SESION PUBLICA NUM44
ORDINARIA
MARTES 14 DE ABRIL DE 2009

En la ciudad de México, Distrito Federal, siendo las
once horas con quince minutos del martes catorce de abril
de dos mil nueve, se reunieron en el Salon de Plenos de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para celebrar
Sesion Publica Ordinaria, los sefores Ministros Presidente
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia, José Ramoén Cossio Diaz,
Margarita Beatriz Luna Ramos, José Fernando Franco
Gonzalez Salas, José de Jesus Gudiino Pelayo, Mariano
Azuela Guitréon, Sergio A. Valls Hernandez, Olga Sanchez
Cordero de Garcia Villegas y Juan N. Silva Meza. No
asistieron los sefores Ministros Sergio Salvador Aguirre
Anguiano previo aviso y Genaro David Gongora Pimentel por

estar disfrutando de vacaciones.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia abrio la
sesion y el Secretario General de Acuerdos dio cuenta de lo

siguiente:
APROBACION DE ACTA

Proyecto del acta relativa a la Sesion Publica niumero
Cuarenta y tres, Ordinaria, celebrada el lunes trece de abril

de dos mil nueve.

Por unanimidad de nueve votos el Tribunal Pleno
aprobo6 dicho proyecto, con las observaciones formuladas

por el sefior Ministro Franco Gonzalez Salas.
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VISTA Y RESOLUCION DE ASUNTOS

Asuntos de la Lista Ordinaria Dos de dos mil nueve:

Accion de inconstitucionalidad numero 122/2008,
promovida por el Procurador General de la Republica en
contra de la Asamblea Legislativa y del Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, demandando la invalidez del articulo 38 de
la Ley de Sociedades Mutualistas del Distrito Federal,
publicado en la Gaceta Oficial de la entidad el veintitrés de
octubre de dos mil ocho. En el proyecto formulado por el
sefor Ministro Juan N. Silva Meza se propuso: “PRIMERO.
Es procedente pero infundada la presente accién de
inconstitucionalidad. SEGUNDO. Se reconoce la validez del
articulo 38 de la Ley de Sociedades Mutualistas del Distrito
Federal. TERCERO. Publiqguese esta resolucion en el

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.”

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia sefialé
que el Tribunal Pleno no tuvo observaciones en la sesion
anterior en relacion con los Considerandos Primero,
competencia; Segundo, oportunidad de la presentacion de la
demanda; Tercero, legitimacion activa; y Cuarto, causas de

improcedencia.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia sometio a

la estimacion del Tribunal Pleno el Considerando Quinto que
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sustenta las propuestas contenidas en los Puntos

Resolutivos.

En los términos consignados en la version taquigrafica,
el sefior Ministro Cossio Diaz, manifestdé que la relacion
existente entre derecho administrativo y derecho penal, se
define de dos formas: la de derecho penal que sanciona
conductas reguladas tradicionalmente por el derecho
administrativo, en la que el derecho penal remite y delega en
normas administrativas el establecimiento de ciertos
elementos de las conductas punibles penalmente, casos en
los que no se reduce la aplicabilidad de los principios en
materia penal y el legislador tiene que ser particularmente
cauto en el modo en el que hace sus remisiones y
delegaciones al propio derecho administrativo; y, la segunda,
de derecho administrativo sancionador, en la que se aplican
los principios del derecho penal para el analisis de los
cuerpos legales en los que se establecen las normas
sancionadoras que contienen las conductas, las sanciones,
el procedimiento y las autoridades facultadas para

individualizarlas.

Sostuvo también, que desde el punto de vista de un
acto concreto de aplicacion, como es el caso que rige en
materia de equilibrio ecoldgico, metrologia y normalizacion,
la Primera Sala cuenta con un estandar que evalla la
actuacion de la autoridad desde el punto de vista de la ley, lo

que le permite guiar su conducta y fundar y motivar
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objetivamente, atendiendo a la interpretacion integral del
cuerpo normativo que se individualiza en la sancion, y no
permitiendo la configuracién de la ley la actuacion arbitraria

de una autoridad en el acto concreto que se reclama.

Sefald, ademas, que el andlisis se realiz6 desde un
punto de vista abstracto, tal como lo requiere la via
estudiada, por lo que el estandar utilizado en ese tipo de
asuntos de la Sala de su adscripcién, debe ajustarse en
relacion con los casos concretos analizados. Por tanto,
estimé que se debe determinar si en abstracto la ley
impugnada permite una potencial actuacion arbitraria por
parte de las autoridades administrativas, en el momento de
una posible individualizacion de las sanciones desde su
configuracion legal. En este sentido, sostuvo que es posible
gue exista un ambito legal en el cual la autoridad pueda
individualizar las sanciones mediante una fundamentacion y
motivacion objetiva, utilizando las normas prohibitivas
contenidas en la ley y los procedimientos establecidos en la
misma, dando como resultado una actuacién dentro de los
limites de los principios penales aplicables en relacion a los

casos concretos.

