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PODER JUDICIAL
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

SENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la Accion de
Inconstitucionalidad 2/2019, asi como el Voto Concurrente del sefior Ministro Presidente Arturo Zaldivar Lelo de

Larrea.

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 2/2019

PROMOVENTES: DIPUTADOS INTEGRANTES DE LA DECIMO QUINTA
LEGISLATURA DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA SUR

PONENTE: JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA CARRANCA

SECRETARIOS: FERNANDO SOSA PASTRANA

OMAR CRUZ CAMACHO
DANIELA CARRASCO BERGE

COLABORO: BRUNO ALEJANDRO ACEVEDO NUEVO

Ciudad de México. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la sesién correspondiente al
dia once de enero de dos mil veintiuno, emite la siguiente:

SENTENCIA

Por la que se resuelve la accion de inconstitucionalidad 2/2019 promovida por diversos diputados
integrantes de la Décimo Quinta Legislatura del Congreso del Estado de Baja California Sur en contra del
Decreto 2576, publicado el doce de diciembre de dos mil dieciocho en el Boletin Oficial de la entidad, por el
que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica del Estado de Baja California
Sur y de la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente de la entidad.

I. TRAMITE

Presentacion de la demanda y autoridades demandadas. El diez de enero de dos mil
diecinueve, diversos integrantes de la Décimo Quinta Legislatura del Congreso del Estado de Baja
California Sur (en adelante, los “promoventes”), presentaron accion de inconstitucionalidad, en la
gue sefialaron como autoridades demandadas a los Poderes Ejecutivo y Legislativo de la entidad.

Conceptos de invalidez. Los promoventes expusieron los conceptos de invalidez que seran
abordados en el fondo del asunto, los cuales estan relacionados con la vulneracion a la
competencia federal para decretar Zonas de Salvaguarda Territoriales, para regular la utilizacién de
sustancias 0 materiales peligrosos, asi como regular descargas de aguas o infiltraciones que
contengan contaminantes.

Los articulos constitucionales que los promoventes sefialan que fueron violados son los articulos
27, péarrafo tercero y 73, fraccién XXIX-G de la Constitucion Federal.

Admisién y tramite!. El catorce de enero de dos mil diecinueve, el Ministro Presidente de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ordeno formar y registrar el expediente relativo a la accién
de inconstitucionalidad 2/2019 y lo turnd al Ministro Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca, para
gue fungiera como instructor en el procedimiento y formulara el proyecto de resolucién respectivo.

Asimismo, el Ministro Instructor dio vista a los Poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado de Baja
California Sur para que rindieran su informe dentro del plazo de quince dias hébiles contados a
partir del dia siguiente al en que surtiera efectos la notificacion del citado acuerdo y requirio al
Poder Legislativo de Baja California Sur para que enviara una copia certificada de los antecedentes
legislativos del Decreto en el que se modificaron las normas impugnadas. Ademas, requiri al
Poder Ejecutivo exhibir un ejemplar del Periédico Oficial de la entidad en el que se publicé el
Decreto. Por ultimo, ordend dar vista al Fiscal General de la Republica para la formulacion del
pedimento correspondiente.

Informes de las autoridades demandadas. En relacion con las opiniones e informes de las
autoridades demandadas, se advierte lo siguiente.

1 vVisible en la hoja 72 del cuaderno principal del expediente en el que se actda.
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Informe del Poder Ejecutivo del Estado de Baja California Sur. El Poder Ejecutivo, a través del
Subsecretario de la Consejeria Juridica del Estado manifestd, en sintesis, que concuerda con los
accionantes en relacion a la inconstitucionalidad de los articulos impugnados.

Sefiala que los articulos que regulan el establecimiento de Zonas de Salvaguarda Territoriales para
la Prevencion de la Contaminacién (en adelante, las “Zonas de Salvaguarda Territoriales”) invaden
la esfera de competencias de la Federacion. Ello, porque la facultad de regular actividades
altamente riesgosas es de competencia federal, de conformidad con los articulos 7°, 149 y 146 de
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (en adelante la “LGEEPA”). Por
lo tanto, también es competencia federal el acto de decretar Zonas de Salvaguarda para evitar y
prevenir actividades altamente riesgosas.

En otro orden de ideas, considera que las normas impugnadas invaden la competencia del
Ejecutivo Federal porque regulan conceptos similares a los ya regulados por la Federacion a través
del Acuerdo por el que se expide el Listado de Actividades Altamente Riesgosas.

En ese sentido, sefiala que el articulo 5 bis de la Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del
Ambiente del Estado de Baja California Sur (en adelante la “Ley local”) es inconstitucional por el
solo hecho de mencionar que regula cualquier sustancia o residuo peligroso ya que invade la
esfera competencial de la Federacion, dado que los residuos y las sustancias altamente peligrosas
se encuentran regulados por la LGEEPA.

Por otra parte, el articulo 5 bis de la Ley local viola el derecho al debido proceso y garantia de
audiencia porque establece la clausura inmediata de aquellos lugares en las Zonas de Salvaguarda
en los que se realice la descarga de sustancias que posean la posibilidad de contaminar. Ademas,
prevé que la clausura conlleva la revocacion de las licencias de uso de suelo y de las demas
licencias, permisos, autorizaciones o concesiones de orden estatal o municipal con que opere el
generador de la descarga. Sin embargo, deja en estado de indefension a los sujetos regulados
porque no se establece procedimiento de defensa alguno en el que se otorgue la garantia de
audiencia. Por lo tanto, este articulo es violatorio de los articulos 14 y 16 de la Constituciéon Federal.

Asimismo, argumenta que el articulo 57 de la Ley local impugnada, en la que se prohibe la
descarga o infiltracion de agua contaminada en cuerpos de jurisdiccion estatal o municipal, regula
una materia que corresponde exclusivamente al Congreso de la Unién y que se encuentra regulada
por el articulo 27 de la Constitucion Federal y la Ley de Aguas Nacionales.

Ademas, aduce que el segundo parrafo del mismo precepto invade las competencias del Congreso
de la Unién porque regula la descarga y filtraciones de sustancias y materiales peligrosos en el
suelo o cuerpos de agua que se encuentren dentro de las Zonas de Salvaguarda, siendo que eso
esta regulado en los articulos 1°, 2°, 4°, 5°, fraccién I, 6°, fraccion I, 13, 13 Bis, 16, 20, 29 Bis, 2,
fraccion IV, 44, 45, 47 y 47 bis de la Ley de Aguas Nacionales, en relacién con el articulo 27 de la
Constitucion Federal.

Por otra parte, argumenta que el articulo 100 ter viola el principio de divisiébn de poderes al
conferirle al Ejecutivo local la facultad de decretar Zonas de Salvaguarda Territoriales para la
prevencién de la contaminacién porque esa facultad es exclusiva del Ejecutivo Federal.

Ademas, argumenta que ese articulo le otorga una facultad de ejercicio potestativo al Ejecutivo
local para decretar Zonas de Salvaguarda Territoriales. En ese sentido, resulta contradictorio y
violatorio del principio de division de poderes que el articulo segundo transitorio del decreto de
reformas impugnado le dé un plazo de sesenta dias naturales para expedir el decreto o decretos de
Zonas de Salvaguarda Territoriales. Desde su perspectiva, el legislador no puede establecer la
obligacion de ejercer una facultad potestativa dentro de un plazo determinado. Por ello, considera
que se vulnera el articulo 49 de la Constitucion Federal, asi como el articulo 14 y 16 por la
antinomia juridica que genero el legislador local.

De igual manera, considera que el articulo 100 ter viola el principio de divisibn de poderes al
establecer que los grupos de la sociedad civil, camaras empresariales y la sociedad en general,
pueda dirigir una peticién por escrito al Gobernador del Estado para que ejerza dicha potestad.

