior, debido a que la jurisprudencia de la Corte Interamericana forma
parte del contenido de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, de
manera que su fuerza vinculante se desprende del principio pro personae que
obliga a los jueces nacionales a resolver cada caso atendiendo a la

interpretacion mas protectora de los derechos de las personas.

2. Los nuevos elementos en la ecuacion constitucional: una reflexion

sobre las restricciones constitucionales.

Como se puede advertir en el epigrafe anterior, el criterio que hasta este
momento esta vigente en el sistema juridico mexicano consiste en ubicar los
derechos humanos como centro y fin del ordenamiento juridico, de manera que
es irrelevante discutir si se encuentran en un determinado nivel jerarquico

atendiendo al sistema de fuentes.

Dicho de otro modo, este Alto Tribunal ha reconocido que los derechos
humanos contenidos en fuente constitucional o en fuente internacional, integran
el parametro de validez en el que confluyen todos los derechos fundamentales,
es decir, conforman el catalogo de derechos humanos que protege a todas las
personas, sin importar que se trate de derechos contemplados en la

Constitucion o en los tratados internacionales.

% “JURISPRUDENCIA EMITIDA POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS. ES VINCULANTE PARA LOS JUECES MEXICANOS SIEMPRE QUE SEA MAS
FAVORABLE A LA PERSONA. Los criterios jurisprudenciales de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, con independencia de que el Estado Mexicano haya sido parte en el
litigio_ante dicho tribunal, resultan vinculantes para los jueces nacionales al constituir una
extensién de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, toda vez que en dichos
criterios se determina el contenido de los derechos humanos establecidos en ese tratado. La
fuerza vinculante de la jurisprudencia interamericana se desprende del propio mandato
establecido en el articulo 1° constitucional, pues el principio pro persona obliga a los jueces
nacionales a resolver cada caso atendiendo a la interpretacion mas favorable a la persona.
En cumplimiento de este mandato constitucional, los operadores juridicos deben atender a lo
siguiente: (i) cuando el criterio se haya emitido en un caso en el que el Estado Mexicano no
haya sido parte, la aplicabilidad del precedente al caso especifico debe determinarse con base
en la verificacion de la existencia de las mismas razones que motivaron el pronunciamiento;
(ii) en todos los casos en que sea posible, debe armonizarse la jurisprudencia interamericana
con la nacional; y (iii) de ser imposible la armonizacion, debe aplicarse el criterio que resulte
mas favorecedor para la proteccion de los derechos humanos”.

Registro: 2006225. [J]; Décima Epoca; Pleno; Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion; Libro 5, Abril de 2014, Tomo I, pagina 204; Tesis: P./J. 21/2014 (10a.).
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Asi, los derechos humanos de fuente internacional entran al parametro
mexicano de validez, por el propio mandato de la Constitucién General, ya que
se trata de un mismo catalogo de derechos al que deben someterse las

autoridades y el resto del ordenamiento.

Estas premisas han servido para encumbrar al ser humano como el sujeto de
proteccion juridica, de forma tal que el Estado se vuelca a efecto de proteger
los derechos subjetivos y colectivos de las personas a través de todas las
herramientas juridicas y hermenéuticas que confiere la Constitucion General,
los tratados internacionales en materia de derechos humanos y, por supuesto,

la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Este sistema hermenéutico ha servido en los Ultimos afios en forma adecuada.
No obstante, la regla de excepcion por la que se ha sostenido que los
derechos humanos deben ceder ante las restricciones expresas de el
texto constitucional, impide que los derechos humanos extiendan en

plenitud su halo protector.

Esta excepcion a la regla general de integracion de un cuerpo de derechos
humanos de fuente constitucional y convencional tuvo como principal fin la
proteccién del principio de supremacia constitucional y el margen de
apreciacion nacional, para preservar las atribuciones del Estado Mexicano para
dictar las politicas publicas en materia penal a fin de dar respuesta a los

principales problemas que aquejan al Pais.

Sin embargo, esa interpretacion —adecuada en el contexto factico de ese

momento— yva no puede sostenerse en los mismos términos, pues se han

inteqrado nuevos elementos en la ecuacidn constitucional con motivo de

los informes de la Comision Interamericana de Derechos Humanos con relacion
al Estado Mexicano y por virtud de las sentencias de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos que han condenado a este Pais por el uso de la prision
preventiva en forma automatica atendiendo a factores ajenos a los permitidos

en la jurisprudencia interamericana.

Pero ademas, porque la revision que ha hecho este Tribunal Constitucional con
relacion a la prisién preventiva oficiosa so6lo advierte efectos nocivos para los

derechos de las personas en el contexto de un Estado democratico de Derecho,
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sin que se logre apreciar en forma plausible algun beneficio para la sociedad

mexicana.
358. En virtud de lo anterior, este Alto Tribunal toma en cuenta lo siguiente:

a. Aumento del numero de personas que se encuentran en centros
penitenciarios. De acuerdo con los estudios estadisticos mas recientes,
la poblacién que se encuentra privada de su libertad ha aumentado
considerablemente en los ultimos afios, sobre todo a partir de dos mil
diecinueve, cuando comenzo a incrementarse el catdlogo de delitos que

ameritan prision preventiva oficiosa®’.

b. El alto indice de personas que estan privadas de la libertad sin una
sentencia. Los datos oficiales mas recientes indican que del universo de
personas privadas de la libertad en centros penitenciarios, el cuarenta
punto ocho por ciento (40.8%) se encuentran bajo proceso penal en prision
preventiva, esto es, se encuentran recluidas sin una sentencia

condenatoria®.

c. Informes de la Comision Interamericana de Derechos Humanos.
Desde dos mil trece, el Sistema Interamericano ha advertido en sus
informes sobre prision preventiva en las Américas, que el uso no
excepcional de la prision preventiva es inadmisible en una sociedad
democratica en la que se respete el derecho a la presuncion de
inocencia®. Asimismo, la Comisién Interamericana enfatizé que la prision
preventiva ocasiona que las personas internas en prision tengan menos
posibilidades de una defensa adecuada y de ser absueltas, en

comparacion de quienes mantienen su libertad en un proceso penal®°,

% “Cuaderno mensual de informacion estadistica penitenciaria nacional de junio de 2022’
emitido por la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana del Poder Ejecutivo Federal.
Consultado el 20 de agosto de 2022. Visible en la pégina:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/747188/CE 2022 06.pdf

% |dem.

% Comision Interamericana de Derechos Humanos. Informe sobre el uso de la prision
preventiva en las Américas. OEA/Ser.L/V/ll. Doc. 46/13. Consultable en:
http://www.o0as.org/es/cidh/ppl/informes/pdfs/informe-pp-2013-es.pdf

100 Comisién Interamericana de Derechos Humanos. Informe sobre medidas dirigidas a reducir
el uso de la prision preventiva en las Américas. OEA/Ser.L/V/I1.163. Doc. 105. Consultable en:
https://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/PrisionPreventiva. pdf
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Por esos motivos, ha instado a los Estadosa a doptar las medidas

necesarias para implementar el uso de otras medidas cautelares distintas

al_encarcelamiento previo al juicio y garantizar, cuando no exista otra

opcion, que la prisidn preventivas sea justificada (y no automatica).

d. Condenade la Corte Interamericana de Derechos Humanos al Estado

Mexicano. En noviembre de dos mil dieciocho, la Corte Interamericana de

Derechos Humanos conden6 al Estado Mexicano por violaciones a los

derechos humanos?!, entre ellos, debido a que la prisiéon preventiva en

México fue aplicada en forma automatica y sin motivacion suficiente por
las autoridades mexicanas, lo que la hizo desproporcionada y contraria a

los estandares internacionales.

En este caso, la Corte Interamericana hizo un reproche a la legislacion

mexicana, por permitir el uso oficioso o automatico de la prision preventiva.

e. Evolucion de lajurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. En los ultimos afos, la jurisprudencia constitucional de este Alto
Tribunal ha sido enfética en maximizar la proteccién de los derechos
humanos e imponer limites a la prision preventiva oficiosa. Entre otros
casos, se hareiterado el caracter excepcional y subsidiario de esta medida
cautelar, de manera que debe ser revisable periédicamente y debe

interpretarse en el sentido mas estricto y a favor del imputado.

f. Efectos nocivos de la prision preventiva. Como se ha dado cuenta en
paginas previas, la prision preventiva oficiosa constituye una privacion
automatica de la libertad que genera los efectos de una pena anticipada.
Ademas, la prision preventiva automatica vulnera el derecho a una
defensa adecuada e impide que la persona imputada cuente con las
mismas oportunidades de quienes se enfrentan a un juicio penal en
libertad, para allegarse de medios econdmicos y personales para su

defensa.

359. Estas circunstancias —que no habian sido valoradas con anterioridad— ponen

de manifiesto un nuevo contexto de los derechos y libertades en el

101 Corte IDH. Caso Mujeres victimas de tortura sexual en Atenco Vs. México. Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2018.
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ordenamiento juridico mexicano; y dan nuevas luces a este Tribunal

Constitucional para analizar la validez de la prision preventiva oficiosa.

Ladoctrinavigente sobre el modelo de control constitucional y la posicion
jerarquica de los tratados internacionales con respecto a la Constitucién,

es_insuficiente para dar una respuesta a los conceptos de invalidez

hechos valer por la parte actora en esta accion, pues conforme al actual
criterio, el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha entendido
que “cuando en la Constitucidon haya una restriccion expresa al ejercicio de los

derechos humanos, se debera estar a lo que indica la norma constitucional”.

Bajo ese criterio, bastaria con que la Constitucion contenga expresamente una
restricciéon a los derechos humanos, para que los jueces constitucionales y
ordinarios deban aplicarla directamente, incluso si la norma constitucional es

abiertamente contraria a los derechos humanos.

En el caso de la prision preventiva oficiosa en México, es necesario recordar,
como se hizo en paginas anteriores, que esta medida cautelar se encuentra
contemplada expresamente en el articulo 19 de la Constitucion General y se le

califica como una medida excepcional que puede decretarse de dos maneras:

a peticion justificada del Ministerio Publico o de oficio.

Para ejecutar la medida en su modalidad oficiosa, la Constitucion establece un
amplio catalogo de delitos en los que el juez ordenara la prision preventiva
oficiosamente, entre esos ilicitos, el articulo 19, parrafo segundo, de la
Constitucion General contempla expresamente que se ordenara, entre otros,
en los casos de delincuencia organizada y en los delitos graves que
determine la ley en contra de la seguridad de la Nacion, el libre desarrollo

de la personalidad, y de la salud.

El sistema normativo impugnado se compone por los articulos 167, parrafo
séptimo, del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, y 5, fraccion XlllI, de
la Ley de Seguridad Nacional, y, en su conjunto, califican que determinados
delitos fiscales son “amenazas a la seguridad nacional”, a fin de justificar que
ese tipo de conductas delictivas se encuentran contempladas en el articulo 19,
parrafo segundo, constitucional como aquellas que ameritan prision preventiva

oficiosa.

108



365.

366.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

Por ese motivo, dado que el Legislador Federal ha considerado que la prision
preventiva oficiosa para delitos fiscales que afectan a la seguridad de la Nacion,
es uno de los ilicitos penales que conforme al articulo 19 constitucional,
ameritan de esta medida cautelar, no seria posible analizar la validez de las
normas impugnadas en lo especifico, sin antes estudiar e interpretar el
articulo 19 constitucional, en lo general, lo cual estaria vedado si siguiera
vigente el criterio por el que se ha sostenido anteriormente que, “cuando
en la Constitucion haya una restriccion expresa al ejercicio de los
derechos humanos, se deberd estar a lo que indica la norma
constitucional”, definido en la contradiccion de tesis 293/2011 y reiterado en

jurisprudencial??.

Incluso, la Segunda Sala de este Alto Tribunal ha matizado los alcances de las
restricciones constitucionales, de modo que ha sostenido que no existe
impedimento para que el intérprete constitucional —principalmente la Suprema
Corte de Justicia de la Nacibn—, al hacer prevalecer una restriccion o limitacion
constitucional, también practique un examen de interpretaciéon mas favorable
en la propia disposicion suprema, delimitando sus alcances de forma
interrelacionada con el resto de las disposiciones del mismo texto
constitucional; debiéndose asegurar que, sin vaciar de contenido la disposicion
restrictiva de la Constitucion, ésta sea leida de la forma mas favorable posible

a los derechos humanos©s,

102 Asi se advierte en la jurisprudencia P./J. 20/2014 (10a.)., de rubro: “DERECHOS
HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS TRATADOS
INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE
REGULARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION HAYA UNA
RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE ESTAR A LO QUE
ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL”. Registro: 2006224. [J]; Décima Epoca; Pleno;
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion; Libro 5, Abril de 2014, Tomo |, pagina 202;
Tesis: P./J. 20/2014 (10a.).

103 Asi se sustenta en la tesis jurisprudencial 2a./J. 163/2017 (10a.), de rubro y texto
siguientes:

‘RESTRICCIONES CONSTITUCIONALES AL GOCE Y EJERCICIO DE LOS DERECHOS Y
LIBERTADES. SU CONTENIDO NO IMPIDE QUE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE
LA NACION LAS INTERPRETE DE LA MANERA MAS FAVORABLE A LAS PERSONAS,
EN TERMINOS DE LOS PROPIOS POSTULADOS CONSTITUCIONALES. Conforme a lo
resuelto por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la contradiccion de tesis
293/2011, las restricciones constitucionales al goce y ejercicio de los derechos y libertades
prevalecen sobre la norma convencional, sin dar lugar a emprender algin juicio de
ponderacion posterior; sin embargo, nada impide que el intérprete constitucional,
principalmente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al hacer prevalecer una restriccion
o limitacién constitucional, también practigue un examen de interpretacién mas favorable en
la propia disposicién suprema, delimitando sus alcances de forma interrelacionada con el resto
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Siguiendo este hilo conductor, ante las nuevas circunstancias del entorno
juridico global, este Tribunal Pleno valora positivamente el didlogo judicial entre
las Cortes Constitucionales y la Corte Interamericana de Derechos Humanos,

de manera que en_una nueva reflexién, reiterando lo _alcanzado _en la

contradiccion de tesis 293/2011, es necesario abandonar el criterio por el

que se habia sostenido que “derivado de la parte final del primer parrafo

del articulo 1° constitucional, el Pleno de esta Suprema Corte de Justicia

de la Nacion entiende que cuando en la Constitucidon haya una restriccion

expresa al ejercicio de los derechos humanos, se debera estar a lo que

indica la norma constitucional’.

Esta directriz, como se ha referido a lo largo de esta sentencia, ya no da una
respuesta satisfactoria a las necesidades actuales del sistema de proteccion a
los derechos humanos y, de seguir sustentando esas premisas, se haria
evidente una actitud del Estado Mexicano tendente a ignorar la realidad
imperante y la jurisprudencia directa de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, todo lo cual es violatorio del sistema de proteccion a los derechos
humanos y, por supuesto, abiertamente contrario a los principios que proclama

la Constituciéon Mexicana.

De esta manera, partiendo de las directrices expresadas en la contradiccion de

tesis 293/2011, este Tribunal Pleno declara lo siguiente:

a. El primer parrafo del articulo 1° constitucional reconoce un conjunto de
derechos humanos cuyas fuentes son la Constitucion y los tratados

internacionales de los cuales el Estado Mexicano sea parte.

b. Las normas de derechos humanos, independientemente de su fuente, no
se relacionan en términos jerarquicos, entendiendo que, derivado de la

parte final del primer parrafo del articulo 1°, cuando _en la Constitucién

haya una restriccion expresa al ejercicio de los derechos humanos,

de las disposiciones del mismo texto constitucional. En efecto, no porque el texto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos deba prevalecer, su aplicacion ha de
realizarse de manera indiscriminada, lejos de ello, el compromiso derivado de lo resuelto en
la_aludida _contradiccién de tesis privilegia un ejercicio hermenéutico que lleve al operador
juridico competente a gue, sin vaciar de contenido la disposicién restrictiva, ésta sea leida de

la forma mas favorable posible, como producto de una interpretacion sistemética de todos sus
postulados”.

Registro: 2015828. [J]; Décima Epoca; Segunda Sala; Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion; Libro 49, Diciembre de 2017, Tomo |, pagina 487; Tesis: 2a./J. 163/2017 (10a.).
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el juez constitucional debera ponderar esa restriccion a la luz de los

derechos humanos de fuente internacional y de la jurisprudencia de

la Corte Interamericana de Derechos Humanos, a fin de determinar si

existe un margen de apreciacion nacional que permitiera al Estado
Mexicano mantener la restriccion constitucional en aras de proteger bienes
de importancia suprema o, si por el contrario, es ineludible inaplicar la
restriccién constitucional y optar por la mayor proteccién de los derechos

humanos derivada de los derechos de fuente internacional.

Cuando exista una sentencia en la que la Corte Interamericana de
Derechos Humanos hubiera condenado al Estado Mexicano con motivo de
una restriccion constitucional, el margen de apreciacion nacional

disminuye drasticamente y, en ese sentido, |0s jueces constitucionales

tendran que inaplicar las restricciones de fuente constitucional, para

dar prevalencia a las normas internacionales que sean mas

protectoras de los derechos humanos.

. Se reitera que el principio de supremacia constitucional comporta el

encumbramiento de la Constitucion como norma fundamental del orden
juridico mexicano, lo que a su vez implica que el resto de las normas
juridicas deben ser acordes con la misma, tanto en un sentido formal como

material, circunstancia que no ha cambiado.

. Ademas, como se sostuvo en la contradicicon de tesis 293/2011, los

derechos humanos, en su conjunto, constituyen el parametro de

control de reqularidad constitucional, conforme al cual debe

analizarse lavalidez de las normas vy actos que forman parte del orden

juridico mexicano.

370. Como se puede apreciar, la prision preventiva oficiosa 0 automatica es una

371.

restriccion del derecho a la libertad personal que no cumple con los

parametros exigidos por la jurisprudencia mexicana e interamericana, de

manera que su implementacion legislativa es contraria al parametro de validez

en materia de derechos humanos.

De esta manera, como se sostuvo en paginas anteriores, cuando en la

Constitucion haya una restriccion expresa al ejercicio de los derechos
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humanos, el juez constitucional debera ponderar esa restriccion ala luz
de los derechos humanos de fuente internacional y de la jurisprudencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y, cuando exista una
sentencia en la que la Corte Interamericana de Derechos Humanos hubiera
condenado al Estado Mexicano con motivo de una restriccién constitucional, el
margen de apreciacion nacional disminuye drasticamente y, en ese sentido se
gue inaplicar las restricciones de fuente constitucional, para dar
prevalencia alas normas internacionales que sean mas protectoras de los

derechos humanos.

Por las razones expuestas a lo largo de este apartado, este Tribunal Pleno

considera que la prisién preventiva oficiosa, contemplada en las normas

impugnadas y, principalmente, en la ultima parte del articulo 19, parrafo
segundo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos es

contraria a los derechos humanos que integran el parametro de validez

mexicano. Por tanto, debe inaplicarse la porcion normativa del articulo 19,

parrafo segundo, constitucional que contempla que:

“Articulo 19.- (...)

(...) El juez ordenara la prision preventiva oficiosamente, en los
casos de abuso o violencia sexual contra menores, delincuencia
organizada, homicidio doloso, feminicidio, violacién, secuestro, trata
de personas, robo de casa habitacion, uso de programas sociales
con fines electorales, corrupcién tratandose de los delitos de
enriquecimiento ilicito y ejercicio abusivo de funciones, robo al
transporte de carga en cualquiera de sus modalidades, delitos en
materia de hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos, delitos en
materia de desaparicion forzada de personas y desaparicion
cometida por particulares, delitos cometidos con medios violentos
como armas y explosivos, delitos en materia de armas de fuego y
explosivos de uso exclusivo del Ejército, la Armada y la Fuerza
Aérea, asi como los delitos graves que determine la ley en contra de
la seguridad de la nacion, el libre desarrollo de la personalidad, y de
la salud.

(...

373. La determinacion anterior no supone una declaracion de invalidez de la

Constitucién ni un juicio a esta Norma Fundamental. Lo que se hace en este

caso, es optar por el instrumento que sea mas protector a los derechos
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humanos de las personas, dentro del parametro de validez que se integra por

los derechos humanos de fuente internacional y de fuente constitucional.

De este modo, al inaplicarse la porcién contenida en el articulo 19, parrafo
segundo, de la Constitucion Federal, por la que se establece la procedencia
oficiosa de la prisibn preventiva para un catadlogo tasado de delitos, la
consecuencia natural es que se califique que las normas secundarias —en este
caso referentes a determinados delitos fiscales— sean contrarias al parametro

de validez desarrollado en paginas previas.

Por tanto, se declara la invalidez del articulo 167, parrafo séptimo, del

Codigo Nacional de Procedimientos Penales, y del articulo 5, fraccion XllI,
de la Ley de Seguridad Nacional, por establecer la procedencia de la prision
preventiva en forma oficiosa, absoluta, desproporcionada y automatica, en
contravencion de los principios constitucionales que rigen la prision preventiva,

la presuncion de inocencia y el principio de proporcionalidad.

Para efectos expositivos, a continuacion se transcriben las normas cuya

invalidez se ha decretado:

“Articulo 167. Causas de procedencia

(...)

Se consideran delitos que ameritan prisidbn preventiva oficiosa, los
previstos en el Cdodigo Fiscal de la Federaciéon, de la siguiente
manera:

|. Contrabando y su equiparable, de conformidad con lo dispuesto
en los articulos 102 vy 105, fracciones | y IV, cuando estén a las
sanciones previstas en las fracciones Il o lll, parrafo sequndo, del
articulo 104, exclusivamente cuando sean calificados;

Il. Defraudacion fiscal y su equiparable, de conformidad con lo
dispuesto _en los articulos 108 y 109, cuando el monto de lo
defraudado supere 3 veces lo dispuesto en la fraccién Il del articulo
108 del Cdadigo Fiscal de la Federacién, exclusivamente cuando
sean calificados, vy

[ll. La expedicion, venta, enajenaciéon, compra o adquisicion de
comprobantes fiscales que amparen operaciones inexistentes,
falsas o actos juridicos simulados, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 113 Bis del Cédigo Fiscal de la Federacion,
exclusivamente cuando las cifras, cantidad o valor de los
comprobantes fiscales, superen 3 veces lo establecido en la fraccién
[l del articulo 108 del Cdodigo Fiscal de |la Federacion.
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(...).

“Articulo 5.- Para los efectos de la presente Ley, son amenazas a
la Seguridad Nacional:

(...)

Xlll. Actos ilicitos en contra del fisco federal a los que hace
referencia el articulo 167 del Cédigo Nacional de Procedimientos
Penales”.

En esta medida, al tratarse de restricciones a los derechos humanos, es que
también se vulnera el principio de progresividad en su vertiente de no

regresividad.

Estas consideraciones [no] son [obligatorias/vinculantes] al haberse aprobado

por [incluir resultado de la votacion.]

VI.3. Inconstitucionalidad de la inclusion de delitos fiscales en el régimen

de delincuencia organizada.

Conforme a la lectura integral de los planteamientos de la parte actora, se
advierte que se cuestiona la validez del articulo 2° parrafo primero,
fracciones VIII, VIl Bis y VIl Ter, de la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada, por incluir tres variantes delictivas fiscales como parte de ese
ambito, a partir de considerar que tal regulacion transgrede los articulos 14, 16,

19 y 20 constitucionales.

Tales argumentos son esencialmente fundados, pues la adicién hecha a la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada contraviene el principio de
ultima ratio del Derecho Penal, constituye una restriccion injustificada a diversos
derechos y no encuentra sustento en la propia logica constitucional de la

asignatura.

