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PODER JUDICIAL
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

SENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno en la Accion de Inconstitucionalidad 35/2012, promovida por la
Procuradora General de la Republica.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.- Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.- Secretaria General de Acuerdos.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 35/2012.

PROMOVENTE: PROCURADORA GENERAL DE LA
REPUBLICA.

MINISTRO PONENTE:

ALBERTO PEREZ DAYAN.

SECRETARIA:

GEORGINA LASO DE LA VEGA ROMERO.
ELABORO: KATYA CISNEROS GONZALEZ.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
correspondiente al dia veinticuatro de junio de dos mil trece.

VISTOS; y,
RESULTANDO:

PRIMERO. Normas impugnadas, autoridades emisora y promulgadora. Por oficio presentado el
primero de junio de dos mil doce, en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema
Corte de Justicia la Nacién, Marisela Morales Ibafiez, en su caracter de Procuradora General de la Republica,
promovié accién de inconstitucionalidad en la que impugné el “Decreto por el que se reforman los articulos
Primero y Décimo Segundo del Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para el mejoramiento de
las condiciones de equidad y competitividad para el abasto publico’, a los Programas Delegacionales y
Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta”,
asimismo, sefial6 como autoridades emisora y promulgadora del mencionado Decreto, a la Asamblea
Legislativa y al Jefe de Gobierno, ambos del Distrito Federal.

SEGUNDO. Preceptos constitucionales que se estiman violados y conceptos de invalidez (fojas 3y
5 a 30 del expediente principal). La promovente estimé violados los articulos 10., 50., 16, 28 y 133 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, e hizo valer los argumentos de invalidez que se
sintetizan a continuacion:

1o. Violacién al articulo 1o. constitucional.

El Decreto impugnado prevé el tipo de establecimientos mercantiles que podran instalarse sélo en predios
de uso de suelo habitacional mixto, trayendo consigo un trato desigual a cierto tipo de personas y empresas
gue se ubican en una misma situacion econdémica, lo que contraviene el articulo 1lo. de la Constitucion
Federal, porque individuos situados en igualdad de condiciones, al dedicarse a una misma actividad o giro
comercial, como es la venta de articulos de la canasta basica y complementariamente ropa y calzado, reciben
un trato diferente, pues a unos establecimientos mercantiles se les limita en su ubicacién territorial —tiendas de
autoservicio, supermercado, minisuper o tienda de conveniencia—.

Dada la naturaleza de los destinatarios de la norma (comerciantes de la canasta bésica), éstos se
encuentran en un mismo plano, por tanto, el legislador del Distrito Federal, no debi6 establecer una limitante y
proteger a uno, con respecto del otro.

La medida trata de lograr equidad econémica entre las cadenas de tiendas de autoservicio y las empresas
locales comunmente llamados “mercados populares”; sin embargo, dicha justificante no es objetiva, ya que
quien determina en qué lugar adquirird sus productos es el consumidor final, ain cuando ambos giros
mercantiles se encuentren en una misma zona geografica del Distrito Federal, pues depende de las reglas de
la oferta y de la demanda y de quien ofrezca los mejores precios y servicios.

Consecuentemente, la norma se vuelve desproporcional en la medida que los sujetos beneficiados
obtendran mayores beneficios econémicos, pues desde el punto de vista urbano y de poblacién, las zonas
geograficas distintas a la habitacional mixto, aglomera el mayor numero de consumidores de los productos de
la canasta basica.
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20. Violacién al articulo 50. constitucional.

El legislador del Distrito Federal limita injustificadamente la libertad de comercio de determinados
establecimientos, al prohibir a particulares o empresas a dedicarse a la actividad comercial de venta de
articulos que conforman la canasta de productos basicos y, de manera complementaria, la de ropa y calzado,
sin que exista una justificacién objetiva y vélida, Gnicamente dispone que para ejercer el comercio bajo el
sistema de autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio, supermercado, minisiper o tienda de
conveniencia, los interesados deben instalarse en predios cuya zonificacion secundaria sea habitacional
mixta. Y en aquellos con frente a vias publicas, lo que atenta contra el contenido esencial de la libertad
de comercio.

Esta prohibicion de establecer cierto tipo de tiendas en una zona geografica, conculca el derecho de éstos,
en virtud de que no podran ejercer de manera libre y licita su derecho de comerciar productos de primera
necesidad, si bien el decreto de manera enunciativa no lo impide, si limita pues les prohibe de forma absoluta
establecerse en zonas diferentes a la zona geografica (HM) de la Ciudad de México, lo que impacta en su
actividad comercial para obtener de manera legal ganancias.

30. Violacién al articulo 28 constitucional.

La norma impugnada, establece una ventaja exclusiva a favor de los “mercados populares”, asi como de
las tiendas de abarrotes y miscelaneas en las zonas geograficas distintas a la habitacional mixto (HM),
perjudicando el proceso de competencia y libre concurrencia, en el abasto de productos de primera
necesidad.

El objeto del precepto constitucional en comento es proteger el proceso de competencia y libre
concurrencia mediante la prevencion y eliminacion de monopolios, practicas monopdlicas y demas
restricciones al funcionamiento eficiente de los mercados de bienes y servicios; dicha proteccion es aplicable
a todas las areas de la actividad econémica.

Finalmente, este tipo de establecimientos mercantiles no podran concurrir de manera libre a explotar su
actividad econémica, por sus caracteristicas de conformacion y forma de comercializar sus productos.

40. Violacion a los articulos 16 y 133 constitucionales.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal al adicionar una norma a los programas delegacionales y
parciales de desarrollo urbano establece una prohibiciébn geogréfica a cierto tipo de establecimientos
mercantiles, viola los principios constitucionales de igualdad, libertad de comercio y libre concurrencia
econdmica, por ende, conculca el principio de legalidad contenido en el articulo 16 de la Ley Fundamental.

Como consecuencia de lo anterior, de igual manera, se transgrede el articulo 133 de la Norma Suprema.

TERCERO. Tramite (foja 84 del expediente principal). Mediante proveido de Presidencia de cuatro de
junio de dos mil doce, se ordené formar y registrar el asunto con el numero 35/2012 y, ante el turno por
conexidad con la diversa accion de inconstitucionalidad 14/2011, se design6 al Ministro Guillermo I. Ortiz
Mayagoitia como instructor en el procedimiento, quien por acuerdo del dia siguiente, admitié la presente
accion de inconstitucionalidad y ordené dar vista a los 6rganos legislativo y ejecutivo, quienes emitieron y
promulgaron el Decreto impugnado, a efecto de que rindieran sus respectivos informes.

CUARTO. Informe de la autoridad promulgadora (fojas 143 a 202 del expediente principal). El Jefe
de Gobierno del Distrito Federal, al rendir su informe, argumentd, en resumen:

“Improcedencia.

En términos del articulo 105, fraccién Il, primer parrafo constitucional, en relacion con
los articulos 19, fraccion VI, 59 y 61, fraccion I, todos de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, procede sobreseer la presente accion de inconstitucionalidad, ya que
independientemente de su denominacion, por su contenido material el Decreto reclamado
no reviste la naturaleza de norma general, sino de acto materialmente administrativo.

El “Decreto por el que se reforman los articulos Primero y Décimo Segundo del Decreto por
el que se adiciona una norma ‘29 para el mejoramiento de las condiciones de equidad y
competitividad para el abasto publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta”, no
es una norma general para los efectos de la procedencia de la accion de
inconstitucionalidad, sino un acto administrativo dictado en ejecucién de normas generales,
y que no comparte la naturaleza de éstas, a diferencia de una norma general como a las
que se refieren los diversos incisos de la fraccién Il del articulo 105 constitucional, un
Decreto expedido por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, es un acto que crea
situaciones juridicas concretas que se refieren a un caso particular relativo o determinado
tiempo, lugar, instituciones o individuos, y que requiere de cierta formalidad para que sea
conocido por las partes a las que se encuentra dirigido.
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El Decreto impugnado no contiene una norma general sino un acto administrativo de
ordenaciéon, cuyo objeto es modificar una prevision contenida en dos Programas
Delegaciones de Desarrollo Urbano, relacionados con la regulacion de la intensidad,
ocupacion y formas de aprovechamiento del suelo y el espacio urbano, asi como las
caracteristicas de las edificaciones, construcciones, transferencias de potencialidades de
desarrollo urbano e impacto urbano.

En efecto, independientemente del érgano de gobierno que lo expidid, por su contenido
estamos en presencia de un acto concreto de ejecucion de la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal y del Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. La
expedicién del Decreto en modo alguno trajo consigo alguna modificacion al derecho
objetivo contenido en dicha ley, ni mucho menos se aplicara indistintamente a una misma
agrupacion social, pues en todo caso, se dirigi6 a un determinado ndmero de
establecimientos o empresas que se encuentran en la misma condicibn y que son
identificados o susceptibles de serlo.

Inclusive, los predios que seran “afectados” por el Decreto impugnado, esto es, los que
tengan uso de suelo habitacional mixto (HM), se encuentran perfectamente identificados en
los planos oficiales de los respectivos programas delegacionales de desarrollo urbano,
especificamente en relacién con las normas de ordenacion sobre vialidad, que a cada uno
corresponde.

Constitucionalidad de la Norma 29.

Los vecinos de un barrio prefieren acudir a los mercados populares o a las pequefias
tiendas porque muchas veces el gasto que van a hacer es minimo. La razén puede ser
econdémica, porque no alcanza para mas, pero también se lleva sélo lo necesario para el
dia, tal como ocurre con la tortilleria, la carniceria y la panaderia. Otra ventaja es que a
estos pequefios comercios del barrio se llega caminando por las calles cercanas a las
viviendas, sin que sea necesario utilizar algun transporte o vehiculo propio, como suele
ocurrir para llegar al supermercado.

Ahora bien, en términos de desarrollo urbano puede establecerse que la conservacion de la
costumbres de los habitantes de barrios y colonias, podria muy bien responder a los
principios que hoy se inscriben en lo que se conoce como Nuevo Urbanismo, concepto que
parti6 de un proyecto que retomo la estructura y morfologia de los poblados tradicionales
norteamericanos.

La norma 29, avanza al fortalecimiento de la cohesién social, ya que supone un compromiso
extendido y sistematico con la justicia distributiva y la equidad.

Gracias a su aplicacidon se podran conservar e impulsar la competitividad de los mercados
populares, permanentes o ambulantes, asi como las pequefias miscelaneas y tiendas
barriales, cuyos beneficios son mltiples, entre ellos, la cohesion social, donde prevalece el
uso habitacional, continlen y sean econdmicamente factibles las tiendas unifamiliares, las
miscelaneas y los tradicionales mercados populares.

En ningdn momento la Norma 29 pretende prohibir la libertad de comercio en el Distrito
Federal, por el contrario busca el ordenamiento y el desarrollo equitativo de todas las
actividades comerciales en su adecuado contexto urbano; esta norma, tiene como razon el
que la competencia entre los distintos establecimientos para el abasto popular debe
realizarse en un marco de mayor equidad economica, lo que puede conseguirse, a través de
fomentar que la localizacion de los nuevos establecimientos comerciales de abasto popular,
se sitten en aquellos territorios de la ciudad cuya vocacién urbana y econémica garanticen
una sana competencia, sus objetivos fundamentales son:

Ordenar y dirigir la localizacion de los giros mercantiles que operen con la modalidad de
autoservicio, determinando su localizacibn en corredores y sectores urbanos cuya
capacidad y vocacién son aptas para albergar nuevas unidades para el abasto popular.

