SESION PUBLICA NUM 102
ORDINARIA
JUEVES 30 DE SEPTIEMBRE DE 2010

En la ciudad de México, Distrito Federal, siendo las
once horas con quince minutos del jueves treinta de
septiembre de dos mil diez, se reunieron en el Salén de
Plenos de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para
celebrar Sesion Publica Ordinaria, los sefiores Ministros
Presidente Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, Sergio Salvador
Aguirre Anguiano, José Ramon Cossio Diaz, Margarita
Beatriz Luna Ramos, José Fernando Franco Gonzalez
Salas, Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, Luis Maria Aguilar
Morales, Sergio A. Valls Hernandez y Juan N. Silva Meza. La
sefiora Ministra Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas se

incorpord una vez iniciada la sesion.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia abrio la
sesion y el secretario general de acuerdos dio cuenta de lo

siguiente:

|. APROBACION DE ACTAS

Proyecto de acta de la sesion publica niumero ciento
uno, ordinaria, celebrada el martes veintiocho de septiembre

de dos mil diez.

Por unanimidad de nueve votos el Tribunal Pleno

aprobd dicho proyecto.
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La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas

se incorporé al Salén de Plenos.

Il. VISTA Y RESOLUCION DE ASUNTOS

Asuntos de la Lista Oficial para la Sesién Publica
Ordinaria del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién para el jueves treinta de septiembre de dos mil diez:

Accion de inconstitucionalidad 155/2007 promovida por
el Procurador General de la Republica en contra de los
Poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado de Yucatan. En el
proyecto formulado por el sefior Ministro José Fernando
Franco Gonzalez Salas se propuso: “PRIMERO. Es
procedente y fundada la presente accion de
inconstitucionalidad. SEGUNDO. Se declara la invalidez de
los articulos 70, fraccion VII; 72, fraccion V, y 73, fraccion V,
de la Ley de Prevenciéon de Adicciones y el Consumo
Abusivo de Bebidas Alcohdlicas y Tabaco del Estado de
Yucatan, de los dos ultimos, en la parte que prevén como
sancion por reincidencia, trabajos a favor de la comunidad,
iImpuesta por autoridades no judiciales, publicada en el
Diario Oficial de dicha entidad, el ocho de junio de dos mil
siete. TERCERO. La declaratoria de invalidez de las normas
impugnadas surtirh efectos en términos del dltimo
considerando de esta ejecutoria. CUARTO. Publiguese esta

sentencia en el Diario Oficial de la Federacion, en el Diario
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Oficial del Gobierno del Estado de Yucatan y en el

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta”.

El sefior Ministro ponente Franco Gonzalez Salas
expuso una sintesis de las consideraciones que sustentan la
propuesta del proyecto, proponiendo declarar la invalidez de
los articulos 72, fraccion V y 73, fraccion V de la Ley de
Prevencion de Adicciones y el Consumo Abusivo de Bebidas
Alcohodlicas y Tabaco del Estado de Yucatan en las
porciones normativas que faculta a imponer trabajos a favor
de la comunidad, ya que ello sélo corresponde a una
autoridad judicial, conforme al articulo 5° de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Sefnaldé que en el proyecto se sostiene que este Alto
Tribunal es competente para conocer de la accion de
inconstitucionalidad, que se interpuso oportunamente y que
se goza de legitimacion para promoverla. Ademas, hace
mencién a una causa de improcedencia invocada por el
Gobernador de la entidad la que se desestimdé por no

encuadrar dentro de las previstas en la ley de la materia.

En relacion con el estudio de fondo sefialo que el
argumento base de la accién consiste en que la norma
impugnada trasgrede lo previsto en el articulo 5°
constitucional en el sentido de que “Nadie puede ser
obligado a prestar trabajos personales sin justa retribucion y

sin su pleno consentimiento salvo el trabajo impuesto como
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pena por la autoridad judicial’, de manera que para que una
persona sea obligada constitucionalmente a prestar un
servicio personal deberd hacerse a través de un proceso
judicial y de la resolucion que en éste se emita,
considerando que en el caso concreto, la Secretaria de

Salud es una autoridad administrativa.

En ese tenor, sefialdo que el proyecto propone que
resultan inconstitucionales los preceptos que establecen la
posibilidad de que se imponga como sancion por ciertas
conductas en situacion de reincidencia el prestar servicios
personales a la comunidad y que los jueces calificadores

municipales no tienen el caracter de autoridad judicial.

Por ende, propuso que se declare la invalidez de los
articulos 70, fraccion VII; 72, fraccion V y 73 fraccion V,
indicando que se propone respecto del primero de éstos
porque se trata de una consecuencia de la invalidez de las
normas referidas por el Procurador General de la Republica
dado que se alude al mismo tema, ademas de que
posiblemente convendria declarar la invalidez también del

diverso 78, parrafo segundo.

Ademas, refirid que dada la fecha en la que se remitio
el proyecto respectivo a la Secretaria General de Acuerdos,
en éste no se alude a la reforma al parrafo cuarto del articulo
21 de la Constitucion General de la Republica ni a las

reformas que sufrio la Ley Organica de la Administracion
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Plblica del Estado de Yucatan, estimando que dichas

modificaciones no afectan el sentido del proyecto.

Para demostrar lo anterior, dio lectura al texto vigente
del parrafo cuarto del articulo 21 constitucional, sosteniendo
que, por una parte, es evidente que la autoridad
administrativa puede aplicar la sancién consistente en el
trabajo a favor de la comunidad y que, por otra, no modifico
el que so6lo se pueda hacer por infracciones de los
reglamentos gubernativos y de policia, de manera que

sefalé que no cambiaria el sentido del proyecto.