A fin de estar en posibilidades de brindar una respuesta integral, resulta
indispensable definir un estandar que permita escudrifiar constitucionalmente
las decisiones legislativas relativas a delincuencia organizada. Tal ejercicio
atraviesa, ineludiblemente, por desentrafiar la racionalidad normativa con la

cual se originé la tipificacion y reglamentacién concerniente; revisar el
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desenvolvimiento historico de su conceptualizacion y de las conductas que han
sido establecidas como delito-fin; asi como el analisis de las implicaciones y

caracteristicas de tal régimen extraordinario.

Sélo a través de desarrollar integralmente de qué hablamos cuando hablamos
de delincuencia organizada, es que podra darse cabal respuesta a la litis

planteada.

A. Origen del régimen de delincuencia organizaday caracteristicas de sus

reglas constitucionales.

Solo a través de desarrollar integralmente de qué hablamos cuando hablamos
de delincuencia organizada, es que podra darse cabal respuesta a la litis

planteada.

En principio, es importante destacar que la regulacion sobre delincuencia
organizada se gesta a partir de un interés internacional por controlar y reducir
los fendbmenos delictivos de mayor impacto y cuyos efectos nocivos trascendian

las fronteras de los paises.

Uno de los primeros esfuerzos juridicos por plantear una respuesta frente a la
criminalidad organizada, se concreto en la Convencién de las Naciones Unidas
Contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas104
adoptada el veinte de diciembre mil novecientos ochenta y ocho en Viena,
Austrial05. En el proemio de tal documento se reconocio una preocupacion por
la magnitud y la tendencia creciente de la produccion, la demanda vy el trafico
de las referidas sustancias, que —segun se manifestO— representan una grave
amenaza para la salud y el bienestar de los seres humanos y menoscaban las
bases economicas, culturales y politicas de la sociedad. Asimismo, se puso de
manifiesto un interés en revertir la sostenida y creciente penetracion de su

trafico en los diversos grupos sociales y, particularmente, por la utilizacion de

104 https://www.unodc.org/pdf/convention_1988_es.pdf

105 Documento que, a su vez, ya contaba con dos referentes previos en materia de control
legal de ciertas sustancias, siendo estos la Convencion Unica Sobre Estupefacientes
(firmada el 30 de marzo de 1961 en Nueva York), y la Convencién sobre Sustancias
Psicotrépicas (firmada en Viena el 21 de febrero de 1971).
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ninos en muchas partes del mundo como mercado de consumo y como

instrumentos para la produccion, la distribucion y el comercio.

En esta Convencion se hizo patente el vinculo que existe entre el trafico ilicito
referido y otras actividades delictivas organizadas que socavan las
economias licitas y amenazan la estabilidad, la seguridad y la soberania
de los Estados, expresando la necesidad de establecer puentes de

cooperacion internacional a fin de hacer frente a tales fendbmenos.

El siguiente paso se concreto en la Declaracion Politica y Plan de Accion

Mundial de Né&poles contra la Delincuencia Transnacional Organizada

(como resultado de la Conferencia Ministerial Mundial del mismo nombre,
celebrada del veintiuno al veintitrés de noviembre de mil novecientos noventa y
cuatro en Napoles, Italia), en donde los distintos gobiernos expresaron su
preocupaciéon por el crecimiento de este tipo de delincuencia a nivel mundial,
considerandola una amenaza para la seguridad y la estabilidad interna de los
Estados; haciendo hincapié en el costo humano y material que las acciones de
dicha delincuencia conllevan y su impacto negativo en los sistemas financieros

nacionales e internacionales.

Los anteriores constituyeron pasos decisivos en los esfuerzos de la comunidad
internacional por contar con un instrumento para combatir la criminalidad
mafiosa, y marcaron el camino para la celebracion de una Convencion en donde
se reflejaran las medidas juridicas concernientes al tema, como esfuerzo
internacional conjunto pero también para posibilitar el combate en cada nacion.
En el curso hacia su cristalizacion y, con base en la Declaracién de Napoles, la
Asamblea General de la ONU emiti6 las resoluciones 53/111 y 53/114, ambas
de nueve de diciembre de mil novecientos noventa y ocho, por las que se
decidié establecer un comité especial intergubernamental de composicion
plural, con el objetivo de elaborar la referida Convencion y de examinar la
preparacion de instrumentos internacionales que abordaran los ilicitos de

mayor gravedad.

Estos trabajos conjuntos finalmente derivaron en que la Asamblea General
emitio la resolucién nimero A/RES/55/25 de quince de noviembre de dos mil, a
través de la cual adopto la propuesta de Convencion de las Naciones Unidas
Contra la Delincuencia Organizada Transnhacional (también conocida como
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Convencion de Palermo'®), la que México firmé el trece de diciembre de dos
mil dos y entrd en vigor en nuestro pais el veintinueve de septiembre de dos mil

tres.

En tal Convencion se definié que por “grupo delictivo organizado” se entenderia
un conjunto estructurado de tres 0 mas personas que exista durante cierto
tiempo y que actle concertadamente con el propdsito de cometer uno 0 mas
delitos graves o delitos tipificados con arreglo a la Convencion con miras a
obtener, directa o indirectamente, un beneficio econdmico u otro beneficio de

orden material (articulo 2, inciso a).

Por otra parte, si bien no se definieron los delitos que quedarian comprendidos
dentro del concepto de la delincuencia organizada, si se expres6 una
preocupacion para que los Estados regularan lo concerniente a aquellas
conductas graves que socaban la seguridad y la dignidad de los hogares
y de las comunidades, (en el prefacio se hizo referencia a “terroristas,
criminales, traficantes de drogas, tratantes de personas y otros grupos
que desbaratan las buenas obras de la sociedad civil”, asimismo se plante6
como objetivo central “combatir a los enemigos de los derechos
humanos”). Adicionalmente, en torno de la alta gravedad de las conductas que
se pretenden inhibir, se acompafaron a la Convencion tres Protocolos, relativos
a los ilicitos de trata de personas (especialmente mujeres y nifios),

contrabando de migrantes y fabricacion y trafico de armas de fuego.

Estos elementos brindan una vision general de los objetivos que en la
comunidad internacional se han planteado sobre el contenido juridico de la
delincuencia organizada; es cierto que este marco internacional reconoce la
posibilidad de que los Estados Parte cuenten con libertad de configuracion
sobre la integracion de tal régimen, sin embargo, es particularmente relevante
subrayar los elementos que en su origen fueron considerados, la racionalidad
juridica empleada por la comunidad para hacer referencia concreta, clara y
directarespecto de los fendmenos delictivos de mayor impacto, como los

relativos a notables violaciones a derechos humanos y aquellos

106 https://www.unodc.org/documents/treaties/UNTOC/Publications/TOC%20Convention/
TOCebook-s.pdf
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cometidos con medios altamente violentos, de la mano de aquellos

asociados al trafico de sustancias ilicitas.

Con base en lo anterior, es de subrayarse la nocion central que condujo la
regulacion internacional —y que se encuentra vigente al dia de hoy—, esto es,
la proteccion de las prerrogativas mas esenciales, posibilitar la vida en paz y
armonia de las sociedades, comprender los delitos mas agresivos cometidos
por organizaciones estructuradas, asi como aquellos que socaban la autoridad

del Estado en relacion con la seguridad publical®’.

Con estos elementos como influencia, asi como los compromisos
internacionales que derivaron para el Estado Mexicano, el concepto de
delincuencia organizada fue introducido en el sistema juridico nacional
mediante reforma al articulo 16 constitucional, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el tres de septiembre de mil novecientos noventa y tres!,
Cabe destacar que en los trabajos preparativos —y derivado de eventos
acontecidos durante la época— la problemaética relativa al narcotrafico fue
una pieza fundamental en la regulacion, asociado tanto al trafico de
sustancias en si mismo, como a episodios de notable violencia asociados

indirectamente.

En ese acto legislativo no se previo una definicion de lo que deberia entenderse
por “delincuencia organizada”, unicamente se establecié la posibilidad de
duplicar el plazo para la retencién de indiciados ante el Ministerio Publico
durante la integracion de la averiguacion previa, en referencia a la existencia
de algunos delitos vinculados con las organizaciones delictivas (como era el

caso del trafico de sustancias), respecto de los cuales resultaba dificil

107 En relacién con estas nociones, fueron consultados como referencia:

Andrade Sanchez, Eduardo, Instrumentos juridicos contra el crimen organizado, México,
Consejo de la Judicatura Federal-Poder Judicial de la Federacion-UNAM-Senado de la
Republica, 1997.

Astrain Bafiuelos, Leandro Eduardo, ElI derecho penal del enemigo en un Estado
constitucional: especial referencia en México, México, Marcial Pons, 2017.

108 “Ningun indiciado podra ser retenido por el Ministerio Publico por mas de cuarenta y ocho
horas, plazo en que debera ordenarse su libertad o ponérsele a disposicion de la autoridad
judicial; este plazo podra duplicarse en aquellos casos que la ley prevea como delincuencia
organizada. Todo abuso a lo anteriormente dispuesto sera sancionado por la ley penal”.
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investigar y recabar pruebas en torno a esas organizaciones criminales para

integrar la averiguacion previa en el plazo de cuarenta y ocho horas®.

Sin embargo, en los trabajos legislativos si se refirio que esa definicion debia
“orientarse, entre otros, por los siguientes criterios: el caracter permanente de
sus actividades delictivas; su caracter lucrativo, el grado de complejidad en su
organizacion; que su finalidad asociativa consista en cometer delitos que
afecten bienes juridicos fundamentales de los individuos y la colectividad

que, a su vez, alteren seriamente a la salud o la seguridad publica™1°,

Como resultado de tal reforma constitucional, el diez de enero de mil
novecientos noventa y cuatro fue publicada la adicién del articulo 194 Bis al
Caodigo Federal de Procedimientos Penales para establecer que por tal figura
debia entenderse a tres 0 mas personas que se organizan bajo las reglas de
disciplinay jerarquia para cometer de modo violento o reiterado o con fines

predominantemente lucrativos diversos delitos alli definidos!*?.

Posteriormente, el tres de julio de mil novecientos noventa y seis fue
reformado el texto constitucional (articulos 16, 20, fraccion I, 21,y 73, fraccidn
XXI), lo que sentd las bases para la emision de la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada (Diario Oficial de la Federacion de siete de

noviembre de mil novecientos noventay seis'!?).

109 Amparo en Revision 173/2001, pagina 395.

110 Dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos Constitucionales de Justicia.
19 de agosto de 1993.

111 El articulo de referencia los sefialaba como aquellos “previstos en los siguientes articulos
del Cédigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun y para toda la Republica
en Materia de Fuero Federal: terrorismo previsto en el articulo 139 parrafo primero; sabotaje
previsto en el articulo 140 péarrafo primero; pirateria previsto en los articulos 146 y 147; evasion
de presos previsto en los articulos 150, con excepcion de la parte primera del parrafo primero,
y 152; ataque a las vias de comunicacién previsto en los articulos 168 y 170; uso ilicito de
instalaciones destinadas al transito aéreo previsto en el articulo 172 bis parrafo tercero; contra
la salud previstos en los articulos 194, 195 parrafo primero, 196 bis, 198 parte primera de su
parrafo tercero; de violacion previstos en los articulos 265, 266, 266 bis; asalto en carreteras
0 caminos previsto en el articulo 286; homicidio previsto en el articulo 302 con relacién al
307, 315 y 320; secuestro previsto en el articulo 366 fracciones | a VI exceptuandose los
parrafos antependltimo y penultimo; robo calificado previsto en el articulo 370 parrafos
segundo y tercero, cuando se realice en cualquiera de las circunstancias sefialadas en los
articulos 372, 381 fracciones IX y X, 381 bis; y el de extorsién previsto en el articulo 390; asi
como los previstos en el articulo 84 de la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos; el de
trafico de indocumentados previsto en el articulo 138 de la Ley General de Poblacion, y el
previsto en el articulo 115 bis del Codigo Fiscal de la Federacion”.

112 Asi se dijo en el dictamen de veintitrés de octubre de mil novecientos noventa y seis,
suscrito por la Comision de Justicia de la Cadmara de Diputados del Congreso de la Union, en
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En la exposicion de motivos de ese ordenamiento se reconocioé la necesidad de
gue existiera una ley especial dado que las inserciones que se hicieron a
diversos articulos del Codigo Penal Federal resultaban insuficientes para
atender la problematica que planteaba la delincuencia organizada. De ahi que
se debia establecer en esa ley un concepto de delincuencia organizada en
el que se sefialaran sus rasgos caracteristicos, con un listado de delitos
mucho mas acotado, que resultara funcional y que abarcara Unicamente los
casos que, en ese momento, realmente constituyeran un problema de

delincuencia organizada®*s.

Al emitirse la ley federal de la materia, en su articulo 2 se establecio un primer
tipo penal de delincuencia organizada y un primer catalogo de delitos que
podian constituir los posibles fines de la organizacion criminal (delito-fin). De
esta forma se estableci6 a la delincuencia organizada como una conducta ilicita
singular y sancionable con independencia del delito o delitos que constituyeran
el objeto de la organizacion, y fue descrita como la organizacion de tres 0 mas
personas que, en forma permanente o reiterada, acuerdan realizar o realizan
conductas que por si o unidas a otras, tienen como fin o resultado cometer
alguno de los siguientes ilicitos: terrorismo, contra la salud, falsificacion o
alteracion de moneda, operaciones con recursos de procedencia ilicita, Acopio
y trafico de armas, trafico de indocumentados, trafico de érganos, asalto,

secuestro, trafico de menores y robo de vehiculos!4,

el que se precis6 que los preceptos insertos sentaron las bases para la expedicion de la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada

113 Exposicion de Motivos, México, D.F., a 19 de marzo de 1996, Iniciativa del Ejecutivo.

114 Articulo 20. Cuando tres o mas personas acuerden organizarse o se organicen para
realizar, en forma permanente o reiterada, conductas que por si o unidas a otras, tienen como
fin o resultado cometer alguno o algunos de los delitos siguientes, seran sancionadas por ese
solo hecho, como miembros de la delincuencia organizada:

I. Terrorismo, previsto en el articulo 139, parrafo primero; contra la salud, previsto en los
articulos 194 y 195, péarrafo primero; falsificacion o alteracion de moneda, previstos en los
articulos 234, 236 y 237; operaciones con recursos de procedencia ilicita, previsto en el
articulo 400 bis, todos del Cédigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun,
y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal;

Il. Acopio y tréfico de armas, previstos en los articulos 83 bis y 84 de la Ley Federal de Armas
de Fuego y Explosivos;

[Il. Trafico de indocumentados, previsto en el articulo 138 de la Ley General de Poblacion;
IV. Tréafico de 6rganos, previsto en los articulos 461, 462 y 462 bis de la Ley General de Salud,
y

V. Asalto, previsto en los articulos 286 y 287; secuestro, previsto en el articulo 366; trafico de
menores, previsto en el articulo 366 ter, y robo de vehiculos, previsto en el articulo 381 bis del
Cddigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comdun, y para toda la Republica
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Asi, frente al crecimiento de un fendmeno delictivo mas complejo y de
resultados superlativamente mas gravosos, correlativamente se origind un
subsistema penal diferenciado exclusivo de delincuencia organizada, esto
es, a partir de reglas constitucionalmente previstas y de la emisién de la referida

Ley Federal.

Desde estos primeros afios de implementacidén de esta rama punitiva especial
se definieron, en términos generales, los rasgos que hasta el dia de hoy
prevalecen: juzgar penalmente al crimen organizado implica la posibilidad de
aplicar una pena auténoma por el sélo hecho de pertenencia (la delincuencia
organizada es un delito), pero también significa la aplicacion de reglas
procesales extraordinarias orientadas en facilitar y flexibilizar la obtencién y el
desahogo de elementos de prueba, asi como contar con un ambito de
proteccion respecto de las victimas, ofendidos, testigos, colaboradores y
operadores de tal rama punitiva especial (la delincuencia organizada es una

forma especial de procesamiento).

Por otra parte, mediante la reforma de dieciocho de junio de dos mil ocho a
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que transformo
integralmente el sistema de justicia penal mexicano, también se incluyeron
modificaciones importantes en materia de delincuencia organizada (articulos
16, 19, 20 y 73, fraccion XXI), a fin de establecer una definicion a nivel
constitucional, reglas procesales especiales y su delimitacibn como un aspecto

de competencia exclusiva para la Federacion.

De acuerdo con la intencion del legislador constitucional, esta necesidad de
establecer una definicion obedecid a tener claridad en la norma suprema y
constituir un concepto que pudiera ser asequible a cualquier habitante del pais
y generara seguridad juridica. Por tal razén, el articulo 16 constitucional, en su
noveno parrafo, actualmente vigente, establece que “por delincuencia
organizada se entiende una organizacion de hecho de tres o mas
personas, para cometer delitos en forma permanente o reiterada, en los

terminos de la ley de la materia”.

en Materia de Fuero Federal, 0 en las disposiciones correspondientes de las legislaciones
penales estatales.
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Como consecuencia, mediante decreto de reformas emitido el uno de enero
de dos mil nueve, el legislador federal modificd la definicidbn contenida en el
primer parrafo del articulo 2 de la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada!®®, en cuya redaccion se excluyé la mencién a la actualizacion del
delito por la existencia de un acuerdo para organizarse o para cometer ciertos
delitos, estableciendo como elemento relevante que exista una organizacion de

hecho.

Por lo que hace a las reglas exclusivas de delincuencia organizada previstas
en el texto constitucional, éstas han experimentado un crecimiento constante
desde la apuntada reforma de mil novecientos noventa y tres y, al dia de hoy,
con los ultimos ajustes de dos mil ocho, se encuentran previstas de la siguiente

manera:
a. Arraigo hasta por ochenta dias (articulo 16, parrafo octavo).

b. Duplicidad del plazo constitucional (hasta noventa y seis horas) para

retener a una persona en sede ministerial (articulo 16, parrafo décimo).

c. Imposibilidad de compurgar penas en los centros penitenciarios mas

cercanos a su domicilio (articulo 18, parrafo octavo).

d. Reclusién preventiva y ejecucion de sentencias en centros especiales

(articulo 18, parrafo noveno).

e. Restriccidon de las comunicaciones con terceros a aquellos internos con el
caracter, indistinto, de inculpados o sentenciados (articulo 18, parrafo

noveno).

f. Medidas de vigilancia extraordinaria en los centros especiales (articulo 18,

parrafo noveno).
g. Prision preventiva oficiosa (articulo 19, parrafo segundo).

h. Suspension del proceso junto con los plazos para la prescripcion de la

accion penal en casos de evasion de la accion de la justicia 0 puesta a

115 “Articulo 2. Cuando tres 0 mas personas se organicen de hecho para realizar, en forma
permanente o reiterada, conductas que por si 0 unidas a otras, tienen como fin o resultado
cometer alguno o algunos de los delitos siguientes, seran sancionadas por ese solo hecho,
como miembros de la delincuencia organizada:”
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disposicion de otro juez que reclame al imputado en el extranjero (articulo

19, pérrafo sexto).

i. La autoridad judicial podra autorizar que se mantenga en reserva el
nombre y datos del acusador (articulo 20, apartado B, fraccion lll, parrafo

primero).

j. Beneficios a favor del inculpado, procesado o sentenciado que preste
ayuda eficaz para la investigacion y persecucion de delitos de la misma

materia (articulo 20, apartado B, fraccion lll, parrafo primero).

k. Las actuaciones realizadas en la fase de investigacion podran tener valor
probatorio cuando no puedan ser reproducidas en juicio o0 exista riesgo
para testigos o victimas (articulo 20, apartado B, fraccién V, parrafo

segundo).

|. Las victimas u ofendidos tienen derecho al resguardo de su identidad y
otros datos personales; y prevision de un régimen de proteccion para todas
los personas que intervengan en el proceso (articulo 20, apartado C,

fraccion V, parrafos primero y segundo segundo).

m. Procedencia del régimen de extincién de dominio sobre bienes de caracter
patrimonial cuya legitima procedencia no pueda acreditarse y se
encuentren relacionados con investigaciones por este tipo de delitos

(Articulo 22, parrafo cuarto).

n. Reserva de competencia a favor del Congreso de la Unién para legislar en

materia de delincuencia organizada (Articulo 73, fraccién XXlI, inciso b).

407. Todas las anteriores son menciones expresas en el texto constitucional
respecto del topico que nos ocupa, sin embargo, conforme a esas propias
reglas debe considerarse, sin duda alguna, que en este régimen también hay
una acotamiento del principio de publicidad. La lectura simultanea de dos
mandatos contenidos en el articulo 20 (apartado B, fraccion V, parrafo primero
y apartado C, fraccion V, parrafos primero y segundo), conducen a identificar
gue tratandose de delincuencia organizada la publicidad podra restringirse al
estar siempre presentes en este tipo de casos alguno de los siguientes

elementos: razones de seguridad nacional; seguridad publica; proteccién de las
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victimas, testigos y menores; cuando se ponga en riesgo la revelacion de datos
legalmente protegidos; o cuando el tribunal estime que existen razones

fundadas para justificarlo.

Al tenor de lo narrado, en un periodo que transcurre de mil novecientos noventa
y tres al dia de hoy (casi treinta afios!'®), el subsistema penal de delincuencia
organizada se ha constituido como un ambito de regulacion fincado en la
respuesta estatal al crecimiento de fendmenos criminales de especial
gravedad, complejos de investigar y que suponen un riesgo para los operadores
gue intervienen en cualquier faceta, asi como para las victimas y los testigos y,

en general, todas las personas que intervienen en el proceso penal.

Conforme a estos rasgos histdricos y normativos de la materia, ha sido
condicién de origen y permanente que esta rama punitiva restringa su
aplicacion a los supuestos del mas alto riesgo y que constituyen
amenazas a la estabilidad social, a la paz publicay que ponen en peligro
el funcionamiento mismo del Estado. Cuando se habla de delincuencia
organizada, este Tribunal Pleno se refiere a los fendmenos delictivos mas
graves, acompafados de una estructura organizacional que los posibilita, y que
ademas tienen consecuencias altamente nocivas para la sociedad en su

conjunto.

En el espiritu de las reglas constitucionales propias de la materia —y en
términos de lo que el Organo Reformador de la Constitucién ha considerado en
cada acto legislativo— subyace una necesidad estatal de inhibir y, en su
caso, lograr la sancion de aquellas conductas que constituyen los
atentados mas graves ala seguridad en general y que suponen el desarrollo

de un poder factico que se construye y opera a la sombra de las leyes.

116 En relacion con esta aproximacion, se tienen las siguientes fuentes:

Natarén Nandayapa, Carlos, “Breves notas de la regulacion juridica del combate a la
delincuencia organizada en México y su impacto en el proceso”, en Varios, XXIV Jornadas
Iberoamericanas de Derecho procesal, Panamd, Instituto Iberoamericano de Derecho
Procesal-Instituto Colombo Panamefio de Derecho Procesal, 2014.

Bruccet Anaya, Luis Alonso, EI crimen organizado. Origen, evolucion, situacion vy
configuracion de la delincuencia organizada en México, México, Porrua, 2001.

Carrancd y Riva s, Raul, Ley Federal contra la Delincuencia Organizada anotada, México,
Porrda, 2006.