La necesidad de establecer “condiciones mas equitativas de competencia para los
mercados publicos, concentraciones comerciales y establecimientos de abasto popular”.

Objetivos que partieron del aprovechamiento de la planeacion urbana como herramienta
para alcanzarlos, a través de los programas de desarrollo urbano delegacionales y
parciales, en los que se requiere determinar el emplazamiento de los giros mercantiles. Esta
determinacion de ubicacién de los conjuntos comerciales y de las cadenas de tiendas
consideradas minisiper o de conveniencia, hara posible el establecimiento de una
zonificacion mas racional y de un ordenamiento de usos del suelo con respecto a los
sistemas de comercializacion destinados a zonas urbanas perfectamente caracterizadas.
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La norma 29 como parte de la planeacion del desarrollo, constitucionalmente se encuentra
previsto que en el Distrito Federal se implementen politicas publicas destinadas a mejorar
las condiciones de equidad y competitividad entre quienes se dedican a la venta de articulos
de la canasta basica y de manera complementaria la de ropa y calzado; lo que puede
implicar imponer implicitamente limitaciones a la instalacion de ‘grandes superficies
comerciales’ o supermercados.

Por tanto, el tema de debate no puede limitarse a la materia econdémica, pues la proteccion
del comercio de proximidad y en pequefia escala, guarda relacion con el urbanismo
comercial, con las relaciones sociales y la calidad de vida de los habitantes de la Ciudad de
México.

Esta es parte de la motivacién de la Norma 29, una preocupacion por el desarrollo urbano,
por la herencia cultural de los mercados publicos.

Lejos de contravenir el principio de igualdad y libre competencia, las modificaciones
efectuadas a dos articulos de la Norma 29 lo preservan, al dar un trato igual a los iguales y
desigual a los desiguales.

En modo alguno la norma 29 y mucho menos propicia practicas monopolicas, porque no se
estd impidiendo a las tiendas de autoservicio, de conveniencia o minisuper, concurrir a la
distribucién y venta de productos de la canasta basica, menos aun se esta ordenando que el
abasto publico de los productos de la canasta basica en el Distrito Federal quede en unas
determinadas manos.

Es preciso no confundir el contenido sustantivo de la norma impugnada, con el efecto
econémico que genera la misma, este Ultimo aspecto, es irrelevante o por lo menos
valorativamente neutro para el andlisis juridico-constitucional de la norma, que debe cefiirse
a determinar, en abstracto, si las tiendas de autoservicio y demas agentes econémicos a los
que se refiere la Norma 29, pueden instalarse en las mismas zonas que los mercados
publicos y, en su caso, si les es permitido constitucionalmente maximizar sus beneficios en
perjuicio de miles de locatarios, en un esquema de economia mixta como el mexicano.

De manera que la Norma 29 no constituye por si misma una limitacién a la libre
concurrencia y mucho menos un incentivo para practicas monopolicas, ya que no se esta
impidiendo a las tiendas de autoservicio, de conveniencia o minisuper, concurrir a la
distribucion y venta de productos de la canasta basica, ni mucho menos estd ordenando
la detentacion en unas determinadas manos del comercio o la industria el abasto publico de
los productos de la canasta basica en el Distrito Federal.

Hay restricciéon a la libre concurrencia, cuando se prohibe que una persona o un grupo
determinado tengan el privilegio de desplegar una determinada actividad econémica que
otros también ejercitan tratandose de individuos en idénticas condiciones pero de ninguna
manera cuando la autoridad establece zonas en las que dichos individuos no pueden
instalarse por razones de interés publico, beneficio general y para equilibrar desigualdades,
como es el caso de la Norma 29.

Tampoco puede sostenerse que dicha norma 29 promueva practicas monopdlicas, ya que
ésta no actlla como agente econdmico. La restriccion a la libre competencia, cuando deriva
de practicas monopodlicas, so6lo puede serle reprochable a los productores, industriales y
comerciales (incluyendo al Estado cuando actia como tal), en términos del articulo 28
constitucional.

No se encuentra dirigida a excluir a las tiendas de autoservicio, de conveniencia ni a los
ministper, de la distribucién y abasto de los productos de la canasta basica en el
Distrito Federal; y en efecto que, como lo digo, ni siquiera esta probado por la demandante.

En realidad, la materia de la Norma 29, se contrae a la materia desarrollo urbano,
especificamente de uso de suelo, pues determina las zonas en las que pueden instalarse
dichas tiendas de autoservicio, supermercados o tiendas de conveniencia en el Distrito
Federal, y en este punto debe cefiirse el andlisis constitucional de la referida norma.

Visto asi, puede afirmarse que la Norma 29 es constitucional, ya que la Constitucion,
establece una libertad de configuracion a favor del Organo Legislativo local en materia
reordenamiento del desarrollo urbano y territorial en la Ciudad de México, aunado a lo
anterior, un acto de aplicacion de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y el
Programa General de Desarrollo Urbano, por lo que en todo caso su inconstitucionalidad
podria actualizarse si contraviniera alguno de éstos ordenamientos, pero ello no ocurre en la
especie”.
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QUINTO. Informe de la autoridad emisora (fojas 93 a 112 del expediente principal). La Presidenta de
la Comisién de Gobierno de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, al rendir su informe, sostuvo por una
parte la improcedencia de la via y por otra la validez del Decreto impugnado de conformidad con los
argumentos que se sintetizan a continuacion:

“Improcedencia.

Con independencia de su denominacion, la Norma 29 no es una ley, sino un Decreto y, mas
exactamente, un acto de ordenacion que tiene como objeto adicionar un programa de
desarrollo urbano para regular la intensidad, ocupacion y formas de aprovechamiento del
suelo y el espacio urbano, asi como las caracteristicas de las edificaciones, las
construcciones, la transferencia de potencialidades de desarrollo urbano y el impacto
urbano, previstas en los Programas de Desarrollo Urbano.

Se trata, de un acto de ejecucion de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y del
Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, un Decreto promulgado por la
Asamblea Legislativa con fines administrativos, concretos e individuales, en el dmbito del
desarrollo urbano del Distrito Federal.

La norma impugnada (Norma 29) es, sin duda, un acto formalmente legislativo que tiene la
naturaleza de un Decreto y no de una ley, no es, un acto-regla, ya que su expedicién
ninguna modificacion produce en el derecho objetivo (Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal) ni dicha norma se aplica indistintamente a una misma agrupacién social, sino a un
determinado numero de establecimientos 0 empresas que se encuentran en la misma
condicién.

Cierto que la aplicacién de la Norma 29 trae consigo una modificacién, en el mundo factico,
puesto que implica la ejecucién de una regla de derecho objetivo, a saber: la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, empero, no crea nueva regla de derecho objetivo,
simplemente aplica esta a un determinado nimero de personas, apareciendo, asi, un
estado individual que antes no existia.

Ademas, no puede afirmarse que la nhorma impugnada sea una norma general, puesto que
tiene como destinatarios empresas, negocios o unidades economicas perfectamente
individualizadas (tiendas de autoservicio, de conveniencia, supermercados y minisuper), en
este sentido, se trata de una norma particular, individual y concreta, pues no sélo no se
dirige a un grupo indeterminado de personas (ni siquiera a sujetos de una misma clase o
categoria), sino a determinadas negociaciones que por sus caracteristicas (capacidad
econdmica, poder de mercado, etcétera) no pueden instalarse en una determinada zona.

Se trata de una norma de ordenacién que se expide en cumplimiento de la ley que le da
origen: la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

Asi, la norma de ordenacion impugnada, en cuanto a su aspecto material, tiene el caracter
de un acto administrativo con alcance general, pero no de una ley, puesto que, no participa
de la generalidad que es caracteristica esencial de ésta.

Validez constitucional de la norma general combatida

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, expidio la norma impugnada en ejercicio de la
facultad de planeacion del desarrollo urbano y ninguna irregularidad o contravencion existe,
si mediante dicha norma se persigue una finalidad econémica, como la de mejorar las
condiciones de equidad y competitividad en el abasto publico de productos bésicos en el
Distrito Federal, esta cuenta con facultades para intervenir en el desarrollo econémico, en
términos del articulo 25 constitucional, de tal suerte que el postulado de libre concurrencia
no puede invocarse para hacer nugatoria la funcién del Estado como rector de la actividad
econdmica nacional, y menos cuando la finalidad que se persigue es promover una
competencia justa entre agentes o individuos que pertenecen a un mismo sector de la
economia, la promovente confunde, la causa con el efecto, ya que la libre concurrencia, en
un sistema de economia mixta como el nuestro, tiende a evitar que las grandes empresas
excluyan del mercado a las pequefas, finalidad que persigue la Norma 29.

Es asi, que las libertades de comercio y de concurrencia no deben entenderse ni
interpretarse en sentido irrestricto, su contenido puede ser reglado en aras de no afectar el
interés general. Los poderes publicos o los drganos de gobierno estan facultados para
regular, dentro del ambito de sus atribuciones, la competencia econémica cuando ésta es
desleal o injusta, y por esta razén es que, en el caso, no se contraviene el principio de
igualdad previsto en el articulo 1o. constitucional.
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Por otra parte, lo que impugna la Procuraduria General de la Republica no es el contenido
de la Norma 29, sino el efecto econémico que se genera con su aplicacion, por si misma no
constituye una limitacién a la libre concurrencia y mucho menos una préactica monopdlica,
porque no se esta impidiendo a las tiendas de autoservicio, de conveniencia o minisuper,
concurrir a la distribucion y venta de productos de la canasta béasica, menos que el abasto
publico de los productos de la canasta basica en el Distrito Federal, quede en unas
determinadas manos.

Es preciso no confundir el contenido sustantivo de la norma impugnada (ordenacion
territorial de las tiendas de autoservicio, supermercados, tiendas de conveniencia y
minisuper) con el efecto econdmico que genera la misma (costo-beneficio de la ordenacién
territorial). Este Ultimo aspecto, es irrelevante o por lo menos neutro para el analisis juridico-
constitucional de la norma, cuyo analisis debe cefiirse a determinar, en abstracto, si las
tiendas de autoservicio y demas agentes economicos a los que se refiere la Norma 29,
pueden instalarse en las mismas zonas que los mercados publicos y, en su caso, si les esta
permitido constitucionalmente maximizar sus beneficios, en perjuicio de miles de locatarios,
en un esquema de economia mixta, como el que aplica en nuestro pais.

El interés individual no puede confundirse con el egoismo y el sacrificio de un sector de la
economia, como es el caso de los locatarios de los mercados publicos, desde esta 6ptica, la
Norma 29 debe prevalecer sobre el interés de las tiendas de autoservicio y de conveniencia,
ya que éstas maximizarian sus beneficios, al establecerse cerca de los mercados publicos,
en esa misma medida se empobreceria el sector de los locatarios hasta extinguirse, lo cual
constituye, una externalidad negativa.

La Norma 29 no constituye por si misma una limitacién a la libre concurrencia y mucho
menos una practica monopdlica, porque no se esta impidiendo a las tiendas de autoservicio,
de conveniencia o ministper, concurrir a la distribucién y venta de productos de la canasta
basica, ni mucho menos estd ordenando la detencién en unas determinadas manos del
comercio o la industria el abasto publico de los productores de la canasta basica en el
Distrito Federal.