Por otra parte, sefiald6 que elaborando un analisis
abstracto de la ley, no se restringe la aplicacion de
sanciones para las conductas prohibidas de manera
explicita, sino que se hace una referencia geneérica a la

infraccion de cualquiera de sus disposiciones a juicio de la
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autoridad aplicadora, lo cual genera una situacion en la que
la potencial aplicacion arbitraria de la ley permite
considerarla inconstitucional al no ubicarla dentro de la
aplicacion de los principios en materia penal a la norma
administrativa analizada; es decir, que en diversos juicios de
amparo, se ha elaborado un andlisis circunscrito a las
condiciones de hecho presentadas; en cambio, en las
acciones de inconstitucionalidad se abordan los referidos
temas como una condicion abstracta desvinculada de los
hechos cuestionandose si el legislador del Distrito Federal
redactd el articulo 38 de la Ley de las Sociedades
Mutualistas generando esa potencial arbitrariedad, al no
establecer la tipificacién, es decir, al no establecer los
supuestos, las consecuencias, los procedimientos, sino
delegando en la autoridad la vinculacién o la construccion de

€S0S supuestos normativos.

Consecuentemente, el sefior Ministro Cossio Diaz
sostuvo que se trata de un problema de inconstitucionalidad,
pues se delegan al |legislador las posibilidades
sancionadoras, por lo que se manifest6 por Ila

Inconstitucionalidad de los preceptos impugnados.

A su vez el sefior Ministro Gudifio Pelayo se manifesto
en contra del proyecto en tanto que el principio de tipicidad
consiste en la adecuacion de una conducta humana al tipo,
entendido este ultimo como la descripcion de la conducta

motivo de la sancion, lo que comprende la mencion



Sesion Publica NUum. 44 Martes 14 de abril de 2009

especifica de la accion u omision sancionable asi como el
resultado que producira, quiénes seran los sujetos activos y
Si se requiere que la conducta sea siempre dolosa o culposa.
Recordd que el Pleno ha reconocido al principio de tipicidad
como uno de los grandes principios importados del derecho
penal al derecho sancionador administrativo, considerandolo

como el nucleo toral de este derecho.

En ese orden de ideas, consider6 que la mera
expresion “por incumplimiento de disposiciones de esta ley”,
no cumple con el principio antes referido y, por ende, no
existe la debida descripcion de la infraccion o de la conducta
qgue el legislador estima reprochable y amerita una sancion.
También refirid a la tesis jurisprudencial plenaria que lleva
por rubro: “METROLOGIA Y NORMALIZACION. EL
ARTICULO 112 DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, QUE
CONTEMPLA LAS SANCIONES QUE PUEDE IMPONER
POR LAS INFRACCIONES QUE SE COMETAN, VIOLA
LAS GARANTIAS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD
JURIDICA CONTENIDAS EN EL ARTICULO 16
CONSTITUCIONAL”.

En el caso de la norma impugnada precisé que de
acuerdo con la redaccioén del parrafo segundo del articulo 38
de la propia ley, serd la autoridad administrativa la que
determinara con mayor libertad si la infraccion requiere de la
actualizacion de condiciones, siendo que la regulacion de

éstas corresponde Unicamente al legislador en estricto
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apego al principio de reserva de ley. Indico que no debe
confundirse la discrecionalidad propia del derecho
administrativo con la arbitrariedad, pues ésta se genera ante
la ausencia de parametros legales con base en los cuales

normara su actuacion.

Incluso, reconocid6 que no se debe confundir la
discrecionalidad propia del derecho administrativo con la
arbitrariedad, puesto que la primera es admisible y deseable
al corresponder a la autoridad administrativa determinar si en
el caso concreto se surten las exigencias de ley, mientras
gue la segunda es indeseable y se presenta ante la ausencia
de parametros legales gue rijan su actuacién, a lo que podra
dar lugar la norma impugnada. Agregd que contrario a lo que
se sefala en el proyecto, la falta de predeterminacion de la
conducta que sera motivo de sancion, si exigiria del
gobernado una labor de interpretacion de la ley, pues las
normas cualquiera que sea su naturaleza y la materia que
regulan siempre requieren de un ejercicio de interpretacion,
por remitir a otros ordenamientos juridicos o por su falta de
claridad. En ese tenor, sostuvo que sera indispensable que
el gobernado realice un analisis de la ley similar al que obra
a partir de la foja veintiocho del proyecto, el cual reconoce un
catalogo de definiciones generales y diversas obligaciones y
prohibiciones para los destinatarios de la norma que no se

agota en si mismo.
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El sefior Ministro Gudifio Pelayo afiadid que los
precedentes de las dos Salas que cita el proyecto, a partir de
la foja veinticuatro, son anteriores al criterio plenario
sostenido en la Accion de Inconstitucionalidad 4/2006 razén
por la que no deben vincular a este Tribunal Pleno en modo
alguno. En ese tenor, se manifestd en contra del proyecto y
estimé indispensable que la ley impugnada establezca un
catadlogo explicito de conductas ilicitas sobre las cuales
recaigan las sanciones, pues el legislador no establece la
definicion de la conducta, por lo que no ha lugar a la tipicidad
y con ello el derecho administrativo sancionador como
expresion del ius puniendi del Estado, queda sin control

constitucional.