Ferrajoli, Luigi, Derecho y razon. Teoria del garantismo penal, 10a. ed., Madrid, Trotta, 2011.
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Esta narracion sobre como fue construido juridicamente el régimen de
delincuencia organizada (visto en conjunto con la mirada internacional), permite
concluir que su origen y razon de ser esta orientado constitucionalmente por a.
La gravedad de las conductas a las que esta asociada la organizacién criminal
(delitos-fin); b. La dificultad para allegarse medios de conviccion que posibilite
el dictado de sentencias condenatorias; y c. El peligro inherente a los servidores
publicos para llevar a cabo la investigacién y procesamiento de este tipo de
delitos, asi como de aquellos testigos y/o victimas u ofendidos y, en general, de

todas las personas que participan en el procedimiento.

Esta aproximacion a los motivos que justifican la existencia del régimen juridico
de delincuencia organizada es parte del nucleo que brinda racionalidad, pues
comunica que su regulacion ha derivado de la necesidad de contar con
herramientas que permitan enfrentar un fenémeno delictivo de alta complejidad
gue atenta contra bienes juridicos sensibles y contra la seguridad misma del

Estado en su conjunto?!’.

El origen y conceptualizacion del ilicito, el acotamiento de los derechos en que
se traduce, asi como las reglas de proteccion hacia terceros, proporcionan la
clave interpretativa ineludible de este sistema, su razon de ser. La revision de
los quince supuestos —incisos “a” al “n” y el adicional descrito en el parrafo
407— constituyen reglas especiales que comunican la importancia capital del
tema, pero también la sensibilidad que debe guiar su desarrollo secundario

partiendo de las trascendentales limitaciones que involucra su aplicacion.

La existencia de este régimen también supone una garantia adicional para
la seguridad publica de la sociedad en su conjunto, pues desde la

Constitucion se busca inhibir este tipo de conductas a través de la emision de

17 En torno de estas reflexiones, véase:

Ottavio Sferlazza, Proceso Acusatorio Oral y Delincuencia Organizada, tercera edicion.
México D.F, Editorial Fontamara, julio de 2011, 178 p.

Israel Alvarado Martinez, La Investigacion, Procesamiento y Ejecucion de la Delincuencia
Organizada en el Sistema Penal Acusatorio, primera edicion, México D. F., Universidad
Nacional autbnoma de México, 30 de septiembre de 2012, 89 p.

Serge Antony Y Daniel Ripoll, El Combate contra el crimen organizado en Francia y en la
Union Europea, primera edicion, México, D.F., Procuraduria General de la Republica, agosto
1995, 165 p.

Sergio Garcia Ramirez, Delincuencia Organizada, Tercera Edicion, México, Editorial Porrua,
Universidad Nacional Autbnoma de México, 2002, 343 p.

Francisco Carnelutti, Principios del Proceso Penal, Buenos Aires, Argentina, Ediciones
Juridicas Europa- América, 10 de noviembre de 1971, 356 p.
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un mensaje consistente en que existe un interés en que no ocurran, y se plasma
que, de ocurrir, el Estado utilizara toda su fuerza para investigarlas y

sancionarlas a través de un régimen acotado de derechos del imputado.

Esta proteccidon anticipada (trazar una legislacion para inhibir la comision de
este tipo de delitos) se une con el robusto marco de proteccion para las victimas
u ofendidos de este tipo de conductas ilicitas. De la mano de la vigencia de su
derecho a la reparacién integral del dafio, a la verdad y la justicia, se
acompafian un cumulo de garantias que permitan salvaguardar su integridad y
simultAneamente facilitar su participacién en el proceso, de lo que se advierte
la conjugacion de las prerrogativas de las victimas pero también la nocién de

propiciar el desarrollo del proceso.

Lo anterior constituye la esencia del topico de delincuencia organizada, pero su
complejidad inherente y la vigencia del resto de principios contenidos en la
Constitucion obligan a tomar perspectiva y revisar a detalle el resto de puntos

involucrados.

Sin duda, la delincuencia organizada es un fenébmeno de ilicitud cuyo nivel de
gravedad ha obligado a los Estados —lo que incluye al Estado Mexicano— a
implementar ramas especificas para hacer frente a esa realidad, no obstante,
las reglas relativas son susceptibles de control constitucional por virtud del resto
de elementos que se encuentran en juego. Luego entonces, desde ahora debe
adelantarse que el reconocimiento sobre la necesidad constitucional de
gue exista un subsistema de delincuencia organizada no supone que éste
es un espacio que se puede construir al margen del resto de los principios

constitucionales.

Esta caracterizacion constitucional de la delincuencia organizada (qué es y por
gué existe) debe ser acompafiada de una exhibicién sobre la transformacion
que ha experimentado su tratamiento normativo (como ha evolucionado), asi
como de las implicaciones que en el ambito secundario han sido desarrolladas
por el legislador (qué implica un proceso penal por crimen organizado), a fin de
mostrar a plenitud las magnitudes de este entramado especifico de la materia

penal.
B. Desarrollo del régimen penal de delincuencia organizada.
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Por principio, la evolucion del régimen aplicable muestra una tendencia de
del de

paulatinamente ha llevado a que su tipificacion considere menores elementos

simplificacion concepto delincuencia organizada que
(lo que se traduce en que comprende un universo mas amplio de posibles
conductas que puede ser consideradas como criminalidad mafiosa). Es
evidente que el primero de los acufiados (Codigo Federal de Procedimientos
Penales, mil novecientos noventa y cuatro), contenia una descripcion estricta y
compleja para definir cuando se estaba en presencia de un caso de tal
naturaleza; mientras que los actualmente previstos en el texto constitucional y
en la correlativa Ley Federal han prescindido de diversos elementos,
destacadamente: la finalidad de lucro, la existencia de una estructura
jerarquica, la ejecucion violenta de los delitos y la existencia de un acuerdo en

relacién con la razén de ser de la organizacion criminal.

Este fenomeno de simplificacion de su definicion se ha visto acompafiado
de un incremento en el catadlogo de delitos-fin que pueden cristalizar su
comisién. A partir de la emision de la Ley Federal Contra la Delincuencia
Organizada, el articulo 2 del que ya se ha hecho mencion ha sido objeto de la
siguiente transformacion (se destacan las adiciones en la columna de la

derecha):

Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada
Delitos-fin

Texto vigente

D.O.F. 7/nov/1996

(altima reforma D.O.F. 19/feb/2021)

Articulo 2. Cuando tres 0 mas
personas acuerden organizarse o se
organicen para realizar, en forma
permanente o reiterada, conductas
gue por si 0 unidas a otras, tienen
como fin o resultado cometer alguno
o algunos de los delitos siguientes,
seran sancionadas por ese solo
hecho, como miembros de Ia
delincuencia organizada:

|. Terrorismo, previsto en el articulo
139, parrafo primero; contra la salud,
previsto en los articulos 194 y 195,

Articulo 2. Cuando tres 0 mas
personas se organicen de hecho para
realizar, en forma permanente o
reiterada, conductas que por si o
unidas a otras, tienen como fin o
resultado cometer alguno o algunos
de los delitos siguientes, seran
sancionadas por ese solo hecho,
como miembros de la delincuencia
organizada:

I. Terrorismo, previsto en los articulos
139 al 139 Ter, financiamiento al
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parrafo  primero; falsificacion o
alteracion de moneda, previstos en
los articulos 234, 236 y 237,
operaciones con recursos de
procedencia ilicita, previsto en el
articulo 400 bis, todos del Cdédigo
Penal para el Distrito Federal en
Materia de Fuero Comun, y para toda
la Republica en Materia de Fuero
Federal;

Il. Acopio y tréfico de armas, previstos
en los articulos 83 bis y 84 de la Ley

Federal de Armas de Fuego vy
Explosivos;
lll. Trafico de indocumentados,

previsto en el articulo 138 de la Ley
General de Poblacion;

IV. Trafico de 6rganos, previsto en los
articulos 461, 462 y 462 bis de la Ley
General de Salud, y

V. Asalto, previsto en los articulos 286
y 287; secuestro, previsto en el
articulo 366; trafico de menores,
previsto en el articulo 366 ter, y robo
de vehiculos, previsto en el articulo
381 bis del Codigo Penal para el
Distrito Federal en Materia de Fuero
Comun, y para toda la Republica en
Materia de Fuero Federal, o en las
disposiciones correspondientes de
las legislaciones penales estatales.

terrorismo previsto en los articulos
139 Quater y 139 Quinquies Yy
terrorismo internacional previsto
en los articulos 148 Bis al 148
Quater; contra la salud, previsto en
los articulos 194, 195, parrafo primero
y 196 Ter; falsificacion, uso de
moneda falsificada a sabiendas y
alteracion de moneda, previstos en
los articulos 234, 236 y 237,
operaciones con recursos de
procedencia ilicita, previsto en el
articulo 400 Bis; y en materia de
derechos de autor previsto en el
articulo 424 Bis, todos del Cdédigo
Penal Federal,

II. Acopio y trafico de armas, previstos
en los articulos 83 Bis, 84, 84 Bis,
parrafo primero, 85y 85 Bis, de la
Ley Federal de Armas de Fuego y
Explosivos;

[ll. Trafico de personas, previsto en el
articulo 159 de la Ley de Migracion;

IV. Trafico de 6rganos previsto en los
articulos 461, 462 y 462 Bis, y delitos
contra la salud en su modalidad de
narcomenudeo previstos en los
articulos 475y 476, todos de la Ley
General de Salud;

V. Corrupcién __de personas
menores de dieciocho afios de
edad o de personas que no tienen
capacidad para comprender el
significado del hecho o de
personas que no tienen capacidad
para resistirlo previsto en el
articulo 201; Pornografia de
personas menores de dieciocho
afos de edad o de personas que no
tienen capacidad para comprender
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el significado del hecho o de
personas que no tienen capacidad
para resistirlo, previsto en el
articulo 202; Turismo sexual en
contra de personas menores de
dieciocho afios de edad o de
personas que no tienen capacidad
para comprender el significado del
hecho o de personas que no tiene
capacidad para resistirlo, previsto
en los articulos 203 y 203 Bis;
Lenocinio de personas menores de
dieciocho afios de edad o de
personas que no tienen capacidad
para comprender el significado del
hecho o de personas que no tienen
capacidad para resistirlo, previsto
en el articulo 204; Asalto, previsto en
los articulos 286 y 287; Trafico de
menores 0 personas que no tienen
capacidad para comprender el
significado del hecho, previsto en el
articulo 366 Ter, y Robo de vehiculos,
previsto en los articulos 376 Bisy 377
del Cddigo Penal Federal, o en las
disposiciones correspondientes de
las legislaciones penales estatales o
del Distrito Federal,

VI. Delitos en materia de trata de
personas, previstos y sancionados
en el Libro Primero, Titulo
Segundo de la Ley General para
Prevenir, Sancionar y Erradicar los
Delitos en Materia de Trata de
Personas y para la Proteccion y
Asistencia a las Victimas de estos
Delitos, excepto en el caso de los
articulos 32, 33y 34;

VII. Las conductas previstas en los
articulos 9, 10, 11,17y 18 de laLey
General para Prevenir y Sancionar
los Delitos en Materia de
Secuestro, Reglamentaria de la
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fraccion XXI del articulo 73 de la
Constitucion  Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

VIIl. Contrabando y su equiparable,
previstos en los articulos 102y 105
del Cddigo Fiscal de la Federacion;

VIl Bis. Defraudacion fiscal,
previsto en el articulo 108, y los
supuestos de defraudacién fiscal
equiparada, previstos en los
articulos 109, fracciones | y 1V,
ambos del Cddigo Fiscal de la
Federacion, exclusivamente
cuando el monto de lo defraudado
supere 3 veces lo dispuesto en la
fraccion lll del articulo 108 del
Codigo Fiscal de la Federacion;

VIII Ter. Las conductas previstas
en el articulo 113 Bis del Cédigo
Fiscal de la Federacion,
exclusivamente cuando las cifras,
cantidad o valor de los
comprobantes fiscales que
amparan operaciones inexistentes,
falsas o actos juridicos simulados,
superen 3 veces lo establecido en
la fracciéon Il del articulo 108 del
Codigo Fiscal de la Federacion;

IX. Los previstos en las fracciones
| y Il del articulo 8; asi como las
fracciones I, Il y Il del articulo 9,
estas ultimas en relacion con el
inciso d), y el dltimo parrafo de
dicho articulo, todas de la Ley
Federal para Prevenir y Sancionar
los Delitos Cometidos en Materia
de Hidrocarburos.

X. Contra el Ambiente previsto en
la fraccion IV del articulo 420 del
Caodigo Penal Federal.
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Este cuadro comparativo pone en evidencia el apuntado fenbmeno, diversas
lecturas confirman de forma incuestionable la tendencia, invariable, de que el
transcurso del tiempo se ha traducido en la expansiéon en todas
direcciones de los limites juridicos del régimen de delincuencia

organizada.

Una primera aproximacion permite apreciar que el régimen nace previsto en
cinco fracciones (I - V), mientras que veinticinco afios después se

desarrolla en el doble de férmulas legislativas (diez, VI - X).

Una segunda lectura, indica que el régimen nace comprendiendo once tipos
de figuras delictivas (1. Terrorismo; 2. Contra la Salud; 3. Falsificacién o
Alteracion de moneda; 4. Operaciones con Recursos de Procedencia llicita; 5.
Acopio y Trafico de Armas; 6. Trafico de Indocumentados; 7. Trafico de
Organos; 8. Asalto; 9. Secuestro; 10. Trafico de menores; y 11. Robo de
Vehiculos), y al dia de hoy se extiende a veintiséis tipos de conductas
ilicitas (12. Financiamiento al Terrorismo; 13. Terrorismo Internacional; 14. Uso
de Moneda Falsificada; 15. Narcomenudeo; 16. Corrupcion de Menores; 17.
Pornografia; 18. Turismo Sexual; 19. Lenocinio; 20. Venta de Autopartes
robadas; 21. Trata de Personas; 22. Contrabando; 23. Defraudacion Fiscal; 24.

Facturacion ilicita; 25. En Materia de Hidrocarburos; y 26. Ambientales).

De la informacion que se expone en el cuadro en comento, también es posible
extraer que de las once figuras tipicas a que se hace referencia en mil
novecientos noventa y seis, éstas se encontraban correlativamente
reguladas en dieciocho normas, mientras que al dia de hoy las veintiséis
conductas ilicitas comprenden setentay un articulos. Sobre este punto, es
vital resaltar que esas setenta y un normas se desagregan a su vez en una
multiplicidad de tipos penales, lo que redunda en el amplio territorio que

comprende el marco penal del crimen organizado.

Asimismo, una lectura final sobre lo que comunica la transformacién del articulo
2 de la ley de la materia debe atender al crecimiento respecto del contenido

sustancial de los delitos-fin, esta forma de acercamiento permite evidenciar que
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lo propio de delincuencia organizada no s6lo se ha extendido en numero
sino también desde un criterio de naturaleza de los delitos (y
correlativamente de los bienes juridicos que se busca proteger), de esta forma,
si bien es cierto que durante los veinticinco afios de evolucidon de la norma se
han adicionado figuras delictivas asociadas (directa o indirectamente) a las que
originalmente se encontraban previstas, también es que la materia ha llegado
a ambitos novedosos, como lo relativo a ilicitos en materia de hidrocarburos,

medio ambiente y recaudacion tributaria.

Las lecturas descritas son coincidentes en que el espectro de la regulacion
tocante a delincuencia organizada ha experimentado un crecimiento
constante. Este escenario incuestionable y las notas juridicas que lo
acompafian (y que seran revisadas en el apartado siguiente), constituyen las
pautas que plantean la necesidad de revisar cuidadosamente la validez de
los actos que pretenden seguir extendiendo las fronteras de este régimen

especial.

Es un hecho notorio que se extrae de la lectura de las reformas previamente
referidas, que en cada acto legislativo se ha aducido como explicacion que “el
fenémeno delictivo de caracter organizado se ha extendido y se ha vuelto mas
complejo”, sin embargo, esa razbn —desde ahora es oportuno dejarlo
apuntado— no puede constituir una justificacion constitucional valida que sélo
mire al control constitucional como un testigo mas del notable ensanchamiento
de esta materia. Es necesario, entonces, que se despliegue una revision
robusta de cada medida legislativa a fin de procurar que el crecimiento en
comento ocurra dentro de los limites constitucionalmente validos, punto sobre

el cual se bordara mas adelante.

La expansion del perimetro juridico que se refiere al crimen organizado ya habia
sido puesto de manifiesto en el apartado previo cuando se revisaron las reglas
gue sobre la asignatura estan al dia de hoy en el texto constitucional; asi, ahora
gue ya quedaron evidenciados los otros dos fendmenos, cabe afirmar que el
réegimen especial de delincuencia organizada ha crecido desde lo relativo
a su caracterizacion como régimen especial (cada dia se han creado mas
reglas diferenciadas cuando se investigan o procesan estos ilicitos), y

cada dia su caudal se vuelve mas abundante (sobre lo qué es el delito en
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si mismo, como lo relativo a los delitos que se pueden incluir y la

naturaleza de éstos).

Puesto en claro el fendmeno de simplificacion en su definicion y el
incremento en el catalogo de delitos-fin, toca turno de hablar de las
implicaciones que se extraen de las dos dimensiones juridicas de la
delincuencia organizada (como tipo penal y como forma de procesamiento).
Esta revision permite que se vea en su plena dimensién como se ha dado su
caracterizacion en el ambito punitivo nacional y, sobre todo, qué significa que

una persona sea procesada por delincuencia organizada.

C. ¢Qué implica un proceso penal por delincuencia organizada?

Segun quedo6 de manifiesto, en su origen, el fendmeno de la delincuencia
organizada no fue concebido como un delito en si mismo, procesable y
sancionable de forma independiente de los ilicitos que constituyen su finalidad,
si no tan s6lo como una caracterizacion de hecho que posibilitaba la aplicacion
de reglas diferenciadas (como la relativa al plazo de retencion de las personas

ante el Ministerio Publico).

Sin embargo, la evolucion de la figura revela que al dia de hoy la delincuencia
organizada constituye un delito perseguible y sancionable
individualmente, independientemente de los ilicitos que para su realizaciéon
hayan concertado los participantes. Es decir, el delito se consuma por la sola
participacion en el acuerdo u organizacion, por tratarse de un delito de peligro
abstracto y doloso, motivo por el cual se tipifica aun cuando no se haya llevado

a cabo ningln acto ejecutivo!!s,

118 Amparo en revisiéon 173/2001, foja 407.

También resulta aplicable para el caso, el siguiente criterio:

“DELINCUENCIA ORGANIZADA. LOS ARTICULOS 20., FRACCION |, Y 40., FRACCION |,
INCISO A), DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, NO TIPIFICAN LOS MISMOS HECHOS O
CONDUCTAS ILICITAS QUE PREVE EL ARTICULO 194, FRACCION Ill, DEL CODIGO
PENAL FEDERAL Y, POR TANTO, NO VIOLAN EL ARTICULO 23 DE LA CONSTITUCION
FEDERAL. El solo acuerdo de organizacion o la organizacion misma que, como establece el
articulo 20., fraccion |, de la ley de la delincuencia organizada, tenga como fin cometer alguno
de los delitos contra la salud, es suficiente para imponer las penas previstas en el articulo 4o.
de la propia ley, con independencia de la comision y sancion de estos ultimos, implicando la
autonomia del tipo, respecto del articulo 194, fraccion 111, del Cédigo Penal Federal. En efecto,
del articulo relativo al delito contra la salud en la modalidad de colaborar "de cualquier manera
al financiamiento, supervision o fomento para posibilitar la ejecucion de alguno de los delitos

133



ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

432. Asi, se tiene que existe una clara distincion entre el delito de delincuencia
organizada y aquellos que la ley integra como su finalidad (delito-fin), lo que
constituye el primer rasgo caracteristico de este régimen: el doble reproche
penal juridicamente asignado. El primer reproche se refiere a la pertenencia
a la organizacion delictiva con independencia de que alcancen o no su finalidad,
esto es, la comision de los diversos delitos que se propusieron; por otra parte,

el segundo reproche sanciona la tentativa o consumacion de los delitos-fin'1°.

a que se refiere este capitulo (capitulo | ‘De la produccion, tenencia, trafico, proselitismo y
otros actos en materia de narcoticos’, comprendido en el titulo séptimo ‘Delitos contra la
salud’)”, del Cédigo Penal Federal, se advierte que la descripcion del tipo penal es la siguiente:
Que el sujeto activo preste colaboracion a otras personas en el financiamiento, supervision o
fomento para posibilitar la ejecucion de alguno de los delitos a que se refiere el capitulo I, titulo
séptimo, del Cdodigo Penal Federal, en la inteligencia de que esa colaboracion implica su
intervencion en inversiones o cuestiones financieras que capten los recursos procedentes del
narcotrafico, y que después vuelvan a reinvertirse como recursos economicos en el
financiamiento de esas conductas ilicitas, o bien supervisando o fomentando para posibilitar
la ejecucidn de estas Ultimas. Por su parte, los elementos del tipo de delincuencia organizada
son: 1) El acuerdo de tres 0 mas personas para organizarse o que se organicen; 2) Que el
acuerdo para organizarse o la organizacién sea en forma permanente o reiterada; y, 3) Que
el acuerdo o la organizacién tenga como fin o resultado cometer alguno o algunos de los
delitos que sefala el mencionado articulo 20., esto es, los tipos de ambas figuras delictivas
"delincuencia organizada" y "delito contra la salud" en la modalidad mencionada son
diferentes: primero, porque mientras aquél contempla dentro de sus elementos integrantes el
acuerdo para organizarse o la organizacién, por si solos, para cometer reiterada o
permanentemente alguno de los delitos sefialados en esa ley federal, con independencia de
que se actualice la comisién de alguno de esos ilicitos, el segundo alude a la conducta
consistente en prestar colaboracién a otras personas, en el financiamiento, supervision o
fomento para posibilitar la ejecucién de alguno de los delitos a que se refiere el capitulo
aludido; en segundo lugar, el numeral 20. requiere de pluralidad de sujetos activos del delito,
es decir, concurrencia de voluntades, requisito no exigido en el articulo 194, pues conforme a
éste el activo del delito contra la salud puede ser una sola persona. Lo expuesto revela que
los articulos analizados contemplan figuras delictivas diferentes; de ahi, que el auto de formal
prision con el cual inicia la prosecucion del proceso a la peticionaria de garantias no se sigue
por dos delitos que sancionan la misma conducta sino que se esta en presencia de un
concurso real de delitos, como lo establece el articulo 18 del Cddigo Penal Federal y no
infringen el articulo 23 de la Constitucion Federal’”. [P. XXXI11/2002. Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta Novena Epoca Tomo XVI, Julio de 2002, pagina 10. Registro digital:
186612].

119 Ese mismo criterio fue sostenido por la Primera Sala al resolver el amparo directo en
revisién 604/2018, en el que establecié que el delito de Delincuencia Organizada sanciona el
hecho de que tres o mas personas se organicen con un fin delictivo entre los que se
encuentran cometer delitos contra la salud.

Aprobado en sesién de ocho de mayo de dos mil diecinueve, por mayoria de tres votos de los
Ministros: Norma Lucia Pifia Herndndez, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, quien se reservo su
derecho a formular voto concurrente y Presidente y Ponente Juan Luis Gonzalez Alcantara
Carrancd, en contra de los emitidos por los sefiores Ministros Luis Maria Aguilar Morales,
quien se reserva su derecho a formular voto particular, al que se sumé el Ministro Jorge Mario
Pardo Rebolledo.