Asimismo, hizo referencia a que en la exposicion de
motivos de la reforma al articulo 21 constitucional se sostuvo
que “Aprovechando la modificacién al articulo 21, se pone en
un parrafo aparte y se mejora la redaccion de las normas
referidas a los reglamentos gubernativos y de policia, y en
cuanto a las sanciones que pueden contener, se extiende la
limitante temporal del arresto hasta por treinta y seis horas a
las sanciones disciplinarias y penitenciarias en congruencia
con el principio de proporcionalidad adoptado; y se agrega el
trabajo en favor de la comunidad”, de donde se desprende la
intencion del constituyente de circunscribirlo Unicamente a

reglamentos gubernativos y de policia.

Ademas, preciso que en el ambito local se reformo la
Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de

Yucatan para expedir un Codigo de Administracion Publica
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de Yucatan, modificando sus articulos 20, 23, 30, 37 y 38
gue guardan relacién con el proyecto pero que no cambian el
sentido del mismo, al referirse a la condicion de la Secretaria
de Salud del Estado.

Incluso, refiri6 que en el respectivo reporte de
precedentes se hace mencion de la accién de
inconstitucionalidad 21/2004 promovida por la Il Legislatura
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, de la cual fue
ponente, la cual estima que no es aplicable pues en ese
asunto se establecia una prerrogativa a favor y no una pena

gue puede establecer una autoridad administrativa.

Por ultimo, inform6 que recibié de la sefiora Ministra
Luna Ramos una nota que contiene una tesis que apoya las
razones por las que no debe declararse fundada la causa de
improcedencia alegada por el legislador, la que agregara al

proyecto.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia sometié a
consideracion del Pleno los considerandos primero a cuarto
relativos a los temas de “competencia”, “oportunidad de la
demanda”, “legitimacion” y “causas de improcedencia’, los
gue en votacidn econdémica se aprobaron por unanimidad de
diez votos de los sefores Ministros Aguirre Anguiano,
Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzéalez Salas, Zaldivar

Lelo de Larrea, Aguilar Morales, Valls Hernandez, Sanchez
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Cordero de Garcia Villegas, Silva Meza y Presidente Ortiz

Mayagoitia.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia sometié a
consideracion del Pleno el considerando quinto del proyecto

relativo a la propuesta de fondo del presente asunto.

El sefior Ministro Aguirre Anguiano manifesto
interrogantes sobre el alcance del proyecto, tomando en
cuenta, incluso, lo sefialado por el sefior Ministro Franco
Gonzalez Salas en relacion con la reforma al parrafo cuarto
del articulo 21 constitucional. Expresd que el articulo 5°
constitucional prohibe el trabajo forzoso, en tanto que el
parrafo cuarto del articulo 21 constitucional preve Ila
posibilidad de que por infracciones a los reglamentos
gubernativos o de policia se imponga como sancion el
trabajo a favor de la comunidad y sostuvo que si se atiende a
una interpretacion estricta de dichos preceptos el proyecto
seria correcto; sin embargo, estimo que si la Constitucion
General autoriza la prevision de una sancion de esa
naturaleza en los reglamentos gubernativos o de policia
antes referidos, los que son normas inferiores a las leyes,
podria sostenerse que dicha sancion si puede preverse en
leyes, maxime que los citados reglamentos generalmente
son de caracter municipal, estimando necesarios diversos

argumentos para superar la problematica referida.
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El sefior Ministro Cossio Diaz recordd que al resolverse
en abril de dos mil siete la accion de inconstitucionalidad
24/2004, la sefiora Ministra Luna Ramos y él, votaron en
contra, considerando que la manera en que se establecen
las sanciones penales en las leyes son diferentes a las
administrativas, y que en ese caso, se trataba de una pena
que imponia la prestacion de un trabajo que debia ser
aplicada estrictamente por un juzgador, ya que las sanciones
administrativas tienen un caracter atenuado a diferencia de
las penas que tienen la naturaleza de privativas de la
libertad, estimando que en el caso de la sancion consistente
en trabajo a favor de la comunidad es necesario que sea

Impuesta por un juzgador.

En cuanto a lo sefialado por el seiior Ministro Aguirre
Anguiano estimé que el trabajo a favor de la comunidad
puede establecerse como pena siempre y cuando esté
prevista en una ley y sea establecida por una autoridad
judicial, agregando que el hecho de que el parrafo cuarto del
reformado articulo 21 sefale que se puede imponer una
sancion administrativa, no implica que el juez no pueda
imponer sanciones consistentes en trabajo a favor de la
comunidad sino que se trata de fuentes diferenciadas y se
refiere a magnitudes distintas de pena, por lo que se
manifesté a favor del proyecto, reforzandose en la idea de

que las penas solo son imponibles por juzgadores.
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La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas
indico tener las mismas dudas que el sefior Ministro Aguirre
Anguiano. Preciso6 la propuesta del proyecto y recordd que
el proyecto respectivo se presentd antes de la ultima reforma
del articulo 21 constitucional, considerando que a raiz de la
reforma del parrafo cuarto de este numeral actualmente es
posible que las autoridades administrativas impongan la

sancion consistente en trabajo a favor de la comunidad.