Informe del Congreso del Estado. La autoridad demandada manifesté, en sintesis, lo siguiente:

Se debe sobreseer la accion de conformidad con el articulo 19, fraccion VIl de la Ley
Reglamentaria de la materia, en virtud de que las normas impugnadas son actos consentidos
tacitamente, ya que en sesién de ocho de noviembre de dos mil dieciocho, el dictamen fue
aprobado por unanimidad de votos, incluyendo a los promoventes.
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Ademas, se actualiza la causa de improcedencia prevista en la fraccion VIl del articulo 19 en
relacion con la fraccion | del articulo 21, ambos de la Ley Reglamentaria de la materia, porque la
presentacion de la demanda es extemporanea pues los promoventes tuvieron conocimiento de la
expedicién de las normas combatidas en la sesi6on publica del Congreso local de ocho de
noviembre de dos mil dieciocho, en la cual se expidi6 el Decreto 2576.

En cuanto al fondo, el Congreso local sefiala que la materia ambiental y la de asentamientos
humanos son una competencia concurrente entre las entidades federativas y la Federacion,
conforme a las fracciones XXIX-G y XXIX-C del articulo 73 de la Constitucion Federal.

En relacion con los conceptos de invalidez relacionados con actividades altamente peligrosas,
argumenta que los articulos 1 y 4 de la Constitucion Federal, los articulos 2, 4 y 7 de la Declaracién
de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano, el articulo 130 R del Tratado de Maastricht y el
articulo 15 de la Declaracion de Rio de Janeiro en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo, imponen la obligacién de implementar mecanismos, instrumentos y
politicas con el objetivo de evitar dafios al ambiente y la salud de las personas, conforme al
principio de precaucién. En ese sentido, las reformas de la Ley y la Constitucién local tienen como
principal objetivo dar cumplimiento al principio de precaucién y no, como aducen los promoventes,
regular actividades altamente riesgosas.

Asimismo, el articulo 5 bis de la Ley local que prohibe las descargas al suelo o la acumulacién de
sustancias con materiales peligrosos en las Zonas de Salvaguarda no regula actividades altamente
peligrosas, sino que se encuadra en el articulo 7, fraccién Il de la LGEEPA que establece que es
una facultad de las entidades federativas aplicar los instrumentos de politica ambiental previstos en
las leyes locales en la materia, asi como la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la
proteccién al ambiente que se realice en bienes y zonas de jurisdiccion estatal.

Asimismo, argumenta que no existe ninguna disposicion que prohiba a las legislaturas locales
utilizar o reglar conceptos regulados por la legislacién federal, o definirlos de manera distinta. En
ese sentido, no se invadi6 la competencia del legislador federal al definir conceptos como
“Descarga de Materiales Peligrosos”, “Material Peligroso” o “Sustancia Peligrosa” en la Ley local,
que previamente habian sido definidos en la Ley General.

En otro orden de ideas, al referirse a los conceptos de invalidez sobre regulacion de aguas
nacionales, argumenta que el articulo 57 de la Ley local que prohibe la descarga o infiltracion de
material y/o sustancias peligrosas en el suelo o cualquier cuerpo o corriente de agua, se refiere a
cuerpos o corrientes de agua de jurisdiccion estatal. Por ello, no contraviene el articulo 27 de la
Constitucion Federal, ni la Ley de Aguas Nacionales.

Las reformas impugnadas no tienen el objetivo de regular las cuencas hidrolégicas, ni el régimen
de concesiones de agua. En ese sentido, el hecho de que las Zonas de Salvaguarda Territoriales
deban, por definicion, ser coincidentes en su delimitacién con alguna cuenca hidrolégica donde
exista aprovechamiento de agua pluvial, no pretende definirlas o regularlas. Por el contrario, se
utilizan como referencia para la constitucion y delimitacién de dichas zonas, pero no invade la
competencia de la Federacion en su regulacion.

En relacion con los conceptos de invalidez sobre areas naturales protegidas, el Congreso local
argumenta que es posible que coexistan las areas naturales protegidas del Gobierno Federal, con
las Zonas de Salvaguarda del Gobierno local, pues no existe disposicion que lo prohiba, siempre
que las segundas no contravengan los fines de las primeras.

Ademas, el ordenamiento ecoldgico del territorio nacional se debe realizar a través de los
programas: a) General del Territorio, b) Regionales, c) Locales y d) Marinos. Los programas
generales, regionales y locales sirven para regular o inducir el uso del suelo y las actividades
productivas. Por ello, las Zonas de Salvaguarda Territoriales, mediante las cuales se pretende
delimitar una porcion del territorio de Baja California Sur para prohibir o condicionar determinadas
actividades, se encuentran dentro del marco competencial de la Ley General.

Conforme al articulo 7° de la LGEEPA, las entidades federativas cuentan con facultades para llevar
a cabo la formulacion, expedicion y ejecucion de los programas de ordenamiento ecoldgico del
territorio de la entidad federativa. Las Zonas de Salvaguarda Territoriales son instrumentos de
planeacion y regulacion estatales y municipales, con el objeto de proteger al ambiente. Por ello, el
Congreso local tiene facultades para establecer la medida.

Ello, ademas, considerando que las entidades federativas cuentan con facultades para llevar a
cabo la prevencién y control de contaminacion a través de las evaluaciones de impacto ambiental,
lo cual implica el otorgamiento de autorizaciones para el uso del suelo o de las licencias de
construccion u operaciones respectivas, al resultado satisfactorio de dicha evaluacion.
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Por ultimo, manifiesta que, conforme a diversas disposiciones de la Ley General de Cambio
Climatico, la Entidad Federativa tiene la obligacion de tutelar y proteger los suelos. Asi, la
prevencion de la contaminacion, proteccién de la plataforma ambiental y conservacién de la misma,
inicia con medidas locales como el establecimiento de politicas ambientales, como son las Zonas
de Salvaguarda Territoriales.

Cierre de instruccion?. El once de julio de dos mil diecinueve, habiéndose llevado a cabo el
tramite legal correspondiente y al advertir que habia concluido el plazo para formular alegatos, se
declar6 cerrada la instruccion del asunto y se envié el expediente al Ministro instructor para la
elaboracién del proyecto de resolucion.

Il. COMPETENCIA

Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon es competente para resolver la
presente accion de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 105,
fraccion 11, inciso d), de la Constitucion Federal y 10, fraccion |, de la Ley Orgéanica del Poder
Judicial de la Federacion, porque diversos diputados integrantes del Congreso del Estado de Baja
California Sur plantean la posible contradiccion entre distintos articulos de la Constitucion local y la
Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente de la misma entidad con lo dispuesto en la
Constitucion Federal.

Il. PRECISION DE LAS NORMAS IMPUGNADAS

De conformidad con los articulos 73, en relacion con el 41, fraccion | de la Ley Reglamentaria de la
materia, a continuacion se precisan las normas generales que seran objeto de la presente accion
de inconstitucionalidad.

En la demanda se sefiala como impugnado el Decreto nimero 2576 por el que se adicionan y
reforman diversas disposiciones de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Baja
California Sur, asi como de la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente del Estado de
Baja California Sur, publicado el doce de diciembre de dos mil dieciocho en el Boletin Oficial de la
entidad federativa, sobre la base de la posible vulneracion a la competencia federal en materia de
areas naturales protegidas, regulacion de sustancias o materiales peligrosos, asi como la
regulacién de descargas de aguas o infiltraciones que contengan contaminantes en cuerpos
receptores con caracter de aguas nacionales.