Asimismo, véase la Jurisprudencia l1a./J. 50/2015 (10a.), sustentada por la Primera Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de titulo y subtitulo: “DELINCUENCIA
ORGANIZADA. LA INTERVENCION DE LOS SUJETOS ACTIVOS DEL DELITO, SE
ACTUALIZA A TITULO DE AUTORIA DIRECTA Y MATERIAL, EN TERMINOS DEL
ARTICULO 13, FRACCION II, DEL CODIGO PENAL FEDERAL.” [Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Libro 24, noviembre de 2015, Tomo |, pagina 711].
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A esta caracterizacion de la delincuencia organizada como figura tipica
propia (primera dimensién), debe quedar de manifiesto que tiene una
segunda dimension como un régimen diferenciado para investigar,
procesar, hacer cumplir las penas que en su caso deriven (que une en un
solo cauce el procedimiento penal tanto por la delincuencia organizada como
por el delito o delitos-fin), y una vertiente adicional para extinguir derechos

patrimoniales respecto de bienes asociados a este tipo de delitos.

La definicion de la delincuencia organizada evidencia que constituye un binomio
inseparable la existencia de la organizacion criminal y los delitos-fin. Ambos
componentes se imprimen una fuerza mutua para caracterizar esta regulacion:
cuando se habla de delincuencia organizada se hace referencia,
indefectiblemente, tanto a la existencia de la organizacion criminal como a su

razon de ser reflejada en alguno de los delitos-fin que constituyen su objeto.

Para transmitir con claridad las implicaciones de lo relativo a que esta materia
constituye un auténtico régimen penal diferenciado, es preciso dar cuenta
con sus particularidades que se extraen de la codificacion en materia de
procedimiento penal, ejecucion de penas, las previstas en la propia ley de la
materia, y las relativas respecto del procedimiento indirecto de extincion de
dominio. Lineas atras se dio cuenta con las reglas constitucionales, de manera
que ahora se hara énfasis en aquellas que disponen variantes relevantes que

vale tener presente dentro de esta narrativa.

Codigo Nacional de Procedimientos Penales. En relacion con las
limitaciones al principio general de publicidad en el procedimiento penal
previstas en el texto constitucional, la codificacion nacional desarrolla tal nocion
en el sentido de que el érgano jurisdiccional podra resolver excepcionalmente,
aun de oficio, que el debate en las audiencias se desarrolle total o parcialmente
a puerta cerrada, cuando se pueda afectar la integridad de alguna de las partes,
o de alguna persona citada para participar, o bien cuando la seguridad publica
o la seguridad nacional puedan verse gravemente afectadas (articulo 64,

parrafo primero, fracciones |y II).

Como parte de lo anteriormente descrito y, en relacidén con la proteccion de
todas las personas que participen en el proceso penal, se disponen las
medidas de proteccion que podran dictarse cuando el ministerio publico estime
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que el imputado representa un riesgo inminente en contra de la seguridad de la

victima u ofendido (articulo 137129).

En un topico diverso, pero sumamente relevante, se tiene que tratandose de
delincuencia organizada y los delitos-fin asociados a ésta, el Ministerio Publico
podra, bajo su responsabilidad y fundando y expresando los datos de prueba
gue motiven su proceder, ordenar la detencion de una persona en casos
urgentes. Tal férmula prevista en el articulo 150 cobra aplicaciéon cuando se
advierte que procede en relacion con delitos graves, que se califican asi como
aguellos comprendidos en el régimen de prision preventiva oficiosa, como

justamente es el caso de la delincuencia organizada.

Finalmente, cabe destacar la regla especial propia del régimen en comento,
sobre la posibilidad de que la autoridad ministerial ordene directamente (sin
control judicial) la geolocalizacién en tiempo real de los datos conservados

alos concesionarios de telecomunicaciones (articulo 303, parrafo sexto'??).

120 “Articulo 137. Medidas de proteccion

...Son medidas de proteccioén las siguientes:

|. Prohibicion de acercarse o comunicarse con la victima u ofendido;

II. Limitacién para asistir o acercarse al domicilio de la victima u ofendido o al lugar donde se
encuentre;

[ll. Separacion inmediata del domicilio;

IV. La entrega inmediata de objetos de uso personal y documentos de identidad de la victima
gue tuviera en su posesion el probable responsable;

V. La prohibicién de realizar conductas de intimidacion o molestia a la victima u ofendido o a
personas relacionados con ellos;

VI. Vigilancia en el domicilio de la victima u ofendido;

VII. Proteccién policial de la victima u ofendido;

VIII. Auxilio inmediato por integrantes de instituciones policiales, al domicilio en donde se
localice o se encuentre la victima u ofendido en el momento de solicitarlo;

IX. Traslado de la victima u ofendido a refugios o albergues temporales, asi como de sus
descendientes, y

X. El reingreso de la victima u ofendido a su domicilio, una vez que se salvaguarde su
seguridad.”

121 “Articulo 303. ...

Excepcionalmente, cuando esté en peligro la integridad fisica o la vida de una persona o se
encuentre en riesgo el objeto del delito, asi como en hechos relacionados con la privacion
ilegal de la libertad, secuestro, extorsion o delincuencia organizada, el Procurador, o el
servidor publico en quien se delegue la facultad, bajo su méas estricta responsabilidad,
ordenard directamente la localizacion geografica en tiempo real o la entrega de los datos
conservados a los concesionarios de telecomunicaciones, los autorizados o proveedores de
servicios de aplicaciones y contenidos, quienes deberan atenderla de inmediato y con la
suficiencia necesaria. A partir de que se haya cumplimentado el requerimiento, el Ministerio
Publico deberéd informar al Juez de control competente por cualquier medio que garantice su
autenticidad, dentro del plazo de cuarenta y ocho horas, a efecto de que ratifique parcial o
totalmente de manera inmediata la subsistencia de la medida, sin perjuicio de que el Ministerio
Publico continte con su actuacion’.
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Ley Nacional de Ejecucion Penal. Segun ha quedado dicho, de la
Constitucidon se desprenden las reglas relativas al internamiento (preventivo o
definitivo) en centros penitenciarios especiales; la posibilidad de determinar
medidas extraordinarias de vigilancia; la restriccion de comunicaciones con
terceros; y la Imposibilidad de compurgar penas en los centros mas cercanos a
su domicilio. Toca turno de revisar lo que sobre el mismo ambito dispone la ley

de la materia.

Se establece que, al interior de los centros penitenciarios, las personas en
prisibn preventiva y en ejecucion de sentencias por delincuencia
organizada o sujetas a medidas especiales de seguridad se destinaran a

espacios especiales (Articulo 5, fraccion IV y 31, parrafo tercero).

En relacion con las medidas de vigilancia especial que podran determinarse,
se establecen (articulo 37): I) el cambio de dormitorio, modulo, nivel, seccion,
estancia y cama,; Il) Vigilancia permanente de todas las instalaciones del Centro
Penitenciario, incluyendo médulos y locutorios; Ill. El traslado a otro Centro
Penitenciario o a médulos especiales para su observacion; IV. Restriccion del
transito en el interior del Centro Penitenciario; V. Visitas médicas periddicas; VI.

Restriccion de las visitas familiares e intimas y con el exterior.

Asimismo, en la misma norma referida en el parrafo anterior, se establece que
el plan de actividades del interno podrd modularse en funcion de las
medidas de vigilancia, lo cual necesariamente trascendera a todos los casos
de personas internadas con motivo de procedimientos por delincuencia
organizada. Cabe hacer mencion de que el plan de actividades constituye uno
de los pilares del nuevo sistema de reinsercion social (que dejo atras el
esquema de readaptacion), pues a traves de tal instrumento operativo se debe
conducir el plan educativo, laboral, de salud y deportivo, como medios para
lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a

delinquir.

Se determina la imposibilidad para que los multicitados internos soliciten
traslados de un centro penitenciario a otro (articulo 50, parrafo segundo).
Asimismo, en el mismo rubro, se regula que la autoridad penitenciaria podra
determinar la transferencia a otro centro sin control judicial previo (articulo
52, parrafo primero, fraccion primera).

137



445,

446.

447.

448.

449.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 130/2019
Y SU ACUMULADA 136/2019

Seimpide de forma absolutala posibilidad de que una persona condenada
por delincuencia organizada acceda a beneficios preliberacionales, esto
es, a la libertad condicionada, libertad anticipada, sustitucion de pena, permisos
extraordinarios de salida por razones humanitarias, y preliberacion
(respectivamente: articulos 137, parrafo cuarto; 141, parrafo cuarto; 144,

parrafo cuarto; 145, parrafo segundo; y 146, parrafo segundo).

Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada. Teniendo en cuenta que el
objeto integro de este ordenamiento es la regulacién de la materia relativa,
enseguida se hara mencion de las reglas mas relevantes por su trascendencia
en el procedimiento penal y por la segmentacién que suponen respecto de la

generalidad de los procedimientos penales.

Se prevé una extension de laformula de prision preventiva oficiosa; de esta
forma, ademas de ser procedente por el delito de delincuencia organizada y los
delitos-fin, se amplia al supuesto de simple existencia de concierto para
cometer esa conductas y acuerdo sobre los medios para llevar a cabo su
determinacion, asi como a aquellas conductas donde el participante contribuya

al logro de la finalidad delictiva (articulo 3, parrafo segundo).

Asimismo, se prevé otra extension en relacion con el fuero al que
pertenezcan los delitos-fin, pues aun tratandose de ilicitos competencia del
fuero comun (corrupcion de personas, pornografia, turismo sexual, lenocinio,
asalto, trafico de menores, robo de vehiculos, trata de personas, secuestro y
narcomenudeo), se prevé que seran investigados, perseguidos y, en su caso,
procesados conforme al régimen de Delincuencia Organizada (articulo 3,
parrafo primero) bajo el esquema de atraccion del Ministerio Publico Federal.
Para este supuesto debe tenerse presente que el articulo 2 de esta ley en
comento al definir los delitos-fin hace referencia a su tipificacion Federal o en
Leyes Generales, de modo que resulta trascendental su extensiéon a su
contraparte en los cédigos locales o aquellos ilicitos que estando contemplados

en Leyes Generales son, en principio, competencia estatal.

Por otra parte, en el resto su articulado se establecen una serie de reglas
especiales que configuran un genuino subsistema especial: duplicidad de los
plazos de prescripcion (articulo 6); auditorias especiales a cargo de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (articulo 10); investigaciones
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encubiertas (articulo 11); técnicas especiales de investigacion (articulo 11
Bis 1); acompafiamiento de orden de cateo al dictado de las 6rdenes de
aprehension (articulo 11 Ter); intervencion de comunicaciones privadas
(articulo 16); aseguramiento de bienes susceptibles de decomiso (articulo
30); uso derecursos publicos paralaentregade recompensas (articulo 37);
y reglas propias de valoracion de la pruebay acreditacién de la existencia

de una organizacion delictiva (articulo 41).

Lo anterior puede ser traducido como la vigencia de un apartado diferenciado
con reglas propias que constituyen un acotamiento de derechos
constitucionales, en donde las prerrogativas ceden su espacio desde el inicio
del procedimiento y, simultaneamente, un cimulo mayor de atribuciones para
las autoridades de procuracion de justicia, acompafiado de reglas flexibles que
son distantes de aquellas que caracterizan el modelo de justicia penal general

vigente.

Ley Nacional de Extincion de Dominio. Lo propio de este rubro es una
caracterizacion especial del régimen en comento que proyecta, desde el ambito
penal, consecuencias indirectas a la materia civil. Asimismo, conforme al
articulo 2 de este ordenamiento, este texto es reglamentario del articulo 22
constitucional y acorde con la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, la Convencion de las Naciones Unidas
Contra la Corrupcion, y la Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico
llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas (dos de las cuales fueron
referidas al inicio de esta consideracion como parte del régimen internacional

en la materia).

Ahora bien, esa ley dispone que son hechos susceptibles de la extincién de
dominio, entre otros, los previstos en el articulo 2 de la Ley Federal Contra la
Delincuencia Organizada; entendiendo por ésta la pérdida de los derechos
gue tenga una persona en relacion con bienes de caracter patrimonial
cuya legitima procedencia no pueda acreditarse, en particular, bienes que
sean instrumento, objeto o producto de los hechos ilicitos, la cual se
declara por sentencia de la autoridad judicial, sin contraprestacion, ni

compensacion alguna para su propietario 0 para quien se ostente o comporte
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como tal, ni para quien, por cualquier circunstancia, posea o detente los citados

bienes.

Uno de los puntos clave de este apartado del régimen, se manifiesta en que el
ejercicio de esta accion corresponde al Ministerio Publico, es autonomo, distinto
e independiente de aquel o aquellos de materia penal de los cuales se haya
obtenido la informacidn relativa a los hechos que sustentan la accidén, aunado
a que la accion se ejercera aun cuando no se haya determinado la
responsabilidad penal (derivado de que el articulo 22, parrafo cuarto, del texto
constitucional establece que sera procedente cuando los bienes se encuentren

relacionados con las investigaciones por los referidos ilicitos).

La lectura simultanea de las reglas constitucionales y de aquellas que se
acaban de enunciar de los cuatro ordenamientos, permiten extraer que las
consecuencias de sujetar a una persona al régimen diferenciado de
delincuencia organizada —y que es un efecto directo de establecer una
conducta ilicita como posible delito-fin de la organizacion— tiene las

siguientes implicaciones generales:

a. Constituye un reproche penal adicional independiente del que es
resultado de la comision del delito-fin-, esto es, constituye una pena

adicional.

b. Su investigacion y procesamiento constituye el sometimiento a un
régimen diferenciado que limita las prerrogativas constitucionales,
gue impacta directamente en los medios y fuentes de prueba disponibles
para la autoridad investigadora, pero también de forma frontal en el
derecho de defensa del acusado (conocimiento pleno de fuentes de
prueba, identidad de parte acusadora y de testigos, reglas de valoracion
de prueba de orden diferenciado, entre otras), y que restringe otros

principios del procedimiento penal, destacadamente el de publicidad.

c. Ensu procesamiento es condicién ineludible la aplicacion de lafigura
de prision preventiva oficiosa, y el internamiento correspondiente
también se traduce en un régimen especial que supone un control del

espacio y de las actividades de la persona.
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d. La fase de ejecucion penal se define como un espacio de estricto
control que acota los derechos constitucionales relativos, pues la
condena por este ilicito se traduce en una reduccion trascendental del
principio de reinsercion social, que deriva en un control total de la libertad
de la persona, y finalmente se traduce en formulas especificas como la

imposibilidad de acceder a beneficios preliberacionales.

e. Extincion de dominio, se adiciona como el esquema a través del cual se
pueden extinguir derechos patrimoniales respecto de bienes asociados a
hechos ilicitos, con un disefio que no requiere la acreditacion plena del

delito ni la determinacién de responsabilidad del acusado.

Queda claro entonces, que el régimen de delincuencia organizada
constituye un auténtico capitulo especial dentro del ambito de la justicia
penal mexicana, cuyo impacto se extiende a todas las fases del
procedimiento penal y al entendimiento de los derechos y garantias
esenciales de toda personaprocesada (y, en su caso, condenada). Y, como
se vio, supera las fronteras de la justicia penal y adiciona herramientas juridicas
adicionales para combatir la disposicion de recursos de las organizaciones

criminales.

El subsistema en comento no significa tan solo la aplicacion de algunas
reglas especiales a un procedimiento penal que se desenvuelve conforme a
las reglas de la codificacion nacional vigente, pues, por el contrario, la cantidad
amplisima de supuestos diferenciados y su impacto directo en los
principios que definen la materia, conducen a afirmar que estamos frente
a un esquema de procesamiento especial de la mas alta magnitud, que
constituye la faceta mas agresiva del uso del poder punitivo. Al subrayar
estas singularidades conviene recordar lo dicho en la primera parte de esta
consideracion, en el sentido de que su disefo, en donde se manifiesta la fuerza
total del poder punitivo del Estado, obedece al tipo de conductas gravisimas

gue se pretenden inhibir o sancionar.

Un aspecto que exige ser mencionado dentro de esta caracterizacion como una
rama penal de orden especial y diferenciado, es que la transformacion del
sistema de justicia penal (implementado en el periodo dos mil ocho a dos
mil dieciséis), acentud el caracter extraordinario del procesamiento por
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delincuencia organizada, lo que incuestionablemente debe redundar en

su consideracion desde sede de control constitucional.

La reforma de referencia permitio transitar de un esquema tradicional o
inquisitivo a uno acusatorio sustentado en los principios de publicidad,
contradiccidn, concentracion, continuidad e inmediacion, con el objetivo central
de crear un procedimiento que brindara una mayor cobertura a los derechos de
las partes. Ahora, segun se vio en las lineas anteriores, el régimen de
delincuencia organizada modula o restringe algunos de éstos principios, a partir
de un ordenamiento cuyas caracteristicas generales (mil novecientos noventa
y seis) se gestaron durante la vigencia del sistema penal tradicional, de modo
gue si en esa época ya se caracterizaba por ser una vertiente de
procesamiento estricto que se distanciaba del tramite ordinario de las
causas penales, esa distancia crecid con lavigencia del nuevo sistema de

justicia penal.

Las cinco manifestaciones a las que se hizo referencia (incisos “a” al “e”) son
elementos que hacen patente la necesidad de un examen riguroso desde el
punto de vista constitucional; es urgente, en el actual esquema de proteccion
de derechos humanos, considerar la trascendencia de este régimen y ser
consecuente en su revision en esta instancia de control. La clave
interpretativa es que la aplicacién de un subsistema regido por normas
diferenciadas debe guardar exacta correspondencia con el fendGmeno
factico al cual se encuentra ligado y que es su punto detonante. Asi,
teniendo presente qué es y por qué existe, como ha evolucionado, y qué implica
un proceso penal por crimen organizado, corresponde analizar la impugnacion

planteada a través de esta accidon de inconstitucionalidad.

D. Andlisis de la inclusién de delitos fiscales como parte del catalogo de

delitos—fin de la delincuencia organizada.

La pregunta que corresponde atender es la siguiente ¢ es constitucionalmente
validalainclusién de los referidosilicitos fiscales como parte del catalogo

de delitos-fin de la delincuencia organizada?

Tal cuestionamiento debe responderse en sentido negativo.
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Si bien es cierto que el disefio constitucional del régimen de delincuencia
organizada —segun fue descrito— asigna al legislador federal la atribucion de
definir el catadlogo de delitos que se integran como la finalidad o el resultado del
acuerdo u organizacion, esto no significa que tal érgano posea una facultad

absoluta.

En reconocimiento de la complejidad del fenémeno delictivo de alta magnitud,
existe un margen de apreciaciéon para que el legislador precise esos fines y
resultados, pero ello no significa que en la ejecuciéon de tal tarea no existan
limites objetivos desde el punto de vista constitucional y de su propia
razonabilidad. La conduccion de la politica criminal no constituye un
ambito vedado al control constitucional o que pueda mantenerse al
margen de las obligaciones que derivan de la definicion de México como
un Estado Constitucional de Derecho cuyo eje rector de sus tareas es la

protecciéon de los derechos humanos.

Para esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el hecho de que el régimen
de delincuencia organizada sea una figura cuyos rasgos generales se
encuentran previstos en el texto constitucional, constituye una pauta de
interpretacion para el andlisis de los casos como el que hoy ocupa a este
Tribunal Pleno. Esto es, si la edificacion de este régimen extraordinario esta
anclada al texto constitucional, es necesario ser particularmente exigente
con la manera en que el legislador secundario desarrolla las reglas

especificas.

Més aun, el conocimiento preciso de las implicaciones transversales que para
un proceso penal impone considerar una conducta como delincuencia
organizada, exige una valoracion sobre la razonabilidad punitiva de tal accion.
Sdlo las conductas mas lesivas, aquellas de mayor dificultad en su investigacion
y procesamiento y que atentan contra la vigencia del Estado de Derecho
ameritan la imposicion de un estricto y acotado marco de derechos; la
salvaguarda de ese equilibrio es la garantia primordial sobre su

constitucionalidad.

Si es incuestionable que la ampliacion del catalogo de delitos-fin de la
delincuencia organizada significa la aplicaciéon a un mayor nimero de casos de
un régimen diferenciado y limitado de los derechos reconocidos por la propia
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Constitucion en la investigacion, juzgamiento, ejecucion y extincion de bienes,
entonces la labor de control constitucional respectiva debe ser
particularmente escrupulosa y de una alta exigencia, conducida desde

una perspectiva de derechos humanos y razonabilidad punitiva.

Con base en esa pauta interpretativa, en este caso concreto lainvalidez de las
porciones normativas deriva de que el legislador violent6 el principio de
ultima ratio, previsto en los articulos 14, 16, 19, 20y 22 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al incluir conductas delictivas
cuya gravedad no se corresponde con el esquema constitucional de

delincuencia organizada.

Tal principio no puede ser encontrado en la literalidad de esos preceptos, pero
de su lectura sincronica e integral puede inferirse que supone un deber de
balance entre la gravedad de las conductas, la lesiébn que éstas
representan paralos bienes juridicos que la sociedad considera de mayor
valia y las consecuencias que en la ley se establecen con el objetivo de

inhibir tales actos y, en su caso, sancionarlos.

Se configura como un mandato que comprende toda la materia penal y
pretende brindar racionalidad al empleo del poder estatal en su maxima
expresion, con el objetivo permanente de limitar su uso a la gama de

conductas mas graves.

El principio de ultima ratio, en su base esencial, exige el conocimiento
pleno de las implicaciones del derecho penal y las consecuencias que
supone la conduccion del poder publico a través de este canal juridico;
cuando se afirma que es el ultimo recurso estatal se habla de que su vigencia
y aplicacion trasciende directamente al nucleo de los derechos fundamentales
de las personas, especialmente la libertad personal, propiedad, posesion e,

indirectamente, trastoca el disfrute del resto de prerrogativas.

Esa consideracion sobre el citado principio, también denominado de
subsidiariedad o de minima intervencion del Derecho Penal, define una
caracteristica esencial del poder punitivo: su uso debe ser excepcional,
no la regla general de tratamiento de las probleméticas sociales. Este

enunciado precisa la verdadera naturaleza de la materia y debe ser la forma
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inicial de aproximacion en los ejercicios de control constitucional que se
ejecutan respecto de las normas relativas. Asimismo, la propia excepcionalidad
del derecho penal pretende contribuir a la efectividad de la materia, al mensaje
gue publicamente se comunica, y al éxito en las investigaciones y eventuales

sanciones.

Con base en las normas constitucionales que en su conjunto constituyen su
raiz, la interpretacion de este principio no debe limitarse, pues trasciende
a todo el sistema con el objetivo de impedir el uso abusivo de los
instrumentos punitivos; el control constitucional de disposiciones penales no
s6lo debe ir en el sentido de que tratandose de esta asighatura Unicamente
cabe exigir su exacta aplicacién, su vigencia formal previo a la comisién del
evento, y la no creacion de formulas vagas o ambiguas, por mencionar los
principales mandatos; sino que también debe extenderse a otros linderos

gue cuestionen el uso del derecho punitivo.

En un Estado Constitucional de Derecho el uso del ius puniendi solo tiene
cabida cuando es absolutamente necesario para preservar aquellos
intereses sociales cuya tutela eficiente no se logra con otras medidas,
como por ejemplo, aquellas de orden civil o administrativo. Visto asi, este
Tribunal Pleno considera que el apego al principio de ultima ratio es una
necesidad constitucional que exige una correlaciéon entre la medida y los
ataques a los bienes juridicos mas relevantes de la sociedad que se pretenden

inhibir o sancionar.

Si se sostuviera que las normas penales son constitucionales porque el
legislador cuenta con la atribucién de configurar libremente su politica
criminal, eso implicaria que el principio de ultima ratio no tendria ninguna
vigencia ni cobertura efectiva en el sistema juridico mexicano, pues no
habria forma de verificar di el legislador hizo uso del derecho penal de forma
abusiva o arbitraria, esto es, sin revisar que aquello que se pretende tutelar con
la norma penal es lo suficientemente relevante, si el mecanismo penal es el
medio adecuado, ni si existe correlacion entre la magnitud de la medida y el

impacto en los derechos constitucionalmente previstos, entre otros aspectos.