Por su parte, hay restriccion a la libre concurrencia, cuando se prohibe que una persona o
un grupo determinado tengan el privilegio de desplegar una determinada actividad
econémica que otros también ejercen pero de ninguna manera cuando la autoridad
legislativa establece zonas en las que dichos individuos no pueden instalarse por razones
de interés publico y beneficio general, como es el caso de la Norma 29.

Menos, puede afirmarse que se trata de una practica monopdlica, por parte de la Asamblea
Legislativa, ya que ésta no actia como agente econdmico en ejercicio de las funciones que
constitucional y legalmente tiene a su cargo, como es el caso de la discusion, aprobacion y
expedicién de la norma impugnada. En este sentido, la restriccion a la libre competencia,
cuando deriva de practicas monopdlicas, solo puede serles reprochable a los productores,
industriales y comerciantes (incluyendo al Estado cuando actla como tal), en términos del
articulo 28 constitucional.

Desde esta perspectiva, la Norma 29 no puede ser enjuiciada constitucionalmente por el
efecto econdmico que produce, mayormente si no esta dirigida a excluir a las tiendas de
autoservicio, de conveniencia ni a los ministpers, de la distribucion y abasto de los
productos de la canasta basica en el Distrito Federal, efecto que, ni siquiera esta probado
por la demandante, la Norma 29, se contrae a determinar las zonas en las que pueden
instalarse dichas tiendas de autoservicio, supermercados o tiendas de conveniencia en el
Distrito Federal, y en este punto debe cefiirse el analisis constitucional de la referida norma.

Finalmente, la constitucionalidad de una norma juridica no puede depender del efecto
econdmico (externalidad positiva 0 negativa) que produce.

Es indudable que todo ordenamiento juridico tiende a producir un costo a un beneficio
econdmico a un individuo, colectividad o sector de la economia, pero ello no significa que su
constitucionalidad dependa de la optimizacion o maximizacion de los beneficios econémicos
que arroje su aplicacion.

En una economia de mercado, la libre concurrencia excluye la intervencion del Estado en
una determinada actividad, empero, en paises como el nuestro, en que la Constitucion,
autoriza la intervencion del gobierno en el desarrollo de la economia, la libre concurrencia
debe ponderarse y ceder frente a la equidad social, el interés publico y el beneficio general,
por ello, la constitucionalidad de la norma debe hacerse a la luz de las reglas, principios y
valores politicos, sociales y culturales que tutelan nuestro maximo ordenamiento, a libre
concurrencia, no puede entenderse como un espacio para la depredacién comercial donde
el pez grande se come al chico”.
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SEXTO. Cierre de instruccién (foja 260 a la 268 del expediente). Recibidos los alegatos, por proveido
de doce de julio de dos mil doce, se cerré la instruccién de este asunto y se envié el expediente al Ministro
instructor para la elaboracién del proyecto de resolucién correspondiente.

SEPTIMO. Returno. En proveido de Presidencia de cuatro de diciembre de dos mil doce, se ordend el
returno del asunto al Ministro Alberto Pérez Dayan, para la elaboracion del proyecto de resolucion
respectivo;

CONSIDERANDO:

PRIMERO. Competencia. Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es
competente para resolver la presente accion de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 105, fraccion I, inciso c), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 10, fraccion
I, de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion, toda vez que se plantea la posible contradiccion
entre una norma de caracter local y la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

SEGUNDO. Oportunidad. Es oportuna la presentacién de la presente accidon de inconstitucionalidad,
pues se hizo dentro del plazo legal establecido en el articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y
Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos?; esto es, dentro de los treinta
dias naturales, contados a partir del dia siguiente a la fecha de publicacién de la norma impugnada.

En efecto, el “Decreto por el que se reforman los articulos Primero y Décimo Segundo del Decreto
por el que se adiciona una norma ‘29 para el mejoramiento de las condiciones de equidad y competitividad
para el abasto publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta”, que ahora se controvierte, fue publicado en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal el tres de mayo de dos mil doce, por lo que el plazo de treinta dias naturales
para promover la accion transcurrid del viernes cuatro de mayo al sabado dos de junio de dos mil doce.

Luego, si la accién de inconstitucionalidad fue presentada el viernes primero de junio de dos mil doce (foja
32 vuelta del expediente principal), la misma fue promovida oportunamente.

TERCERQO. Legitimacién. En términos del inciso c), fraccién Il, del articulo 105 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, la Procuradora General de la Republica esté legitimada para promover este
medio de control constitucional.

En efecto, Marisela Morales Ibafiez, acreditd ser la titular de dicha institucién con la copia certificada de su
nombramiento signado por el Presidente de la Republica (foja 32 del expediente principal).

Consecuentemente, en términos del invocado precepto constitucional, en relacién con el articulo 11 de la
ley reglamentaria y 6, fraccion Il, de la Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica?, dicha
funcionaria cuenta con la legitimacion necesaria.

Sirve de apoyo a lo anterior la jurisprudencia P./J. 98/2001 de este Tribunal Pleno cuyo rubro establece:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PROCURADOR GENERAL DE LA
REPUBLICA TIENE LEGITIMACION PARA IMPUGNAR MEDIANTE ELLA, LEYES
FEDERALES, LOCALES O DEL DISTRITO FEDERAL, ASI COMO TRATADOS
INTERNACIONALES®”,

CUARTO. Improcedencia. La Asamblea Legislativa y el Jefe de Gobierno, ambos del Distrito Federal, al
rendir sus respectivos informes sostienen que la presente accion de inconstitucionalidad es improcedente
porque el Decreto impugnado no es ley o norma general, susceptible de ser materia de andlisis en esta via
y al efecto expresan:

e Con independencia de su denominacion, la norma impugnada es un Decreto, particularmente un
acto de ordenacion que tiene como objeto adicionar un programa de desarrollo urbano para
regular la intensidad, ocupacion y formas de aprovechamiento del suelo y el espacio urbano, asi
como las caracteristicas de las edificaciones, construcciones, transferencia de potencialidades
y el impacto urbano.

! Articulo 60. El plazo para ejercitar la acciéon de inconstitucionalidad seré de treinta dias naturales contados a partir del dia siguiente a la
fecha en que la ley o tratado internacional impugnado sean publicados en el correspondiente medio oficial. Si el Gltimo dia del plazo fuese
inhabil, la demanda podréa presentarse el primer dia habil siguiente.

En materia electoral, para el computo de los plazos, todos los dias son habiles.

2 “Articulo 6. Son atribuciones indelegables del Procurador General de la Republica:

Il Intervenir en las controversias y acciones a que se refiere el articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
los términos previstos en dicho precepto y en las leyes aplicables;

N

Novena Epoca del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XIV, septiembre de 2001, pagina 823.
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e Se trata de un acto de ejecucion de la Ley de Desarrollo Urbano y el Programa General de
Desarrollo Urbano, ambos del Distrito Federal, con fines administrativos, concretos e individuales.

e Lanorma impugnada es, sin duda, un acto formalmente legislativo, pero no crea una nueva regla
de derecho objetivo, simplemente aplica ésta a un determinado namero de personas, por ello no
puede ser una norma general, pues se aplica a un determinado nimero de establecimientos o
empresas que se encuentran en la misma condicién, tiene como destinatarios a empresas,
negocios o unidades econdmicas perfectamente individualizadas (tiendas de autoservicio, de
conveniencia, supermercados y minisuper), que por sus caracteristicas no pueden instalarse en
determinadas zonas.

e Por su contenido material el Decreto reclamado no reviste la naturaleza de norma general, sino
de acto administrativo, dictado en ejecucion de normas generales y que no comparte la
naturaleza de éstas, porque crea situaciones juridicas concretas que se refieren a un caso
particular en determinado tiempo, lugar, instituciones o individuos, que sélo requiere de cierta
formalidad para que se de a conocer a las partes a quienes va dirigido.

e El decreto impugnado, no cred, modificd, extinguidé o reguld situaciones juridicas abstractas,
impersonales y generales, sino que sus destinatarios se encuentran perfectamente identificados
en los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano de Alvaro Obregén y Milpa Alta, a los que
se adiciond la denominada “Norma 29”.

e Independiente de la autoridad emisora, de su contenido se desprende que se trata de un acto
concreto de ejecucion de la Ley de Desarrollo Urbano y del Programa General de Desarrollo
Urbano, ambos del Distrito Federal.

Son infundados los argumentos de sobreseimiento que aducen las autoridades emisora y promulgadora
del decreto impugnado, pues contrario a lo que afirman, materialmente puede considerarse una ley o norma
general susceptible de impugnarse en la presente accion de inconstitucionalidad.

En principio, la propia autoridad emisora reconoce que formalmente el Decreto impugnado es un acto
legislativo; y, cabe agregar, se refiere las materias sobre las que puede legislar la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, conforme al articulo 122, apartado C, Base Primera, fraccion I, inciso j), de la Ley Suprema,
sin que esto determine la constitucionalidad del Decreto materia del presente asunto.

El punto de desacuerdo, entonces surge cuando las citadas autoridades afirman que el Decreto
impugnado no es un acto materialmente legislativo, al no reunir las caracteristicas de generalidad, abstraccion
y obligatoriedad propias de una ley o norma general.

A fin de determinar si su contenido participa de la naturaleza de una norma general, es necesario acudir a
la diferencia entre acto legislativo y acto administrativo que ha establecido esta Suprema Corte de Justicia de
la Nacion en la tesis con el rubro:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PARA DETERMINAR SU PROCEDENCIA EN
CONTRA DE LA LEY O DECRETO, NO BASTA CON ATENDER A LA DESIGNACION
QUE SE LE HAYA DADO AL MOMENTO DE SU CREACION, SINO A SU CONTENIDO
MATERIAL QUE LO DEFINA COMO NORMA DE CARACTER GENERAL.%

Conforme a este criterio, el acto legislativo que desde el punto de vista material tiene la naturaleza de ley
es aquel mediante el cual se crean nomas generales, abstractas e impersonales, esto es, se refiere a un
ndmero indeterminado e indeterminable de casos y va dirigido a una pluralidad de personas indeterminadas e
indeterminables.

En cambio, el acto legislativo que materialmente tiene la naturaleza de acto administrativo, es el que crea
situaciones juridicas particulares y concretas, y no posee elementos de generalidad, abstraccion e
impersonalidad de las que goza la ley.

En ese sentido, la diferencia sustancial entre una ley y un decreto con caracteristicas de acto
administrativo, en cuanto a su aspecto material, es que mientras la ley regula situaciones generales,
abstractas e impersonales, el decreto regula situaciones particulares, concretas e individuales.

Por otra parte, la generalidad de la norma implica su permanencia después de su aplicacién, de ahi que
deba aplicarse cuantas veces se dé el supuesto previsto, sin distincion de persona. En cambio, el acto
administrativo va dirigido a una situacion particular y concreta, y una vez aplicado, se extingue.

Asi el contenido material del decreto impugnado es el que permite determinar si tiene la naturaleza juridica
de norma de caracter general, susceptible de impugnarse via accion de inconstitucionalidad.