Asi, el objeto de la presente accidn de inconstitucionalidad sera analizar si las adiciones y reformas
al marco normativo del Estado de Baja California Sur que se enlistan enseguida son conformes al
marco competencial que establece la Constitucion Federal en materia de proteccion al ambiente y
equilibrio ecolégico, asi como en materia de aguas.

Los articulos impugnados por los promoventes son?:
) De la Constitucion Politica del Estado de Baja California Sur
- Articulo 79, fraccién XXVII bis; y
- Articulo 148, fraccién VI bis.

. De la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California
Sur

- Articulo 2°, fracciones X bis, XX bis, XXXIII bis y XXXVII;
- Articulo 3, fraccion IV;

- Articulo 5° bis;

- Articulo 57;

- Articulo 60 bis;

- Articulo 100 ter; y

- Articulo 100 quater

Resta sefialar que la existencia de las normas impugnadas quedd debidamente acreditada con la
copia certificada del Boletin Oficial numero 59 que remitid el Poder Ejecutivo local al rendir su
informe*.

2 Visible en la hoja 454 del cuaderno principal del expediente en el que se actia.
3 Tal como se extrae del tercer apartado de la demanda en la hoja nimero 3 del expediente en el que se actla.
4 Visible en la hoja 189 del expediente principal en el que se actla.
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IV. OPORTUNIDAD
38. La presentacion de la accion de inconstitucionalidad es oportuna.

39. El plazo para promover la accion de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales y su computo
debe iniciarse a partir del dia siguiente a la fecha en que la norma general sea publicada en el
correspondiente medio oficial®.

40. En el caso, el Decreto que contiene las normas impugnadas fue publicado el doce de diciembre de
dos mil dieciocho en el Boletin Oficial del Gobierno de Baja California Sur nimero 596,

41. En ese sentido, el plazo para presentar la accién de inconstitucionalidad transcurrié del jueves trece
de diciembre de dos mil dieciocho al jueves once de enero de dos mil diecinueve.

42. Consecuentemente, dado que la demanda se presenté en la Oficina de Certificacion Judicial y
Correspondencia de este Alto Tribunal el diez de enero del mismo afio’, se satisface el requisito de
temporalidad que se analiza.

V. LEGITIMACION

43, El articulo 105, fraccion I, inciso d)® de la Constitucion Federal y el articulo 62 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Federal® (en adelante, la
“Ley Reglamentaria de la materia”), disponen que las Legislaturas de las entidades federativas
estan facultadas para interponer acciones de inconstitucionalidad en contra de leyes expedidas por
la propia legislatura, siempre gque la accion se ejercite por el equivalente al treinta y tres por ciento
de los integrantes del 6rgano.

44, En el caso de Baja California Sur, el Congreso local se compone de veintiln Diputados
integrantes?®, por lo que el treinta y tres por ciento de la totalidad del rgano son siete integrantes.
En el presente asunto, la demanda por la que se ejercita la accion de inconstitucionalidad esta
firmada por siete Diputados integrantes de la Legislatura local, cargo que acreditan con la
Constancia de Mayoria Relativa expedida por el Consejo Distrital correspondiente a cada uno de
los promoventes!?!.

45. En consecuencia, la demanda fue promovida por ente previsto constitucionalmente y firmada por
los sujetos legitimados para ello.

VI. CAUSAS DE IMPROCEDENCIA Y SOBRESEIMIENTO

46. El Congreso local manifiesta en el informe que rindi6 ante esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion que se actualizan dos causales de improcedencia.

47. a) Actos consentidos. En la primera de ellas, manifiesta que las normas combatidas son actos
tacitamente consentidos, en virtud de que el dictamen que contiene las normas impugnadas fue
aprobado por unanimidad, incluyendo a los promoventes y, por lo tanto, debe sobreseerse la accion
de conformidad con el articulo 19, fraccion VIII de la Ley Reglamentaria de la materia, en relacion
con la fraccion XIII del articulo 61 de la Ley de Amparo (SIC), Reglamentaria de los articulos 103 y
107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

5 Conforme al primer parrafo del articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Federal que a
la letra dispone:

“Articulo 60.- El plazo para ejercitar la accién 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 dltimo dia del plazo fuese
inhabil, la demanda podré presentarse el primer dia habil siguiente. En materia electoral, para el computo de los plazos, todos los dias son
habiles.”

6 Visible en la hoja 176 del cuaderno principal del expediente en el que se actia.

7 Visible en el sello que se encuentra al reverso de la hoja 35 del cuaderno principal del expediente en el que se actla.

8 “Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos
siguientes: [...]

I.- De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccion entre una norma de carécter general y esta
Constitucion. [...]

d).- El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguna de las Legislaturas de las entidades federativas en contra de las
leyes expedidas por el propio 6rgano;”.

9 “Articulo 62. En los casos previstos en los incisos a), b), d) y e) de la fraccion Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la demanda en que se ejercite la accion debera estar firmada por cuando menos el treinta y tres por ciento de los
integrantes de los correspondientes érganos legislativos. [...].”

10 conforme al articulo 41 de la Constitucion local, que a la letra dispone:

“41.- El Congreso del Estado de Baja California Sur se integrara con dieciséis Diputados de Mayoria Relativa, electos en su totalidad cada
tres afios por votacion directa y secreta mediante el sistema de Distritos Electorales Uninominales y hasta con cinco Diputados electos
mediante el principio de Representacién Proporcional, apegandose en ambos casos, a lo siguiente: [...]"

11 constancias que estan visibles en las hojas 36 a 42 del cuaderno principal del expediente en el que se actla.
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Este Tribunal Pleno estima que la causal de improcedencia hecha valer debe desestimarse, porque
esa causa de improcedencia no esta prevista en la Ley Reglamentaria de la materia, que regula el
procedimiento para ejercer la accion de inconstitucionalidad. Al respecto, se aprecia el Congreso
local invoca una causal de improcedencia que aplica a un diverso medio de control, como lo es el
juicio de amparo, el cual no rige en el caso.

Sirve de apoyo, por analogia, el criterio contenido en la tesis P./J. 118/2005%?, de rubro:
“CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. NO PUEDE VALIDAMENTE PLANTEARSE LA
IMPROCEDENCIA DEL JUICIO POR ACTOS DERIVADOS DE CONSENTIDOS”.

Adicionalmente, no se advierte que se exija como requisito de procedencia de la accion de
inconstitucionalidad que el porcentaje de los integrantes del 6rgano legislativo autorizado para
ejercerla, deban ser necesariamente legisladores que votaron en contra o disintieron de la mayoria
del 6rgano legislativo emisor de la norma, sino que el articulo 105, fraccion II, inciso d),
constitucional, Unicamente establece como requisito para su procedencia que sea ejercida por el
equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del érgano legislativo estatal que haya
expedido la norma impugnada, por lo que basta que se relina ese porcentaje para que se pueda
promover la accion.

Sirve de apoyo, el criterio contenido en la tesis P./J. 20/2001'%, de rubro “ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD. LOS DIPUTADOS QUE CONFORMEN EL TREINTA Y TRES POR
CIENTO DE LA INTEGRACION DE UNA LEGISLATURA ESTATAL TIENEN LEGITIMACION
PARA PROMOVERLA, AUN CUANDO NO HUBIERAN VOTADO EN CONTRA DE LA NORMA
GENERAL IMPUGNADA”.

b) La demanda fue extemporanea. En segundo lugar, el Congreso local sefiala que la
presentacion del medio de control es extemporanea porque se tuvo conocimiento de la expedicion
de las normas combatidas en la sesién publica del Congreso local de ocho de noviembre de dos mil
dieciocho, en la cual se expidio el Decreto 2576.