Ademas, refirid a la tesis de este Alto Tribunal que lleva
por rubro: “ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL
ESTUDIO DE LOS CONCEPTOS DE INVALIDEZ QUE SE
HAGAN VALER. DEBE EFECTUARSE A LA LUZ DE LAS
DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION FEDERAL
VIGENTES AL MOMENTO DE RESOLVER”, estimando que
conforme a lo anterior es necesario adecuar el proyecto
atendiendo a la referida reforma constitucional, siendo
conveniente sefalar que el trabajo al que se refiere el
articulo 5° constitucional deriva de la comision de un delito,
en tanto que el previsto en el articulo 21 deriva de la
comision de una infraccidbn, ya que las conductas que
motivan la imposicién de una sancion son consecuencia de
la infraccion de una ley de naturaleza administrativa y no de
la comision de una conducta tipificada como delito, tal como

lo precisa el articulo 70 de la ley impugnada.

En cuanto a la naturaleza de las autoridades

competentes para imponer la sancion respectiva preciso que
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el proyecto determina por qué en el caso concreto se trata

de autoridades administrativas.

Con base en lo anterior, consideré que el trabajo a
favor de la comunidad que contemplan los numerales
impugnados es constitucional en términos de lo previsto en
el articulo 21 constitucional, por lo que debia reconocerse su
validez toda vez que no existe inconveniente en que tanto la
autoridad administrativa como la judicial, impongan ese tipo

de sanciones.

El sefior Ministro Valls Hernandez preciso el contenido
del proyecto manifestdndose en contra de la propuesta,
sosteniendo que es necesario interpretar de manera
armonica los articulos 5° y 21 constitucionales, lo que
permite sostener que los preceptos impugnados no son
inconstitucionales ya que para examinar el problema de
inconstitucionalidad planteado, es necesario también
examinar lo relativo al parrafo cuarto del articulo 21
constitucional respecto de la sancidn impuesta por la
autoridad administrativa consistente en trabajos a favor de la
comunidad, lo que se desprende de una interpretacion
armonica de ese numeral en relacion con el diverso 5°
constitucional, pues conforme a la Norma Fundamental, si
permite la posibilidad de determinar como sancion
administrativa el trabajo a favor de la comunidad, sefialando
qgue en términos similares este Pleno resolvié la accidon de

inconstitucionalidad 21/2004 de la que derivaron las tesis
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que llevan por rubro: “CULTURA CIVICA DEL DISTRITO
FEDERAL. EL ARTICULO 9°, FRACCION XVI, EN
RELACION CON LOS DIVERSOS 33 AL 38 DE LA LEY
RELATIVA PUBLICADA EN LA GACETA OFICIAL DE LA
ENTIDAD EL TREINTA Y UNO DE MAYO DE DOS MIL
CUATRO, QUE PREVEN LA REALIZACION DE
ACTIVIDADES DE APOYO A LA COMUNIDAD NO VIOLAN
LA GARANTIA DE LIBERTAD DE TRABAJO” y “CULTURA
CIVICA DEL DISTRITO FEDERAL. EL ARTICULO 9°
FRACCION XVI EN RELACION CON LOS DIVERSOS 33
AL 38 DE LA LEY RELATIVA PUBLICADA EN LA GACETA
OFICIAL DE LA ENTIDAD EL TREINTA Y UNO DE MAYO
DE DOS MIL CUATRO, QUE PREVE LA REALIZACION DE
ACTIVIDADES DE APOYO A LA COMUNIDAD, NO VIOLAN
EL ARTICULO 21 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS”.

Ademas destacO que cuando se resolvid el referido
asunto no se habia reformado el articulo 21 constitucional,
estimando que pese a tal situacion, el Tribunal Pleno resolvio
en los términos indicados, por lo que consider6 que de
ninguna manera se podria sostener la inconstitucionalidad

de los preceptos impugnados.

El sefior Ministro Aguilar Morales estimé que las
normas impugnadas no son inconstitucionales, considerando
que el asunto propone la invalidez de que la sancion

respectiva deriva de que se haya previsto en una ley, siendo
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relevante determinar si el articulo 21, parrafo cuarto,
constitucional se refiere a reglamentos, en un sentido
material o formal, considerando que debe entenderse la
referencia a dichos reglamentos a una regulacion prevista
tanto en una ley como en un reglamento, sin que deba
realizarse una interpretacion limitativa de dicho texto
constitucional, lo que permite que la ley impugnada encuadre
en el respectivo concepto constitucional. Ademas, la
reforma al articulo 21 constitucional permite establecer como
sancion administrativa el trabajo a favor de la comunidad,
siendo un tema diferente determinar si el trabajo debe ser
remunerado o0 no. Incluso sefalé que no se trata de una
pena sino de una sancidn administrativa impuesta por una
autoridad de esa naturaleza, por lo que debe considerarse
NoO COMO una pena SinN0O comoO una consecuencia a la
conducta infractora de la norma o reglamento que establece

la obligacion respectiva.

Por ello, estimé que no es correcto determinar la
invalidez de las normas respectivas, ya que esta prevista en
una ley, como un trabajo a favor de la comunidad y esta

establecida como una sancion administrativa.

El sefior Ministro Zaldivar Lelo de Larrea indico
compartir las dudas expresadas estimando que el precepto
impugnado es constitucional a la luz de la reforma al articulo
21 constitucional, dado que sin ésta seria complejo sostener

su validez, recordando que en el precedente referido se
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trataba de un beneficio para aquél al que se impusiera una

sancion.