El multicitado principio muta en razén del tipo de normal penal que se analice,
de modo que adquiere caracteristicas propias en funcién del contenido de las
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disposiciones (configuracion de conductas como delictivas, proporcionalidad de
penas, entre otras), o de la propia posicidn sistémica que ocupen dentro del
esquema penal y la fase respectiva (investigacion, procesamiento, ejecucion,
etcétera). Asi, no hay Unica caracterizacibn de este mandato
constitucional, lo relevante es su observanciay aplicacion estrictaen todo

el despliegue de la politica criminal del poder publico.

En ese contexto, el régimen especial de delincuencia organizada no escapa
a los alcances del principio de ultima ratio, mucho menos si se considera,
como ya se adelantd, que este aspecto del derecho penal es la manifestacion
mas agresiva que redunda de forma absoluta en la fuerza estatal que se emplea
para inhibir, investigar y procesar este tipo de delitos. El principio de ultima
ratio en relacién con el régimen de delincuencia organizada adquiere su
caracterizacibn mas estricta y limitada por encontrarnos en el extremo

mas lejano del uso constitucional del derecho penal.

El balance juridico que se busca a través del multicitado principio, es la
consideraciéon de que esta regulacion unicamente debe ser aplicable a los
actos mas reprobables de un crimen organizado que cuenta con una
estructura que atenta contra la paz social, la seguridad del Estado y los
bienes mas sensibles, es por ello que en la definicidon de esas conductas debe
verificarse que no existe un exceso de coaccion que extienda arbitrariamente
los efectos de ese régimen, pues con ello se lesionarian injustificadamente las

prerrogativas mas esenciales.

Y, en este caso de los delitos fiscales que fueron agregados al texto de la Ley
Federal Contra la Delincuencia Organizada, el legislador incurri6 en una
regulacion desmedida al incluirlos dentro del régimen extraordinario sin que en
si mismos constituyan conductas de una gravedad tal que requiera —para
inhibirlos o sancionarlos— utilizar toda la fuerza del Estado. Esto no quiere
decir que no se estime que se trata de conductas susceptibles de ser
sancionadas a través del derecho penal, lo gque significa es que su
inclusién en el capitulo diferenciado y acotado de derechos no guarda
relacion con aquello que debe ser el contenido de la delincuencia

organizada.
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El legislador ya definio tales conductas como delitos, lo gue supone que

ya asigno un alto nivel de reproche para esos supuestos, con lo cual es

exigible que existan condiciones adicionales para dar el siguiente paso, de lo
cual se carece en este caso concreto. Con esta razon, se busca destacar que
utilizar el Derecho Penal (el régimen general) ya es una decision estatal
gue implica emplear el ultimo recurso disponible, lo que constituye un
acto notable que no debe ser desconsiderado o estimado como una
cuestion menor que permita imponer el instrumento estatal mas

extraordinario.

Es indispensable que en la narrativa de control constitucional se reposicione el
analisis alrededor del uso del poder punitivo, que éste no se asuma como una
cuestion menor, normalizada, como si fuera la Unica politica publica posible
para lograr la proteccion de bienes juridicos y la convivencia arménica en la
sociedad. Ese es el primer paso para identificar que la integracion de conductas
ya calificadas como delitos al subsistema de delincuencia organizada, es una
decision del mayor impacto posible, conforme a las implicaciones

constitucionales y legales que fueron desarrolladas.

Dicho de otra forma: no hay un nivel de persecucion y procesamiento mas
estricto y acotado que el propio de esta asignatura, de modo que por su caracter
excepcional no debe ir ocupando tal posicién que paulatinamente se constituya
como la respuesta automatica del Estado, o que por inercia se asigne a todos
los fendmenos delictivos novedosos, recurrentes o respecto de los cuales se

ha sido ineficiente e ineficaz en inhibirlos o sancionarlos.

Esta determinacidon general es preciso acompafarla de argumentos aun mas
concretos que se ocupen de todas las aristas relativas al tipo de delitos que
inconstitucionalmente fueron sumados al articulo 2 de la Ley Federal Contra la
Delincuencia Organizada. Notese que los tres primeros niveles de escrutinio se
relacion con las tres razones que han sido el fundamento de las reglas

constitucionales, tal y como fueron plasmadas en el parrafo 411.

— Los delitos fiscales no constituyen conductas ilicitas de tal
gravedad que atenten contra la vigencia misma del Estado, la
seguridad publica, ni que ataquen los derechos o bienes mas
sensibles de la sociedad. Es notable que se trata de conductas
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relevantes que tienen el propoésito de proteger la hacienda publica, pero
eso es tan soOlo uno de los elementos a considerar para estimarlos
susceptibles de integrar el régimen excepcional, ya que segun se ha visto,
es indispensable que se trate de ilicitos que por sus efectos directos

pongan en riesgo las prerrogativas mas esenciales.

Por su propia naturaleza (afectacion de las atribuciones de recaudacion)
no se trata de conductas asociadas con aquellas que motivaron la
regulacion internacional de la materia, tampoco con aquellas que han

marcado el desarrollo de esta asignatura en el sistema juridico mexicano.

A efecto de contar con una base objetiva sobre aquello que debe
entenderse como grave en el contexto de la delincuencia organizada, debe
tomarse como referencia lo expuesto en el primer apartado de esta
consideracién. Esto es, la gravedad asociada a este tipo de
organizaciones criminales debe trascender a la tutela de los bienes
juridicos de mayor valia, debe atentar contra la paz social y la
seguridad publica de forma notable y con su comision debe atentar

contra el propio poder del Estado Mexicano.

No hay razén para aplicar un régimen diferenciado de procesamiento, ni
una doble pena, a conductas delictivas vinculadas al ambito tributario, que
no comparten la nota de gravedad que ineludiblemente deben cumplir los

ilicitos que se asociacion con el crimen organizado.

Como se ve, el legislador at6 la nocion de gravedad (al menos en el caso
de la defraudacion fiscal y las facturas ilicitas) con el posible dafio a las
finanzas publicas, lo cual es insuficiente desde el punto de vista de la
razonabilidad punitiva que se desarroll6 a lo largo de esta consideracion.
El elemento patrimonial no puede constituir, por si sdélo, razén
suficiente para determinar que una conducta debe ser considerada
como supuesto de una criminalidad mafiosa; mucho menos si se
advierte que para un mismo rango de delitos (tributarios), el legislador no

utilizé un mismo criterio.

De esta forma, no cabe argumentar que es admisible la incorporacion al

régimen de delincuencia organizada de estos ilicitos aduciendo que se
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afecta de forma grave el normal funcionamiento de la hacienda publica, el
erario publico y, en general, que existe una gran lesion al patrimonio

publico.

En principio no cabe tal aproximacién porque ese es un razonamiento que
no aquilata el verdadero impacto de la actividad ilicita frente a la
recaudacion efectiva que realiza el Estado, esto es, aunque pueda tenerse
claro que la evasion fiscal supone un alto impacto en términos de lesion
econdmica, eso no quiere decir que la comision de contrabando,
defraudacién fiscal y emision ilicita de comprobantes fiscales, es la

causa de todo el dafo al erario.

Por otra parte, es incorrecto considerar, sin mayor escrutinio o analisis, los
datos referidos por el legislador durante la elaboracion de la reforma en
comento. Esto es, el legislador reconocio la existencia de un mercado
organizado de operaciones simuladas, utilizado en distintos niveles de

delincuencia, susceptible de dafar millonariamente al fisco federal.

Asimismo, en el Dictamen de las Comisiones legislativas del Senado, se
cito el reporte del Grupo de Accién Financiera de Latinoamérica (GAFILAT)
"Medidas anti lavado y contra la financiacion del terrorismo México", en el
gue se hizo referencia a que en diciembre de 2015, el Servicio de
Administracion Tributaria publicd datos relacionados con las operaciones
inexistentes, en términos del articulo 69-B del Codigo Fiscal de la
Federacion, y que esas publicaciones sobre los ingresos superaron los

3,448 millones de pesos.

También se tomd en cuenta la Evaluacion Nacional de Riesgos de Lavado
de Dinero y Financiamiento al Terrorismo en México realizada por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en 2016, en la cual se menciona
que la Unidad de Inteligencia Financiera ha identificado actividades,
transacciones y perfiles que ha considerado como de "alto riesgo”, y entre
ellos se encuentran, entre otros, esquemas de facturacion "falsa”, nacional

y/o internacional, asi como empresas fantasma.

Por otra parte, es cierto que referir 3,448 millones de pesos como posible

monto lesionado al erario publico es una cantidad, en abstracto, por demas
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relevante; sin embargo, tal cifra debe verse en perspectiva de la
expectativa total de recaudacidon (qué porcentaje representa en relacion
con la totalidad que la autoridad hacendaria pretende recaudar), respecto
de la cual, ese monto no posee la calidad de gravedad que se le pretende
asignar en términos, en términos de los establecido en la Ley de Ingresos

de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 20221%2,

Tales consideraciones valen como explicacion de la medida que aqui se
analiza pero no alcanzan como justificacion valida en términos de control
constitucional; en primer lugar porque la preocupacioén de la regulacion
se deposita en conductas delictivas diferentes y ajenas al ambito
fiscal (operaciones con recursos de procedenciailicitay terrorismo),
las cuales ya estan consideradas en el espectro de la delincuencia
organizada. No cabe argumentar esa relacion para extender las fronteras
a otro tipo de conductas que pueden estar asociadas, en todo caso, en un
proceso penal por delincuencia organizada y terrorismo, podra sumarse al

caudal los respectivos delitos fiscales que en su caso se actualicen.

Si el Estado, para darle mayor eficiencia y eficacia a sus labores de
recaudacion elige el camino méas oneroso en relacion con la plena vigencia
de los derechos humanos, entonces la medida es un despropdsito en si
mismo pues revela que la problematica tributaria se pretende resolver sin
atender sus causas directas y a través de un mecanismo no disefiado con
tales fines, tal y como fue desarrollado en el apartado de los origenes y

desarrollo del régimen de delincuencia organizada.

—Lainvestigacion y procesamiento de los ilicitos tributarios no se ve
entorpecida por la propia naturaleza de estas conductas, de manera
gue los 6rganos de procuracién e imparticidon de justicia disponen en
esta asignatura de la posibilidad de llevar a cabo sus tareas de
manera ordinaria. En la parte preliminar de esta Consideracién, se hizo
patente que una de las razones primordiales para establecer un régimen

especial era la necesidad de contar con herramientas juridicas para lograr

122 De acuerdo con el articulo 1° de ese ordenamiento se esperaba recibir un total de
$7,088,250,300,000 millones de pesos. De manera que el monto del probable dafio
patrimonial a la hacienda publica equivale al 0.05% de todo el presupuesto federal.
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la obtencion de pruebas y, correlativamente, el dictado de sentencias
condenatorias, lo cual se dificulta tratAndose de delitos cuyos sujetos
activos estan asociados a conductas violentas asi como a una estructura

compleja que dificulta el acceso a los medios de conviccion.

Ese escenario, estrictamente analizado de frente a los delitos fiscales, aqui
no se encuentra presente, pues se trata de un esquema ordinario de
personas fisicas o morales y el vinculo con sus obligaciones fiscales, de
hecho, contrario a ese acercamiento, la materia tributaria por el caimulo de
facultades de la autoridad hacendaria, en todo caso facilita la obtencion de
elementos de conviccion y su formal presentacion en el procedimiento

penal respectivo.

De manera que no se satisface uno de los extremos caracteristicos de este
régimen, en términos de la forma en que se ha construido este apartado

de la justicia penal en el texto constitucional.

— Se carece de victimas que formen parte de la sociedad en general y
cuyaintervencién en el procedimiento penal ponga en riesgo su vida
y/o integridad, cuestion que se extiende a los operadores que
participan en las diversas fases. En la misma logica que el esquema
anterior, mirando en exclusiva el fenbmeno de los contribuyentes y sus
obligaciones de contribuir al gasto publico, no cabe afirmar que en la
investigacion y procesamiento de este tipo de delitos es indispensable
contar con herramientas para proteger a los operadores, puesto que no es

condicién que acompafie la ejecucién de estos delitos su caracter violento.

Cabe decir que, de ser el caso, los ordenamientos generales (no
pertenecientes al régimen de delincuencia organizada) contienen
previsiones suficientes para dictar medidas de proteccidon, de manera que
no es necesario sumar este fendbmeno delictivo al subsistema especial,
pues por otros medios se puede llegar a esas condiciones de tutela y

seguridad.

Debe descartarse la aplicacion del régimen por considerar que existen
grupos delictivos violentos asociados a este tipo de delitos, pues para ese

supuesto el resto de los supuestos en que se finca la delincuencia
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organizada (delitos contra la salud, terrorismo, infracciones a la Ley
Federal de Portacion de Armas de Fuego y Explosivos, entre otros) permite
dar cauce a ese tipo de escenarios, pero no cabe sefalar que la puerta de

entrada lo constituye la conducta de orden fiscal.

Puntualmente dicho: ese tipo de razonamiento denotan que el acento y lo
relevante se coloca en los otros delitos y respecto de los cuales no se

cuestiona la aplicacion de este extremo del derecho penal.

Por otra parte, en este tipo de ilicitos en que la afectacion recae en la
hacienda publica, el dafio no trasciende en una victima concreta que sea
titular de derechos particulares o que amerite medidas de proteccion, de
modo que tampoco es un motivo que justifique la medida que aqui se

analiza

Como se advierte, desde ninguno de los extremos del estandar constitucional
puede encontrarse justificacion para la inclusién cuestionada a través de
accion. Sumado a lo anterior —que en si mismo ya seria suficiente para extirpar
del sistema la decision legislativa impugnada— este asunto constituye una
oportunidad Unica para desagregar otro tipo de razones de primer orden;
maxime que esta es la primera ocasion en que el Tribunal Pleno de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacion analiza la composicién de los delitos-
fin de la delincuencia organizada de manera que el andlisis mas robusto es el
adecuado para servir de pauta al futuro tratamiento que recibira esta asignatura.

Estos argumentos adicionales son:

— Laseleccién que se hizo de los tipos penales es inconsistente en si
misma, de tal manera que no es posible reconocer tal accion como
un ejercicio de razonabilidad punitiva. No existe coherencia sistémica,

pues la reforma'?® supuso la inclusién de todas las hipétesis relativas a

123 Articulo 2. ...

VIIl. Contrabando y su equiparable, previstos en los articulos 102 y 105 del Codigo Fiscal de
la Federacion;

VIII Bis. Defraudacion fiscal, previsto en el articulo 108, y los supuestos de defraudacion fiscal
equiparada, previstos en los articulos 109, fracciones | y IV, ambos del Cddigo Fiscal de la
Federacion, exclusivamente cuando el monto de lo defraudado supere 3 veces lo dispuesto
en la fraccion lll del articulo 108 del Cédigo Fiscal de la Federacion;

VIII Ter. Las conductas previstas en el articulo 113 Bis del Cédigo Fiscal de la Federacion,
exclusivamente cuando las cifras, cantidad o valor de los comprobantes fiscales que amparan
operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos simulados, superen 3 veces lo establecido
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contrabando (sin distincion del monto), mientras que en lo relativo a
defraudacion fiscal y facturas llicitas determiné que seran considerados
como delincuencia organizada cuando el monto de lo defraudado supere
tres veces la cantidad de dos millones ochocientos noventa y ocho mil
cuatrocientos noventa pesos de ($2,898,490.00), o lo que significa, montos
superiores a ocho millones, seiscientos noventa y cinco mil cuatrocientos
setenta pesos ($8,695,470.00).

Desde el punto de vista de la conducta ilicita, del acto delictivo en si mismo
y los medios para su comisién, se advierte una integracién que no es
uniforme y que no responde a un solo criterio, pues las conductas ilicitas
son diferentes en todos sus elementos, de manera que no son
comparables ni se advierte un hilo conductor que justifique sumarlas al

capitulo especial de la justicia penal.

Por otra parte, desde el punto de vista del monto de afectacion a la
hacienda publica, la interrelacion de las tres normas supone un
sistema inconsistente, vicio con el cual no es posible reconocer un

atributo de razonabilidad punitiva en el acto legislativo.

Como ya se adelanto, en lo tocante a contrabando su inclusion es ajena al
monto, ya que podria considerarse delincuencia organizada por cualquier
cantidad, con independencia de las cuotas compensatorias omitidas, tal y
como puede corroborarse del sistema de penas previstas en el articulo
104 del Cddigo Fiscal de la Federacion'?* respecto de todas las hipotesis

contenidas en los diversos 102 y 105 del mismo ordenamiento.

en la fraccion lll del articulo 108 del Cédigo Fiscal de la Federacion; ...”

124 Articulo 104. El delito de contrabando se sancionara con pena de prision:

|. De tres meses a cinco afios, si el monto de las contribuciones o de las cuotas
compensatorias omitidas, es de hasta $1,385,610.00, respectivamente o, en su caso, la suma
de ambas es de hasta de $2,078,400.00.

Il. De tres a nueve afos, si el monto de las contribuciones o de las cuotas compensatorias
omitidas, excede de $1,385,610.00, respectivamente 0, en su caso, la suma de ambas excede
de $2,078,400.00.

lll. De tres a nueve afios, cuando se trate de mercancias cuyo trafico haya sido prohibido por
el Ejecutivo Federal en uso de las facultades sefialadas en el segundo parrafo del articulo 131
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En los demas casos de mercancias de trafico prohibido, la sancion sera de tres a nueve afios
de prision.

IV. De tres a seis afios, cuando no sea posible determinar el monto de las contribuciones o
cuotas compensatorias omitidas con motivo del contrabando o se trate de mercancias que
requiriendo de permiso de autoridad competente no cuenten con él o cuando se trate de los
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Incluso, llama la atencidon que la pena prevista en relaciéon con el menor de
los montos no alcanza siquiera la media aritmética de tres afios (la pena
prevista va de tres meses a cinco afos de prision), con lo que resulta
inconsistente que un ilicito que ni siquiera tiene un alto reproche en
el sistema penal en general, se considere que amerita que su
comision por concierto de tres o mas personas constituya

delincuencia organizada.

Sin embargo, en lo propio de defraudacion fiscal y facturas ilicitas el
elemento relevante no es la conducta en si misma, sino el posible monto
de lesion a la hacienda publica. Con base en lo anterior, no logra
advertirse el criterio que guia la decisién de incluir este grupo de
conductas, cuando cada una de éstas fue sumada con diferentes
condiciones que no brindan coherencia sobre la decision de aplicar

respecto de tales ilicitos el régimen extraordinario.

— El caso del ambito fiscal se destaca por constituir un ambito que en
si mismo ya implica un despliegue del poder estatal, reforzado a
través de la tipificacién de ciertas conductas. El legislador pasa por
alto que en esta asignatura el poder publico ya cuenta con dos
instrumentos previos para hacer efectiva su potestad de cobrar
contribuciones: la fiscalizacion asociada a la recaudacion (lo que involucra
procedimientos especificos con sus propios mecanismos de sancion), y la

consideracion de las conductas como ilicitos.

A diferencia de la inmensa mayoria de las conductas calificadas por la ley
como delito, en donde el suceso en si mismo abre paso a la investigacion
del delito, los ilicitos tributarios se desmarcan diametralmente pues su
descubrimiento es resultado del ejercicio de potestades asignadas a las
autoridades fiscales. De esta forma, las facultades de comprobacion (que
se desagregan, en términos generales, en el articulo 42 del Cédigo Fiscal

de la Federacion) constituyen ya la vigencia y aplicacién de un apartado

supuestos previstos en los articulos 103, fracciones IX, XIV, XIX, XX, XXIl y XXIII y 105,
fracciones V, XII, XIll, XV, XVI y XVII de este Cédigo.

”
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coercitivo del Estado que conlleva sus propias medidas de investigacion

procesamiento y sancion.

De la mano de lo anterior, la facultad recaudatoria del Estado se refuerza
a través de la consideracion de las multicitadas conductas como delitos,
de manera que ya existe una mecanica juridica de apoyo para optimizar

esa funcion esencial.

Considerar ademas, que por tales hechos debe abrirse la puerta del
régimen de delincuencia organizada constituye un sacrificio excesivo e
innecesario de aquellos derechos y bienes que se ven disminuidos y
acotados, y se trata de una decision de gobierno que mas que control

efectivo es el uso del derecho penal con fines represivos.

— El 6rgano legislativo pasa por alto que existen otras herramientas
para robustecer la prohibicion penal, las cuales no implican un
exceso en el uso de la potestad punitiva. Particularmente debe
considerarse que el abanico de opciones punitivas es robusto y no puede

aducirse que se acudio al régimen especial por falta de opciones.

Concretamente, cabe destacar la posibilidad de emplear la figura de
asociacion delictuosa, o bien otras figuras como la creacion de agravantes
concretas a partir de los rasgos que le parezcan particularmente graves al

legislador en relacién con los argumentos de la autoridad hacendaria

Visto asi, el crecimiento desmedido del régimen de la delincuencia organizada,
aguel que no considera que solo deben incluirse las conductas mas lesivas y
que atentas con el funcionamiento regular del Estado y la sociedad, pareciera
una desconsideracion de las propias implicaciones de un proceso penal. El
ensanchamiento de los limites del regimen diferenciado sin efectivo sustento —
como es el caso de los delitos tributarios que se analizan— crea una narrativa
inversa que ofrece como Unica respuesta publica su clasificacion como crimen

organizado.

No abordar la problematica en que recién se hizo y no ser exigentes en el
control constitucional asociado a la revision de este tipo de actos legislativos,

implicaria aceptar que cualquier conducta ilicita puede ser insertada como parte
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del elenco de opciones para activar el régimen extraordinario de delincuencia
organizada, lo cual es inadmisible conforme a los principios definidos a lo largo

de toda esta consideracion.

Sobre este hilo conductor y como argumento que debe permear a toda la
consideracion, debe hacerse patente que la caracterizacion por delincuencia
organizada surte sus efectos desde el inicio de la investigacion, se extiende a
todo el procesamiento y se sigue manifestando con posterioridad al dictado de
la sentencia condenatoria y también paralelamente a través del procedimiento

civil de extincién de dominio.

Por tanto, no es posible afirmar que la garantia de aplicacion del subsistema de
delincuencia organizada radica en que la autoridad debe probar a cabalidad
todos los extremos del tipo relativo a esa conducta y los relativos al delito-fin,
pues para abrir este cauce tan sélo es necesaria la noticia del delito y meros
datos de prueba para dar vida al procedimiento. No colocar esto en primer plano
es una desconsideracion sobre las implicaciones de este régimen, por eso a lo
largo de toda este apartado se ha subrayado la imperiosa necesidad de

comprender a cabalidad de qué se trata la extension de esta herramienta penal.

En ese contexto, es indispensable revertir a partir de este analisis integral, la
posibilidad de que se construyan, desde lo publico, narrativas que pretendan
sostener que el derecho penal es la solucién idonea para los problemas, pues
esa aproximacion desdibuja los limites del principio de ultima ratio, impide llevar
a cabo ejercicios de control constitucional y, finalmente, sirve de plataforma

para crear esquemas arbitrarios de limitacién de derechos fundamentales.