A su vez el sefior Ministro Valls Hernandez precisé que
comparte la postura del proyecto en los dos temas que
aborda, en cuanto al primero, estimé que la norma
impugnada no infringe la garantia de legalidad identificada
con los principios de exacta aplicacion de la ley y tipicidad en
el ambito del derecho administrativo, ya que las garantias
referidas se respetan por el legislador cuando en la
normativa aplicable se establece la regulacidon que genere
certeza a los gobernados y evita la arbitrariedad de las
autoridades competentes, aun cuando a éstas se les otorgue
un margen para valorar las circunstancias en las que
acontecié la conducta respectiva, lo que ademas se apega a

los precedentes sustentados por este Alto Tribunal.
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En apoyo a lo anterior, sefialé que en el caso concreto
la validez de la norma impugnada se genera a partir del
analisis integral del ordenamiento respectivo, del cual deriva
que la autoridad administrativa debera fundar y motivar qué
obligacion fue la incumplida para estar en posibilidad de
imponer la sancion respectiva. Destaco que la redaccion del
articulo 38 impugnado remite a lo establecido en el propio
ordenamiento, el cual contiene las obligaciones respectivas,
con lo que se acota la actuacion de la autoridad
administrativa, por lo que se respeta el principio de exacta
aplicacion de la ley y no se deja margen a la arbitrariedad en
la actuacion de la autoridad, pues permite al gobernado
conocer las conductas que generaran una infraccion asi
como la sancién que se le impondra, ya que siempre seran
los supuestos comprendidos en la ley los que generen la

sancion respectiva.

Por lo que se refiere al segundo tema, el sefior Ministro
Valls Hernandez consider6 que la norma impugnada se
inserta en un marco juridico al tenor del cual la autoridad
administrativa antes de imponer la sancion escuchara al
probable infractor, tomara en cuenta las condiciones, la
intencion del mismo y ponderara la importancia de la
infraccion y la conveniencia de evitar practicas tendientes a
contravenir las disposiciones de la propia ley. Ademas,
sostuvo que también se preve el minimo y maximo al que
podra ascender la multa respectiva, atendiendo a la situacion

particular de cada infractor. En ese orden de ideas,
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considerd6 que la ley impugnada efectivamente prevé los
elementos para imponer la sancion respectiva, cuantificarla e
individualizarla, lo que se corrobora por el hecho de que se
permita a la autoridad ejercer su arbitrio en cada caso
concreto, aunado a que conforme a la jurisprudencia de esta
Suprema Corte el monto que se fije debera motivarse
tomando en cuenta los elementos de los que derive la

levedad o gravedad de la conducta infractora.

Con base en dichos elementos concluyéo que el

precepto impugnado es constitucional.

Por su parte, el sefior Ministro Franco Gonzalez Salas
indico estar de acuerdo con el proyecto tomando en cuenta
la tesis jurisprudencial que lleva por rubro: “DERECHO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR”, en la cual se indica
en relacion con los principios de derecho administrativo
“desde luego el desarrollo jurisprudencial de estos principios
en el campo administrativo sancionador apoyado en el
derecho publico estatal y asimiladas a algunas de las
garantias del derecho penal ird formando los principios
sancionadores propios para este campo de la potestad
punitiva del Estado. Sin embargo, en tanto esto sucede, es
valido tomar de manera prudente las técnicas garantistas del
derecho penal”, por lo que debe reconocerse que el derecho
administrativo sancionador se esta construyendo al tenor de
un fendmeno universal en virtud del cual el derecho penal se

ha transformado en administrativo.



Sesion Publica NUum. 44 Martes 14 de abril de 2009

Ademas, sefialo que en el caso de la facultad del
Estado para imponer sanciones, respecto de la cual no
existe uniformidad en la doctrina, se puede entender de dos
maneras: una es en sentido amplio y es toda capacidad de
sancion que permite el sistema juridico vigente, el sistema
juridico positivo, en cuyo caso entrarian una serie de
facultades sancionadoras que no ejerce directamente el
Estado, pero que reconoce, dentro de su sistema legal
positivo, que son factibles. La otra forma de ver lo que es, a
la que yo me adhiero para estos efectos es, que este poder
sancionador del Estado se refiere a la capacidad que tiene
para poder reprimir conductas que considera irregulares o
ilegales de los particulares y en este sentido es en donde
entramos en el verdadero, en lo que a mi me parece que €s

el verdadero derecho administrativo sancionador.

En ese contexto, consideré6 que en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos existen tres

sistemas sancionadores:

En primer lugar el penal, relativo a conductas
sancionadas con la privacion de la libertad por tiempo

determinado, la multa y la reparacion del dafio.

En segundo Ilugar el propiamente administrativo
sancionador, régimen sancionador general, previsto para

castigar a los particulares que infringen normas legales o
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reglamentarias en el ambito administrativo, el cual se
desdobla en un bloque general dirigido a sancionar a
cualquier individuo con multa, arresto y trabajo a favor de la
comunidad, y en un segundo bloque que puede considerarse
como derecho administrativo sancionador especifico de
caracter especial previsto para sancionar a los ciudadanos
gue se colocan en una condicién excepcional que requiere
una autorizacion del Estado que consecuentemente los
sujeta a un estatuto juridico especifico. En este bloque
considerd ubicar a los que se incorporan voluntariamente a
una situacion juridica diferenciada y especifica que les

otorga derechos y obligaciones especificos.

El tercer sistema sancionador que deriva de la
Constitucion, es el de responsabilidades de los servidores

publicos, bien sea de caracter laboral o administrativo.

En esos términos considerd que en el segundo bloque
del segundo sistema se encuentran las sociedades
mutualistas, ya que quien ingresa a éstas tiene conocimiento
de que se sujetard a un régimen juridico especifico con

derechos y obligaciones de un estatuto juridico diferenciado.