El planteamiento es infundado porque el plazo para promover la accién de inconstitucionalidad
comienza a correr a partir del dia siguiente a la publicaciéon de las normas generales en el
correspondiente medio de difusion oficial, de conformidad con el articulo 60 de la Ley
Reglamentaria de la materia. Tal criterio ha sido sostenido por este Tribunal Pleno en el criterio
namero P./J. 2/99, de rubro: “ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PLAZO PARA
INTERPONERLA ES A PARTIR DEL DIA SIGUIENTE DE LA PUBLICACION OFICIAL DE LA
NORMA IMPUGNADA."4,

Por lo tanto, la presentacion de la demanda fue oportuna, conforme se razoné en el apartado
correspondiente.

Dado que no se expusieron causas de improcedencia adicionales y no se advierte de oficio alguna
otra, se procede al estudio de los conceptos de invalidez planteados por la minoria parlamentaria
del Congreso del Estado de Baja California Sur.

VIl. ESTUDIO DE FONDO

En este apartado se examinan los conceptos de invalidez en un orden distinto al que fueron
presentados en la demanda.

Consecuentemente, el estudio se encuentra dividido de la siguiente manera:

A) El alcance de la facultad para regular actividades productivas en las areas naturales
protegidas establecidas por el Poder Ejecutivo del Estado de Baja California Sur. Analisis
de los articulos 79, fraccion XXVII bis y 148, fraccion VII bis, primer parrafo de la
Constitucion local, asi como los articulos 3, fraccién 1V, 5 bis, fraccién IX y 100 ter,
incisos a) y b), y tltimo parrafo y 100 quater de la Ley local.

Los promoventes plantean dos argumentos relacionados con el alcance del Poder Ejecutivo de
Baja California Sur para regular actividades productivas en las areas naturales protegidas sujetas a
una categoria de manejo de Zonas de Salvaguarda.

12 Novena Epoca. Pleno. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo XXII. Septiembre de 2005. Pagina: 892, de contenido:
“La improcedencia de la controversia constitucional contra actos o normas derivados de otros consentidos no esta prevista expresamente en
la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como se advierte
de la lectura del articulo 19 de ese cuerpo de leyes que se refiere a las causas de improcedencia que pueden actualizarse en dicho juicio
constitucional y tal hipétesis tampoco se desprende de otra disposicion de la ley de la materia”.

13 Novena Epoca. Pleno. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XlIl. Marzo de 2001. Pagina 448.

14 Novena Epoca. Pleno. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo IX. Febrero de 1999. P4gina 287.
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590.

60.

61.

62.

63.

En primer lugar, los promoventes argumentan que el Gobernador de Baja California Sur no puede
prohibir o condicionar actividades productivas en la entidad federativa a través de la figura de las
Zonas de Salvaguarda, porque esto solamente es posible a través del ordenamiento ecolégico del
territorio, es decir, a través de los programas de ordenamiento ecoldgico general, regional y local
del territorio, los cuales estan previstos en los articulos 19 bis, 20, 20 bis 2 y 20 bis 4, de la
LGEEPA.

En segundo lugar, en un argumento relacionado, los promoventes manifiestan que el articulo 100
ter de la Ley local impugnada es inconstitucional porque la atribucién del Ejecutivo local de decretar
Zonas de Salvaguarda para limitar cualquier actividad, pues solamente pueden limitar las
actividades que tienen competencias para regular.

Por ultimo, sefialan que la facultad prevista en el articulo 100 ter invade la facultad prevista en el
articulo 148 de la LGEEPA en favor de la Federacién para establecer zonas intermedias de
salvaguardia en los casos en que una industria lleve a cabo actividades altamente riesgosas.

Al respecto, los promoventes sefialan que el Ejecutivo local solamente puede decretar Zonas de
Salvaguarda con el objetivo de evitar la practica de actividades cuya regulaciéon pertenezca a su
esfera de competencias.

Los articulos que seran analizados en este apartado literalmente disponen:
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California Sur
“79.- Son facultades y obligaciones del Gobernador:
I a XXVII.- ...

XXVII bis.- Decretar por causas de utilidad publica Areas Naturales Protegidas y
Zonas de Salvaguarda Territoriales para la Prevencion de la Contaminacién, en
términos de lo dispuesto en la Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente
vigente en la Entidad.”

“148.- Son facultades y obligaciones de los Ayuntamientos:

[...]

VII bis.- Incorporar a los planes y programas de desarrollo urbano como uso de
suelo de conservacion, los decretos de Areas Naturales Protegidas y de Zonas de
Salvaguarda Territoriales para la Prevencion de la Contaminacion, emitidas por el
Gobernador del Estado. ©

Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente del Estado de Baja
California Sur

“ARTICULO 3.- PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE CONSIDERAN DE UTILIDAD PUBLICA:

[...]

IV.- EL ESTABLECIMIENTO DE ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA
PREVENCION DE LA CONTAMINACION.”

“ARTICULO 5 BIS.- [...]

IX.- EL GOBIERNO DEL ESTADO Y LOS GOBIERNOS MUNICIPALES, IMPLEMENTARAN LAS
MEDIDAS LEGALES NECESARIAS PARA ASEGURAR QUE EL REGIMEN DISPUESTO EN EL
PRESENTE ARTICULO SE INCORPORE PLENAMENTE, CON CARACTER OBLIGATORIO Y
PARA TODOS LOS EFECTOS LEGALES CONSECUENTES, EN LOS PLANES Y PROGRAMAS
DE ORDENAMIENTO ECOLOGICO Y DE DESARROLLO URBANO, CONFORME A LA
PRESENTE LEY Y A LA LEY EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO DEL ESTADO.”

“ARTICULO 100 TER.- EL GOBERNADOR DEL ESTADO PODRA DECRETAR POR CAUSAS DE
UTILIDAD PUBLICA, ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA
CONTAMINACION, CON SUJECION A LO SIGUIENTE:

A).- LOS DECRETOS DEBERAN SER PUBLICADOS EN EL BOLETIN OFICIAL DEL GOBIERNO DEL
ESTADO;
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B).- SERAN DECRETADAS CON EL OBJETIVO DE EVITAR LA PRACTICA DE CUALQUIER TIPO DE
ACTIVIDAD O ACTIVIDADES QUE CAUSEN O PUEDAN CAUSAR CONTAMINACION,
DESEQUILIBRIO ECOLOGICO O AFECTAR EL EQUILIBRIO DE LOS ECOSISTEMAS, ATENDIENDO
AL PRINCIPIO DE PRECAUCION DEL DERECHO AMBIENTAL, ASI COMO AL PRINCIPIO 15 DE LA
DECLARACION DE RIO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO, DE LA CONFERENCIA
DE LAS NACIONES UNIDAS;

[..]

LOS CIUDADANOS, ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL, CAMARAS EMPRESARIALES Y LA
SOCIEDAD EN GENERAL DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA SUR, MEDIANTE PETICION
ESCRITA, PACIFICA Y RESPETUOSA, ASI COMO EL CONGRESO DEL ESTADO MEDIANTE
ACUERDO DEL PLENO, PODRAN SOLICITAR AL GOBERNADOR DEL ESTADO QUE EJERZA SU
FACULTAD DE DECRETAR "ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION
DE LA CONTAMINACION" DE CONFORMIDAD CON LO ESTABLECIDO EN LA PRESENTE LEY.”

“ARTICULO 100 QUATER.- EL ESTABLECIMIENTO DE LAS ZONAS DE SALVAGUARDA
TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION SE LLEVARA A CABO EN
EJERCICIO DE LA COMPETENCIA DE LOS GOBIERNOS DEL ESTADO Y DE LOS
MUNICIPIOS, DISPUESTA EN LAS FRACCIONES IV Y X DEL ARTICULO 4 Y FRACCIONES |
Y XVIII DEL ARTICULO 5 DE LA PRESENTE LEY, PARA PREVENIR Y CONTROLAR LA
CONTAMINACION.”