Este Tribunal Pleno no es ajeno a la dinamica de cambio, a la transformacion
de los contextos en los cuales ocurren los delitos ni a la necesidad de modificar
el uso del poder punitivo, sin embargo, bajo el amparo abstracto y genérico de
esta afirmacion es imposible determinar la razonabilidad del uso mas extremo
del derecho penal. La cuidadosa revision del disefio legal, del trasfondo
contenido en la exposicion de motivos y de la esencia juridica asociada los
apuntados delitos-fin, conduce sin lugar a dudas a concluir que no existe
justificacién de orden constitucional para extender el perimetro del régimen de

delincuencia organizada.
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En virtud de lo anterior, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion declara
la invalidez del articulo 2°, parrafo primero, fracciones VI, VIl Bis y VI

Ter, de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada.

Estas consideraciones [no] son [obligatorias/vinculantes] al haberse aprobado

por [incluir resultado de la votacion.]

VI.4. Andlisis del tipo penal relativo a la emision de comprobantes fiscales
gue amparen operaciones inexistentes, falsas o0 actos juridicos

simulados.

Este Tribunal Pleno reconoce la validez del primer parrafo, del articulo 113

Bis, del Cbédigo Fiscal de la Federacion mediante el cual se tipifican como
delito las conductas correspondientes a la emision de comprobantes fiscales

gue amparen operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos simulados.
La norma impugnada es del tenor siguiente:

“Articulo 113 Bis.- Se impondra sancién de dos a nueve afios de
prision, al que por si 0 por interpdsita persona, expida, enajene,
compre o adquiera comprobantes fiscales que amparen operaciones
inexistentes, falsas o actos juridicos simulados

(...

En los conceptos de invalidez respectivos, se plantea que esa porcion vulnera
los principios de: legalidad —en su vertiente de taxatividad—; y el relativo a la
proporcionalidad de las penas, en relacion con el de minima intervencion del
Derecho penal. Tales argumentos son infundados conforme a las razones que

enseguida seran desarrolladas.
A. Analisis del tipo penal desde la perspectiva del principio de legalidad.

Sobre este punto, los vicios que se le atribuyen a la norma versan sobre la
carencia de todos los elementos necesarios para que sea interpretada y
aplicada de forma univoca, pues se considera que se debid incluir el elemento
subjetivo doloso, asi como su finalidad, ya que si bien los conceptos de

enajenacion y compra conllevan implicitamente actos volitivos que exigen
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actuacion dolosa, ello no implica que necesariamente esas acciones tengan

una connotacion de violentar ilicitamente el orden fiscal.

Por otra parte, se plantea que al incluir el vocablo “expedir” como uno de los
verbos rectores de la descripcion tipica, no se considerd que puede haber casos
en los cuales un contribuyente pudiera llegar a expedir esos comprobantes sin
la intencionalidad de cometer un perjuicio al fisco federal. Ademas, de que se
pasan por alto otros derechos y situaciones juridicas que se prevén en las
normas tributarias, como es la posibilidad de su cancelaciéon, de modo que
incluso el tipo podria repercutir negativamente el principio de presuncion de

inocencia.

Finalmente, se aduce que otro error en el disefio tipico de la norma es la
carencia de resultado material, con lo cual no se brinda proteccion al bien

juridico de la hacienda publica, ni contribuye a la recaudacion tributaria.

Estos planteamientos son infundados, porque el tipo penal referido cumple a
cabalidad con los extremos que exige el respeto al principio de legalidad, esto
es, describe de forma clara y concreta el tipo de conducta y las condiciones de
donde se desprende su ilicitud. En el orden en que fueron descritos los
planteamientos, enseguida se desarrollan las razones sobre cada vertiente

especifica de los argumentos.

Taxatividad y dolo en la conducta. En cuanto a la definicion expresa y taxativa
de los motivos de sancion penal, el articulo 14, tercer parrafo, de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dispone lo siguiente:

“Articulo 14.- (...) En los juicios del orden criminal queda prohibido
imponer, por simple analogia, y aun por mayoria de razén, pena
alguna que no esté decretada por una ley exactamente aplicable al
delito de que se trata”.
Al respecto, la Primera Sala de esta Suprema Corte ha reconocido que el
parrafo tercero de dicho numeral constitucional prevé el derecho fundamental a
la exacta aplicacion de la ley en materia penal. Por una parte, se ha
determinado que su alcance consiste en que no hay delito sin ley, al igual que
no hay pena sin ley; por tanto, se ha dicho que el precepto prohibe integrar un

delito o una pena por analogia o mayoria de razon.
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Por otro lado, de igual forma se puede sostener que la aplicacion exacta de la
Ley exige que las disposiciones normativas sean claras y precisas, pues de no
ser asi se podria arribar a tal incertidumbre que conllevaria a no poder afirmar
(o negar) la existencia de un delito o pena en la ley; por tanto, a no poder

determinar si se respeta (0 se infringe) la exacta aplicacion de la ley penal.

La anterior situacién puede aclarar que en el derecho fundamental de exacta
aplicacion de la ley en materia penal, existe una vertiente consistente en un
mandato de "taxatividad": los textos que contengan normas sancionadoras
deben describir claramente las conductas que estan regulando y las sanciones

penales que se puedan aplicar a quienes las realicen??,

Por ello, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sustentado que la
exacta aplicacion de la Ley (en materia penal) no se limita a constrefiir a la
autoridad jurisdiccional, sino que obliga también al creador de las disposiciones
normativas (legislador) a que, al expedir las normas de caracter penal, sefiale

con claridad y precision las conductas tipicas y las penas aplicables!?®.

Se ha sostenido que el principio de legalidad, previsto en el articulo 14
constitucional, exige que las infracciones y las sanciones deben estar
impuestas en una ley en sentido formal y material, lo que implica que solo 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 establecidos de manera clara y precisa para permitir

su actualizacion previsible y controlable por las partes.

125 Asimismo, se ha identificado que la vulneracion a la exacta aplicaciéon de la ley penal (en
su vertiente de taxatividad) podria vulnerar otros derechos fundamentales en los gobernados.
No solo se vulneraria la seguridad juridica de las personas (al no ser previsible la conducta:
incertidumbre), sino que se podria afectar el derecho de defensa de los procesados (ya que
seria complicado conocer qué conducta es la que se atribuye), y se podrian posibilitar
arbitrariedades gubernamentales por parte de los aplicadores de las disposiciones (legalidad
o0 igualdad juridica).

126 \/éase los criterios judiciales de rubros: "EXACTA APLICACION DE LA LEY EN MATERIA
PENAL, GARANTIA DE. SU CONTENIDO Y ALCANCE ABARCA TAMBIEN A LA LEY
MISMA". Registro 200381. [TA]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta, Tomo |, Mayo de 1995,
pagina 82. P. IX/95; y "EXACTA APLICACION DE LA LEY PENAL. LA GARANTIA,
CONTENIDA EN EL TERCER PARRAFO DEL ARTICULO 14 DE LA CONSTITUCION
FEDERAL, TAMBIEN OBLIGA AL LEGISLADOR". Registro 175595. [J]; 9a. Epoca; Primera
Sala; S.J.F. y su Gaceta, Tomo XXIIl, Marzo de 2006, pagina 84; 1a./J. 10/2006.
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Sin embargo, este criterio inicial no implica cancelar el desarrollo de una cierta
facultad de apreciacion de la autoridad que aplica la ley, pues el fin perseguido
por el criterio no es excluir a ésta del desarrollo de este ambito de Derecho,
sino garantizar el valor preservado por el principio de legalidad: proscribir la
arbitrariedad de la actuacion estatal y garantizar que los ciudadanos puedan

prever las consecuencias de sus actos.

Asi, la evolucidén de este criterio ha respondido a la preocupacion de hacer
explicito el fin al servicio del cual se encuentra el principio de legalidad
establecido en el articulo 14 constitucional, que es garantizar la seguridad
juridica de las personas en dos dimensiones distintas: () permitir la
previsibilidad de las consecuencias de los actos propios y, por tanto, la
planeacion de la vida cotidiana y (Il) proscribir la arbitrariedad de la autoridad

para sancionar a las personas.

La revision de este estandar frente al contenido de la norma cuestionada,
conduce a este Tribunal Pleno a determinar que ésta no es violatoria del
mandato de legalidad ya que no es vaga ni ambigua en el mensaje penal
gue envia a la sociedad; es clara en definir el tipo de actos que se consideran
intrinsecamente contrarios a las reglas fiscales que rigen la expedicion de
comprobantes fiscales, y porque validamente tutela un aspecto indirectamente

ligado a la recaudacion y al despliegue de las facultades de comprobacion.

Para definir la accidn ilicita, el tipo penal contiene los verbos rectores “expedir’,
“enajenar”, “comprar” o “adquirir’, y establece que el objeto material del delito
son los “comprobantes fiscales que amparen operaciones inexistentes, falsas o
actos juridicos simulados”, con esos elementos configura la posibilidad de una
conducta en detrimento de la hacienda publica y que no exige la intervencion

de un sujeto activo especifico en su ejecucion.

Visto asi, se denota con claridad que las acciones que se definen como
delictivas son en relacion con garantizar que solo se expidan comprobantes
fiscales auténticos, es decir genuinos en el sentido de que efectivamente estan

asociados a operaciones existentes y actos juridicos reales.

Como se puede ver, el nucleo del tipo penal (objeto material) versa sobre la

relevancia para el sistema fiscal del documento mediante el cual es posible para
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los contribuyentes comprobar ante las autoridades fiscales cualquier tipo de

operacion.

Al resolver el amparo en revision 627/20121%7, la Primera Sala establecié que
los comprobantes fiscales digitales forman parte de la contabilidad del
contribuyente; y que la obligacion de expedir comprobantes fiscales y derivado
de ello proporcionar informacion del contribuyente y de terceros, es una
obligacion formal que se desprende de la obligacién de contribuir al gasto
publico. Por ello, determind que la remisibn que se efectuaba de los
comprobantes fiscales digitales, expedidos via electronica, al Servicio de
Administracion Tributaria para que fueran validados, no implicaba que la
autoridad fiscal tuviera al contribuyente en una especie de fiscalizacién

continuada, ininterrumpida y permanente.

La Primera Sala consider6 que esa remision de los comprobantes so6lo formaba
parte de la obligacion formal de contribuir al gasto publico y no implicaba en si
misma un acto de fiscalizacién, sino que constituia un método de registro
contable cuyo objeto era asegurar la veracidad de los datos manifestados por
los contribuyentes, el cual era susceptible de revision por la autoridad fiscal a
través de los procedimientos previstos para tal efecto en el articulo 42 del

Caodigo Fiscal de la Federacion.

Por otra parte, al resolver diversos amparos en revision, la Segunda Sala'?®
establecié que entre las obligaciones formales de hacer que tienen los
contribuyentes se encuentra la de conservar la documentacion referente a su
actividad, asi como la de expedir los documentos determinados respecto a su

giro.

127 Amparo en revisién 627/2012, resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, en sesién de 9 de enero de 2013, por unanimidad de 4 votos de los Ministros
Arturo Zaldivar Lelo de Larrea (Ponente), José Ramon Cossio Diaz, Olga Sdnchez Cordero
de Garcia Villegas, y Presidente Jorge Mario Pardo Rebolledo. Impedido el Ministro Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena.

128 Amparos en revisién 51/2015, 302/2015, 354/2015, 361/2015, resueltos en sesi6n de 26
de agosto de 2015, por unanimidad de cinco votos de los Ministros Eduardo Medina Mora .,
Juan N. Silva Meza, José Fernando Franco Gonzalez Salas, Margarita Beatriz Luna Ramos y
Alberto Pérez Dayén; vot6 con salvedad Margarita Beatriz Luna Ramos.

Amparo en revision 424/2015, resuelto en sesién de 2 de septiembre de 2015, por unanimidad
de 4 votos de los Ministros Eduardo Medina Mora |., José Fernando Franco Gonzéalez Salas,
Margarita Beatriz Luna Ramos y Alberto Pérez Dayan; vot6 con salvedad Margarita Beatriz
Luna Ramos. Ausente: Juan N. Silva Meza.
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Determind que los comprobantes fiscales son los medios de conviccion a traves
de los cuales los contribuyentes acreditan el tipo de actos o actividades que
realizan para efectos fiscales. Esto es, si un contribuyente desempefia alguna
actividad o interviene en un acontecimiento que actualiza el hecho imponible
por el cual se debe pagar una contribucion, entonces debera emitir el
correspondiente comprobante fiscal para efectos de determinar su situacion en
particular respecto del tributo que en concreto tenga que pagar. De igual forma,
quien haya solicitado la actividad o haya intervenido en un hecho por el que se

genera un tributo, tiene la obligacién de solicitar el comprobante respectivo.

La Segunda Sala preciso que la satisfaccion de los requisitos legales para la
emision de los comprobantes fiscales obedece a la necesidad de asegurar la
adecuada recaudacion en proporcion a las distintas capacidades contributivas
y las deducciones fiscales, las cuales deben regirse por los principios de
veracidad y demostrabilidad razonables, permitiendo hacer deducibles los
gastos del contribuyente estrictamente indispensables para su funcionamiento,
en aras de evitar simulaciones de aquél con el firme propésito de disminuir

ilicitamente su carga impositiva.

A partir de las consideraciones que sobre el tépico ha tenido esta Suprema
Corte, asi como de la naturaleza juridica de los comprobantes fiscales, los
cuales tienen una importancia capital para el sistema de validacion de los actos
juridicos con relevancia tributaria, se tiene que éstos derivan de la obligacion
constitucional prevista en el articulo 31, fraccion 1V, consistente en contribuir al

gasto publico.

La existencia de los comprobantes fiscales es vital pues constituye el
documento que lleva al campo tributario los actos o0 actividades
econdmicamente relevantes que realizan las personas, y permiten tener
registro exacto sobre los ingresos que perciban o las retenciones de
contribuciones que efectiien. La emision de estos documentos constituye una
obligacion que ampara la existencia y caracteristicas del acto juridico, y se
convierten en medios de conviccion para acreditar con efectos fiscales las
operaciones que realizan los contribuyentes, que pueden corresponder a la
adquisicion de bienes, al disfrute de su uso o goce personal, a la prestacion de

un servicio o a la retencion de contribuciones.
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Vista su importancia e implicaciones, el principio de veracidad como atributo del
comprobante fiscal es fundamental pues sélo a través de esa cualidad puede
garantizarse el control de la recaudacion. Visto asi, el tipo penal es claro en
comunicar la prohibicion total de crear documentos que no tengan sustento

efectivo.

Como se describié al inicio de este apartado, la validez de la nhorma se cuestiona
por la carencia de definir que soélo podran considerarse como ilicitas las
conductas de orden doloso (voluntario, dirigidas a la concesion de un fin), sin
embargo, bajo el contexto del cumplimiento de las obligaciones fiscales que fue
descrito, lo conceptualizado en el tipo necesariamente implica que se tenga esa

caracteristica.

El acto que se califica como ilicito (expedir, enajenar, comprar o adquirir), no
puede ser leido de forma aislada, si en concordancia con el hecho de que los
multicitados documentos deberan referirse ineludiblemente a operaciones
inexistentes, falsas o actos juridicos simulados, esto es, debera comprobarse
simultAneamente el acto definido en los verbos rectores, pero también que las

operaciones de relevancia fiscal se encuentran en alguno de esos supuestos.

Tampoco es obstaculo para esta conclusion, el supuesto de “cancelacion de
comprobantes fiscales”, pues la legislacion al respecto dispone un sistema ad
hoc para esos casos que permite esclarecer lo ocurrido sin que eso implique se
vayan a aplicarse las consecuencias penales. En efecto, el Codigo Fiscal de la
Federacion en el pendltimo parrafo del articulo 29-A, establece que cuando los
contribuyentes cancelen comprobantes fiscales digitales por Internet que
amparen ingresos, deberan justificar y soportar documentalmente el motivo de
dicha cancelacion, misma que podréa ser verificada por las autoridades fiscales

en el ejercicio de las facultades establecidas en ese mismo ordenamiento.

Con base en lo anterior, se puede afirmar —sin lugar a dudas— que aquellos
supuestos de cancelacién tienen su propio procedimiento de aclaraciéon, con lo
cual en ninguna oportunidad podra afirmarse ni demostrarse que los
documentos estan ligados a operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos
simulados, lo que se traduce en que no habria lugar a la configuracion del tipo
en comento. No constituye un argumento valido para considerar que la
aplicacion del tipo penal puede llegar a contener en su caudal a actos culposos,
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negligentes, o que hayan variado con el paso del tiempo (como lo es la
cancelacion), pues los componentes descritos (y su correspondiente
comprobacion) sélo habra de versar sobre aquellos documentos estrictamente

asociados con actos juridicos falseados.

Para concluir lo relativo al dolo, resta decir que de la exposicion de motivos
respectiva, el legislador centro su labor de configuracion estrictamente en la
emisién dolosa de comprobantes fiscales falsos. Asi se desprende de la
iniciativa presentada por el Senador Alejandro Garcia Sepulveda, una de las
gue sirvié de base para la formulacion del texto definitivo del articulo 113 bis

del Cédigo Fiscal de la Federacion:

“De acuerdo con el Servicio de Administracion Tributaria (SAT), de
2014 a la fecha, se han generado comprobantes fiscales apdcrifos
con un valor aproximado de 2 billones de pesos, y es que la factura
electronica o CFDI se ha ocupado por la delincuencia organizada
como un comprobante que les ampara servicios o0 productos
irregulares o inexistentes, pero que les generan ingresos.

Para la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente (PRODECON),
las Empresas Facturadoras de Operaciones Simuladas (EFO) son
aquellas que hacen fraude al emitir facturas apocrifas sobre
operaciones, compras o servicios no realizados con el fin de simular
aumentos de gastos de operacion para pagar menos impuestos. Este
organismo ha observado que las empresas que participan en este
esquema son mayormente ‘prestadoras de servicios” y que no
comercializan bienes al ser facilmente rastreables, sino que
aprovechan lo intangible de los servicios como ventaja para llevar a
cabo la simulacion de operaciones para efectos fiscales”.

Estas manifestaciones en relacidén con el tipo de conductas a perseguir, vistas
en relacion con la norma penal impugnada, permiten advertir el espectro de
aplicacion de la norma, es decir que unicamente quedan comprendidas las
conductas dolosas respecto de la veracidad en la documentacién de las
operaciones que tienen efectos fiscales, sin que haya margen para el actuar

arbitrario de la autoridad ministerial o judicial.

Otro elemento que debe considerarse a fin de destacar el caracter
intrinsecamente irregular que suponen los actos de “enajenar”, “comprar” o
“adquirir’ versa sobre la propia calidad de los comprobantes fiscales y las

condiciones en que se originan. Esto significa que es ajeno al esquema de
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comprobacion fiscal la transmision de los referidos documentos a través de su
compra o enajenacion, pues no se trata de “bienes” destinados a ser objeto de

comercio.

El comprobante en si mismo, como documento de conviccion, estéd desligado
de las consecuencias de las operaciones a partir de las cuales se generaron (la
operacion econdémicamente fiscalmente relevante). De esta forma, su
implicacion en una compra o venta se traduce presupone la realizacion de actos
irregulares en los términos previstos en la norma en comento, a través de la

comprobacion de todos los extremos ya referidos.

Como se dijo lineas atras, a partir de la comprension cabal de la naturaleza y
caracteristicas de los comprobantes fiscales, su “compra” o “enajenacion”
comunica un contexto de intencionalidad, pues se modifica la mecanica legal a

través de la cual es posible contar con un documento de esa especie.

En relacion con el verbo “adquirir”, cabe subrayar que términos de los articulos
29y 29-A del Cdédigo Fiscal de la Federacion, los comprobantes fiscales no son
susceptibles de ser parte de ese tipo de actos, pues quienes hayan solicitado
el servicio, comprado un bien o, en general, hayan intervenido en un hecho por
el que se genera un tributo o se les haya efectuado alguna retencion, tienen la
obligacion de solicitar el multicitado comprobante, y en su favor debe expedirse

tal documento.

Dicho de otra forma, queda constituido el medio de conviccion en el sistema
establecido para ese efecto a favor de quien se expide, pero ello no es
equivalente a su “adquisicidén”, pues en todo caso, se “recibe” el comprobante

solicitado, pero no se “adquiere”.

Por su parte, el articulo 14 del Coédigo Fiscal de la Federacion'?® define el

término “enajenacion”, y de ese mismo precepto se advierte que ese concepto

129 “Articulo 14. Se entiende por enajenacion de bienes:

I. Toda transmision de propiedad, aun en la que el enajenante se reserve el dominio del bien
enajenado.

[l. Las adjudicaciones, aun cuando se realicen a favor del acreedor.

[ll. La aportacién a una sociedad o asociacion.

IV. La que se realiza mediante el arrendamiento financiero.

V. La que se realiza a través del fideicomiso, en los siguientes casos:

a). En el acto en el que el fideicomitente designa o se obliga a designar fideicomisario diverso
de él y siempre que no tenga derecho a readquirir del fiduciario los bienes.
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hace referencia a toda transmision de la propiedad de un bien; y cuando esto
ocurre se produce la accion de “adquirir’, en virtud de la cual el adquirente se
reputard como nuevo propietario del bien enajenado. Visto de esa forma,
técnicamente la adquisicion no es correlativa de la simple expedicion del
comprobante fiscal, sino de la enajenacion, la cual como ya se preciso, implica
un acto intencional que se aparta del fin primordial y originario de la expedicion
del comprobante, que es acreditar la existencia de una operaciéon econémica

con relevancia fiscal.

En ese sentido, los verbos referidos pertenecientes al tipo penal impugnado

deben ser interpretados conforme al propio marco normativo que rige la

b). En el acto en el que el fideicomitente pierda el derecho a readquirir los bienes del fiduciario,
si se hubiera reservado tal derecho.

Cuando el fideicomitente reciba certificados de participacion por los bienes que afecte en
fideicomiso, se considerardn enajenados esos bienes al momento en que el fideicomitente
reciba los certificados, salvo que se trate de acciones.

VI. La cesion de los derechos que se tengan sobre los bienes afectos al fideicomiso, en
cualquiera de los siguientes momentos:

a). En el acto en el que el fideicomisario designado ceda sus derechos o dé instrucciones al
fiduciario para que transmita la propiedad de los bienes a un tercero. En estos casos se
considerara que el fideicomisario adquiere los bienes en el acto de su designacion y que los
enajena en el momento de ceder sus derechos o de dar dichas instrucciones.

b). En el acto en el que el fideicomitente ceda sus derechos si entre éstos se incluye el de que
los bienes se transmitan a su favor.

Cuando se emitan certificados de participacion por los bienes afectos al fideicomiso y se
coloquen entre el gran publico inversionista, no se consideraran enajenados dichos bienes al
enajenarse esos certificados, salvo que estos les den a sus tenedores derechos de
aprovechamiento directo de esos bienes, o se trate de acciones. La enajenacion de los
certificados de participacién se considerard como una enajenacion de titulos de crédito que
no representan la propiedad de bienes y tendran las consecuencias fiscales que establecen
las Leyes fiscales para la enajenacion de tales titulos.

VII. La Transmision de dominio de un bien tangible o del derecho para adquirirlo que se
efectlie a través de enajenacion de titulos de crédito o de la cesidn de derechos que los
representen. Lo dispuesto en esta fraccion no es aplicable a las acciones o partes sociales.
VIII. La transmision de derechos de crédito relacionados a proveeduria de bienes, de servicios
o de ambos a través de un contrato de factoraje financiero en el momento de la celebracién
de dicho contrato, excepto cuando se transmitan a través de factoraje con mandato de
cobranza o con cobranza delegada asi como en el caso de transmision de derechos de crédito
a cargo de personas fisicas, en los que se considerard que existe enajenacion hasta el
momento en que se cobre los créditos correspondientes.