Por tanto, consider6 que para realizar el analisis de
constitucionalidad de la norma impugnada no se deben
aplicar los mismos principios y reglas que se utilizan cuando
se juzga sobre la validez de una norma dirigida a los

particulares por sus conductas ordinarias que no requieren
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de acto permisivo alguno del Estado; lo anterior, en virtud de
que la construccion de los principios del derecho
administrativo sancionador exige diferenciar las situaciones
antes precisadas, pues de lo contrario se caeria en

absolutos que llevaran a problemas diversos.

A su vez la sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia
Villegas se manifestd a favor de la conclusion a la que se
arriba en el proyecto, en cuanto a que el articulo 38 de la Ley
de Sociedades Mutualistas del Distrito Federal es
constitucional al prever no soélo las sanciones que puede
imponer la autoridad, sino los parametros y los elementos
objetivos a valorar en cada caso para determinar la sancién
correspondiente, con lo que se respetan las garantias de
audiencia y legalidad establecidas en los articulos 14 y 16

constitucionales.

Por su parte, el sefior Ministro Cossio Diaz indicé no
compartir la distincién propuesta por el sefior Ministro Franco
Gonzélez Salas, dado que ello implicaria reducir los

estandares de tutela de los derechos fundamentales.

Ademds, senaldé que el problema de validez de la
norma respectiva no se salva porque la autoridad
administrativa deba fundamentar y motivar los actos de
aplicacion de la ley, ya que el problema radica en que dicha

ley no establece las condiciones conforme a las cuales se va
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a sancionar a los gobernados al no precisar cuales son las

conductas infractoras que generaran la sancion respectiva.

Por otro lado, destacé que la norma impugnada
identifica incumplimiento de obligacién con acto ilicito, siendo
necesario conocer cuales son esas obligaciones, pues de la
lectura de la Ley respectiva no queda claro cuales son éstas,
dejandose en manos de la autoridad la determinacion
respectiva, lo que no se evita con la fundamentacion y
motivacion que se dé en el caso concreto, lo que provoca
qgue el sujeto de la norma no tenga conocimiento previo de
cuales son las conductas cuya comision dara lugar a que se
le sancione, con lo que no cumple con el principio de

claridad.

Precisé que la ley impugnada en lugar de precisar cual
es la obligacion especifica que se debe cumplir para
después precisar cuales son sancionables, opto por dejar en
manos de la autoridad determinar cuales son esas
obligaciones, con la consecuente afectacion al principio de
seguridad juridica, ya que la obligacion se conocera al

momento se sufrir la imposicion de la sancidn y no antes.

El sefior Ministro Franco Gonzalez Salas, indico que los
particulares al ubicarse en una especifica situaciéon juridica
se someten a un régimen juridico particular, por lo que
quienes obtienen un acto permisivo del Estado quedan

sujetos a la reglamentacion especial aplicable, como sucede
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en el caso de quien obtiene una licencia de manejo. Preciso
gue su propuesta implica reconocer que existe situaciones
diferenciadas que ameritan enfoques y soluciones diferentes,
por lo que en el caso concreto no se trata de un problema de
identificacion de la obligacién que pueda tener la ley, sino de
que la sociedad mutualista se debe sujetar a la ley y si la
incumple, la autoridad esta en la posibilidad de imponerle
una sancion y ante ello lo que deberia valorarse es si hay
razonabilidad y proporcionalidad en las penas que se

pueden imponer.

A su vez, el sefior Ministro Gudifio Pelayo considero
qgue la postura del sefior Ministro Franco Gonzalez Salas es
de gran trascendencia, pues el que obtenga un acto
permisivo del Estado debe sujetarse a la normativa
respectiva, surgiendo la incertidumbre sobre si ello implica
gue ya no puede impugnar aquélla, lo que podria dar lugar a

gue se estimara consentida la regulacion correspondiente.

Por otra parte, indicd que la Constitucion no establece
diferentes sistemas aplicables al derecho penal, tal como
deriva de lo previsto en el parrafo tercero del articulo 14
constitucional, es decir, se trata de un solo principio
constitucional, cuya aplicaciéon al derecho administrativo
sancionador deriva de que la diferencia entre éste y el penal
es uUnicamente de grado, no de esencia. Ante ello, es
indispensable que en la ley se prevean cuales son las

conductas sancionables, maxime que en algunas leyes se
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establecen cargas que no son propiamente obligaciones, por
lo que dejar bajo el criterio de la autoridad si se sancionara a
los sujetos de la ley controvertida contraviene de manera

directa el articulo 14 constitucional.

El sefior Ministro Valls Hernandez sefalo que la validez
de la norma impugnada no debe analizarse conforme a las
particularidades de un caso concreto, maxime que al
resolver una accion de inconstitucionalidad se trata de un

control abstracto.

A su vez, el sefior Ministro Azuela Giitron sefalo que
no son aplicables al caso concreto los principios del derecho
penal, ademas, no se esta en presencia de conductas que
puedan realizar todos los miembros de una comunidad, pues
se trata de una ley dirigida exclusivamente a los que se
sujeten al régimen derivado de la Ley de Sociedades
Mutualistas del Distrito Federal. También indicé que es
necesario analizar la finalidad de este ordenamiento, pues su
objeto se limita a regular personas que formaran sociedades
para su propio beneficio, con lo que se garantiza a los que
formen éstas que se cumpla con la finalidad de su
integracion, ya que ese tipo de sociedades requieren de una

intervencion minima de la autoridad.