4 Novena época del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo IX, abril de 1999, pagina 256.
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Al caso, resultan orientadoras a este proposito, la tesis aislada P. XVIII/2009, y la jurisprudencia
P./J. 41/2002, ambas de este Tribunal Pleno, que a continuacién se transcriben:

“SUSPENSION EN CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. NO DEBE OTORGARSE
RESPECTO DE ACTOS ADMINISTRATIVOS SI SON MATERIALMENTE LEGISLATIVOS.
Tomando en cuenta que conforme a lo previsto en el articulo 14 de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en las controversias constitucionales la suspension no debe otorgarse respecto
de normas generales, cuando en un juicio de esa naturaleza se controvierta un acto
formalmente administrativo, en atencién a que éstos pueden ser materialmente legislativos,
es decir, que trasciendan a la esfera de los gobernados como lo hacen las leyes, por estar
dirigidas a un numero indeterminado de ellos, para resolver sobre la pertinencia de
suspender sus efectos debe verificarse si participa de las caracteristicas de los actos
materialmente legislativos: 1. generalidad, 2. permanencia, y 3. abstraccion, toda vez que
para que un acto formalmente administrativo tenga la naturaleza de una norma
general es necesario que con su emision cree, modifique, extinga o regule
situaciones juridicas abstractas, impersonales y generales, que son las
caracteristicas distintivas de una ley, asi como que sélo pueda ser derogado o
abrogado por normas posteriores de superior o igual jerarquia que asi lo declaren
expresamente o que contengan disposiciones total o parcialmente incompatibles con
las anteriores.>”

“SUSPENSION EN CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. ES IMPROCEDENTE
DECRETARLA CUANDO SE IMPUGNE UN ACUERDO EXPEDIDO POR EL JEFE
DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, QUE REUNA LAS CARACTERISTICAS DE
GENERALIDAD, ABSTRACCION Y OBLIGATORIEDAD PROPIAS DE UNA NORMA
DE CARACTER GENERAL. De lo dispuesto en los articulos 122, apartado C, base
segunda, fraccion Il, inciso b), de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
67, fraccion Il y 90 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y 14 de la Ley Orgéanica de
la Administracion Publica del Distrito Federal, se desprende que el jefe de Gobierno del
Distrito Federal esta facultado para promulgar, publicar y ejecutar las leyes y decretos que
emita la Asamblea Legislativa, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia, mediante la expediciéon de reglamentos, decretos y acuerdos, que deberan ser
refrendados por el secretario que corresponda segun la materia de que se trate. Ahora bien,
aun cuando formalmente los acuerdos que emita el Ejecutivo Local tienen la naturaleza de
actos administrativos y no de leyes, en razén del 6érgano del que emanan, lo cierto es que
materialmente pueden gozar de las caracteristicas de una norma general, como son:
generalidad, abstraccion y obligatoriedad. En congruencia con lo anterior, se concluye que
si en una controversia constitucional se impugna un acuerdo expedido por el jefe de
Gobierno del Distrito Federal, en ejercicio de la facultad reglamentaria que le confiere el
citado articulo 122 constitucional, en el cual se advierten los atributos caracteristicos de una
norma general, es improcedente decretar la suspensién que respecto de él se solicite, en
virtud de la prohibicién expresa contenida en el segundo parrafo del articulo 14 de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constituciéon Federal, en el
sentido de no concederla cuando la controversia indicada se hubiera planteado respecto de
normas generales.5”

Precisado lo anterior, se advierte que el “Decreto por el que se reforman los articulos Primero y
Décimo Segundo del Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para el mejoramiento de las
condiciones de equidad y competitividad para el abasto publico’, a los Programas Delegacionales y
Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta”,
reviste las caracteristicas de una norma general, desde el punto de vista material.

En efecto, desde el punto de vista material el decreto impugnado relne las caracteristicas de generalidad,
abstraccion y obligatoriedad, propias de una norma de observancia general, en tanto se refiere a un nimero
indeterminado e indeterminable de casos y va dirigido a una pluralidad de sujetos indeterminados e
indeterminables, si bien a empresas, negocios 0 unidades economicas (tiendas de auto servicio, de
conveniencia, supermercado y minisuper) ya que los obliga y, en su caso, los faculta (tiendas de abarrotes y

5 Novena época del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo XXIX, abril de 2009, pagina 1301.
Novena época del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo XVI, octubre de 2002, pagina 997.
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miscelaneas), a todos los comprendidos dentro de las hipétesis normativas que prevé, es decir, no se trata de
personas individualmente determinadas. La individualizacion, en su caso, se actualiza con actos concretos
de aplicacion, lo cual acontece cuantas veces se de el supuesto, ademas de no contar con una acotada
vigencia temporal.

No es obice para llegar a la anterior conclusién, el hecho de que el Decreto impugnado, en su caso,
Unicamente se aplique a determinadas negociaciones, en virtud de que tal aplicacion no agota la generalidad
y permanencia de las disposiciones que regulan, los programas delegacionales de Alvaro Obregén y Milpa
Alta, que rigen para todas aquellas personas que en un futuro decidan establecer las negociaciones
mercantiles a que se refiere dicho decreto, por lo que no se puede afirmar que la norma de que se trata esta
dirigido a una o varias personas individualmente determinadas.

Adicionalmente, no asiste razon a las autoridades Legislativa y Ejecutivo del Distrito Federal, en cuanto
aducen que el Decreto impugnado no generdé modificacion alguna al orden juridico de la entidad, en tanto si
modifica expresamente los indicados programas delegacionales, mediante la adicién de nuevas disposiciones
generales y abstractas, que seran igualmente obligatorias para la generalidad de los gobernados y para las
autoridades que deban aplicarlas, y que incluso, significaran fuente de fundamentacién para la accion publica
y para actos de la administracion publica.

Por tanto, la causa de sobreseimiento que se hace valer es infundada, pues contrariamente a lo afirmado
por las citadas autoridades el Decreto impugnado si reviste las caracteristicas de una norma general, como lo
exige la fraccion Il del articulo 105 de la Constitucién Federal.

Sin que obste, la circunstancia de que tenga su origen en un acto de la Administracion publica del
Distrito Federal conforme a lo previsto por los articulos 67, fraccion XVI y 119 del Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal’, ya que una vez sometidas a la consideracion y aprobacion de la Asamblea Legislativa,
el Decreto impugnado adquiere la naturaleza de ley en sentido formal y material; formalmente legislativo por el
organo que lo emite; y materialmente legislativo atendiendo al contenido y situaciones juridicas que regula,
condiciones suficientes para estimar procedente la accidon en apego al principio de supremacia constitucional
por tratarse de una norma con caracteristicas de ley que se impugna por su posible contradicciéon con la
Constitucion Federal.

En el mismo sentido se pronuncié este Tribunal Pleno al resolver la accion de inconstitucionalidad
14/2011.

QUINTO. Antecedentes y marco juridico. Como una cuestidon previa al estudio de fondo, resulta
pertinente analizar, de manera breve, los antecedentes del caso y el marco juridico aplicable al sistema de
planeacion de desarrollo urbano en el Distrito Federal, ya que el Decreto impugnado adiciona o modifica dos
programas delegacionales en dicha materia.

29-ene-96 Fue publicada la anterior Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, que en la parte que
interesa dispuso:

“Articulo 7. Para efectos de la presente Ley, se entendera por:

[...]

XL. Normas de ordenacion: las que regulan la intensidad, la ocupacion y
formas de aprovechamiento del suelo y el espacio urbano; asi como las
caracteristicas de las edificaciones, las construcciones, la transferencia de
potencialidades de desarrollo urbano, el impacto urbano y las demas que
sefiala esta Ley; dichas normas se estableceran en los programas
general, delegacionales y parciales y en el Reglamento de esta Ley;

[..]”

En esta anterior ley, también se determind:

i. La planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial en el Distrito
Federal, se regia a través del Programa General, los programas delegacionales y los
programas parciales, que en conjunto constituian el instrumento rector de la planeaciéon en
el Distrito Federal (art.16).

ii. Los programas delegacionales se subordinarén al Programa General y deberan
ser congruentes entre si. Para la interpretacion y aplicacion de los programas, la ley
ordenaba atender el orden jerarquico establecido entre ellos.

7“Artl’culo 67. Las facultades y obligaciones del Jefe de Gobierno del Distrito Federal son las siguientes:

[...]

XXVI. Dirigir la planeacién y ordenamiento del desarrollo urbano del Distrito Federal, en los términos de las leyes

Articulo 119. Los Programas de Desarrollo Urbano seran formulados por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal y sometidos a la aprobacién
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, de acuerdo con los procedimientos y requisitos establecidos en la ley de la materia”.
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iii. Cada uno de esos Programas, a saber, el General, los Delegacionales y los
Parciales, debian contener las llamadas normas de ordenacién que eran definidas asi: “las
que regulan la intensidad, la ocupacion y formas de aprovechamiento del suelo y el espacio
urbano; asi como las caracteristicas de las edificaciones, las construcciones, la transferencia
de potencialidades de desarrollo urbano, el impacto urbano y las demas que sefiala esta
Ley; dichas normas se estableceran en los programas general, delegacionales y
parciales y en el Reglamento de esta Ley;”

iv. Uno de los objetivos fundamentales de esas normas de ordenacioén, era el
establecimiento de restricciones sobre el uso de suelo y la ordenacion territorial, lo que
estaba definido de la siguiente manera: “Restriccion: Limitacion o afectacion que se impone
en los planes y programas de desarrollo urbano, las normas de ordenacién y los planos
oficiales de alineamiento y derechos de via, al uso o aprovechamiento de un predio, para el
cumplimiento de los objetivos y estrategias de los programas”.

v. El proyecto de Programa General del Distrito Federal era elaborado por la
Secretaria competente y los Programas Delegacionales y parciales por el Jefe Delegacional
de cada una de las demarcaciones territoriales. Tras procesos de consulta publica, se
remitian los expedientes técnicos al Jefe de Gobierno para que éste los presentara a la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, para su aprobacion.

10-abr-97 Se publicaron en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, los Programas Delegacionales de
Desarrollo Urbano de las dieciséis Delegaciones del Distrito Federal, también publicados en
el Diario Oficial de la Federacion los dias 7 y 8 de abril del indicado afio.

23-feb-99 Es divulgada una reforma a la anterior Ley de Desarrollo Urbano, de cuyas normas
transitorias, resulta conveniente destacar:

Segundo. los Programas aprobados, promulgados y publicados con

anterioridad, seguiran vigentes, de acuerdo con lo siguiente listado de

publicaciones en la Gaceta Oficial del Distrito Federal:

1. El Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal

(11-jul-1997);

2. La promulgacién y aprobacién de los Programas de Desarrollo

Delegacionales del Distrito Federal (7-abr-1997);

3. Publicacion de los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano de

las 16 circunscripciones del Distrito Federal (10-abr-1997) —posteriormente

se publicaron revisiones a estos programas, excepto Cuajimalpa-; y

4. Cada uno de los Planos y Anexos Técnicos de esos Programas

Delegacionales (10-abr-1997).

“Tercero. Las normas de ordenaciéon numeros 1,2, 3y 4 que se aplican en

Areas de Actuacion sefialadas en el Programa General de Desarrollo

Urbano y las normas de ordenacién generales de la 1 a la 28 a las que se

sujetan los usos de suelo en todo el Distrito Federal segun la zonificacion

y las disposiciones expresas de cada uno de los programas

delegacionales de desarrollo urbano vigentes que se mencionan en el

articulo segundo transitorio de este Decreto, y cuando la norma especifica

lo sefiala, y que fueron aprobadas, promulgadas y publicadas como partes

integrantes de los programas delegacionales de desarrollo urbano

sefialados en el mencionado articulo segundo transitorio de este Decreto,

se consideran normas generales de ordenacion del Programa General de

Desarrollo Urbano vigente, en los mismos términos en que dichas normas

fueron publicadas y dejaran de ser normas de los programas

delegacionales de desarrollo urbano referidos, publiquense en la Gaceta

Oficial del Distrito Federal para difusion de lo que dispone este articulo

transitorio y a partir de su publicacién seran normas del Programa General

de Desarrollo Urbano”.