64. La metodologia que se utilizara para abordar los conceptos de invalidez es la siguiente. En primer
lugar, se define el parametro de regularidad que resulta aplicable para analizar las competencias de
las entidades federativas en materia de proteccion al ambiente y equilibrio ecoldgico. Después, se
determina que las Zonas de Salvaguarda Territoriales deben ser analizadas como areas naturales
protegidas de cardcter estatal. Por Ultimo, se define el alcance de las facultades de las entidades
federativas para regular actividades productivas en las areas naturales protegidas de caracter
estatal.

65. Asi, es conveniente recordar que, tal como ya lo ha reconocido el Pleno de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacion'®, en materia de equilibrio ecoldgico y proteccion al ambiente, existen
facultades concurrentes entre los tres érdenes de gobierno por mandato del articulo 73, fraccion
XXIX-G, con excepcion de ciertas facultades que estan expresamente reservadas a la Federacion.

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad: [...]

XXIX-G.- Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de
los gobiernos de las entidades federativas, de los Municipios y, en su caso, de las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, en el ambito de sus respectivas
competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion
del equilibrio ecoldgico. [...]"

“Articulo 124.- Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados o a la
Ciudad de México, en los ambitos de sus respectivas competencias.”

66. La Constitucion Federal, por una parte, delega en el legislador ordinario la tarea de precisar las
atribuciones y la forma de participacion de la Federacion, las entidades federativas y los municipios
en la materia y, por la otra, establece los derechos sustantivos relacionados con el equilibrio
ecologico y la proteccion al medio ambiente, asi como los mandatos de optimizacion y obligaciones
dirigidas a las autoridades del Estado mexicano para garantizar estos derechos.

67. En ese sentido, el articulo 4, parrafo quinto de la Constitucién Federal, dispone:
“Articulo 40.- [...]

Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar.
El Estado garantizara el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental
generara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la
ley. [...]"

[Enfasis afiadido]

68. A su vez, el articulo 27, parrafo tercero y sexto parrafo, en su parte relativa, establecen lo siguiente:

15 visible en el estudio que corre de la pagina 37 a 41 de la controversia constitucional 31/2010 fallada en sesion publica de cinco de abril de
dos mil once por mayoria de ocho votos a favor de los sefiores Ministros Cossio Diaz, Franco Gonzalez Salas con salvedades, Zaldivar Lelo
de Larrea con salvedades, Pardo Rebolledo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Ortiz Mayagoitia y Presidente Silva Meza
con salvedades y votos en contra de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano y Aguilar Morales.
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“Articulo 27.-[...]

La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de reqular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto
de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacion rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias
para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos,
reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y
de planear y regular la fundacioén, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico; (...)

[...]

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la Nacién es
inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el aprovechamiento de los
recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades constituidas conforme a
las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones, otorgadas por el
Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes,
salvo en radiodifusion y telecomunicaciones, que seran otorgadas por el Instituto
Federal de Telecomunicaciones. Las normas legales relativas a obras o trabajos de
explotacién de los minerales y substancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan
la ejecucion y comprobacion de los que se efectien o deban efectuarse a partir de su
vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento de las concesiones, y su
inobservancia dara lugar a la cancelacién de éstas. El Gobierno Federal tiene la
facultad de establecer reservas nacionales y suprimirlas. Las declaratorias
correspondientes se haran por el Ejecutivo en los casos y condiciones que las leyes

prevean. (...)".
[Enfasis afiadido]

De lo anterior se advierte que la Federacion, asi como las entidades federativas y los municipios,
concurren en sus facultades, en el ambito de sus respectivas competencias, para garantizar el
derecho a un medio ambiente sano. Ello incluye, entre otras cosas, la facultad de imponer a la
propiedad privada modalidades y regular el aprovechamiento de los recursos naturales para
asegurar su conservacion, asi como el establecimiento de medidas para preservar el equilibrio
ecoldgico.

También se advierte del articulo 27 de la Constitucién Federal, que el Gobierno Federal tiene la
facultad para establecer reservas nacionales y suprimirlas, en los términos que dicte la Ley
correspondiente.

De lo expuesto podemos deducir que las bases de distribucion de competencias se establecen a
través de las leyes generales que emite el Congreso en materia de equilibrio ecolégico y proteccion
al ambiente. Asi lo estableci6 el Tribunal Pleno en el criterio nimero P./J. 36/2011 (9a.), de rubro:
“PROTECCION AL AMBIENTE Y PRESERVACION Y RESTAURACION DEL EQUILIBRIO
ECOLOGICO. ES UNA MATERIA CONCURRENTE POR DISPOSICION CONSTITUCIONAL.”,

En ese orden de ideas, el articulo 1°, fraccion VIII*? de la LGEEPA establece que ese ordenamiento
es reglamentario de las disposiciones de la Constitucién Federal en materia de equilibrio ecolégico
y proteccidon al medio ambiente y tiene por objeto establecer las bases para el ejercicio de las
atribuciones que en materia ambiental corresponde a la Federacién, las entidades federativas, la
Ciudad de México y los Municipios, bajo el citado principio de concurrencia previsto en el articulo
73 fraccion XXIX-G de la Constitucion Federal.

16 Novena Epoca. Pleno. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Libro 1. Octubre de 2011. Tomo |. P4gina 297.

17 “ARTICULO 1lo.- La presente Ley es reglamentaria de las disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
se refieren a la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, asi como a la proteccion al ambiente, en el territorio nacional y las zonas
sobre las que la nacién ejerce su soberania y jurisdiccion. Sus disposiciones son de orden publico e interés social y tienen por objeto propiciar
el desarrollo sustentable y establecer las bases para:

[-..]

VIII. El ejercicio de las atribuciones que en materia ambiental corresponde a la Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios,

bajo el principio de concurrencia previsto en el articulo 73 fracciéon XXIX - G de la Constitucion; [...]".
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73. Por tanto, para determinar si las entidades federativas tienen la competencia para prohibir o inhibir
la realizacion de cualquier tipo de actividad productiva en las Zonas de Salvaguarda Territoriales,
es necesario revisar el marco de distribucion competencial previsto en la LGEEPA, en especifico,
en lo relativo a las areas naturales protegidas.

74. En el caso, este Alto Tribunal advierte que las Zonas de Salvaguarda Territoriales son coincidentes
con la categoria normativa prevista para las areas naturales protegidas de caracter estatal en
términos de las disposiciones aplicables de la LGEEPA, como a continuaciéon se demostrara.

75. El articulo 7° de la LGEEPA reglamenta la facultad que tienen las entidades federativas para
establecer, regular y vigilar areas naturales protegidas previstas en la legislacion local. En la parte
relevante, el articulo establece:

“ARTICULO 7o0.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en
esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades:

[..]

V. El establecimiento, regulacion, administraciéon y vigilancia de las areas naturales
protegidas previstas en la legislacion local, con la participacion de los gobiernos
municipales;

[...].
76. El articulo 3°, fraccion Il, de ese ordenamiento ofrece una definicion de area natural protegida, en
los siguientes términos:

“ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley se entiende por: [...]

Il. Areas naturales protegidas: Las zonas del territorio nacional y aquéllas sobre
las que la naciéon ejerce su soberania y jurisdiccion, en donde los ambientes
originales no han sido significativamente alterados por la actividad del ser humano o
que requieren ser preservadas y restauradas y estan sujetas al régimen previsto
en la presente Ley; [...]".

[Enfasis afiadido]

77. Por su parte, las areas naturales protegidas estan reguladas, de manera especifica, en el Titulo
Segundo, Capitulo |, “De la Biodiversidad”, de la LGEEPA.