Estimé que en el caso concreto se debe realizar una
interpretacion armonica de lo previsto en los articulos 5°y 21
constitucionales, toda vez que ambos son vigentes y deben
tener sentido, manifestando no compartir la interpretacion
estricta que se propuso por el sefior Ministro Franco
Gonzélez Salas, ya que si las autoridades administrativas
pueden imponer una sancion de trabajo a favor de la
comunidad cuando esta prevista en un reglamento
gubernativo, por mayoria de razon, lo pueden hacer cuando

esta prevista en una ley.

Agregd que existe una diferencia entre el trabajo
impuesto como pena y el que se impone como sancién
administrativa como sucede respecto de la pena como
trabajo que podria ocupar las horas laborales y tener una
amplitud mayor; en cambio, la sancion administrativa debe
respetar las horas que ocupa la persona en su trabajo para
subsistir, considerando que la norma impugnada matiza lo
anterior para darle a la sancion una naturaleza

administrativa.

Estim6 que la sancion de trabajo a favor de la
comunidad es constitucional ya que la autoridad que la
impone es competente y ademas la sancidn es proporcional

ya que se impone a los padres que no cumplen con la
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obligacion de llevar a terapias a sus hijos con adicciones, lo
gue es acorde a las tendencias internacionales, maxime que,
en ocasiones, cuando las personas cuentan con recursos
economicos suficientes, el establecer una sancidon pecuniaria
no les genera temor alguno, donde se pueden realizar
situaciones procesales para intentar diferir los pagos, en
cambio cuando se trata de un trabajo a favor de la
comunidad se esta ante una cuestion de diferente jerarquia,
por lo que concluyd que normas como las impugnadas
ademas de ser constitucionales son sanas, aunado a que el
trabajo que se impone si se distingue de la pena de trabajo

forzoso.

El sefior Ministro Aguirre Anguiano sefialé que el
proyecto era correcto cuando se presentd sin embargo la
reforma al articulo 21 constitucional generoé la validez de las
normas impugnadas. Agrego no recordar bandos solemnes
emitidos por las autoridades municipales en fechas

recientes.

El sefior Ministro Aguilar Morales expresd dudas sobre
la expresion legislativa sobre sancionar a los padres,
precisando que el articulo 72, fraccion V, impugnado, esta
relacionado con el diverso 68, fraccion Xll, de la misma ley.
Dio lectura al articulo 68 de dicho ordenamiento, sefialando
qgue pareciera que se debia limitar Unicamente a los padres o
tutores de menores de edad que estan en posibilidad de

tener una responsabilidad respecto de ellos y no respecto de
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sus hijos mayores de edad, siendo también poco clara la
conducta consistente en desatender las terapias respectivas,
lo que podria darse en diversas situaciones y, por ende,
considerarse genérico y dar lugar a la inseguridad en la

aplicacion de la norma, sefalando que se trata de una duda.

La sefiora Ministra Luna Ramos precisé que en
principio comparte el proyecto. Dio lectura a la fraccion V del
articulo impugnado asi como a la fraccion XlI del articulo 68
del mismo ordenamiento, considerando que conforme a
estos numerales si se incumple con reincidencia el padre o
tutor se hara acreedor de la sancion consistente en trabajos

a favor de la comunidad.

Reconocido que cuando se elaboro el proyecto no se
habia aprobado la reforma al articulo 21 constitucional, por lo
que el estudio se relaciona Unicamente con el diverso 5°
constitucional, el cual sefala que nadie puede ser obligado a
prestar algun trabajo sin previa remuneracion o
excepcionalmente cuando se imponga como pena por una
autoridad judicial. Enseguida precis6 la propuesta del

proyecto.

En cuanto a la reforma al articulo 21, parrafo cuarto, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
una vez que precisd en qué consistio la misma, indicé que
implica el reconocimiento constitucional de que es posible

establecer como sancidon administrativa el trabajo a favor de
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la comunidad, lo que implica dar competencia a las
autoridades administrativas Unicamente otorgada en
reglamentos y no en una ley, por lo que si en el caso
concreto no se trata del tipo de reglamentos referidos en ese
precepto constitucional sino de una ley emitida por el
Congreso del Estado de Yucatan, debe concluirse que no se
esta en el supuesto del articulo 21 constitucional, estimando
que la interpretacion que se ha propuesto implicaria que en
cualquier ley pudiera preverse una sancidon de esa

naturaleza.

Por ende, estimd que la norma impugnada no se rige
por el articulo 21 constitucional siendo aplicable anicamente
el articulo 5° constitucional, debiendo atenderse a la
naturaleza de la disposicion legislativa sefalada en el texto
constitucional, en tanto que éste refiere a un reglamento y no
a una ley, por lo que manifest6 su conformidad con el

proyecto modificado.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia manifesto
que si bien existen conceptos técnicos de ley y de
reglamento, lo cierto es que existe un principio de reserva de
ley en la Constitucion, precisando el alcance de éste asi
como la existencia de precedentes en los que se ha
declarado la inconstitucionalidad de reglamentos por no
respetar ese principio. Agreg6 que no existe un principio de
reserva reglamentaria que impida regular determinada

materia en una ley sefialando que en algunos casos de leyes
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municipales se ha sostenido que no se deja nada para la
autonomia municipal y que el legislador estatal debe dar
bases generales sin tanto detalle que impida la actividad del

municipio.