IX. La que se realice mediante fusién o escisidn de sociedades, excepto en los supuestos a
que se refiere el articulo 14-B de este Codigo.

Se entiende que se efectlan enajenaciones a plazo con pago diferido o en parcialidades,
cuando se efectlen con clientes que sean publico en general, se difiera mas del 35% del
precio para después del sexto mes y el plazo pactado exceda de doce meses. Se consideran
operaciones efectuadas con el publico en general cuando por las mismas se expidan los
comprobantes fiscales simplificados a que se refiere este Codigo.

Se considera que la enajenacion se efectla en territorio nacional, entre otros casos, si el bien
se encuentra en dicho territorio al efectuarse el envio al adquirente y cuando no habiendo
envio, en el pais se realiza la entrega material del bien por el enajenante.

Cuando de conformidad con este articulo se entienda que hay enajenacion, el adquirente se
considerara propietario de los bienes para efectos fiscales”.
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expedicion de los comprobantes fiscales. Visto asi, contrario a los argumentos
de la parte accionante, no podran denotar acciones licitas que realizan
cotidianamente los contribuyentes para dar cumplimiento a sus obligaciones

fiscales.

En relacion con el verbo “expedir” debe tenerse presente lo que ya se menciond
previamente, en el sentido de que debe leerse en conjunto con el objeto
material, esto es, con la comprobacion de operaciones inexistentes, falsas o
actos juridicos simulados. De esta forma, so6lo en los casos apuntados podra
encausarse la conducta por la via punitiva, pues la norma cuestionada no
contiene elemento alguno que tipifique el descuido o negligencia en la

expedicién de los comprobantes fiscales.

Presuncién de inocencia. Conforme a las consideraciones anteriores, la
formula legislativa impugnada no puede resultar lesiva, tampoco, de este
mandato que permea a todo el ordenamiento. Si el contexto de la norma esta
exclusivamente ligado a operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos
simulados, su aplicacion no tiene efectos perjudiciales en la situacion juridica

general de los contribuyentes.

Al emitir la tesis aislada P. VI11/2018 (10a.)**, este Tribunal Pleno estableci6 que
la presuncion de inocencia tiene mudltiples manifestaciones o vertientes
relacionadas con garantias encaminadas a regular distintos aspectos del
proceso penal. Una de esas vertientes se manifiesta como “estandar de prueba”
0 “regla de juicio”, en la medida en que este derecho establece una norma que
ordena a los Jueces la absolucién de los inculpados cuando durante el proceso
no se hayan aportado pruebas de cargo suficientes para acreditar la existencia
del delito y la responsabilidad de la persona; mandato que es aplicable al

momento de la valoracién de la prueba.

La presuncion de inocencia como estandar de prueba o regla de juicio comporta
dos normas: la que establece las condiciones que tiene que satisfacer la prueba
de cargo para considerar que es suficiente para condenar; y una regla de carga

de la prueba, entendida como la norma que establece a cual de las partes

130 “pRESUNCION DE INOCENCIA EN SU VERTIENTE DE ESTANDAR DE PRlJEBA.
CONTENIDO DE ESTE DERECHO FUNDAMENTAL”. Registro 2018965; [TA]; 10a. Epoca,;
Pleno; S.J.F. y su Gaceta, Tomo |, Enero de 2019; pagina 473; P. VII/2018 (10a.).
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perjudica el hecho de que no se satisfaga el estandar de prueba, conforme a la
cual se ordena absolver al imputado cuando no se satisfaga dicho estandar

para condenar.

Esta vertiente del argumento principal relativo al principio de legalidad, sugiere
que la aplicacion de la norma en los procesos penales trascendera
perjudicialmente respecto de aquellas personas que por error u otras
cuestiones ajenas a una voluntad dolosa, puedan incurrir en la expedicion de
los comprobantes fiscales, o bien, que erroneamente la norma asume que todo
aquel gue emite ese tipo de documentos pretende causar dafo a la hacienda

publica (lo que se vincula de nueva cuenta con el tépico relativo a dolo).

Sin embargo, no asiste razon a la parte accionante, pues el tipo no contiene
una presuncion de culpabilidad que permita justificar una condena cuando la
acusacion no satisfaga el estandar de prueba exigible en la materia, y que

imponga al imputado la carga de probar su inocencia.

Sobre este punto, intimamente ligado a lo que ya se ha desagregado en los
parrafos que anteceden, cabe destacar que los comprobantes fiscales sélo
pueden surtir efectos, como medios de conviccion, si su emision cumple los
requisitos de contenido y forma previstos en las propias leyes tributarias. Los
articulos 29 y 29-A del Codigo Fiscal de la Federacion prevén los requisitos
para la expedicidén de los comprobantes fiscales y conforme al texto vigente de
esas disposiciones, los comprobantes deben expedirse mediante documentos
electronicos que requieren su validacion y registro en el sistema electrénico del

Servicio de Administracion Tributaria.

Para emitir tales documentos, los contribuyentes deben contar con un
certificado de firma electronica avanzada vigente, y tramitar ante el Servicio de
Administracion Tributaria el certificado para el uso de los sellos digitales. Los
comprobantes deben contener los requisitos establecidos en el articulo 29-A de
dicho Cddigo. Asimismo, deberan remitir el comprobante fiscal digital por
Internet al Servicio de Administracion Tributaria, a través de los mecanismos
digitales, para que ese 6rgano, mediante reglas de caracter general, efectue la
validacion de los requisitos establecidos en el articulo 29-A del Cdédigo Fiscal,
asigne el folio e incorpore el sello digital de ese organo. El Servicio de
Administracion Tributaria podra autorizar a proveedores de certificacion de
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comprobantes fiscales digitales por Internet para que realicen las funciones de

validacion, asignacion de folio e incorporacion del sello digital.

Una vez que al comprobante fiscal digital por Internet se le incorpore el sello
digital del Servicio de Administracion Tributaria o, en su caso, el del proveedor
de certificacion de comprobantes fiscales digitales, los emitentes deberan
entregar o poner a disposicion de sus clientes el archivo electronico del
comprobante fiscal digital por Internet, a través de los medios electronicos que
disponga el citado 6rgano desconcentrado mediante reglas de caracter general,
y cuando les sea solicitada por el cliente, su representaciéon impresa, la cual

Gnicamente presume la existencia de dicho comprobante fiscal.

Asimismo, se prevé que los contribuyentes pueden comprobar la autenticidad
de los comprobantes fiscales digitales por Internet que reciban mediante la
consulta de la pagina de Internet del Servicio de Administracion Tributaria si el
namero de folio que ampara el comprobante fiscal digital fue autorizado al
emisor y si al momento de la emisién del comprobante fiscal digital, el certificado
gue ampare el sello digital se encontraba vigente y registrado en dicho érgano

desconcentrado.

Conforme a este marco normativo, la accion de “expedir” un comprobante fiscal
implica un acto intencional que sélo produce efectos cuando se realiza
conforme a los requisitos previstos en el Codigo Fiscal de la Federacién, los

cuales son una condicidn necesaria para la existencia de esos comprobantes.

A través del conocimiento de estas reglas para la emision de ese tipo de
documentos, se tiene claro que no es posible considerar que la regulacion penal
gque se combate constituye una agresion al principio de presuncion de
inocencia, pues por un lado existen reglas claras sobre los supuestos y reglas
para su emision (y en su caso para su cancelacion), y por otro lado, el tipo penal
se encuentra estrictamente vinculado con la demostracion de que los actos

juridicos a los que se refiere el documento fueron inexistentes.

Ausencia de resultado material. En principio, corresponde dejar en claro que
la formula legal de orden penal que es parte de la regulacion fiscal-punitiva no

es novedosa. A través de reforma publicada el nueve de diciembre de dos mil

trece al Codigo Fiscal de la Federacion se adicioné la fraccion Il del articulo
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113 (que a esa fecha se encontraba derogada y cuya historia legislativa ya
habia versado sobre actos ligados a la autenticidad de operaciones fiscales
relevantes), que ahora constituye el primer parrafo del articulo 113 Bis que aqui

se impugna.

La redaccion original de esta férmula (es decir, la que data del nueve de
diciembre de dos mil trece), fue emitida en términos casi idénticos'3! en
comparacion con la actual regulacién (ahora se agreg6é “al que por si o por
interpdsita persona” y un verbo rector “comprar”). Posteriormente, una reforma
previa a la que propicid esta acciéon de inconstitucionalidad, la publicada el
dieciséis de mayo de dos mil diecinueve, transit6 a una redaccion que
prescindid de algunos elementos para establecer que la conducta ilicita
consistia meramente en “adquirir comprobantes fiscales que amparen

operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos simulados”.

Estos antecedentes ponen de relieve que ha sido un interés primordial del
legislador inhibir el tipo de conductas que indirectamente contribuyen a enganar
a la hacienda publica tratando de crear formalmente la existencia de actos
juridicos fiscalmente relevantes, pero que no guardan correspondencia con

operaciones reales.

De tal manera que, es cierto que a través de esta regulacién penal no constituye
condicién para su actualizacién el causar un perjuicio patrimonial concreto
asociado a un monto de la hacienda publica (como en los casos de
defraudacion fiscal y contrabando, por ejemplo); sin embargo, ateniendo a los
fines de la norma, si es de relevancia penal sancionar las conductas que
indirectamente contribuyen a generar un esquema que contraviene el esquema

constitucional y legal en materia fiscal.

Es incuestionable que la expedicion de comprobantes fiscales que
respaldan actos simulados implica la produccion de medios de
conviccion aparentes que no sélo lesiona la recaudacién, sino que afecta

la seguridad en la documentacién de las operaciones dentro del sistema

131 “Articulo 113. Se impondra sancién de tres meses a seis afios de prision, al que:

lll. Expida, adquiera o enajene comprobantes fiscales que amparen operaciones inexistentes,
falsas o actos juridicos simulados”.
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de control establecido por la autoridad hacendaria. Como se dijo, el tipo
penal no considera para la configuracion de la conducta ilicita la lesiéon
patrimonial al fisco, pero eso es innecesario porque la expedicion para
amparar actos juridicos inexistentes es en si mismo un acto de gran
relevancia que, ademas, solo puede tener por efecto indirecto lesionar la
hacienda publica, pues con ningan otro fin puede llevarse a cabo un acto de

tal naturaleza.

En ese sentido, es erroneo el concepto de invalidez porque la norma penal si
protege indirectamente la recaudacion fiscal de manera preventiva
respecto a una eventual lesion material al pago del tributo, y también
busca garantizar la seguridad en la generacién de los medios de
conviccion para demostrar las operaciones con efectos fiscales, los cuales

deben ser emitidos por los propios contribuyentes de manera cotidiana.

B. Analisis del tipo penal desde la perspectiva del principio de

proporcionalidad penal.

En relacién con esta misma norma, primer parrafo del articulo 113 Bis del
Caodigo Fiscal de la Federacion, se plantea que la pena ahi establecida resulta
desproporcionada si se le compara con las penalidades de los demas delitos
previstos en tal ordenamiento, lo que redunda en un uso excesivo del poder
punitivo el cual debe caracterizarse por ser de minima intervenciéon. Asimismo,
se argumenta que en aquellos ilicitos fiscales en los cuales se brinda una
proteccion directa a contribuciones no entregadas a la hacienda publica, como
es el caso de la defraudacion fiscal y el contrabando, la pena de prision mas
alta que se prevé es 9 afios, mientras que la media para otros delitos oscila

entre los 3y 6 afos.
Es infundado tal argumento.

Este Tribunal Pleno al resolver la accién de inconstitucionalidad 91/2019 y sus

acumuladas 92/2019 y 93/2019%%?, asi como la accién de inconstitucionalidad

132 Accién de inconstitucionalidad 91/2019 y sus acumuladas 92/2019 y 93/2019, resuelta el 8
de marzo de 2021, por mayoria de 7 votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros
Esquivel Mossa, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan
y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, consistente en reconocer la validez del articulo 196 del
Cdédigo Penal para el Estado de Tabasco, por no vulnerar el principio de proporcionalidad,
analizado en el considerando noveno de dicha sentencia. La sefiora Ministra y los sefiores
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125/2017 y su acumulada 127/201733, ha reconocido que el quantum de una
pena, establecida en una disposicién de naturaleza penal, atafie a un aspecto
relacionado a la politica criminal que adopten los érganos legislativos3* y para

la cual gozan de una libertad de configuracion.

En ese sentido, se considerd que el sistema de penas previsto en los codigos
penales atiende a la importancia del bien juridico protegido, la intensidad del
ataque, la calidad de sujetos involucrados y el grado de responsabilidad
subjetiva del agente, aunque también admite la ponderacion de las razones de

oportunidad condicionada por la politica criminal del legislador's®,

Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Franco Gonzalez Salas y Pifia
Hernandez votaron en contra.

133 Accidn de inconstitucionalidad 125/2017 y su acumulada 127/2017, resuelta el 2 de junio
de 2020, el punto aludido se aprob6 por mayoria de 7 votos de los sefiores Ministros Gonzalez
Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Aguilar Morales, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Pérez
Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del apartado VI, relativo al estudio de
fondo, en su parte 3, consistente en reconocer la validez del articulo 107, fraccion VII, parrafo
segundo, en su porcion normativa “En el caso de la Fraccion VII, se aplicara al responsable
de 40 a 60 afios de prision”, del Codigo Penal para el Estado de Aguascalientes, reformado
mediante el Decreto Numero 127, publicado en el Periddico Oficial de dicha entidad federativa
el 21 de agosto de 2017. Los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Franco Gonzélez Salas,
Pardo Rebolledo y Laynez Potisek votaron en contra.

134 Aunque en ambos precedentes se analizaron disposiciones emitidas por los Poderes
Legislativos de dos entidades federativas, se estima que estas consideraciones también
resultan aplicables para el Congreso de la Unién.

135 Tesis de la Primera Sala, de rubro y texto: “HOMICIDIO CALIFICADO. LOS ARTICULOS
128 Y 138 DEL CODIGO PENAL PARA EL DISTRITO FEDERAL, QUE DETERMINAN LA
APLICACION DE UNA SANCION AGRAVADA EN COMPARACION CON LA PREVISTA
PARA EL DELITO SIMPLE, NO VIOLAN EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD DE
LAS PENAS CONTENIDO EN EL ARTICULO 22 DE LA CONSTITUCION FEDERAL. La
prevision normativa para sancionar el delito de homicidio agravado no comprende una doble
calificacion o sancién de la conducta, sino la prevision de acciones concretas y la gradualidad
del reproche en torno a las circunstancias que confluyen en su realizacion. Asi, la sancién de
8 a 20 afios de prision prevista en el articulo 123 del Cédigo Penal para el Distrito Federal,
es aplicable Unicamente a la accion de homicidio doloso neutro o simple intencional. En
cambio, cuando concurre alguna circunstancia a las que se refiere el precepto 138, que
agrava el reproche de la conducta, entonces la pena aplicable sera de 20 a 50 afios de prision,
en términos del numeral 128, pues ello obedece al incremento gradual en un marco de
proporcionalidad de la sancién. La racionalidad juridica que hay detras de esta decision
legislativa es establecer una diferenciacion al momento de sancionar una conducta de
acuerdo a la actualizacion de las hipétesis o circunstancias que le imprimen gravedad, como
sucede cuando se priva de la vida a una persona mediante ventaja, traicion, alevosia o por
retribucion, entre otras. Por tanto, los articulos 128 y 138 del Cdodigo Penal para el Distrito
Federal, al prever una sanciébn mas severa que la aplicable al delito simple, por actualizarse
alguna de las hipétesis o circunstancias que el segundo de los numerales sefiala, no violan
el principio de proporcionalidad de las penas previsto en el articulo 22 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que impone la correlacién con la gravedad del
delito que se sancionay la intensidad de afectacion al bien juridico”. Registro 2001924. [T.A.];
10a. Epoca; Primera Sala; S.J.F. y su Gaceta, Tomo 2, Octubre de 2012, pagina 1204; 1a.
CCXXXVI/2012.
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Por lo que se reconocié, como ya se ha sefialado también en esta sentencia,
qgue el legislador penal estd facultado para emitir leyes que inciden en los
derechos humanos de los gobernados estableciendo penas para salvaguardar
diversos bienes —también constitucionales— que la sociedad considera

valiosos.

No obstante, se sefial6 que esas facultades del legislador no son ilimitadas,
pues la legislacién penal no esta exenta de control constitucional3®, ya que de
conformidad con el principio de legalidad, el legislador penal debe actuar de
forma medida y no excesiva al momento de regular las relaciones en ese
ambito, porque su posicion como poder constituido dentro del Estado

constitucional le impide actuar de forma arbitraria y en exceso de poder.

Lo anterior, porque el legislador en materia penal tiene un amplio margen de
libertad para disefiar el rumbo de la politica criminal; es decir, para elegir los
bienes juridicamente tutelados, las conductas tipicas antijuridicas y las
sanciones penales, de acuerdo a las necesidades sociales del momento
histdrico respectivo; sin embargo, al configurar las leyes penales, debe respetar
el contenido de diversos principios constitucionales, dentro de los cuales se
encuentra el de proporcionalidad y razonabilidad juridica, a fin de que la
aplicacion de las penas no sea infamante, cruel, excesiva, inusitada,

trascendental o contraria a la dignidad del ser humano®®’.

13 E| criterio se encuentra contenido en la jurisprudencia de rubro: “GARANTIAS
INDIVIDUALES. EL DESARROLLO DE SUS LIMITES Y LA REGULACION DE SUS
POSIBLES CONFLICTOS POR PARTE DEL LEGISLADOR DEBE RESPETAR LOS
PRINCIPIOS DE RAZONABILIDAD Y PROPORCIONALIDAD JURIDICA. De los criterios
emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se advierte que el cumplimiento de los
principios de razonabilidad y proporcionalidad implica que al fijar el alcance de una garantia
individual por parte del legislador debe: a) perseguir una finalidad constitucionalmente
legitima; b) ser adecuada, idénea, apta y susceptible de alcanzar el fin perseguido; c) ser
necesaria, es decir, suficiente para lograr dicha finalidad, de tal forma que no implique una
carga desmedida, excesiva o injustificada para el gobernado; y, d) estar justificada en razones
constitucionales. Lo anterior conforme al principio de legalidad, de acuerdo con el cual el
legislador no puede actuar en exceso de poder ni arbitrariamente en perjuicio de los
gobernados”. Registro 170740. [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta, Tomo XXVI,
Diciembre de 2007, pagina 8; P./J. 130/2007.

137Jurisprudencia de la Primera Sala, cuyo rubro y texto establecen: “PENAS Y SISTEMA
PARA SU APLICACION. CORRESPONDE AL PODER LEGISLATIVO JUSTIFICAR EN
TODOS LOS CASOS Y EN FORMA EXPRESA, LAS RAZONES DE SU
ESTABLECIMIENTO EN LA LEY. El legislador al crear las penas y el sistema para la
imposicion de las mismas, no cuenta con libertad absoluta para su establecimiento en la ley,
sino que debe atender a diversos principios como lo es el de la proporcionalidad entre delito
y pena, ya que de ello dependera si su aplicacion es no humanitaria, infamante, cruel o
excesiva, o por el contrario, es acorde a los postulados constitucionales. La proporcion entre
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Por esa razon, se indico que el juez constitucional, al examinar la validez de las
leyes penales, debe analizar que exista proporcion y razonabilidad suficiente
entre la cuantia de la pena y la gravedad del delito cometido, asi como
proporcién entre la cuantia de la pena y la lesién al bien juridico protegido, la
posibilidad para que sea individualizada entre un minimo y un maximo, el grado
de reprochabilidad atribuible al sujeto activo, la idoneidad del tipo y de la cuantia
de la pena para alcanzar la prevencion del delito, asi como la viabilidad de

lograr, mediante su aplicacion, la resocializacion del sentenciado.

Por consiguiente, al formular la cuantia de las penas, el legislador debe atender
a diversos principios constitucionales, dentro de los cuales se encuentra el de
proporcionalidad, previsto en el articulo 22, parrafo primero, de la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos!®8, el cual contiene el principio de
proporcionalidad de penas, cuya aplicacion cobra especial interés en la materia
penal —pero que ha sido aplicado extensivamente a otros campos del orden

juridico que por su naturaleza, conllevan también el ejercicio del ius puniendi—

De acuerdo con el articulo 22, parrafo primero, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, toda pena debera ser proporcional al delito que
sancione y al bien juridico afectado, lo cual constituye el derecho que en la
doctrina penal se denomina la concepcidn estricta del principio de

proporcionalidad en materia penal. El contenido de este derecho consiste en la

delito y pena, en el caso del Poder Legislativo, es el de hacer depender la gravedad de la
pena en forma abstracta, lo cual se encuentra relacionado con la naturaleza del delito
cometido, el bien juridico protegido y el dafio que se causa al mismo. Esto permite advertir la
importancia que tiene el que el Poder Legislativo justifique, en todos los casos y en forma
expresa, en el proceso de creacion de la ley, cuales son las razones del establecimiento de
las penas y el sistema de aplicacion de las mismas, para cuando una persona despliega una
conducta considerada como delito. Lo anterior, permitira que en un problema de
constitucionalidad de leyes, se atienda a las razones expuestas por los 6rganos encargados
de crear laley y no a las posibles ideas que haya tenido o a las posibles finalidades u objetivos
que se haya propuesto alcanzar. Asi, lo relatado adquiere relevancia si se toma en
consideracion que al corresponderle al legislador sefialar expresamente las razones de
meérito, el drgano de control constitucional contara con otro elemento valioso cuyo analisis le
permitira llevar a cabo la declaratoria de constitucionalidad o inconstitucionalidad del precepto
o preceptos impugnados’. Registro 163067. [J]; 9a. Epoca; Primera Sala; S.J.F. y su Gaceta,
Tomo XXXIII, Enero de 2011, pagina 340; 1a./J. 114/2010.

138 “Articulo 22. Quedan prohibidas las penas de muerte, de mutilacién, de infamia, la marca,
los azotes, los palos, el tormento de cualquier especie, la multa excesiva, la confiscacion de
bienes y cualesquiera otras penas inusitadas y trascendentales. Toda pena deberd ser
proporcional al delito que sancione y al bien juridico afectado.
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exigencia de una adecuacion entre la gravedad de la pena y la gravedad del

delito.

Ahora bien, es importante considerar que la gravedad de la pena debe ser
proporcional a la del hecho antijuridico y del grado de afectacion al bien juridico
protegido, de manera que las penas mas graves deben dirigirse a los tipos

penales que protegen los bienes juridicos mas importantes!s®,

La gravedad de la conducta incriminada como la cuantia de la pena no sélo
esta determinada por el bien juridico tutelado, la afectacion a éste o el grado de
responsabilidad subjetiva del agente, sino también por la incidencia del delito o
la afectacion a la sociedad que éste genera, siempre y cuando haya elementos
para pensar que el legislador ha tomado en cuenta esta situacion al establecer
la pena. Razén por la cual es conveniente que el legislador exprese las razones
gue lo llevan a determinar una pena para un delito como un elemento
especialmente relevante para evaluar la constitucionalidad de una intervencion

penall®,

El legislador cumple con ese mandato, al establecer en la ley penal la clase y
la cuantia de la sancion atendiendo a los factores previamente enunciados,
debe proporcionar un marco penal abstracto que permita al juzgador
individualizar la pena, teniendo en cuenta las circunstancias concretas de cada

caso, tales como: la lesién o puesta en peligro del bien, la intervencién del

139 Jurisprudencia emitida por la Primera Sala de este Alto Tribunal, de rubro y texto: “PENAS.
PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD CONTENIDO EN EL ARTICULO 22 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. De la interpretacion
del citado precepto constitucional se advierte que la gravedad de la pena debe ser
proporcional a la del hecho antijuridico y del grado de afectacién al bien juridico protegido; de
manera que las penas mas graves deben dirigirse a los tipos penales que protegen los bienes
juridicos mas importantes. Asi, el legislador debe atender a tal principio de proporcionalidad
al establecer en la ley tanto las penas como el sistema para su imposicion, y si bien es cierto
que decide el contenido de las normas penales y de sus consecuencias juridicas conforme al
principio de autonomia legislativa, también lo es que cuando ejerce dicha facultad no puede
actuar a su libre arbitrio, sino que debe observar los postulados contenidos en la Constitucioén
General de la Republica; de ahi que su actuacion esté sujeta al escrutinio del 6rgano de control
constitucional —la legislacion penal no esta constitucionalmente exenta—, pues la decisién que
se emita al respecto habra de depender del respeto irrestricto al indicado principio
constitucional”. Registro 160280. [J]; 10a. Epoca; Primera Sala; S.J.F. y su Gaceta, Tomo 1,
Febrero de 2012, pagina 503; 1a./J. 3/2012 (9a).