A continuacion preciso las definiciones legales de los
sujetos regulados por la Ley controvertida, de donde se

sigue que la injerencia de la autoridad tiene como finalidad
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qgue funcionen adecuadamente las sociedades mutualistas
gue se constituyan por las personas que asi lo decidan, con
la ventaja de que aquéllas funcionen debidamente, pues la
realidad humana puede provocar lo contrario. De la lectura
de la normativa referida advirtié que incluso 6rganos de las
propias sociedades podran sancionar a sus integrantes, por
lo que soélo en situaciones excepcionales intervendra la
autoridad administrativa y, en su caso, aplicara la sancion
prevista en el articulo 38 impugnado, en la inteligencia de
gue cualquier incumplimiento a las obligaciones previstas en

la ley sera la conducta sancionable.

Posteriormente, con base en el andlisis del
procedimiento que debe seguirse antes de la imposicion de
la multa respectiva concluyé que no es necesario prever un
catdlogo o lista de las obligaciones incumplidas, el cual
podria ser de diverso grado de especificidad. Por tanto
consider6 que al no tratarse de materia penal no es
necesario que exista dicho catalogo, maxime que su
invalidez daria lugar a impedir que la autoridad
administrativa tutelara el buen funcionamiento de las

referidas sociedades.

También la sefiora Ministra Luna Ramos manifesté su
conformidad con el proyecto, ya al tenor de la jurisprudencia
de este Alto Tribunal existen diferencias entre el derecho
penal y el derecho administrativo sancionador, en la

inteligencia de que la sancién es un género y la pena es una
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especie derivada de la comision de una conducta delictiva,
por lo que los principios aplicables a ésta no rigen a plenitud
para el derecho sancionador administrativo, pues en éste las
sanciones no seran de tipo corporal, incluso en el caso del
arresto administrativo cuya naturaleza es diversa a la

privacion de la libertad como sancion penal.

En el caso concreto consideré que aun cuando la ley
impugnada no establezca un catalogo de las conductas
infractoras, se trata de la técnica legislativa que se utiliza
ordinariamente en el ambito administrativo, lo cual se
corrobora por los preceptos cuya validez se ha reconocido
en diversos precedentes de este Alto Tribunal, como el caso
de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Protecciéon al
Ambiente, al igual que en la Ley Federal sobre Metrologia y

Normalizacion.

También precis6 que en los amparos 85/2004,
829/2004, 1000/2004, 1135/2004 y 1665/2004, resueltos por
la Segunda Sala de este Alto Tribunal ha votado por la
validez de preceptos con redaccion semejante a la de la
norma controvertida, reconociendo que en el ambito
administrativo resultaria complejo precisar a detalle todas las
obligaciones legales cuyo incumplimiento constituye una
conducta infractora, lo cual es revelador de que el derecho
penal no puede analogarse al administrativo, ya que la
gravedad de las conductas sancionadas en aquél es mucho

mayor que la de las infracciones administrativas, maxime
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que la tipificacion de éstas podria dar lugar a no contemplar
supuestos relevantes que no se fijaron con la abstraccion

suficiente.

Asimismo, manifest6 que el hecho de que un
gobernado se someta a una especifica regulacion de
ninguna manera implica que ésta se consienta, pues aquél
tendrad la posibilidad de controvertir su constitucionalidad.

Por dichas razones consideré estar a favor del proyecto.

El sefior Ministro Ortiz Mayagoitia indic6é que se ha
convencido de la inconstitucionalidad de la norma
impugnada, ya que en el desarrollo del derecho
administrativo sancionador distingue tres categorias de
infraccion administrativa, en primer lugar ir en contra de lo
preceptuado por wuna ley; en segundo Ilugar, el
incumplimiento de obligaciones, en la inteligencia de que
éstas no necesariamente son sancionables y requieren ser
graduadas por el legislador. En el caso de la ley impugnada
precis0 que el articulo 4° establece como obligacién cobrar
unicamente lo necesario para cubrir los gastos generales
gue ocasione su gestion y para constituir las reservas
necesarias a fin de cumplir compromisos derivados de su
funcion, asi como construir los fondos de organizacién y de

reserva que establece la ley.

En ese tenor, surge la interrogante sobre qué sucederia

si la sociedad cobra un monto mayor al previsto en ese
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numeral, lo que en términos del articulo 38 impugnado
tendria el caracter de una infraccion. Recordo que en el caso
de algunas leyes tributarias un error en una declaraciéon
implica el incumplimiento de una obligacion pero no da lugar
a sancion si se corrige antes de que las autoridades tengan

conocimiento de ese incumplimiento.

Agregd que el tercer caso es el incumplimiento de
cargas que es simple inobservancia de la ley y da lugar a
consecuencias juridicas, pero no implica violacion de la ley,
ni de obligaciones, por lo que no debe ser sancionado.
Precisé que en el caso del articulo 5° de la ley impugnada,
para la solicitud de obtener el registro respectivo se prevén
determinados requisitos, cuyo incumplimiento no puede dar

lugar a una sancion.