Conforme al anterior articulo, las normas 1 a la 28 -que preceden a la norma 29
controvertida-, que inicialmente pertenecian a los Programas Delegacionales de Desarrollo
Urbano, con dicha reforma quedaron incorporadas al Programa General de Desarrollo Urbano.
31-dic-03 Fue publicado el Decreto por el que se aprueba el Programa General de Desarrollo Urbano

del Distrito Federal, entre las acciones estratégicas en materia de desarrollo urbano,
establecia la actualizacion del marco juridico, a través de la homologacion de la legislacién y
otros instrumentos en dicha materia, considerdndose como instancias responsables y/o
participantes entre otras al Gobierno del Distrito Federal a través de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda y la Secretaria de Medio Ambiente de la entidad.
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8-abr-05

En la Gaceta Oficial del Distrito Federal se dieron a conocer los siguientes decretos:
I. Decreto por el que se reformaron diversas disposiciones a la anterior Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, cuyo articulo Tercero Transitorio dispuso:
“TERCERO. Una vez publicadas, las Normas de Ordenacion
Generales (sic) formaran parte de la Ley de Desarrollo Urbano y del
Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal”.
Il. Asimismo, el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan las normas de
ordenacion generales, para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal y del Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, en la parte
gue interesa sefiala:
“ARTICULO PRIMERO. Se rechaza la Iniciativa con proyecto de Decreto
por el que se reforman, adicionan y derogan las Normas de Ordenacion
Generales, para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal y del Programa General de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal, turnada por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal a
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal Il Legislatura, el 17 diciembre
de 2004.

ARTICULO SEGUNDO Se aprueba la Iniciativa con proyecto de Decreto
por el que se reforman, adicionan y derogan las Normas de Ordenacion
Generales (sic), para formar parte de la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal y del Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, turnada por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal a la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el 16 febrero de 2005.
ARTICULO TERCERO. Se reforman y Adicionan las Normas de
Ordenacién Generales Numeros 1, 2, 3, 4,5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14,
15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 26, 27 y 28 para quedar en los siguientes
términos: [...]”

8-nov-07

Fue publicado el nuevo Programa General de Desarrollo para el Distrito Federal 2007-2012.

15-jul-10

Se publica en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, la vigente Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal, en su derecho transitorio se dispuso:
“PRIMERO. La presente Ley entrard en vigor al dia siguiente de su
publicacion en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
SEGUNDO. Se abroga la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 29 de enero de 1996,
asi como todas las demds disposiciones legales que se opongan o
contravengan a la presente Ley.
TERCERO. Las disposiciones reglamentarias de la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal publicada el 29 de enero de 1996, continuaran
en vigor, en lo que no contradigan a las disposiciones de esta Ley, hasta
en tanto no se expidan otras nuevas.
CUARTO. Los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo
Urbano, Recursos Administrativos y las Acciones Pdublicas que se
encuentren en tramite a la entrada en vigor de esta Ley, se resolveran
hasta su total solucién en términos de la ley anterior.
QUINTO. Los Programas de Desarrollo Urbano expedidos con
anterioridad a la vigencia de esta Ley, continuaran en vigor”.
El anterior ordenamiento, se emite por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, conforme
al marco establecido en el articulo 122, apartado C, Base Primera, fraccion I, inciso j),
gue en la parte que interesa sefiala:
“Articulo 122.[...]

V. La Asamblea Legislativa, en los términos del Estatuto de Gobierno,
tendrd las siguientes facultades: [...]

j). Legislar en materia de planeacion del desarrollo; en desarrollo urbano,
particularmente en uso del suelo;[...]"

El referido Estatuto de Gobierno, en lo que interesa, establece:
“Articulo 42. La Asamblea Legislativa tiene facultades para: [...]

XIV. Legislar en materia de planeaciéon del desarrollo; en desarrollo
urbano, particularmente en el uso del suelo; [...]
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Articulo 67. Las facultades y obligaciones del Jefe de Gobierno
del Distrito Federal son las siguientes: [...]

XXVI. Dirigir la planeacion y ordenamiento del desarrollo urbano
del Distrito Federal, en los términos de las leyes;

Articulo 119. Los Programas de Desarrollo Urbano seran formulados por
el Jefe de Gobierno del Distrito Federal y sometidos a la aprobacion de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, de acuerdo con los
procedimientos y requisitos establecidos en la ley de la materia.

Al respecto, el ordenamiento en la materia se establece en la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal, particularmente sus numerales 3, fraccién XXI, 5, fracciones | y Il, 33 a 35,
36, 39y 40, de los que se desprende:

a. Toda norma de ordenacion se establecera en los Programas.

b. La planeacién del desarrollo urbano comprende, entre otros: el Programa General de
Desarrollo Urbano, los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano y las Normas
de Ordenacion.

c. Estos programas y sus modificaciones o adiciones, seran formulados por el Jefe de
Gobierno y sometidos a la aprobacion de la Asamblea, de acuerdo con los procedimientos y
requisitos establecidos en la misma.

d. Los programas y sus modificaciones, serdn elaborados con base en los resultados que
arroje el Sistema de Informacién y Evaluacion del Desarrollo Urbano, a fin de verificar su
congruencia con otros instrumentos de planeacion y determinar si los factores econémicos,
ambientales, sociales, de infraestructura urbana o de riesgo, persisten o han variado, para
comprobar si procede la modificacion de los programas vigentes o, en su caso, formular
unos NuUevos.

e. En todas aquellas etapas de formulacion de los programas en que participe la Secretaria
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, también lo haréan los jefes delegacionales en lo
gue corresponde a sus demarcaciones territoriales.

f. La formulacibn de modificaciones a los programas serd iniciada por la mencionada
Secretaria, de oficio 0, en su caso, a solicitud de parte, entre estas Ultimas podra ser una
dependencia, 6rgano o entidad de la Administracién Publica del Distrito Federal.

g. La formulacion dichas modificaciones o adiciones a los programas, se sujetard al
siguiente procedimiento:

I. Elaboracién. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, elaborara el proyecto de
modificacién del programa, en un plazo maximo de veinte dias habiles, contados a partir
de la fecha de recepcion de la solicitud.

Il. Expediente técnico. Dicha dependencia integrard un expediente técnico por cada
proyecto de modificacion, con los siguientes requisitos: antecedentes que determinen la
necesidad de modificar el programa y la solicitud de parte; asi como todas las constancias
de lo que se actle en el procedimiento.

Ill. Dictamen. Dicho expediente y el proyecto de modificacion, seran remitidos, en un plazo
maximo de diez dias habiles, al Consejo para el Desarrollo Urbano Sustentable del Distrito
Federal, a fin de que este emita su dictamen correspondiente.

El citado Consejo tendra un plazo maximo de diez dias habiles, contados a partir de la fecha
en que reciba la citada documentacion, para emitir dicha evaluacion técnico-juridica; en caso
de no hacerlo, se entenderd formulado en sentido positivo.

IV. Remision al Jefe de Gobierno del Distrito Federal. La aludida Secretaria remitira el
proyecto de modificacién, el expediente técnico y, en su caso, el dictamen relativo, al titular
de la Administracién Publica, para que este a su vez lo presente ante el érgano legislativo
local.

V. Aprobacion y Publicacién. La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, una vez que le
sean presentados el proyecto de modificacion, el expediente técnico y, en su caso, el
dictamen relativo, tendrd un plazo méaximo de cuarenta dias habiles de los periodos de
sesiones ordinarias, para resolver o bien notificar sus observaciones y devolver todo al
Jefe de Gobierno.

Si dicha Asamblea no resuelve o notifica observaciones, en el plazo establecido para ello, se
entendera por aprobada la modificacién y el Jefe de Gobierno, podra proceder a su
promulgacion y publicacion en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
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En caso de que el citado 6rgano parlamentario formule observaciones al proyecto de
modificacién del programa, lo notificara al Jefe de Gobierno, quien las hara del conocimiento
de la Secretaria de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, para que esta elabore las
adecuaciones correspondientes, en un plazo méaximo de diez dias habiles, para remitirlo a
su titular, para que este nuevamente lo presente a consideracion de la Asamblea, la cual
tendra un plazo maximo de veinte dias habiles de los periodos de sesiones ordinarias, para
aprobar el proyecto de modificacion al programa, que de no hacerlo en dicho plazo, se
entendera por aprobado y se procederd a su promulgacion y publicaciéon en el medio de
difusién oficial de esta ciudad capital; esto Ultimo también se llevara a cabo en caso de ser
aprobado expresamente por la indicada autoridad legislativa local.

V. Registro. Publicada la modificacion del programa de que se trate, la Secretaria llevara a
cabo su inscripcion en el Registro de Planes y Programas y solicitara lo mismo en el
Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

5-abr-11

Mediante oficio SG/3482/2011, el Secretario de Gobierno del Distrito Federal, con
fundamento en el articulo 23, fraccion I, de la Ley Organica del Distrito Federal, adjunt6 a su
oficio SG/3482/2011, la iniciativa del “DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA UNA
NORMA 29 MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD
PARA EL ABASTO PUBLICO’, A LOS PROGRAMAS DELEGACIONALES Y PARCIALES
DE DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL QUE SE INDICAN”, suscrita por
el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, en la que basicamente adujo:

e Los Programas de Desarrollo Urbano previstos en el articulo 119 del Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal, constituyen un instrumento indispensable para orientar
el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial del Distrito Federal.

e Una de las modalidades de los Programas de Desarrollo Urbano son los Programas
Delegacionales, los cuales establecen la planeacion del desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial de las Delegaciones del Distrito Federal.

e La competencia entre los distintos establecimientos para el abasto popular debe
realizarse en un marco de mayor equidad econémica, fomentando que la localizacion
de los nuevos emplazamientos comerciales de abasto se sitlen en aquellos espacios
de la ciudad cuya vocacion urbana y econdémica garanticen una sana competencia
sin afectar los centros de barrio y la actividad econémica de los mercados publicos.

e Si bien constitucionalmente se garantiza el libre funcionamiento del mercado y el
aseguramiento de la libre competencia, en el ejercicio de esas libertades el Estado
debe procurar el equilibrio entre los sectores participantes, y establecer un sistema
basado en la equidad a partir del reconocimiento de capacidades y potencialidades
econdmicas distintas, en la busqueda del cumplimiento del principio constitucional
consagrado en el articulo 25 que sefala que en la rectoria del desarrollo nacional se
debera buscar una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza.

« Para lograr lo anterior, es necesaria la intervencion de las autoridades del Gobierno del
Distrito Federal, a fin de garantizar que las actividades de abasto se lleven en un
ambiente de oportunidades y de pleno desarrollo productivo. Para tal efecto, se
considera necesaria la expedicion de una Norma de Ordenacion General cuyo objeto
sea ordenar y dirigir la localizacion de los giros mercantiles que operen con la modalidad
de autoservicio, bajo los usos de minisuper, supermercado o tienda de auto servicio,
determinando su localizacion en corredores y sectores urbanos cuya capacidad y
vocacién son aptas para albergar nuevas unidades para el abasto popular.