78. El articulo 44 de la LGEEPA establece que “Las zonas del territorio nacional y aquellas sobre las
que la Nacion ejerce soberania y jurisdiccion, en las que los ambientes originales no han sido
significativamente alterados por la actividad del ser humano, o que sus ecosistemas y funciones
integrales requieren ser preservadas y restauradas, quedaran sujetas al régimen previsto en esta
Ley y los demas ordenamientos aplicables.”

79. Ademas, el articulo 458 del mismo ordenamiento desarrolla los objetivos que puede perseguir el
establecimiento de las éareas naturales protegidas. Entre otros, menciona los siguientes: a)
preservar los ambientes naturales representativos de las diferentes regiones biogeograficas y
ecologicas y de los ecosistemas mas fragiles, asi como sus funciones, para asegurar el equilibrio y
la continuidad de los procesos evolutivos y ecoldgicos, b) asegurar la preservacion y el
aprovechamiento de los ecosistemas, sus elementos y sus funciones, y c) proteger poblados, vias
de comunicacién, instalaciones industriales y aprovechamientos agricolas, mediante zonas
forestales en montafias donde se originen torrentes; el ciclo hidrolégico en cuencas, asi como las
deméas que tiendan a la proteccion de elementos circundantes con los que se relacione
ecologicamente el area.

18 “ARTICULO 45.- El establecimiento de areas naturales protegidas, tiene por objeto:

I. Preservar los ambientes naturales representativos de las diferentes regiones biogeograficas y ecolégicas y de los ecosistemas mas fragiles,
asi como sus funciones, para asegurar el equilibrio y la continuidad de los procesos evolutivos y ecolégicos;

IIl. Asegurar la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los ecosistemas, sus elementos, y sus funciones;

VI. Proteger poblados, vias de comunicacion, instalaciones industriales y aprovechamientos agricolas, mediante zonas forestales en
montafias donde se originen torrentes; el ciclo hidrolégico en cuencas, asi como las deméas que tiendan a la proteccion de elementos
circundantes con los que se relacione ecoldgicamente el area; y”.
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81.
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Por su parte, el articulo 46 establece los tipos de areas naturales que pueden establecerse en el
ordenamiento mexicano, entre los que se encuentran los parques y reservas estatales. En la parte
relevante, el articulo establece literalmente lo siguiente:

“ARTICULO 46.- Se consideran areas naturales protegidas:

[-..]
IX. Parques y Reservas Estatales, asi como las demas categorias que establezcan las
legislaciones locales;

[...]

Para efectos de lo establecido en el presente Capitulo, son de competencia de la
Federacién las areas naturales protegidas comprendidas en las fracciones | a VIl y Xl
anteriormente sefialadas.

Los Gobiernos de las entidades federativas, en los términos que sefiale la legislacion
local en la materia, podran establecer parques, reservas de las entidades federativas y
demas categorias de manejo que establezca la legislacion local en la materia, ya sea
que reunan alguna de las caracteristicas sefialadas en las fracciones | a VIl y XI del
presente articulo o que tengan caracteristicas propias de acuerdo a las
particularidades de cada entidad federativa. Dichas areas naturales protegidas no
podran establecerse en zonas previamente declaradas como areas naturales
protegidas competencia de la federacion, salvo que se trate de las sefialadas en
la fraccion VI de este articulo.”

[Enfasis afiadido]

De lo anterior, podemos desprender las siguientes conclusiones:

Las entidades federativas se encuentran facultadas para establecer &reas naturales
protegidas en su territorio, sujetdndose al régimen previsto en la LGEEPA vy las leyes locales
en la materia.

Un &rea natural protegida es, entre otras cosas, una zona del territorio cuyo ecosistema y sus
funciones requieren ser preservadas y restauradas.

Se puede constituir con el objetivo de asegurar la preservacion y el aprovechamiento de los
ecosistemas y sus funciones, asi como para proteger el ciclo hidrolégico en cuencas y los
elementos circundantes con los que se relacione ecoldgicamente el area.

Los parques y reservas estatales, asi como cualquier otra categoria que establezcan las
entidades federativas en sus legislaciones, son un tipo de &rea natural protegida en términos
de la LGEEPA.

Las entidades federativas pueden establecer areas naturales protegidas que tengan
caracteristicas propias de acuerdo a las particularidades de cada entidad federativa, o bien,
establecer areas naturales protegidas con las mismas caracteristicas que las de competencia
federal.

Existe una clara limitacion, en cuanto a que las entidades federativas no pueden establecer
areas naturales protegidas en los territorios dentro de sus estados que hayan sido declarados
como areas naturales protegidas por la Federacion, salvo las sefialadas en la fraccion VI del
articulo 46.

Ahora es necesario contrastar las normas relevantes de la Ley local que regulan las Zonas de
Salvaguarda Territoriales para determinar si éstas son un area natural protegida de caracter estatal,
en términos de los articulos 44, 45 y 46 de la LGEEPA. Para ello serd necesario estudiar si
coinciden en cuanto a su definicion, objetivo y tipo.

Conforme a la fraccion XXXVII, del articulo 2 de la Ley local, las Zonas de Salvaguarda Territoriales

son:

“ARTICULO 2°.- PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE ENTIENDE POR[...]

XXXVIl.- ZONA DE SALVAGUARDA TERRITORIAL PARA PREVENCION DE LA
CONTAMINACION. AQUELLA ZONA DEL TERRITORIO ESTATAL DELIMITADA POR UNA
DIVERSIDAD TOPOGRAFICA, EN LA QUE COEXISTEN SUELO, FLORA, FAUNA Y OTROS
RECURSOS NATURALES RELACIONADOS CON ESTOS Y EL MEDIO AMBIENTE,
COINCIDENTE CON ALGUNA CUENCA O CUENCAS HIDROLOGICAS DONDE EXISTAN
APROVECHAMIENTO DEL AGUA PLUVIAL EN SUS DIVERSOS USOS.

LT
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84. Por su parte, el objetivo por el que se establecen Zonas de Salvaguarda se desprende de la lectura
del articulo 100 Ter, inciso b) de la Ley de Equilibrio Ecoldgico local:

“ARTICULO 100 TER.- EL GOBERNADOR DEL ESTADO PODRA DECRETAR POR CAUSAS
DE UTILIDAD PUBLICA, ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA
PREVENCION DE LA CONTAMINACION, CON SUJECION A LO SIGUIENTE:

[...]

B).- SERAN DECRETADAS CON EL OBJETIVO DE EVITAR LA PRACTICA DE CUALQUIER
TIPO DE ACTIVIDAD O ACTIVIDADES QUE CAUSEN O PUEDAN CAUSAR
CONTAMINACION, DESEQUILIBRIO ECOLOGICO O AFECTAR EL EQUILIBRIO DE LOS
ECOSISTEMAS, ATENDIENDO AL PRINCIPIO DE PRECAUCION DEL DERECHO
AMBIENTAL, ASI COMO AL PRINCIPIO 15 DE LA DECLARACION DE RIO SOBRE EL MEDIO
AMBIENTE Y EL DESARROLLO, DE LA CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS;

[.T.
[Enfasis afiadido]

85. Se desprende de los articulos transcritos que las Zonas de Salvaguarda coinciden mayormente con
la definicion y los objetivos que persiguen las areas naturales protegidas, de acuerdo a la
regulacion de éstas que prevé la LGEEPA, que es una de las normas que integra nuestro
parametro de control en lo referente al marco competencial en la materia.