140 Jurisprudencia de la Primera Sala, de rubro: “PENAS Y SISTEMA PARA SU
APLICACION. CORRESPONDE AL PODER LEGISLATIVO JUSTIFICAR EN TODOS LOS
CASOS Y EN FORMA EXPRESA, LAS RAZONES DE SU ESTABLECIMIENTO EN LA
LEY”. Registro 163067. [J]; 9a. Epoca; Primera Sala; S.J.F. y su Gaceta, Tomo XXXIII, Enero
de 2011, pagina 340; 1a./J. 114/2010.
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agente para causar la lesion o crear el riesgo, asi como otros factores sociales

o individuales que sirvan para establecer la menor exigibilidad de la conducta.

De ahi que para justificar constitucionalmente el articulo impugnado debe
atenderse a las razones que tuvo el legislador local para establecer el

incremento de una pena.

En este caso, es oportuno conocer los argumentos considerados por el
legislador para determinar un aumento en la penalidad del delito establecido en

el articulo 113 Bis del Cédigo Fiscal de la Federacion#':

“Si bien el Congreso de la Unién aprobo el pasado 08 de abril
reformas al Cadigo Fiscal de la Federacion para castigar con penas
de tres a seis afios de prision a quien expida o enajene
comprobantes fiscales que amparen operaciones inexistentes,
falsas o0 actos juridicos simulados, para desincentivar la comision
del delito y fortalecer los mecanismos de vigilancia y control en
funcién de erradicar la corrupcion en la prestacién de servicios o
adquisicion con el aumento de las penas, el problema persistira
hasta eliminar la posibilidad de que se considere en una sentencia
como delito “no grave (...)

En ningln caso hay algun encarcelado por el delito de compra-venta
de facturas, cuando se trata de un boquete al erario tan grave que
comprende una amplia red de vendedores y compradores de
facturas, cuyas operaciones también son objetas de lavado de
dinero.

El Estudio “Evasion del impuesto al valor agregado y del impuesto
sobre la renta” realizado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico a través del SAT en conjunto con la Universidad de las
Ameéricas Puebla y el Instituto Tecnologico de Estudios Superiores
de Monterrey de 2017, dio a conocer la erosion a la recaudacion
fiscal por la simulacion de operaciones para efectos fiscales, a
traves del mecanismo llamado comunmente como “compra-venta
de facturas’.

De acuerdo con el estudio Evasion Global de Impuestos 2017, la
tasa de evasion fiscal en México represento el 2.6% del PIB en el
2016, lo que significo que el gobierno no recaudé alrededor de

141 Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones del Codigo Fiscal de la Federacion, del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales, de la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada y de la Ley de Seguridad
Nacional, presentada por el Senador Samuel Alejandro Garcia Sepulveda, el 18 de junio de
2019.
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510,000 millones de pesos, destacando que el Impuesto Sobre la
Renta (ISR) fue el gravamen que presenté los mayores niveles de
evasion fiscal con un monto de 296 mil millones de pesos”.
Como se advierte, la respuesta penal de mayor intensidad en que se traduce el
incremento en el quantum de la pena, obedece una alta lesion a las finanzas
publicas, de manera que se volvio prioritario reforzar el mensaje estatal para

inhibir la comision de este tipo de conductas.

Este Tribunal Pleno considera que tanto de las anteriores consideraciones asi
como del analisis de los trabajos legislativos que dieron origen al decreto
impugnado ya resefiados a lo largo de esta sentencia, es posible advertir que
el legislador federal se propuso sancionar con mayor severidad el delito de
expedicién, enajenacioén, compra o adquisicion de comprobantes fiscales que
amparen operaciones inexistentes, falsas o actos juridicos simulados, lo cual
no es desproporcionado como parte del reforzamiento de la politica tributaria y
la necesidad publica de optimizar los mecanismos de recaudacion, tanto
aquellos que operan de manera directa como aquellos que lo hacen de manera

indirecta como el presente.

En tal contexto, no se considera violatorio del marco constitucional que la
politica criminal en las ultimas reformas se conduzca manifestando un rechazo
total a este tipo de conductas que proliferaron aun frente a su consideracion
legal como delitos, pues se refieren a un aspecto sumamente sensible de la
politica fiscal el hecho de simular la celebracion de actos para lesionar los

montos que debe recibir o devolver la hacienda publica.

Por lo anterior, es factible estimar que la penalidad de la norma cuestionada es
congruente con el postulado del articulo 22 constitucional que estatuye que toda

pena debera ser proporcional al delito que sancione y al bien juridico tutelado.

En efecto, de acuerdo con el proceso de creaciéon de la norma impugnada, se
aprecia que el legislador busco una proteccion de los ingresos publicos del pais,
adoptando una politica criminal y ciertas medidas de naturaleza penal, que

resultan acordes a las amenazas y afectaciones que generan al Estado.

Lo anterior, pues es legitimo desde el punto de vista constitucional que esa

politica tenga como objetivo disminuir la incidencia delictiva a partir, entre otras
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medidas, del aumento de las penas. Asi, el incremento en la comision de ciertos
delitos y los efectos perjudiciales que generan en la hacienda publica del pais,
justifican la decision del legislador de generar un aumento de las penas para

este delito en especifico.

Esto significa que tanto la gravedad de la conducta incriminada como la cuantia
de la pena no soélo estan determinadas por el bien juridico tutelado, la afectacion
a éste o el grado de responsabilidad subjetiva del agente, sino también por la
incidencia del delito o la afectacion a la sociedad que éste genera, siempre y
cuando haya elementos para pensar que el legislador ha tomado en cuenta esta

situacion al establecer la pena!#?.

No es desproporcional el reproche penal en los términos contenidos en la
norma (2 a 9 afios de prision) si se considera que esa posibilidad de sancion
constituye el principal mecanismo para disuadir a las personas de no cometer
este tipo de conductas, considerando que los antecedentes indican que la
advertencia de que tales actos constituyen delito no ha sido suficiente para

inhibir su comision.

De la mano de esta razdn, resulta indispensable considerar el resto de
decisiones que se han tomado en esta sentencia y su impacto en topicos como
el de proporcionalidad que ahora nos ocupa. El motor del Decreto de reformas
impugnado en esta accion de inconstitucionalidad fue la transformacion del
sistema penal relativo a la asignatura fiscal con el objetivo de contar con
multiples instrumentos para impedir la comisién de ciertas conductas, pero
también tuvo como finalidad endurecer en extremo sus formas de persecucion
y procesamiento; no obstante, por virtud del ejercicio de control constitucional
que ha sido efectuado, se han invalido las herramientas que contextualmente
se habian fijado en ley, concretamente: la posibilidad de dictar prision

preventiva oficiosa; de investigar y conducir el proceso conforme al régimen

142 Al respecto, este Alto Tribunal ha puesto de manifiesto la conveniencia de que el legislador
exprese las razones que lo llevan a determinar una pena para un delito como un elemento
especialmente relevante para evaluar la constitucionalidad de una intervencion penal.

En este sentido, véase la tesis jurisprudencial de rubro: “PENAS Y SISTEMA PARA SU
APLICACION. CORRESPONDE AL PODER LEGISLATIVO JUSTIFICAR EN TODOS LOS
CASOS Y EN FORMA EXPRESA, LAS RAZONES DE SU ESTABLECIMIENTO EN LA
LEY.” Registro 163067. [J]; 9a. Epoca; Primera Sala; S.J.F. y su Gaceta, Tomo XXXIII, Enero
de 2011, pagina 340; 1a./J. 114/2010.
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extraordinario de delincuencia y; el acceso a acuerdos reparatorios y

suspension condicional del proceso.

Con esa reflexion como pilar de este segundo argumento en favor de que la
norma no es desproporcional (recuérdese que el primero es que existe un
correcto balance entre lo que se protege y como se regulé este método de
salvaguarda), debe subrayarse que el sistema penal en el cual queda inmerso
el tipo penal no es de un nivel de redunde en un uso excesivo del poder publico,

si no solo de aquel que se corresponde con el marco constitucional referido.

Ahora bien, a esa robusta argumentacién, se suma una razon adicional que
exclusivamente versa sobre el margen minimo y maximo definido por el
legislador, esto es el parametro de 2 a 9 afios como pena prisién. En primera
lugar debe expresarse que la revision de la proporcionalidad de las penas no
debe hacerse mirando Unicamente el limite superior, pues con ello se sesga la
mirada y se brinda una connotacion de uso excesivo del derecho penal que es

incorrecta pues es producto de una revision parcial.

Para efecto de considerar el quantum efectivo de la norma debe estimarse el
punicién promedio que se obtiene de considerar los limites minimo y maximo,
pues a partir de esa vision se determinard la pena a imponer en un caso concreto
(a partir del grado de culpabilidad que el juzgador determine conforme a los
rasgos concretos de cada caso). Para este caso concreto la pena se ubica en
una media aritmética de 5.5 afios, con lo cual no puede ser considerada como
desproporcional, ya que se corresponde con el sistema de punicién racional

propio de los ilicitos contenidos en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

A partir de la relevancia de prohibir esta conducta y reforzar el mensaje sobre
Su nociva notoriedad, cabe destacar que tanto para supuestos de Contrabando,
Contrabando Equiparado y un supuesto de Defraudacién Fiscal se prevé un
rango de puniciéon aun mas alto que el recién descrito: 3 a 9 afios de prision (6
afios como punto medio aritmético), tal y como se puede corroborar de la
revision de los articulos 104 (fracciones Il y IlIl) y 108 (fraccion IlI),

respectivamente.

Y esto es particularmente relevante, si se considera que en esos tipos se

consideran tanto lesiones patrimoniales concretas al erario publico, como
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prohibiciones en abstracto (como la de ingresar al pais objetos proscritos por el
Ejecutivo Federal), es decir como en el caso de la conducta cuyo analisis nos
ocupa. De manera que, desde ningun extremo, puede considerarse que el
juzgador hizo un uso del derecho penal de forma desproporcionada en el acto

de definir los rangos de sancion.

De este modo, teniendo en cuenta tales elementos que califican el uso correcto
de la potestad para normar la politica criminal y establecer medidas punitivas
para la finalidad que se pretende obtener, acorde con el bien juridico tutelado,
el legislador reconocié la penalidad que considerd idonea y establecié un

parametro que permite al juez imponerla segun las peculiaridades del caso.

Por lo antes expuesto, resultan infundados los conceptos de invalidez de las

accionantes y en consecuencia debe reconocerse la validez del parrafo

primero, del articulo 113 Bis, del Cddigo Fiscal de la Federacion.

Estas consideraciones [no] son [obligatorias/vinculantes] al haberse aprobado
por [incluir resultado de la votacion.]

VIl. EFECTOS

El articulo 73, en relacion con los articulos 41, 43, 44 y 45 de la Ley
Reglamentaria de la materia, sefialan que las sentencias deben contener los
alcances y efectos de éstas, asi como fijar con precision los érganos obligados
a cumplirla, las normas generales respecto de las cuales opere y todos aquellos
elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que corresponda.
Ademas, se debe fijar la fecha a partir de la cual la sentencia producira sus

efectos.

Declaratoria de invalidez: En atencion a las consideraciones desarrolladas en

el apartado precedente, se declara la invalidez de los siguientes preceptos:

a. Articulos 167, parrafo séptimo, del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales, y 5, fraccion Xlll, de la Ley de Seguridad Nacional, previa
inaplicacion del articulo 19, parrafo segundo, parte final, de la

Constitucion General; y
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b. Articulo 2°, parrafo primero, fracciones VI, VIII Bis 'y VIl Ter, de la Ley

Federal contra la Delincuencia Organizada.

617. Extension de efectos de invalidez: En términos del articulo 41, fraccion 1V,
de la Ley Reglamentaria, la declaratoria de invalidez debe extenderse a las

siguientes disposiciones:

a. A todas las porciones del articulo 167 del Codigo Nacional de

Procedimientos Penales que, adicionalmente a las declaradas invalidas en
forma directa en el punto inmediato anterior, comparten el mismo vicio de

invalidez por establecer o reqular la prisidn preventiva oficiosa.

Toda vez que en esta sentencia se determiné que la prision preventiva

oficiosa es contraria a los derechos humanos y, por_ese motivo_se

inaplico el articulo 19, parrafo segundo, ultima porcion, de la

Constitucion General, para declarar la invalidez de esa medida cautelar

en el articulo 167, parrafo séptimo, del Cédigo Nacional de Procedimientos
Penales, por via de consecuencia deben expulsarse todas aquellas

normas que dependen directamente de ese precepto constitucional.

Por ese motivo, la invalidez decretada debe extenderse para expulsar,
también, el articulo 167 del Codigo Nacional de Procedimientos Penales,
exclusivamente en los parrafos y porciones que establecen los supuestos
de procedencia de la prisidén preventiva oficiosa, los cuales se transcriben,

por claridad, a continuacion:

“Articulo 167. Causas de procedencia
(-..)
(...)

El Juez de control en el ambito de su competencia, ordenard la
prision preventiva oficiosamente en los casos de abuso o violencia
sexual contra menores, delincuencia organizada, homicidio doloso,
feminicidio, violacion, secuestro, trata de personas, robo de casa
habitacion, uso de programas sociales con fines electorales,
corrupcion tratdndose de los delitos de enriquecimiento ilicito y
ejercicio abusivo de funciones, robo al transporte de carga en
cualquiera de sus modalidades, delitos en materia de
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hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos, delitos en materia de
desaparicion forzada de personas y desaparicion cometida por
particulares, delitos cometidos con medios violentos como armas y
explosivos, delitos en materia de armas de fuego y explosivos de
uso exclusivo del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea, asi como
los delitos graves que determine la ley en contra de la seguridad
de la nacion, el libre desarrollo de la personalidad, y de la salud.

Las leyes generales de salud, secuestro, trata de personas, delitos
electorales y desaparicion forzada de personas y desaparicion
cometida por particulares, asi como las leyes federales para
prevenir y sancionar los delitos cometidos en materia de
hidrocarburos, armas de fuego y explosivos, y contra la
delincuencia organizada, estableceran los supuestos que ameriten
prision preventiva oficiosa de conformidad con lo dispuesto por el
parrafo segundo del articulo 19 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Se consideran delitos que ameritan prision preventiva oficiosa, los
previstos en el Cédigo Penal Federal de la manera siguiente:

I. Homicidio doloso previsto en los articulos 302 en relacion al 307,
313, 315, 315 Bis, 320 y 323;

II. Genocidio, previsto en el articulo 149 Bis;

lll. Violacién prevista en los articulos 265, 266 y 266 Bis;

IV. Traicion a la patria, previsto en los articulos 123, 124, 125y 126;
V. Espionaje, previsto en los articulos 127 y 128;

VI. Terrorismo, previsto en los articulos 139 al 139 Ter y terrorismo
internacional previsto en los articulos 148 Bis al 148 Quater;

VIl. Sabotaje, previsto en el articulo 140, parrafo primero;
VIII. Los previstos en los articulos 142, parrafo segundo y 145;

IX. Corrupcién de personas menores de dieciocho afios de edad o
de personas que no tienen capacidad para comprender el
significado del hecho o de personas que no tienen capacidad para
resistirlo, previsto en el articulo 201; Pornografia de personas
menores de dieciocho afios de edad o de personas que no tienen
capacidad para comprender el significado del hecho o de personas
gue no tienen capacidad para resistirlo, previsto en el articulo 202;
Turismo sexual en contra de personas menores de dieciocho afos
de edad o de personas que no tienen capacidad para comprender
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el significado del hecho o de personas que no tienen capacidad
para resistirlo, previsto en los articulos 203 y 203 Bis; Lenocinio de
personas menores de dieciocho afos de edad o de personas que
no tienen capacidad para comprender el significado del hecho o de
personas que no tienen capacidad para resistirlo, previsto en el
articulo 204 y Pederastia, previsto en el articulo 209 Bis;

X. Trafico de menores, previsto en el articulo 366 Ter;

Xl. Contra la salud, previsto en los articulos 194, 195, 196 Ter, 197,
parrafo primero y 198, parte primera del parrafo tercero;

XIl. Abuso o violencia sexual contra menores, previsto en los
articulos 261 en relacion con el 260;

XIll. Feminicidio, previsto en el articulo 325;
XIV. Robo a casa habitacion, previsto en el articulo 381 Bis;

XV. Ejercicio abusivo de funciones, previsto en las fracciones | y |l
del primer parrafo del articulo 220, en relacion con su cuarto
parrafo;

XVI. Enriquecimiento ilicito previsto en el articulo 224, en relacion
con su séptimo parrafo, y

XVIl. Robo al transporte de carga, en cualquiera de sus
modalidades, previsto en los articulos 376 Ter y 381, fraccion XVII.

(...)
1L (...)
I (...)
I (...)

El juez no impondra la prision preventiva oficiosa y la sustituira por
otra medida cautelar, Unicamente cuando lo solicite el Ministerio
Pldblico por no resultar proporcional para garantizar la
comparecencia del imputado en el proceso, el desarrollo de la
investigacion, la proteccion de la victima y de los testigos o de la
comunidad o bien, cuando exista voluntad de las partes para
celebrar un acuerdo reparatorio de cumplimiento inmediato,
siempre que se trate de alguno de los delitos en los que sea
procedente dicha forma de solucion alterna del procedimiento. La
solicitud debera contar con la autorizacion del titular de la Fiscalia
o de la persona funcionaria en la cual delegue esa facultad.
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Si la prision preventiva oficiosa ya hubiere sido impuesta, pero las
partes manifiestan la voluntad de celebrar un acuerdo reparatorio
de cumplimiento inmediato, el Ministerio Publico solicitara al juez la
sustitucion de la medida cautelar para que las partes concreten el
acuerdo con el apoyo del Organo especializado en la materia.

(...).

b. El articulo 187, parrafo segundo, ultima parte, del Codigo Nacional de
Procedimientos Penales, en la porcidn que refiere: “Tampoco seran
procedentes los acuerdos reparatorios para las hipotesis previstas en las
fracciones I, 1l y lll del parrafo séptimo del articulo 167 del presente
Cddigo”, pues esta norma sefiala que no podra llevarse un acuerdo
reparatorio en los casos de los delitos a los que se alude en el articulo 167,
parrafo séptimo, del Cédigo procesal penal, que ya fue invalidado en forma
directa en el apartado VI.2 de esta sentencia; de ahi que existe
dependencia normativa entre esta porcién y lo declarado inconstitucional

en paginas previas.

c. El articulo 192, parrafo tercero, del Cdédigo Nacional de Procedimientos
Penales, en la porcién “La suspension condicional sera improcedente para
las hipédtesis previstas en las fracciones I, Il y Il del parrafo séptimo del
articulo 167 del presente Codigo”, pues al igual que en el inciso anterior,
esta norma es dependiente del precepto que fue declarado inconstitucional

en el apartado VI.2 de esta resolucion.

618. Otros efectos: En virtud de que los articulos cuya invalidez se decretd, regulan
la procedencia de la prision preventiva oficiosa, correspondera a los operadores
juridicos competentes decidir y resolver, en cada caso concreto sujeto a su
conocimiento, de acuerdo con lo previsto en el articulo 161 y demas
disposiciones legales aplicables del Codigo Nacional de Procedimientos

Penales!*3,

143 “Articulo 161. Revision de la medida

Cuando hayan variado de manera objetiva las condiciones que justificaron la imposicion de
una medida cautelar, las partes podran solicitar al Organo jurisdiccional, la revocacion,
sustitucion o modificacion de la misma, para lo cual el Organo jurisdiccional citara a todos los
intervinientes a una audiencia con el fin de abrir debate sobre la subsistencia de las
condiciones o circunstancias que se tomaron en cuenta para imponer la medida y la
necesidad, en su caso, de mantenerla y resolver en consecuencia”.
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Fecha a partir de la cual surtira efectos la declaratoria general de
invalidez: Conforme a lo dispuesto por el articulo 45, parrafo primero, de la ley
Reglamentaria, esta resolucion y la declaratoria de invalidez surtiran efectos a
partir de la notificacion de los puntos resolutivos de este fallo al Congreso de la

Union.

Notificaciones: Para el eficaz cumplimiento del fallo, también debera
notificarsele a las Camaras del Congreso de la Unién, al Titular de la Fiscalia
General de la Republica, a las Fiscalias Generales de las entidades federativas

y a los Tribunales Superiores de Justicia de las entidades federativas del Pais.

VIIl. DECISION

Por lo antes expuesto, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion resuelve:

PRIMERO. Es procedente y parcialmente fundada la accion de

inconstitucionalidad.

SEGUNDO. Se reconoce la validez del procedimiento legislativo por el
gue se emitié el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Federal contra Delincuencia Organizada, de la Ley de
Seguridad Nacional, del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, del
Cddigo Fiscal de la Federaciéon y del Codigo Penal Federal, publicado en el

Diario Oficial de la Federacion el ocho de noviembre de dos mil diecinueve.

TERCERO. Se reconoce la validez del parrafo primero, del articulo 113

Bis del Cédigo Fiscal de la Federacion.

CUARTO. Se declara la invalidez de los articulos 167, parrafo séptimo,
del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, 5, fraccion XIll, de la Ley de
Seguridad Nacional, asi como 2°, parrafo primero, fracciones VIII, VIl Bis y VIl
Ter, de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada; las cuales surtiran
sus efectos a partir de la notificacién de los puntos resolutivos de esta sentencia
al Congreso de la Union, de conformidad con los términos precisados en el

considerando apartado VIl de esta ejecutoria.
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QUINTO. Se declara la invalidez por extension, de los articulos 167 del
Caodigo Nacional de Procedimientos Penales, exclusivamente en los parrafos y
porciones que establecen los supuestos de procedencia de la prision preventiva
oficiosa; asi como de los articulos 187, parrafo segundo, en la porcion
“Tampoco seran procedentes los acuerdos reparatorios para las hipotesis
previstas en las fracciones |, Il y lll del parrafo séptimo del articulo 167 del
presente Coédigo”, y 192, parrafo tercero, en la porcion “La suspension
condicional sera improcedente para las hipotesis previstas en las fracciones I,
Il 'y Ill del parrafo séptimo del articulo 167 del presente Codigo”, todas del
Caodigo Nacional de Procedimientos Penales, las cuales surtiran sus efectos a
partir de la notificacion de los puntos resolutivos de esta sentencia al Congreso

de la Unién y en los términos precisados en el apartado VIl de esta sentencia.

SEXTO: Publiguese esta sentencia en el Diario Oficial de la Federacion,

en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiquese; mediante oficio a las partes y, en su oportunidad, archivese el

expediente como asunto concluido.

186