En el caso de la ley impugnada precis6é que no es una
ley que tienda a regular la administraciéon municipal ni afecte
la autonomia municipal pero eminentemente contiene una
infraccion administrativa y si bien pudiera regularse en un
reglamento municipal no advirtidé inconveniente que se
prevea en una ley, lo que ademas implica que la infraccién
sea aplicable en todo el territorio del Estado, sin que en el
punto concreto se pueda sostener que la ley esta fuera del
ambito del articulo 21 constitucional, sefialando que la
naturaleza material de aquélla es la misma que la de los
reglamentos, sin que fuera adecuado considerar que el
Poder Constituyente haya tenido la intencién de facultar a las
autoridades competentes para emitir reglamentos que
prevean la sancion de trabajo a favor de la comunidad
aplicable por autoridades administrativas y no a las
legislaturas locales para establecer en una ley ese tipo de

sanciones.

Por ende, manifestd compartir lo expresado por el
sefor Ministro Aguirre Anguiano en el sentido de que la
reforma al articulo 21 constitucional dio lugar a la sanacién
de las normas impugnadas, por lo que votara en contra de la

inconstitucionalidad de éstas.
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La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas
indicd que también tuvo las mismas dudas a que hizo
referencia el sefior Ministro Aguilar Morales, en el sentido de
si la norma respeta o no los principios de legalidad y
proporcionalidad, llegando a una conclusion derivada del
mismo numeral y sefialando que corresponde a la Secretaria
de Salud la imposicion de sanciones por la comision u
omision de los supuestos previstos en las fracciones
sefaladas del articulo 68 de la ley en comento, como la
relativa a que el padre o tutor responsable que incumpla lo
previsto en la fraccion Il de ese numeral, serd acreedor,
primero, una amonestacion con apercibimiento, después, en
caso de reincidencia dentro de un periodo de un afo, a la
realizacion de trabajos a favor de la comunidad, agregando
que también se prevé que seran considerados como esos
trabajos los realizados para la prestacion de servicios no
remunerados en instituciones publicas, educativas, de
asistencia social o de instituciones privadas asistenciales; el
que se llevara a cabo hasta en cien jornadas, en horarios
distintos al de las laborales que representen la fuente de
ingresos para la subsistencia del sujeto y de su familia, sin
gue pueda exceder a la jornada extraordinaria que determine
la ley laboral, y bajo la orientacion y vigilancia de la autoridad

qgue la Secretaria de Salud determine.

En ese sentido, consideré6 que previamente a dicha

sancion se encuentra prevista la amonestacion recordando
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que en repetidos foros se ha sostenido que el problema
radica en el deterioro del tejido social, por lo que consideré
gue el numeral impugnado busca remediar ese tejido social,
independientemente de lo cual, se manifestdé por la

constitucionalidad de los preceptos impugnados.

El sefior Ministro Cossio Diaz precis6 que uno de los
motivos que tuvo el constituyente para limitar la imposicion
de sanciones por parte de las autoridades administrativas
fueron los problemas que se presentaban con motivo de
estas sanciones, lo que fue recurrente y constante en los

debates respectivos.

Agregd que los reglamentos que se emitian en aquel
tiempo para desarrollar las leyes estaban dirigidos al ambito
interno de la administracién, en tanto que los reglamentos
gubernativos y de policia eran los que se emitian para regir
las actividades de los particulares, estableciéndose en
aquellos afos que las penas podian imponerse por autoridad
judicial y las sanciones administrativas por las autoridades
administrativas en los reglamentos que se emitieran para la
poblacion, sin que exista una distincion material que permita
sostener que a cierto tipo de conductas ilicitas les
corresponde una sancion penal y que a otro tipo de aquéllas

les corresponde una sancion administrativa.

Estim6 que finalmente se determina que una conducta

es administrativa o penal por razén de la naturaleza de la
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sancion que se impone a cada una de ellas, toda vez que no
existe este continente en la Constitucion que sefiale a qué
conducta debe corresponderle determinada pena, por lo que
Si se quieren imponer sanciones administrativas deberan ser
multa o arresto y si se trata de sanciones penales seran
todas aquéllas previstas para tal fin que no podrian imponer
las autoridades administrativas, salvo las prohibidas en el

articulo 22 constitucional.

Consider6 que lo derivado del referido sistema
constitucional consiste en que la autoridad administrativa
unicamente puede imponer arrestos, multas y medidas de
seguridad, siendo la autoridad legislativa la que determina
cuales son las conductas que deban ser acreedoras a ese

tipo de penas.

Estim6 que en el caso concret6 una autoridad
administrativa esta imponiendo una sanciOn prevista
constitucionalmente por una determinada conducta y lo
realiza con los instrumentos punitivos que tiene a su cargo,
por lo que finalmente considerd que las normas impugnadas
son constitucionales con base en los elementos
constitucionales expresados y dadas las consideraciones
historicas en que se generd el supuesto del articulo 21

constitucional en comento.

El sefior Ministro Aguilar Morales sefiald que con la

rigueza conceptual del sefior Ministro Cossio Diaz y la
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rigueza intelectual del sefior Ministro Presidente Ortiz
Mayagoitia se ha aclarado el tema, por lo que mas alla de la
cuestion reglamentaria y de la supuesta limitacion de la ley
para no exceder el reglamento, lo que no es aceptable,
precis0 que el articulo 21, parrafo cuarto, constitucional se
refiere a cualquier regulacién normativa, por lo que sostuvo
que las normas impugnadas no son incompatibles con los
conceptos de autoridad administrativa, de reglamento y de
las sanciones que se pueden imponer al respecto, reiterando
que el alcoholismo de los jovenes en el Estado de Yucatan
es un problema grave por lo cual el Estado debe adoptar las

medidas necesarias involucrando a los padres de familia.