« A efecto de lograr los objetivos enunciados, es que se estima necesario adicionar a los
16 programas delegacionales de desarrollo urbano la Norma 29, que determine la
ubicacion de los mismos en aquellos predios cuya zonificaciobn secundaria sea
Habitacional Mixto (HM) y en los que tengan frente a vias publicas en los que resulte
aplicable alguna “norma de ordenacion sobre vialidad” que permita otorgar la
zonificacion HM.

7-abr-11

La Quinta Legislatura de la Asamblea en sesion ordinaria de esta fecha, acordé turnarla
para su analisis y dictamen a la Comision de Desarrollo e Infraestructura Urbana.
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8-abr-11

La Comision Federal de Competencia Econdémica (COFECQO), emiti6 opinién dirigida al
Presidente de dicha Comision legislativa, en esta sefialé6 que la iniciativa era nociva para el
proceso de competencia y libre concurrencia, conforme a las siguientes conclusiones:

“Por todo lo anterior, esta autoridad considera que las disposiciones
contenidas en la iniciativa resultarian nocivas al proceso de competencia y
libre concurrencia y, en consecuencia, contrarias al interés publico y el
bienestar de los consumidores. Al respecto, debe enfatizarse que existen
criterios judiciales que han determinado que el proceso de competencia
econdmica y libre concurrencia tutelado por el articulo 28 constitucional,
asi como por la LFCE [Ley Federal de Competencia Econémica], es de
interés social y orden publico, por lo que los érganos del Estado deben
privilegiarlo por encima del interés particular, ya que de lo contrario se
estaria afectando el interés de la sociedad.

En este sentido, esta autoridad recomienda no aprobar la iniciativa, en
virtud de que segmentaria mercados y generaria ventajas exclusivas a
favor de los establecimientos de donde se venden productos de la canasta
basica, como los mercados publicos, ademas de que crearia barreras a la
entrada para nuevos oferentes, a costa del bienestar de los consumidores.
So6lo mediante la promocion de la competencia y la eficiencia de los
mercados se lograrA una mayor productividad y competitividad de
los establecimientos de abasto popular, asi como elevar el bienestar de la
poblacion.

Finalmente, esta autoridad manifiesta su entera disposicion a colaborar
con la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en los trabajos
encaminados a disefiar y modificar marcos legales y reglamentarios a fin
de que resulten favorables al proceso de competencia y libre concurrencia
en los mercados”.

11-abr-11

La Comisién de Desarrollo e Infraestructura Urbana de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, llevd a cabo la reuniéon de trabajo para revisar y emitir el dictamen de la iniciativa
del Jefe de Gobierno, en este se hicieron las siguientes consideraciones:

% Una de las modalidades de los Programas de Desarrollo Urbano son los
Programas Delegacionales los cuales establecen la planeaciéon del desarrollo
urbano y el ordenamiento territorial de las Delegaciones del Distrito Federal.

< A efecto de lograr los objetivos enunciados, es que se estima necesario
adicionar a los 16 programas delegacionales de desarrollo urbano de la Norma
29 de Ordenacién General.

« De acuerdo a lo previsto en el articulo 5, fraccion Il, de la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal corresponde a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal aprobar los programas, sus modificaciones y remitirlos al Jefe de
Gobierno para su promulgacion y publicacién e inscripcion en el Registro
de Planes y Programas.

Durante la Sesion de presentacion de este Dictamen los Diputados integrantes
de la Comisién decidieron hacer las correcciones necesarias para quedar
como se establece.

o
8

14-abr-11

El dictamen de dicha Comision fue sometido para su discusion en la sesion plenaria del
organo legislativo del Distrito Federal, quien aprob6 en lo general, con 42 votos a favor, 16
votos en contra y 2 abstenciones, el “Decreto por el que se Adiciona una Norma ‘29
Mejoramiento a las Condiciones de Equidad y Competitividad para el Abasto Publico’, a los
programas delegacionales y parciales de desarrollo urbano del Distrito Federal”, materia del
presente asunto.

20-may-11

Dicho Decreto es publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

3-may-12

En esta fecha se publica en el medio de difusion oficial de esta ciudad capital el “Decreto
por el que se reforman los articulos Primero y Décimo Segundo del Decreto por el que
se adiciona una norma ‘29 para el mejoramiento de las condiciones de equidad y
competitividad para el abasto publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa
Alta”; materia de la presente accion de inconstitucionalidad.
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SEXTO. Fijacién de la materia de estudio. Lo constituye el “Decreto por el que se reforman los
articulos Primero y Décimo Segundo del Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para el
mejoramiento de las condiciones de equidad y competitividad para el abasto publico’, a los Programas
Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro
Obreg6n y Milpa Alta”, de cuyo analisis estructural se desprende lo siguiente:

TEXTO

“NORMA 29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y COMPETITIVIDAD PARA EL
ABASTO PUBLICO

Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda preponderantemente la venta de articulos
gue conforman la canasta de productos basicos y, de manera complementaria, la de ropay calzado,
bajo el sistema de autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio, supermercado, minisuper o
tienda de conveniencia, s6lo podran situarse en predios cuya zonificaciéon secundaria sea
Habitacional Mixto (HM), asi como en predios con frente a vias publicas en los que resulte aplicable
alguna ‘norma de ordenacion sobre vialidad’ que otorgue la zonificacion HM indicada en el plano
del Programa Delegacional de Desarrollo Urbano correspondiente.

Se exceptla de la aplicacién de esta norma a los establecimientos mercantiles que tengan el uso de
suelo de tienda de abarrotes o miscelanea”.

ARTICULO EL ANTERIOR TEXTO SE ADICIONA A LOS PROGRAMAS DELEGACIONALES DE:
Primero. Alvaro Obregdn, publicado el diez de mayo de dos mil once.
Décimo Milpa Alta, publicado el diecinueve de julio de dos mil once.
Segundo.

TRANSITORIOS

“Primero. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicaciéon en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal”.

Asi se puede identificar que se adiciona una norma 29 Mejoramiento a las Condiciones de Equidad y
Competitividad para el Abasto Publico, al apartado Normas Generales de Ordenacion contenido en el
Capitulo 4 denominado Ordenacion Territorial, de los programas delegacionales de desarrollo urbano de
Alvaro Obregén y Milpa Alta.

Esto significa que los dos articulos del Decreto impugnado, constituye una norma distinta que adiciona la
Norma 29 de idéntico contenido, por lo que deberan entenderse como impugnado cada articulo.

SEPTIMO. Estudio de fondo. La Procuradora General de la Republica en su tercer concepto de invalidez
aduce que el Decreto impugnado, contraviene lo dispuesto por el articulo 28 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, porque perjudica el proceso de competencia y la libre concurrencia.

Al respecto en la accion de inconstitucionalidad 14/2011, se establecio lo siguiente:

“El citado precepto constitucional, siempre ha estado orientado a la prohibicién de los
monopolios y toda préactica que impida la libre concurrencia o competencia en el mercado,
por los perjuicios que estos pueden causar tanto a intereses privados como de la
colectividad en general. Dicha Norma Fundamental, en la parte que interesa, encuentra su
antecedente inmediato en el correlativo de la Constitucién de mil ochocientos cincuenta y
siete, que establecia:

[...]

El texto transcrito, fue considerado como un mecanismo alterno de proteccion de la libertad
individual en materias de comercio, trabajo y contratacion (tuteladas por el texto de los
entonces articulos 4 y 5 constitucionales); mientras el texto de mil novecientos diecisiete,
buscé un sentido mas orientado hacia la proteccion del nacleo social y el interés general,
para quedar de la siguiente forma:

[.]

De la lectura comparativa de los textos transcritos, se desprende que mientras en la
Constitucion de mil ochocientos cincuenta y siete concibié a los monopolios transgresores
de las libertades individuales en materia econdémica, el Constituyente de mil novecientos
diecisiete, los prohibi6é no so6lo porque eran contrarios a las libertades de comercio, industria
y contratacion, también en virtud de que constituian un ataque a bienes de la colectividad,
por lo que debian ser controlados.

En ese sentido, el texto original tuvo dos grandes dimensiones, en principio, buscé la
defensa de intereses individuales, y posteriormente el bienestar social; de ahi, que
la prohibicién de los monopolios y practicas afines se viera reflejada en los textos legales
producidos en la materia, como la Ley Organica del Articulo 28 Constitucional en Materia de
Monopolios, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el treinta y uno de agosto de mil
novecientos treinta y cuatro y en vigor hasta el veintidds de junio de mil novecientos noventa
y tres, en que fue derogada por la actual Ley Federal de Competencia Econémica.
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En relacién a los monopolios y préacticas afines, este Alto Tribunal emitié diversos criterios
como los que a continuacion se citan:

(-]

De esa forma, el concepto constitucional de monopolio, en su interpretacion jurisdiccional,
no tenia un caracter restrictivo, en el que Unicamente se referia al aprovechamiento
exclusivo de alguna industria o comercio; sino que también, debian considerarse como tal,
las practicas, acuerdos y procedimientos descritos en el segundo parrafo del numeral en
examen, al prohibir cualquier acto que, en general, evitara la libre concurrencia o
competencia, provocando una ventaja exclusiva e indebida a favor de una o varias personas
en perjuicio de la colectividad.

En ese contexto, tratdndose de las practicas monopdlicas que inhibian el proceso de
competencia o la libre concurrencia, se consideraron como tal, disposiciones locales que
daban lugar a que negocios o comercios similares no pudieran ubicarse en una misma zona
geografica, como se desprende de lo establecido por esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacién en su anterior integracién, al sustentar los criterios aislados y jurisprudenciales
siguientes:

[..]

De conformidad con los criterios que anteceden, los decretos, reglamentos o leyes que
fijaran la “distancia” o “ubicacion adecuada” de nuevos establecimientos, dentro de
determinada zona geografica, eran contrarios, al articulo 28 de la Carta Magna por impedir
el beneficio social de la libre concurrencia o0 competencia garantizada en el propio precepto
constitucional.

Por su parte, mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion del tres de
febrero de mil novecientos ochenta y tres, en la parte que interesa, el articulo 28
constitucional fue reformado Unicamente para desarrollar con mayor amplitud, lo que debia
entenderse y lo que comprendia el término monopolio y las practicas anticompetitivas, tal
como se advierte de la exposicion de motivos de la iniciativa, en la que se adujo:

(-]

A pesar de que este articulo 28 de la Carta Maga, con posterioridad a la comentada
reforma, ha sido modificado en cuatro ocasiones, la prohibicion de los monopolios y toda
practica que inhiba el proceso de competencia y la libre concurrencia, contenida en los dos
primeros péarrafos subsiste esencialmente en los términos aprobados por el Constituyente
de mil novecientos diecisiete, tal como se advierte del texto vigente que ordena:

[--]

Como se advierte, el texto constitucional prohibe no sélo los monopolios entendidos en su
acepcidon mas estrecha, sino que incluye toda préactica anticompetitiva que inhiba la libre
concurrencia o la competencia entre si, por los perjuicios que ello puede causar tanto a los
intereses privados de quienes participan en su calidad de oferentes o compradores de
bienes y servicios, como al interés de la colectividad en general.