Con base en lo anterior, precisO que la norma
impugnada no distingue la violacion de la ley, del
incumplimiento de obligaciones o de cargas, ya que
sanciona todo. En ese tenor, manifesté compartir lo indicado
por el sefior Ministro Cossio Diaz en cuanto a que en la ley
no se prevé de manera especifica un catadlogo de

obligaciones sancionables.

Consideré que tedricamente el proyecto esta bien
construido dado que los principios esenciales del derecho
penal deben trasladarse prudentemente al derecho

sancionador administrativo; sin embargo, consideré que no
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es necesario trasladar dichos principios en el caso concreto
ya que la norma impugnada genera inseguridad juridica al no

prever la distincidon respectiva.

El sefior Ministro Cossio Diaz manifesté que la
jurisprudencia transcrita en el proyecto reconoce que el
desarrollo del derecho administrativo sancionador ira fijando
Sus principios propios sin menoscabo de tomar algunos de
los principios del derecho penal. Ademas, indicé que aun
cuando se trate de sanciones de diversa naturaleza al
estarse regulando las posibilidades punitivas del Estado es
necesario que en la ley se precisen los supuestos que daran

lugar a la imposicion de una sancion.

En el caso de las multas precis6 que en la propia
Constitucion, en el articulo 21, se dedican tres parrafos a su

regulacion, lo que debe valorarse.

Por lo que se refiere al criterio sobre el articulo 171 de
la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente, debe tomarse en cuenta que se tratd de la
resolucion de amparos directos en revision, supuesto en el
cual se atendi6 a las particularidades del caso concreto; en
cambio, en esta accién de inconstitucionalidad se esta
revisando cual es el potencial que puede generar la
autoridad con la ley impugnada, con independencia de la
motivacion y fundamentacion que se puedan dar en el caso

concreto.
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Ademas, precis6 que de la lectura de la ley no es
posible distinguir cuéles son las conductas infractoras que
daran lugar a la imposicion de la multa respectiva, es decir,
el ciudadano al que se dirija la ley no puede tener claridad

sobre las consecuencias juridicas de su conducta.

Por lo que se refiere a la técnica legislativa utilizada en
el ambito administrativo, atendiendo a la evolucion del
derecho administrativo sancionador y a los principios
constitucionales que lo rigen, podria arribarse a la conclusion
de que algunos aspectos de esa técnica no se apegan a la

Constitucion.

En ese contexto considerd que la norma impugnada no

se apega a la Constitucion.

El sefior Ministro Franco Gonzalez Salas se separé de

la interpretacion que hizo el sefior Ministro Gudifio Pelayo.

Por otra parte, indic6 que a su parecer tendria validez
el articulo 38 impugnado, si no existiera en su parrafo
segundo, el sefalamiento “al imponer la sancion”, el cual da,
quizas la interpretacién de que es coetaneo; sin embargo, la
redaccion del parrafo quiere decir que es previo por lo que
deberia indicar “para imponer la sancion que corresponda’,
con lo cual se salva la objecion del sefior Ministro Presidente

Ortiz Mayagoitia, ya que ello implica que antes de imponer la



Sesion Publica NUum. 44 Martes 14 de abril de 2009

sancion correspondiente deba escucharse al interesado,
valorarse las condiciones e intenciones del infractor y la
importancia de la infraccion, por lo que en caso de llegar a
los tribunales constitucionales, éstos tendran que juzgar la
proporcionalidad en la imposicion ya concreta de la sancion,
sin que sea posible establecer criterios y estandares

absolutos, por lo que continda a favor del proyecto.

A las trece horas el sefor Ministro Presidente Ortiz
Mayagoitia decretd un receso y a las trece horas con

veinticinco minutos reanudo la sesion.

Por su parte, el sefor Ministro Azuela Guitron
considerd que lo indicado por la sefiora Ministra Luna Ramos
y por el sefior Ministro Franco Gonzalez Salas lo llevan a la
conviccion de que en una norma como la impugnada
dificilmente podria distinguirse en qué supuestos se trata de
violaciones a la ley, a las cargas o a las diversas
obligaciones, pues en todo caso al darse el caso concreto
deberan analizarse las particularidades advertidas, maxime
que el referido numeral obliga a la autoridad administrativa a
tomar en cuenta diversos elementos de los que derivara si
se estd 0 no en presencia de una violacion de las
disposiciones de la ley. Ejemplificé que esta complejidad de
la regulacién administrativa se advierte incluso en la materia
tributaria, donde simultdneamente se llega a sostener que no

es posible establecer paralelamente un mecanismo juridico
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que permita valorar la capacidad contributiva de los

gobernados y cumplir con el principio de legalidad.

A su vez, el seiior Ministro Silva Meza destacé que en
todo momento se tuvo en cuenta estar resolviendo una
accion de inconstitucionalidad, asi como la evolucidén que se
ha dado al derecho administrativo sancionador, sin
desnaturalizar la materia administrativa, sefialando que para
efectos de estandares de control constitucional el analisis del
potencial de actuacion arbitraria de la autoridad no permite
desconocer que ha existido una postura de flexibilidad de la
normativa sancionadora en el ambito administrativo dado el
amplio grado de especificidad de esa regulacion, destacando
que en el caso de la norma impugnada se prevén los
parametros necesarios para resguardar el principio de
seguridad juridica, sin menoscabo de permitir a la autoridad
ejercer su arbitrio. Agregd que las razones expresadas en
contra de alguna manera se apartan de los precedentes
sostenidos en las Salas, por lo que sostiene el sentido de su

proyecto.