86. Lo anterior, porque al interpretar los articulos 2, fraccién XXXVIl y 100 Ter, inciso b), de la Ley local
se extrae que las Zonas de Salvaguarda tienen como objetivo prevenir la contaminacion o
desequilibrio ecolégico de los ecosistemas en los que existan cuencas hidrolégicas donde haya
aprovechamiento de aguas pluviales. En otras palabras, se establecen con el fin de proteger una
funcion de los ecosistemas que existen en las cuencas hidrolégicas. Por ello, es dable concluir que
las Zonas de Salvaguarda deben de ser analizadas como un area natural protegida de caracter
estatal a las que refiere el articulo 46, fraccion IX de la LGEEPA?.

87. Por esta razon, se debe desestimar el argumento hecho valer por los promoventes respecto a que
el articulo 100 ter, inciso b), invade la facultad prevista en el articulo 148 de la LGEEPA en favor de
la Federacion para establecer zonas intermedias de salvaguarda. Este articulo establece:

“ARTICULO 148.- Cuando para garantizar la seguridad de los vecinos de una industria que
lleve a cabo actividades altamente riesgosas, sea necesario establecer una zona intermedia
de salvaguarda, el Gobierno Federal podra, mediante declaratoria, establecer restricciones a
los usos urbanos que pudieran ocasionar riesgos para la poblacién. La Secretaria promovera,
ante las autoridades locales competentes, que los planes o programas de desarrollo urbano
establezcan que en dichas zonas no se permitirdn los usos habitacionales, comerciales u
otros que pongan en riesgo a la poblacion.”

88. Del andlisis hecho de la regulacion de las Zonas de Salvaguarda Territoriales hasta este punto,
resulta claro que no existe una invasion a la esfera de competencias de la Federacion para decretar
una zona intermedia de salvaguarda, o bien, que impida la coordinacion entre los 6rdenes de
gobierno respecto a los planes o programas de desarrollo urbano.

89. Por el contrario, la figura que se esta analizando, en términos de la LGEEPA, se trata de un area
natural protegida de jurisdiccién estatal, que persigue objetivos distintos a las zonas intermedias de
salvaguarda, a saber, los servicios ambientales que proporcionan las cuencas hidrolégicas. Por su
parte, las zonas intermedias de salvaguarda, que no estan catalogadas como areas naturales
protegidas federales, forman parte de la regulacion ambiental de los asentamientos humanos y se
refiere a una zona que se establece alrededor de un lugar donde se llevan a cabo actividades
altamente riesgosas en las que no se pueden establecer ciertos usos de suelo que pondrian en
riesgo a la poblacién por su cercania con la actividad altamente peligrosa®.

19 “ARTICULO 46.- Se consideran areas naturales protegidas: [...]

IX. Parques y Reservas Estatales, asi como las demas categorias que establezcan las legislaciones locales; [...]”

20 | GEEPA: ARTICULO 148.- Cuando para garantizar la seguridad de los vecinos de una industria que lleve a cabo
actividades altamente riesgosas, sea necesario establecer una zona intermedia de salvaguarda, el Gobierno Federal podra,
mediante declaratoria, establecer restricciones a los usos urbanos que pudieran ocasionar riesgos para la poblacion. La
Secretaria promovera, ante las autoridades locales competentes, que los planes o programas de desarrollo urbano
establezcan que en dichas zonas no se permitirdn los usos habitacionales, comerciales u otros que pongan en riesgo
a la poblacion.
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Asi, del analisis en abstracto de ambas figuras, no se advierte alguna posible contradiccién o
invasién competencial entre la regulacion local y la facultad concedida al Ejecutivo Federal en el
articulo 148 de la LGEEPA. Ademas, dado que las figuras reguladas son enteramente distintas en
cuanto a su definicion y objetivo, la similitud en su denominacién no da pie a suponer que el
legislador local tenia la intenciéon de asumir la regulacion de una figura reservada a la Federacion y
sus competencias exclusivas en materia de actividades altamente riesgosas.

Luego, continuando con el analisis anunciado al inicio de este apartado, se debe determinar si en el
ejercicio de la facultad de establecer areas naturales protegidas de caracter estatal, las entidades
federativas son competentes para prohibir cualquier tipo de actividad productiva dentro de la zona
que abarque el area o si, al hacerlo, invaden alguna competencia de caracter federal.

En primer lugar, es pertinente hacer un breve estudio sobre la evolucion que la facultad para
establecer areas naturales protegidas de caracter estatal ha tenido en nuestra legislacion.

El proceso de reformas del articulo 46 de la LGEEPA?! confirma que ha habido un proceso
continuo de descentralizacion en la facultad que nos ocupa, pues da cuenta de que existi6 una
clara tendencia para fortalecer el régimen interno de las entidades federativas para establecer
areas naturales protegidas con el objetivo de aumentar la zona territorial del pais protegida por
cualquiera de los tres niveles de gobierno.

Existen dos momentos relevantes en la reforma al citado articulo que explican la intencion del
legislador sobre la facultad de establecer areas naturales protegidas.

a. Exposicién de motivos de la Camara de Diputados sobre el Decreto que reforma, adiciona y
deroga diversas disposiciones de la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al
Ambiente, publicada el trece de diciembre de mil novecientos noventa y seis en el Diario Oficial
de la Federacion.

Previamente a la reforma del afio de mil novecientos noventa y seis, las entidades federativas
tenian las mismas facultades que los municipios en materia de areas naturales protegidas y estaba
limitada al establecimiento de parques urbanos y zonas sujetas a conservacion ecolégica. Las
primeras debian ser establecidas en “centros de poblacion para obtener y preservar el equilibrio en
los ecosistemas urbanos industriales”; las segundas, debian ser establecidas en “zonas
circunvecinas a los asentamientos humanos, en las que existan uno o mas ecosistemas en buen
estado de conservacion”.

La reforma de mil novecientos noventa y seis tuvo como uno de sus propositos modificar la facultad
que analizamos para que las entidades federativas pudieran establecer areas naturales protegidas
de acuerdo a sus intereses y necesidades. Sin embargo, esta facultad se limit6 a dos tipos de
areas naturales protegidas que ya se encontraban previstas en la Ley General del Equilibrio
Ecolégico para la Federacion: los parques y reservas. En ese sentido, las entidades federativas
solamente podian establecer areas naturales protegidas en el territorio de sus estados con
caracteristicas similares a aquellas que la legislacion federal requeria para establecer reservas de
la biésfera y parques nacionales. En otras palabras, la intencion del legislador federal era que los
parques y reservas estatales replicaran, dentro de los territorios de las entidades federativas, las
categorias de manejo previstas para las reservas de la bidsfera y los parques nacionales. En
palabras de la Exposicion de Motivos de la iniciativa que dio lugar a la reforma que se comenta:

“Es pertinente sefialar que, de conformidad con la iniciativa, se faculta a los gobiernos
de los estados o del Distrito Federal para que establezcan, de acuerdo con sus
intereses y necesidades, parques y reservas estatales que respondan a la definicion
de la LGEEPA de parques nacionales y reservas de la biosfera, cuando se trate de
areas de relevancia a nivel de la entidad federativa de que se trate.”

b. Exposicién de motivos de la Camara de Diputados y Dictamen sobre el Decreto que reforma y
adicionan diversas disposiciones de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al
Ambiente, publicada el cinco de julio de dos mil siete en el Diario Oficial de la Federacién.

21 “ARTICULO 46.- Se consideran areas naturales protegidas: [...]