El sefior Ministro Franco Gonzéalez Salas reconocio que
ha se ha expresado una argumentacion enriquecedora
sostenida en dos diversos sentidos. Sefalé que las normas
impugnadas sin duda atienden a una corriente internacional
y resultan sanas, aunado a que este Alto Tribunal debe
interpretar la Constitucion atendiendo a la realidad y a la
mejor forma en que se pueden resolver los problemas a que
se enfrenta, considerado que, ademas, esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacidbn debe ser cuidadosa en la
interpretacion para no romper con los equilibrios y con los
principios constitucionales, solicitando que se valorara como
un todo y agrego que si la mayoria tiene un criterio diverso al
suyo, ajustaria el proyecto y ofrecié que en su caso, se haria

cargo del engrose.
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Estim6 que mas alla del concepto de sanacion se esta
ante una interpretacion sistematica de la Constitucion,
tomando en cuenta que su articulo 5° establece una regla
general, en tanto que el diverso 21 establece una excepcion,
por lo que consider6 que debe ser una interpretacion
restringida del articulo 5° constitucional, el cual establece
qgue la pena consistente en trabajo forzoso sin remuneracion
debe ser impuesta por una autoridad judicial, en tanto que el
diverso 21 se refiere a infracciones administrativas que
pueden ser sancionadas incluso con la prestacion de
servicios a la comunidad, considerando que en este sentido

se debia hacer una interpretacion restringida.

Agregd que mas alla de la reforma al articulo 21
constitucional, en ella se mantiene el concepto de
reglamentos gubernativos y de policia, recordando que se ha
reconocido a los Municipios la posibilidad de emitir este tipo

de normas.

Precisé la importancia de valorar la posibilidad de que
una cantidad importante de autoridades administrativas
puedan imponer por cualquier infraccion administrativa la
sancion de trabajo a favor de la comunidad; ademas,
manifestd6 que mas alld de conceptos, la expresion de
reglamentos de policia y buen gobierno tienen un sentido
que puede utilizarse de manera amplia, sin llegar al grado
de desnaturalizarlo; en tanto que las figuras debian verse

conforme a la realidad, tomando en cuenta que el trabajo en
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la comunidad tiene diversas implicaciones, las que se estan
analizando Unicamente desde el punto de vista del Distrito
Federal, lo que es distinto a la realidad que enfrentan los
diversos Municipios, por lo que consideré que el trabajo a
favor de la comunidad evidentemente afecta la vida de la
comunidad, lo que constituyé una de las razones por las que
se circunscribié a cuestiones respecto de las cuales los
municipios pueden expedir normatividad, que es donde el

concepto de comunidad se da con toda su intensidad.

Incluso, sefaldo que este Tribunal ha venido
construyendo una propia doctrina sobre el campo del
derecho administrativo sancionador el cual tiene vasos
comunicantes con los principios que rigen al derecho penal,
habiéndose sostenido que aquél derecho tiene su propia
naturaleza y ambito, preguntandose si es valido que la
Secretaria de Salud imponga a un padre la sancién de
trabajo a favor de la comunidad por no haber vigilado que su
hijo asistiera a una terapia, situacion cuyo alcance seria muy
discutible, en el ambito del derecho administrativo

sancionador.

EstimO0 que si existe un ambito de reserva
reglamentaria dado que determinadas funciones de los
organos de la administracion publica que se regulan en un
reglamento del Presidente de la Republica no pueden

regularse en una norma inferior, e hizo referencia al principio
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de “delegacion reglamentaria” respecto de la postura inversa

del sefior Ministro Ortiz Mayagoitia.

Finalmente sefiald6 que respetara el criterio que
prevalezca dada la plausibilidad de los argumentos que se

han expresado.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia sefialo
compartir lo incorrecto de que el Secretario de Salud
imponga la sancion en comento; sin embargo, considero que
atendiendo a lo previsto en el articulo 72, fraccion V, de la
ley impugnada no se permite al referido Secretario imponer
la sancién en comento, lo que reitera en el diverso 73, que
indica que corresponde a la Secretaria de Salud y al Juez
calificador y, a falta de este, al Presidente Municipal, de
acuerdo con su ambito de competencia, aclarando que
respecto de la competencia de la Secretaria de Salud quedd

excluida la pena relativa a trabajos a la comunidad.

El sefior Ministro Silva Meza menciond que
originalmente estaba a favor del proyecto el cual era correcto
conforme al texto constitucional anterior; sin embargo,
atendiendo a la reforma al articulo 21 constitucional
manifestd que le surgian dudas de los planteamientos
sefalados en la sesidon, agregando que incluso el legislador
llega a considerar como infraccion administrativa o sancién
penal la misma conducta, como sucede en el caso del

contrabando en el Cadigo Fiscal de la Federacion.
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En el caso de la sancion consistente en el trabajo no
remunerado reconocio su prevision como pena en el articulo
5° constitucional, estimando que tiene naturaleza de una
pena y no de una sancion administrativa, en tanto lesiona
también un bien juridico de otra entidad sabiendo que las
penas se imponen y clasifican en relacion con diferentes

bienes juridicos.

Agregd que se esta contra el derecho a la libertad de
trabajo, pues se trata de una pena mas que de una
infraccién, indicando que esas caracterizaciones en
ocasiones son muy fragiles, razén por la que ejemplificé con
el referido Codigo, de manera que tomando en cuenta el
bien juridico que se afecta, se manifesto a favor del

proyecto.