Al respecto, el Tribunal Pleno ha considerado que la citada norma constitucional forma parte
de la rectoria econdémica del Estado Mexicano, a fin de garantizar el crecimiento econémico
del pais, lo cual se cumple, en términos de lo previsto por el propio precepto constitucional
en comento, mediante diversas acciones como la prohibicion de monopolios o préacticas
monopodlicas, es decir, la proscripcion de todo acto que evite o tienda a evitar la libre
concurrencia y que constituya una ventaja exclusiva e indebida en favor de una o varias
personas, con perjuicio del pueblo en general o de una clase social; entendido como un eje
direccional para todas las autoridades del pais que deberan adoptar y seguir .

De esa forma, el precepto constitucional establece un principio que orienta a la legislacion
secundaria en la busqueda del desarrollo econémico integral de la nacion, y forma parte del
marco referencial al que debe acudir toda autoridad en la toma de decisiones en la materia.

Para garantizar que esto se cumpla, el segundo parrafo del propio articulo 28 constitucional,
sefiala que la ley castigar4d severamente y las autoridades perseguirdn con eficacia
conductas consideradas como practicas monopdlicas, tales como:

® toda concentracion o acaparamiento en una o pocas manos de articulos de consumo
necesario y que tenga por objeto obtener el alza de los precios.

® todo acuerdo, procedimiento, o combinacién de los productores, industriales,
comerciantes o empresarios de servicios, que de cualquier manera hagan, para evitar
la libre concurrencia o la competencia entre si y obligar a los consumidores a pagar
precios exagerados; y
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® todo lo que constituya, en general una ventaja exclusiva indebida a favor de una o
varias personas determinadas y con perjuicio del publico en general o de alguna clase
social.

De ahi que, el mandato constitucional de emitir leyes que castiguen “severamente” y la
adopcion de medidas estatales que persigan “con eficacia”, estas practicas anticompetitivas,
tiene como objetivo llamar la atencion de toda autoridad, particularmente las legislativas, en
el sentido de que esas conductas, fueron consideradas por el Constituyente como graves y
gue requieren para su erradicacién o correccion disposiciones legales, asi como medidas
que las enfrenten con rigorismo y sin indulgencia, ya que ello propiciara el terreno adecuado
para la libre concurrencia o competencia en el mercado, lo que en todo caso beneficia y
repercute en la economia nacional.”

Ahora bien, el “Decreto por el que se reforman los articulos Primero y Décimo Segundo del Decreto
por el que se adiciona una norma ‘29 para el mejoramiento de las condiciones de equidad y competitividad
para el abasto publico’, a los Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta”, de cuyo contenido normativo se tienen
como impugnados los precisados en el considerando sexto de esta ejecutoria, sefialan que a los indicados
programas delegacionales de desarrollo urbano, les seré adicionada y aplicable una Norma 29, que a la letra
establece:

“Norma 29. MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE EQUIDAD Y
COMPETITIVIDAD PARA EL ABASTO PUBLICO

Los establecimientos mercantiles en los que se pretenda preponderantemente la venta de
articulos que conforman la canasta de productos basicos y, de manera complementaria, la
de ropa y calzado, bajo el sistema de autoservicio, con el uso de tienda de autoservicio,
supermercado, ministper o tienda de conveniencia, s6lo podran situarse en predios cuya
zonificacion secundaria sea Habitacional Mixto (HM), asi como en predios con frente a vias
publicas en los que resulte aplicable alguna ‘norma de ordenacion sobre vialidad' que
otorgue la zonificacion HM indicada en el plano del Programa Delegacional de Desarrollo
Urbano correspondiente.

Se exceptla de la aplicacion de esta norma a los establecimientos mercantiles que tengan
el uso de suelo de tienda de abarrotes o miscelanea”.

De la disposicion transcrita se advierte:

a. Fija las areas geograficas en las que deberan ubicarse los establecimientos mercantiles que utilicen el
sistema de autoservicio -tienda de autoservicio, supermercado, minisuper o tienda de conveniencia-, por ello,
s6lo podran situarse en predios cuya zonificacion sea habitacional mixto (HM), asi como en predios con frente
a vias publicas en los que resulte aplicable alguna norma de ordenacion sobre vialidad, que otorgue la
zonificacion HM.

b. La anterior regla de ubicacién, no aplica para tiendas de abarrotes o miscelaneas, quienes podran
instalarse en zonas prohibidas para aquellos.

Para mayor claridad de lo anterior, resulta conveniente atender a lo dispuesto a los programas
delegacionales a que hace referencia el propio Decreto impugnado, como el que rige para la Delegacion
Alvaro Obregén, documento publicado el diez de mayo de dos mil once, en la Gaceta Oficial del Gobierno del
Distrito Federal, del que cabe destacar lo siguiente:

“Distribucién de Usos del Suelo Urbano

Habitacional (H).- La zona Habitacional propuesta ocupa una superficie de 1,968.71
ha., que representan el 32.10% del Suelo Urbano. Este uso se encuentra en colonias
como Aguilas, Axotla, Rinconada de Tarango, Colinas del Sur, Campestre, San Angel,
Florida, Cove, El Encino, Ermita-Tizapan, Flor de Maria, asi como en los conjuntos
habitacionales como Fraccionamiento Cima, Galaxia, Santa Lucia, Lomas de Plateros
Oriente, Molino de Santo Domingo y Olivar de los Padres.

Habitacional con Comercio (HC).- El uso Habitacional con Comercio ocupa una
superficie de 1,322.28 ha, que representa el 21.56% y permite la mezcla de vivienda
con servicios basicos en planta baja. Se propone en zonas de ingreso bajo como
apoyo a la economia familiar, ya que permite comercios, servicios e industria ligera.
Algunas colonias con esta zonificacion son: Abraham Gonzalez, Aguas Calientes,
Acueducto, Aguilas, Arturo Martinez, Ave Real Ampliacion, el Bosque 12.

Seccién, Barrio Norte, Cuevitas, Dos Rios, Emancipaciéon del Pueblo, Galeana,
Golondrinas 22. Seccién, Estado de Hidalgo, José Maria Pino Suarez, Ladera Chica,
Lomas de Becerra, Martires de Tacubaya, Molino de Rosas, Lomas de Nuevo México.
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Habitacional Mixto (HM).- El uso Habitacional Mixto, permite una mezcla mas intensa de
usos de suelo, pudiendo coexistir edificios de uso puramente habitacional, con otros de uso
comercial, de oficinas, administrativos y de industria no contaminante; ocupa una superficie
de 290.09 ha, que representan el 4.73% del Suelo Urbano. Las colonias con esta
zonificaciéon son Merced Gémez, Pélvora, San Gabriel, San Pedro de los Pinos, Santa Maria
Nonoalco, Torres de San Antonio, Unidad Habitacional Chilpa.

Habitacional con Oficinas (HO).- El uso Habitacional con Oficinas sin Servicios
permite una mezcla moderada de usos de suelo, como el habitacional, de oficinas,
administrativo y comercio especializado. Este uso aplica solamente en algunos
corredores urbanos, donde aplica Norma de Ordenacidn sobre Vialidad.

Centros de Barrio (CB).- Este uso representa 39.86 ha, que equivalen al 0.65% de
Suelo Urbano, estas son zonas distribuidas por toda la Delegaciéon y destinadas a
concentrar los servicios basicos que requiere la poblacion. Se localiza en colonias
como Puente Colorado, Pueblo Santa Fe, Molino de Santo Domingo y Cerrada
San José.

Equipamiento. (E) - El uso de Equipamiento ocupa 425.02 ha., el 6.93% de la superficie
urbana, estéa distribuido por toda la Delegacion y se compone por los Equipamientos
Educativos, Administrativos, de Seguridad, Recreativos y de Salud, con que la misma
cuenta.

Industria (I).- El uso industrial comprende una superficie de 60.72 ha, lo cual
representa un 0.99%. Este uso se localiza al norte.

Areas Verdes (AV).- Por otra parte las Areas Verdes, las constituyen las barrancas y
cafladas ubicadas en la jurisdiccion de la Delegacion. Estas comprenden una
superficie de 905.24 ha, que representan el 14.76% de la superficie urbana y estaran
destinadas para usos que permitan su rescate y conservacion.

Espacios Abiertos (EA).- Cuenta con 196.87 ha, que representan el 3.21%. Los
principales parques y jardines con que cuenta la Delegacion son La Alameda
Poniente con 31 ha, Parque Ecoldgico Las Aguilas con 27.8 ha, Parque de la Juventud
con 17.9 ha, Parque Las Aguilas con 2.8 ha, Parque Axomiatla con 1.96 ha, Plaza 17
de Julio con 1.45 ha, Jardin de la Bombilla con 4.5 ha, Parque Tagle con 2.25 ha, Plaza
San Jacinto con 0.72 ha, y El Jardin del Arte con 1.25 ha.

Programas Parciales de Desarrollo Urbano (PPDU).- Dentro del Suelo Urbano de la
Delegacion se ratifican cuatro: “San Angel, San Angel Inn y Tlacopac”; “La Florida”;
Chimalistac y Hacienda de Guadalupe Chimalistac”; y “Santa Fe” que en total cuentan
con una superficie de 924.25 ha, que representan el 15.07% del Suelo Urbano.

Adicionalmente, se cuenta con Areas de Valor Ambiental (AVA), con una superficie de
308.21 ha, que representan el 5.33% de la superficie urbana, estan integradas por las
Barrancas: Tarango y Rio Becerra Tepecuache, con categoria de Barrancas, cuyo
objeto fundamental es su rescate, preservacion y ‘conservacién, y; las Areas
Naturales Protegidas (ANP), constituida por el territorio de La Loma, decretada como
Area Natural Protegida, con categoria de Zona de Conservacion Ecoldgica, misma
gue cuentan con una superficie de 77.33 ha, que representan el 1.34% de la superficie
y la denominada Desierto de los Leones, con una superficie de 313.60 ha.

Cuadro 61 Distribucion de los Usos del Suelo

Suelo Urbano % Con respecto al | % con respecto a
_ B i Suelo Urbano Ia Delegacion
Uso m Hectireas

Habitacional (H) 19.687.058 1.968.71 32.10% 24.53%

Habitacional con Comercio (HC) 13.222.834 1.322.28 21.56% 16.22%

Habitacional Mixto (HM) 2.900,928 290.09 4.73% 3.56%

Centros de Barrio (CB) 308,648 39.86 0.65% 0.49%

Equipamiento (E) 4.250.197 425.02 6.93% 5.21%

Industria (I) 607,171 60.72 0.99% 0.74%

Areas Verdes (AV) 9.052.367 905.24 14.76% 11.10%

Espacios Abiertos (EA) 1.968.706 196.87 3.21% 2.41%
Programas Parciales de Desarrollo Urbano

(PPDU) 0.242,491 924.25 15.07% 11.33%

TOTAL 61,330,400 6,133.04 100.00%0 75.59%

Fuente: Trabajo de gabinete (Delegacion Politica).
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Grifica 19 Distribucion Relativa de los Usos de Suelo en la Delegacion
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Fuente: Trabajo de gabinete.