Puesto a votacion el proyecto, se aprobd por mayoria
de seis votos de los sefiores Ministros Luna Ramos, Franco
Gonzélez Salas, Azuela Guitron, Valls Hernandez, Sanchez
Cordero de Garcia Villegas y Silva Meza, a favor de la
constitucionalidad del precepto impugnado; en tanto que

tres, Cossio Diaz, Gudifio Pelayo y Presidente Ortiz
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Mayagoitia, se manifestaron en contra y reservaron su

derecho para formular voto de minoria.

El sefior Ministro Presidente Guillermo |[. Ortiz
Mayagoitia declaré que el asunto se resolvio en los términos

propuestos.

Accion de inconstitucionalidad numero 12/2009
promovida por el Procurador General de la Republica en
contra de la Asamblea Legislativa y del Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, demandando la invalidez del articulo 590 del
Caodigo Financiero del Distrito Federal, publicado en la
Gaceta Oficial de la entidad el veintinueve de diciembre de
dos mil ocho. En el proyecto formulado por el sefior Ministro
Mariano Azuela Giuitron se propuso: ‘PRIMERO. Es
procedente y fundada la presente accion de
inconstitucionalidad. SEGUNDO. Se declara la invalidez del
articulo 590 del Codigo Financiero del Distrito Federal,

exclusivamente en su primer parrafo.”

El sefior Ministro ponente Azuela Glitron precisé que
en esta accion de inconstitucionalidad se impugna la
totalidad del articulo 590 del referido Cddigo, no Unicamente
su parrafo primero. Enseguida expuso una sintesis de los
Considerandos Quinto y Sexto de su proyecto que sustenta

las propuestas contenidas en los Puntos Resolutivos.
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El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia sometio a
la estimacion del Tribunal Pleno los Considerandos Primero,
competencia; Segundo, oportunidad de la presentacion de la
demanda; Tercero, legitimacion activa; y Cuarto, causas de

iImprocedencia, los que no fueron objeto de observaciones.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia sometio a
la estimacion del Tribunal Pleno los Considerandos Quinto y

Sexto.

Al respecto, el sefior Ministro Franco Gonzalez Salas
manifestdo estar a favor del proyecto y separarse de los
criterios sefialados en el proyecto en cuanto a las multas

fijas por no compartirlos en parte.

A su vez, el sefior Ministro Valls Hernandez se
pronuncié a favor del proyecto, salvo por lo que se refiere al
parrafo segundo del articulo impugnado que si establece un
minimo y un maximo para la multa respectiva, al permitir
reducir el monto de la multa, con la intencién de que nunca
sea superior al que efectivamente debio declararse, ya que
dicho péarrafo no tiene como objeto individualizar la multa,
pues su ajuste no se lleva a cabo en funcién de la gravedad
de la infraccion, ni de la capacidad econdmica del infractor,
ni mucho menos de su reincidencia, simplemente pretende
evitar que el monto de la infraccion rebase al de la
contribucion omitida, por lo que no debe sustentarse la

constitucionalidad del parrafo segundo del articulo 590 del
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Codigo Financiero del Distrito Federal, partiendo del
supuesto que establece un monto minimo y un maximo, sino
en todo caso, porque tal regla de reduccién o ajuste, evita
gue el monto impuesto sea superior al de la contribucién que

debid declararse.

El sefior Ministro Azuela Guitron a sugerencia de la
sefiora Ministra Luna Ramos aceptd eliminar las tesis
sefialadas en las fojas 50 y 51 del proyecto al no ser
aplicables en rigor al caso concreto y en relacion a la
sugerencia del sefior Ministro Valls Hernandez, indicé que el
precepto permite que el monto de la multa pueda ser menor
al tope, circunstancia que en si misma lo vuelve
constitucional, ya que da margen a la autoridad para la

imposicion de la sancion.

A su vez, el sefior Ministro Cossio Diaz indico estar a
favor del proyecto y sugirié que la declaracién de invalidez
se deberia hacer por el precepto completo, ya que el parrafo

segundo esta vinculado al primero.

En virtud de lo anterior, el sefior Ministro Azuela
Guitron propuso la inclusion de un tercer resolutivo en el que
se diga que se reconoce la validez del parrafo segundo con
la advertencia de que debera estarse a la cantidad de

trescientos pesos a la que implicitamente se esta refiriendo.
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Al respecto el sefior Ministro Cossio Diaz manifesto
gue en via de consecuencia se invalida el parrafo segundo al
quedar anulado en parrafo anterior que prevé la cantidad

inicial.

Por su parte, la sefiora Ministra Luna Ramos manifesto
estar a favor del proyecto y precisoé que en algunos asuntos
de multa fija se ha apartado del criterio sostenido por el

Pleno, razon por la que hace la reserva correspondiente.

El sefior Ministro Gudifio Pelayo propuso conciliar las
posiciones de los sefiores Ministros Valls Hernandez y
Azuela Guitrén del parrafo segundo del precepto impugnado

a través de una interpretacion conforme.

Al respecto el sefior Ministro Azuela Guitréon acepto
dicha sugerencia y en cuanto a la posicion del sefior Ministro
Cossio Diaz respecto a invalidar el parrafo segundo en via
de consecuencia no lo considerd logico, ya que el parrafo
primero se invalida porque la cantidad ahi sefalada es fija,
en cambio en el parrafo segundo dicho importe es el tope

maximo.