La seflora Ministra Luna Ramos cuestiond si no se
pueden seguir las tendencias internacionales y recomponer
el tejido social respetando lo establecido en la Constitucion
General, ya que el articulo 5° constitucional exige que la
sancion consistente en trabajo no remunerado sea impuesta
por una autoridad judicial, con la Unica excepcion prevista en
el articulo 21 constitucional pero uUnicamente cuando la
sancion esta prevista en un reglamento gubernativo,
estimando que su naturaleza permite regular este tipo de

infracciones.
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Ademas, recordo la tesis jurisprudencial que lleva por
rubro: “ESQUEMA DE ATRIBUCIONES
CONSTITUCIONALES QUE DERIVAN DE LA REFORMA
AL ARTICULO 115, FRACCION II, SEGUNDO PARRAFO,
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS”, estimando que si no se trata de un
reglamento gubernativo no debe sostenerse que cualquier
ley establezca que una autoridad administrativa imponga la
pena consistente en trabajo a favor de la comunidad, con lo
que se hace nugatorio el articulo 5° constitucional al
abrogarse lo establecido en él en cuanto a que Unicamente
dicha sancion puede imponerse por una autoridad judicial,
estimando que en el caso concreto se trata de una ley y
conforme al criterio que se propone sostener cualquier
autoridad administrativa podra imponer ese tipo de

sanciones, por lo que se manifesté a favor del proyecto.

El sefior Ministro Franco Gonzalez Salas preciso que el
articulo 68 de la ley impugnada indica: “Para los efectos de
esta ley se sancionard a quien o0 quienes incurran en las
siguientes conductas... Fraccion Xll. Al padre o tutor
responsable, que desatienda el programa terapéutico y de
rehabilitacion, establecido o determinado en favor de sus
hijos, pupilos o representados”, en tanto que el diverso 72
indica: “Corresponde a la Secretaria de Salud la imposicion
de sanciones por la comisidbn u omisién de los supuestos
previstos en las fracciones IV, VI, IX, X, XII y XIII del articulo

68 de esta Ley, y que seran las siguientes...” mientras que la
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fraccion V indica que: “Al padre o tutor responsable que
incumpla lo previsto en la fraccion XlI del articulo 68, sera
acreedor de una amonestacion con apercibimiento, en caso
de reincidencia dentro de un periodo de un afo, sera
acreedor a la realizacion de trabajos en favor de la
comunidad. Seran considerados en esta Ley como trabajos
en favor de la comunidad, los que se realicen para la
prestacion de servicios no remunerados, en instituciones
publicas, educativas o de asistencia social, o en instituciones
privadas asistenciales. Este trabajo se llevara a cabo hasta
en 100 jornadas, en horarios distintos al de las laborales que
representen la fuente de ingresos para la subsistencia del
sujeto y de su familia, sin que pueda exceder a la jornada
extraordinaria que determine la Ley Laboral y bajo la
orientacion y vigilancia de la autoridad que la Secretaria de

Salud determine”.

El sefior Ministro Cossio Diaz precis6 que el sefior
Ministro Franco Gonzalez Salas sostuvo que existe una regla
general relativa a que ninguna persona esta obligada a
prestar trabajo alguno sin remuneracion en tanto que el
diverso 5° constitucional autoriza la excepcion en el
supuesto de que se imponga como pena, lo que debe

preverse en una ley y realizarse por una autoridad judicial.

Al respecto, considerd que tal adicion del parrafo cuarto
del articulo 21 constitucional prevé también el supuesto de la

regla general con dos excepciones que son el que una
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autoridad judicial lo establezca como pena o que la autoridad

administrativa lo establezca como sancion.

En relacion con los supuestos de sancion o elementos
penales o administrativos coincidio con lo sefialado por el
sefor Ministro Silva Meza en el sentido de que no existe
posibilidad de que se determine si un ilicito es penal o es
administrativo, lo que finalmente lleva a la conclusion de que
si a ciertos ilicitos se les quiere calificar como administrativos
unicamente se les puede poner tres sanciones y no las
demas, pues no se puede imponer una pena de prision a
una conducta que se quisiera llamar falta administrativa. Por
tanto, las autoridades administrativas no tienen atribuciones
para imponer penas privativas de libertad salvo un arresto
maximo de treinta y dos horas, una multa con los temas

jornaleros o una multa en beneficio de la comunidad.

En ese orden precisé que la autoridad legislativa y la
administrativa pueden calificar a los ilicitos como se desee
con las restricciones previstas en la ley, como sucede
respecto de la autoridad administrativa, en tanto que en
relacion con los asuntos penales no es posible imponer
determinado tipo de penas aunque se hayan catalogado

cierto tipo de delitos.

Reconocié que en materia aduanera se puede dar tanto
la sancion administrativa como penal, estimando que se

puede tener una sancidn penal que sera privativa de la
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libertad o una sancidn consistente en un arresto 0
amonestacion por lo que en estos casos, la diferencia radica
en la sancion, aunado a que el legislador debera analizar la
proporcionalidad de las penas cuando entre en vigor la

totalidad del nuevo sistema penal.

Sefalé que los reglamentos gubernativos y de policia
en la logica del constituyente de mil novecientos diecisiete
eran emitidos por la autoridad administrativa en relacion con
los particulares, ya que el principio de legalidad vinculaba a
los particulares desde la actuacion del Congreso,
estimandose que los reglamentos no pueden vincular a los
particulares, ante lo cual surgieron los reglamentos
gubernativos o de policia que se refieren a los particulares y
no el que se desarrolla al interior de la administraciéon con
ordenes para establecer wuna condicibn jerarquica

subordinada.