Asi, de la totalidad del suelo urbano que comprende el territorio que ocupa la Delegacion Alvaro Obregoén,
su zonificacion se divide en distintas nomenclaturas, entre ellas la habitacional mixto (HM) y vialidades, areas
geogréficas a las que limita la Norma 29, para la instalacion de establecimientos mercantiles que utilicen el
sistema de autoservicio —tienda de autoservicio, supermercado, minisiper o tienda de conveniencia-, que se
dediquen preponderantemente a la venta de articulos que conforman la canasta de productos béasicos; regla
que no aplica para tiendas de abarrotes y miscelaneas dedicadas a la comercializacion de los mismos
productos8.

Lo anterior, lleva a considerar esencialmente fundado el tercer concepto de invalidez que aduce la
Procuradora General de la Republica, relativo a que el Decreto impugnado o Norma 29, inhibe el proceso
de competencia y libre concurrencia en la comercializacion de productos de la canasta basica.

En efecto, del texto de la Norma 29, se desprende que por una parte delimita la ubicacion de nuevos
establecimientos mercantiles con el sistema de autoservicio dedicados a la venta de productos de primera
necesidad, puesto que s6lo podran instalarse en las zonas geograficas habitacional mixto (HM) y predios con
frente a vias publicas; y, por otra, excluye de esta regla a las tiendas de abarrotes y miscelaneas que
dedicadas a la comercializacion de los mismos productos, podran situarse en diversas zonas desde luego
prohibidas para aquéllos establecimientos que cuentan con el sistema de autoservicio.?

Es decir, en areas geogréficas en las que se permite la instalacion de tiendas de abarrotes y miscelaneas,
quedan vedadas para nuevas negociaciones con el sistema de autoservicio, dedicadas a la venta de los
mismos productos.

Esta situacion de exclusion y permisiéon de tipo geografico, para determinados agentes econémicos del
mercado de productos de primera necesidad en ciertas &reas o zonas, inhibe la libre concurrencia
y competencia.

Esto es asi, pues se desplaza a nuevos competidores como establecimientos mercantiles con el sistema
de autoservicio de aquellas zonas permitidas para tiendas de abarrotes y miscelaneas, consecuencia légica
de ello, es que estas dominen el mercado por la influencia que ejerceran sobre los precios de dichos
productos, en razon de la exclusividad geogréfica con la que cuentan por efecto de la Norma 29.

Lo anterior, también atiende al beneficio del “pablico en general” o consumidor a que se refiere el
articulo 28 de la Constitucion Federal, tomando en cuenta que con la libre concurrencia y competencia, la
colectividad se beneficia ante la posibilidad de obtener mejores servicios y productos mas baratos.

8 Cabe sefialar que el Programa de Desarrollo Urbano de Milpa Alta, publicado el 19 de julio de 2011 en la Gaceta Oficial del Gobierno del
Distrito Federal, en el apartado relativo “4.3. Zonificacién y Distribucién de Uso del Suelo”, no se encuentra la zonificacion habitacional
mixta, al efecto confrontese la foja 110 de dicho programa.

Tal es el caso de las zonas de centro de barrio y habitacional con oficinas, en las que si podian instalarse, entre otros establecimientos:
“ministperes (sic), miscelaneas, tiendas de abarrotes, asi como mercados, tiendas de autoservicio y supermercado...”. Lo anterior, en
términos de la tabla de uso de suelo visible a foja 124 del Programa Delegacional de Desarrollo Urbano de Alvaro Obregén; sin embargo, con
la emision de la Norma 29, aquellas tiendas con sistema de autoservicio quedan confinadas a zonas habitacional mixto (HM).
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En efecto, en la comercializacion de los productos de primera necesidad la Norma Suprema tutela a los
consumidores?®, en tanto tienen el derecho a acceder a la mas amplia oferta de dichos productos para
determinar cuales son los que por su precio, calidad y condiciones de acceso, como la ubicacion geografica
del proveedor, le resulte mas conveniente.

En el caso, conforme al texto de la Norma 29 el consumidor de los productos de primera necesidad, que
ofrecen los establecimientos mercantiles con el sistema de autoservicio, se ve limitado a la zonificacion
habitacional mixto (HM), asi como en predios con frente a vias publicas en los que resulte aplicable alguna
norma de ordenacioén sobre vialidad que otorgue esa zonificacion. A diferencia de lo que ocurre en otras zonas
en la que los habitantes pueden acceder a cualquier tipo de establecimientos, con el consecuente beneficio
gue implica la libre competencia, al existir una diversidad de productos y precios.

Por tanto, esta Norma que inhibe la libre concurrencia y competencia entre agentes econdémicos dedicados
a la venta de los mismos productos de primera necesidad, sin atender a los beneficios del “publico en
general” o consumidor contraviene lo dispuesto por el articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

No obsta a lo anterior, lo que aducen en sus respectivos informes la Asamblea Legislativa y el Jefe de
Gobierno, ambos del Distrito Federal, en el sentido de que la Norma 29, garantiza una sana competencia que
pretende salvaguardar los centros de barrio y la actividad de los mercados publicos, en tanto que, de la simple
lectura de la disposicion impugnada y ain con la referencia a los conceptos técnicos de los programas
delegacionales, no se advierte que este justificada la restriccibn de la zona de uso de suelo a los
establecimientos mercantiles con sistema de autoservicio.

Por las razones expuestas, en virtud de que el texto de la Norma 29, es contrario al eje rector econémico
que prohibe toda practica monopdlica que impida la libre concurrencia y la competencia entre si, con el
consecuente perjuicio del pueblo en general, que deriva del articulo 28 de la Carta Magna, procede declarar
su invalidez.

Dada la inconstitucionalidad del Decreto impugnado, resulta innecesario el estudio de los restantes
argumentos de invalidez, de conformidad con la tesis de este Tribunal Pleno, publicada con el nimero
P./J. 37/2004, que sefala:

“ ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ESTUDIO INNECESARIO DE CONCEPTOS DE
INVALIDEZ. Si se declara la invalidez del acto impugnado en una accion de
inconstitucionalidad, por haber sido fundado uno de los conceptos de invalidez propuestos,
se cumple el propésito de este medio de control constitucional y resulta innecesario
ocuparse de los restantes argumentos relativos al mismo acto1”.

OCTAVO. Efectos. De conformidad con los articulos 73 y 41 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones |
y I del Articulo 105 de la Constitucion Federall?, la presente resolucién surtird sus efectos a partir de su
notificacion a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Por lo expuesto y fundado
SE RESUELVE:

PRIMERO. Es procedente y fundada la acciéon de inconstitucionalidad 35/2012, promovida por la
Procuradora General de la Republica.

SEGUNDO. Se declara la invalidez del “Decreto por el que se reforman los articulos Primero y
Décimo Segundo del Decreto por el que se adiciona una norma ‘29 para el mejoramiento de las
condiciones de equidad y competitividad para el abasto publico’, a los Programas Delegacionales y
Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal en las Delegaciones Alvaro Obregén y Milpa Alta”
publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el tres de mayo de dos mil doce atento a lo razonado en el
considerando séptimo de este fallo.

10 En ese sentido se pronunci6 este Tribunal Pleno al resolver los amparos en revision 2261/2009 y 2266/2009, falladas en las sesiones de 1
de septiembre de 2011 y 22 de abril de 2013, por mayoria de seis y ocho votos, respectivamente.

Novena época del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo XIX, junio 2004, agina 863.

12 “Articulo 73. Las sentencias se regiran por lo dispuesto en los articulos 41, 43, 44 y 45 de esta ley.

Articulo 41. Las sentencias deberan contener:

I. La fijacion breve y precisa de las normas generales o actos objeto de la controversia y, en su caso, la apreciacion de las pruebas
conducentes a tenerlos o no por demostrados;

1. Los preceptos que la fundamenten;

Il. Las consideraciones que sustenten su sentido, asi como los preceptos que en su caso se estimaren violados;

IV. Los alcances y efectos de la sentencia, fijando con precision, en su caso, los 6rganos obligados a cumplirla, las normas generales o actos
respecto de los cuales opere y todos aquellos elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que corresponda. Cuando la
sentencia declare la invalidez de una norma general, sus efectos deberan extenderse a todas aquellas normas cuya validez dependa de la
propia norma invalidada;

V. Los puntos resolutivos que decreten el sobreseimiento, o declaren la validez o invalidez de las normas generales o actos impugnados, y en
su caso la absolucién o condena respectivas, fijando el término para el cumplimiento de las actuaciones que se sefialen;

VI. En su caso, el término en el que la parte condenada deba realizar una actuacion”.
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TERCERO. Publiquese esta resolucion en el Diario Oficial de la Federacion, en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal y en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiquese, haciéndolo por medio de oficio a las autoridades que intervinieron en este medio de control
constitucional y, en su oportunidad, archivese el expediente como asunto concluido.

Asi lo resolvié el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:
En relacién con el pronunciamiento de procedencia a que se refiere el punto resolutivo Primero:

Por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos,
Franco Gonzéalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls Hernandez,
Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y Presidente Silva Meza, se aprobaron las
determinaciones contenidas en los considerandos del primero al tercero, consistentes, respectivamente, en
que esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente para conocer de la presente accién de
inconstitucionalidad; que es oportuna su presentacion; que la Procuradora General de la Republica esta
legitimada para promover este medio de control constitucional; quinto, en cuanto se narran los antecedentes
del caso y se establece el marco juridico aplicable al sistema de planeacion de desarrollo urbano en el
Distrito Federal; y sexto, en cuanto se fija la materia de estudio.

Por mayoria de diez votos de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos,
Franco Gonzdlez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Valls Herndndez, Sdnchez Cordero de
Garcia Villegas, Pérez Dayan y Presidente Silva Meza, se aprobd la determinacion contenida en el
considerando cuarto, consistente en declarar infundada la causa de sobreseimiento hecha valer por la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en el sentido de que la presente accion de inconstitucionalidad es
improcedente porque el Decreto impugnado no es ley o norma general, susceptible de ser materia de andlisis
en esta via. El sefior Ministro Aguilar Morales voté en contra.

En relacién con el punto resolutivo Segundo:

Se aprobd por mayoria de diez votos de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz,
Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls
Hernandez, Pérez Dayan y Presidente Silva Meza. La sefiora Ministra Sanchez Cordero de Garcia Villegas
votd en contra y reservé su derecho para formular voto particular.

Los sefiores Ministros Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea y Valls
Hernandez reservaron su derecho para formular sendos votos concurrentes.

El sefior Ministro Presidente Silva Meza dej6 a salvo el derecho de los sefiores Ministros para que
formulen los votos que estimen pertinentes.

En relacién con el punto resolutivo Tercero:

Se aprobd por unanimidad de once votos de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz,
Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Aguilar Morales, Valls
Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y Presidente Silva Meza.

El sefior Ministro Presidente Juan N. Silva Meza declar6 que el asunto se resolvid en los términos
precisados. Doy fe.

Firman los sefiores Ministros Presidente y Ponente, con el Secretario General de Acuerdos quien da fe.

El Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Ministro Juan N. Silva Meza.- Rubrica.-
El Ponente, Ministro Alberto Pérez Dayan.- Rubrica.- El Secretario General de Acuerdos, Rafael Coello
Cetina.- Rubrica.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de veintinueve
fojas utiles, concuerda fiel y exactamente con su original que corresponde a la sentencia del veinticuatro de
junio de dos mil trece, dictada por el Tribunal Pleno en la accion de inconstitucionalidad 35/2012, promovida
por la Procuradora General de la Republica. Se certifica para su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion.- México, Distrito Federal, a cinco de septiembre de dos mil trece.- Rubrica.