Por su parte, el sefior Ministro Cossio Diaz precisé que
al expulsar el parrafo primero del precepto impugnado, el
segundo ya no tendria tope alguno por lo que se actualizaria

Su inoperancia.
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A su vez el sefior Ministro Azuela Gliitron precisé que
el parrafo segundo habla de una cantidad que no se puede
desconocer que es a la que alude el parrafo primero, por lo
gue aun cuando se invalidé este ultimo se entiende que esa
era la cantidad precisada es la que debe considerarse aun
cuando no se haya indicado en numero por el legislador en

el parrafo segundo.

Por su parte la sefiora Ministra Luna Ramos, después
de dar lectura al parrafo segundo indicé que al expulsarse el
primero ya no hay referencia a la que pueda remitirse para
obtener la cantidad liquida a la que se hace mencién en el

parrafo primero.

Al respecto el sefior Ministro Azuela Guitréon mantuvo

Su posicion.

A su vez el sefior Ministro Gudifio Pelayo, sostuvo que
el segundo parrafo estd reproduciendo implicitamente la
cantidad sefalada en el parrafo primero en virtud de la
remision que prevé al parrafo anterior, lo que implica que
debe tenerse en ambos parrafos, por lo que no puede

declararse su inconstitucionalidad.

Por su parte, el sefor Ministro Presidente Ortiz
Mayagoitia, preciso que la interpretacion conforme llevaria a
leer el parrafo segundo asi: "Cuando el monto de la

contribucion que debera declararse, sea inferior a trescientos
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tres pesos, el monto maximo de la multa que se imponga,

sera hasta el equivalente”.

El sefior Ministro Franco Gonzalez Salas propuso que
se declarara la invalidez del parrafo segundo, por disposicion
expresa de la Ley Reglamentaria del articulo 105

constitucional, maxime que éste depende del primero.

Por ultimo el sefior Ministro Azuela Glitron reiteré que
la validez del parrafo segundo no depende de la razon de
inconstitucionalidad del parrafo primero, por lo que no es tan
practico declarar su invalidez, a menos que el Pleno vaya a
emitir un nuevo criterio en que se establezca que se debera

estar a la letra estricta de la ley.

A consulta del sefior Ministro Presidente Ortiz
Mayagoitia en votacion economica, por unanimidad de nueve
votos de los sefiores Ministros Cossio Diaz, Luna Ramos,
Franco Gonzalez Salas, Gudifio Pelayo, Azuela Guitron,
Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Silva
Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia, se aprobo la invalidez
del parrafo primero del articulo 590 del Cdédigo Financiero del

Distrito Federal.

Por otra parte, a propuesta del sefior Ministro
Presidente Ortiz Mayagoitia se puso a votacion la
constitucionalidad del parrafo segundo del propio articulo,

respecto del cual se obtuvo una mayoria de cinco votos de
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los sefiores Ministros Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco
Gonzalez Salas, Valls Hernandez, Silva Meza a favor de su
invalidez; en tanto que cuatro Gudino Pelayo, Azuela
Guitron, Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Presidente
Ortiz Mayagoitia por su constitucionalidad; los sefiores
Ministros Cossio Diaz y Gudifio Pelayo razonaron el sentido
de sus votos; la sefiora Ministra Luna Ramos y el sefior
Ministro Franco Gonzalez Salas formularon reservas en

relacion con las consideraciones relativas a multas fijas.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia manifesto
gue dada la votacién de sélo cinco Ministros en el sentido de
declarar la invalidez del parrafo segundo del articulo 590 del
Caodigo Financiero del Distrito Federal y de que aun estando
presentes los dos Ministros ausentes no se lograria una
mayoria calificada de ocho votos, no es necesario aplazar la
resolucion respectiva conforme a lo previsto en el Acuerdo
General Plenario 7/2008. Por ende, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 105, fraccion Il, dltimo parrafo, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 72
de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 constitucional, se desestima la accién respecto de dicha
disposicion.

En consecuencia, el asunto se resolvio en los
siguientes términos: “‘PRIMERO. Es procedente vy
parcialmente fundada la  presente accion de
inconstitucionalidad. SEGUNDO. Se declara la invalidez del
articulo 590 del Cdédigo Financiero del Distrito Federal,
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exclusivamente en su primer parrafo. TERCERO. Se
desestima la accion de inconstitucionalidad respecto del
parrafo segundo del articulo 590 del Cdédigo Financiero del
Distrito Federal.”

El sefior Ministro Presidente Guillermo |. Ortiz
Mayagoitia declaré que el asunto se resolvio en los términos
precisados y, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
44, parrafos primero y segundo, de la Ley Reglamentaria de
las fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ordend que la
resolucion se publique en el Diario Oficial de la Federacion,
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal y en el Semanario

Judicial de la Federaciéon y su Gaceta.

Siendo las catorce horas el sefor Ministro Presidente
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia levanto la sesion y convoco a
los sefiores Ministros para la Sesién Publica Ordinaria que

se celebrara el lunes veinte de abril del afio en curso.

Firman esta acta el sefor Ministro Presidente
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia, y el licenciado Rafael Coello

Cetina, secretario general de acuerdos, que da fe.
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