Por ende, el articulo 5° constitucional se puede leer
considerando que los reglamentos gubernativos y de policia
son las normas emitidas para tener una relacion entre los
individuos y la administracion, sefialando que en el debate
del articulo 21 constitucional se tomé en cuenta el sentido
antes referido, estimando que se trata de una regla con dos
excepciones previstas en sede constitucional, sin que un
reglamento gubernativo se refiera a la fuente sino a la

funciébn normativa que realiza en términos de vinculacién de
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las conductas de los particulares, con excepcion de las

posibilidades de sanciones en materia penal.

El sefior Ministro Silva Meza expresd que entra en
juego la naturaleza del trabajo a favor de la comunidad ya
gue en materia penal en el capitulo de sanciones se preveé el
trabajo a favor de la comunidad el cual puede ser una pena
autdbnoma o un sustitutivo de las penas de prision o multa,
cuestionando si el texto constitucional se podria referir a un

sustitutivo con lo cual se sacaria del texto constitucional.

El sefior Ministro Aguirre Anguiano sefialé que en las
normas indicadas por el sefior Ministro Franco Gonzalez
Salas se hace referencia al oficio no al oficial y después
seflala de quién depende y quién podra nombrar al que
imponga las sanciones, sin que el Secretario de Salud
cuente con facultades para multar personalmente y para

imponer esta sancion.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia indico
que existe una infinidad de sanciones que corresponde
imponer a las autoridades municipales que se encuentran
previstas en las leyes expedidas por las legislaturas locales
sin gque la tesis referida por la sefiora Ministra Luna Ramos
pueda llegar al extremo de sostener que esas sanciones
administrativas deban estar previstas necesariamente en

reglamentos municipales.
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El sefior Ministro Cossio Diaz precis6 que el concepto
de reglamentos gubernativos no se limita al ambito municipal
sefialando que de prosperar el criterio que se ha referido
serian inconstitucionales las sanciones administrativas

previstas en una ley.

La sefiora Ministra Luna Ramos precisO que su
propuesta consiste en que es inconstitucional el citado
trabajo a favor de la comunidad porque el articulo 5°
constitucional prevé la prohibicion especifica pareciendo que
se ha entendido en el sentido de que al establecerse en un
reglamento, ya no podria establecerse en ninguna otra ley,
siendo que en realidad la diferencia es la sancion a la que se
ha hecho referencia, ante lo cual el sefior Ministro Presidente
Ortiz Mayagoitia indicd que bajo ese criterio la multa por una
infraccidbn municipal que castiga la autoridad municipal como
se prevé en la propia Constitucion respecto de ésta y de
otras mas, debieran estar previstas en reglamentos

municipales y no en leyes estatales.

La sefiora Ministra Luna Ramos expresé que el
problema consistia en que el articulo 21 trata de tres
sanciones, en tanto que ahora se ha sostenido que existen
otras en la ley como el caso de las multas, lo que no hace
nugatorio esas sanciones, precisando que el trabajo a favor
de la comunidad esta prohibido en términos del articulo 5°
constitucional y la excepcion a este numeral se encuentra en

el diverso 21 del citado ordenamiento al establecer que estas
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sanciones pueden determinarse por la autoridad
administrativa anicamente si estan previstas en reglamentos
gubernativos, pues de lo contrario, haria nugatorio lo previsto

en el citado articulo 5° de la Norma Fundamental.

La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas
precis0 que se estaba ante dos posturas distintas dado que
es la primera vez que se abordd el tema frente a la reforma
al articulo 21 constitucional. Sefalé que en relacién con la
participacion del sefior Ministro Silva Meza respecto a que se
podia imponer el trabajo a favor de la comunidad en lugar de
arresto precisé que no podria ser asi, porque esta escalada
la sancion y se referia a amonestacion publica. Agrego que
esos trabajos a favor de la comunidad efectivamente buscan
la recomposicion del tejido social por lo que la norma
impugnada tiende a esa situacion, reiterando su

constitucionalidad.

El sefior Ministro Aguilar Morales indicO que con
independencia de que pueda establecerse un trabajo sin
remuneracion, por el momento se esta analizando si existe
competencia constitucional para que la sancion pueda

establecerse en una ley o necesariamente en un reglamento.

El sefior Ministro Aguirre Anguiano precisé que el
parrafo cuarto del articulo 21 constitucional no menciona a

los Municipios.
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A las trece horas con cinco minutos el sefior Ministro
Presidente Ortiz Mayagoitia decretd un receso y la sesion se

reanudo a las trece horas con treinta minutos.

El sefior Ministro Franco Gonzélez Sala estimo
ilustrativos los argumentos expresados durante la presente
sesion, por lo que mas alla de las definiciones planteadas,
estimdé necesario profundizar en las reflexiones dada la
trascendencia de los criterios que se fijaran por este Tribunal
Constitucional, reconociendo los argumentos expresados en
contra del proyecto, por lo que solicitd revisar las ideas
vertidas para pronunciarse en la siguiente sesion, solicitando
se retome el asunto en ésta, lo que se aprobd por

unanimidad de votos.

El sefior Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia declaro
que éste asunto quedaria en lista, convoco a los sefiores
Ministros para la sesion publica ordinaria que tendra
verificativo el lunes cuatro de octubre proximo a las diez
horas con treinta minutos y concluyo la presente sesion a las

trece horas con cuarenta minutos.

Firman esta acta el sefior Ministro Presidente
Guillermo [. Ortiz Mayagoitia y el licenciado Rafael Coello

Cetina, secretario general de acuerdos, que da fe.