IX. Parques y Reservas Estatales, asi como las demas categorias que establezcan las legislaciones locales; [...]

Los Gobiernos de las entidades federativas, en los términos que sefiale la legislacion local en la materia, podran establecer parques, reservas
de las entidades federativas y demds categorias de manejo que establezca la legislacion local en la materia, ya sea que retinan alguna de las
caracteristicas sefialadas en las fracciones | a VIII y XI del presente articulo o que tengan caracteristicas propias de acuerdo a las
particularidades de cada entidad federativa. Dichas areas naturales protegidas no podran establecerse en zonas previamente declaradas
como areas naturales protegidas competencia de la federacion, salvo que se trate de las sefialadas en la fraccién VI de este articulo. [...].”
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97. Posteriormente, en el afio dos mil siete se modificé la fraccidn IX y el tercer parrafo del articulo 46.
El objetivo principal de la modificacion fue dotar de una mayor libertad a las entidades federativas
para establecer categorias de manejo distintas a las que estan previstas en la LGEEPA,
reconociendo la amplitud de la facultad que confiere el articulo 7°, fraccion V22, de esa Ley General
en favor de las entidades federativas para constituir areas naturales protegidas. Asi, conforme al
Dictamen realizado por la Comision de Medio Ambiente y Recursos Naturales de la Camara de
Diputados:

“La propuesta de modificacion del tercer parrafo del articulo 46 es procedente ya que
los gobiernos de los estados y los ayuntamientos tienen la facultad de establecer,
regular, administrar y vigilar, dentro de su jurisdicciéon, areas naturales protegidas y
zonas de preservacion ecolégicas de los centros de poblacién, respectivamente.

Lo importante de esta reforma es que actualmente la Ley sé6lo permite que se
establezcan reservas estatales andlogas a las reservas de la biosfera y parques
nacionales, siendo esta disposicion limitativa a la amplitud de la facultad expresa en el
articulo 7 fraccion V de la LGEEPA. En este sentido se propone modificar la
fraccién IX para gque se refiera no solamente a las ya establecidas en ela (sic)
fraccién correspondiente sino _que también las demds categorias de areas
naturales protegidas a las que establezcan las legislaciones locales., (sic) en
virtud que las leyes locales no sélo establecen estos dos tipos de reservas sefialadas
en la ley vigente sino que, atendiendo a su facultad general de establecer areas
naturales protegidas, estas reconocen otros tipos de areas, por ejemplo en Guerrero
existen los monumentos naturales estatales; en Colima estan los bosques naturales,
corredores bioldgicos, zonas de proteccion hidrolégica y ecoldgica, zonas ecoldgicas y
culturales, refugios de vida silvestre y reservas ecoldgicas comunitarias; y en este
sentido se aprueba la reforma al articulo 46 propuesta en la iniciativa.”

[Enfasis afiadido]

98. El propdsito de la reforma fue reconocer las amplias facultades que las entidades federativas gozan
en materia de establecimiento de areas naturales protegidas, que no estan limitadas al catalogo de
categorias que contempla la LGEEPA, sino que, por el contrario, pueden establecer diversas areas
naturales dependiendo de las necesidades y particularidades de cada entidad federativa.

99. Asi, es posible desprender de las anteriores reformas al texto vigente que ha habido una clara
tendencia en reconocerles una amplia libertad configurativa a las legislaturas locales para que
establezcan las areas naturales que resuelvan de mejor manera sus necesidades de asegurar la
preservacion y el aprovechamiento de los elementos y funciones de los ecosistemas presentes en
cada entidad federativa.

100. Ahora bien, teniendo en cuenta la amplia libertad configurativa de las entidades federativas en esta
materia, a continuacion se analizaran los dos argumentos restantes planteados en el concepto de
invalidez: a) que la prohibicion o condicionamiento de actividades productivas solamente puede
realizarse a través del ordenamiento ecoldgico del territorio y b) que la entidad federativa solamente
podria prohibir o condicionar actividades que sea competente para regular.

101. Sobre el primer argumento, este Tribunal Pleno reconoce que el ordenamiento ecologico del
territorio es el instrumento de politica ambiental cuyo objeto es establecer, regular o inducir el uso
del suelo y las actividades productivas?®. Sin embargo, de ello no se sigue que, en los programas
de manejo, que son el instrumento de planeacién y regulacién de las areas naturales protegidas, no
pueda regularse el tipo de actividades que estan permitidas dentro de ellas en concordancia con el
uso del suelo en donde se establezca el area natural protegida. En principio, ambos instrumentos
son complementarios y deben de guardar coherencia.

22 ARTICULO 70.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes
facultades: [...]

V. El establecimiento, regulacion, administracion y vigilancia de las areas naturales protegidas previstas en la legislacién local, con la
participacion de los gobiernos municipales; [...]

23 L GEEPA:

ARTICULO 3o.- Para los efectos de esta Ley se entiende por: [...]

XXIV. Ordenamiento ecolégico: El instrumento de politica ambiental cuyo objeto es regular o inducir el uso del suelo y las actividades
productivas, con el fin de lograr la proteccién del medio ambiente y la preservacion y el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, a partir del andlisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los mismos; [...]”
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Cuando se establece un area natural protegida, ya sea de caracter estatal o federal, éstas deben
estar en armonia con el programa de ordenamiento ecolégico del territorio correspondiente, si es
que éste existe. De esa manera, si en el ordenamiento ecolégico de una entidad federativa
observamos que una parte del territorio se ha clasificado como suelo de conservacién, lo
congruente es que ahi encontremos areas naturales protegidas. De la misma forma, en los
programas de manejo de las areas naturales protegidas de un territorio encontraremos que las
actividades permitidas son congruentes con el uso del suelo que esté previsto en el ordenamiento
ecologico territorial.

Esto no quiere decir que para el establecimiento de un area natural protegida sea necesario que
exista un programa de ordenamiento ecolégico del territorio, pero si quiere decir que ambos
instrumentos no son excluyentes en la regulacion de las actividades productivas de una entidad
federativa. Lejos de ello, debe verificarse que entre los programas de ordenamiento ecolégico y las
areas naturales protegidas existan criterios de congruencia, coordinacion y ajuste.

En ese sentido, este Alto Tribunal advierte que la regulacién prevista en los articulos 148, fraccion
VIl bis, primer parrafo de la Constitucion local?* y 5 bis, fraccion IX de la Ley local® tiene la finalidad
de cumplir con los principios de planeacién en materia de ordenamiento ecoldgico del territorio
sobre congruencia, coordinacion y ajuste. Los articulos en concreto disponen, respectivamente,
una obligacién a cargo de las autoridades locales para que incorporen el régimen de las Zonas de
Salvaguarda Territoriales a los planes y programas de ordenamiento ecolégico y de desarrollo
urbano de la entidad federativa.

La obligacién es conforme a las bases de distribucién competencial en la materia, en tanto que la
LGEEPA obliga que los ordenamientos ecolégicos contemplen las areas naturales protegidas y sus
programas de manejo en los territorios respectivos. Asi, el articulo 19 de ese ordenamiento sefiala:

“ARTICULO 19.- En la formulacién del ordenamiento ecoldgico se deberan considerar
los siguientes criterios: [...]

VI. Las modalidades que de conformidad con la presente Ley, establezcan los
decretos por los que se constituyan las areas naturales protegidas, asi como las
demas disposiciones previstas en el programa de manejo respectivo, en su caso. [...]".

Por las razones sefialadas, este Alto Tribunal estima que el argumento analizado es infundado
porque en las categorias de manejo se puede pormenorizar sobre las actividades que logran
llevarse a cabo dentro del territorio lo cual, en principio, debera ser congruente y debera ajustarse a
lo previsto en los programas de ordenamiento ecoldgico del territorio que, en su caso, estén
vigentes en la entidad federativa.

En relacion con el segundo argumento, este Tribunal Pleno considera que también es infundado,
porque las entidades federativas pueden validamente prohibir cualquier tipo de actividades
econdmicas o productivas en las areas naturales protegidas de su competencia, atendiendo al
objetivo de conservacion para el cual fueron establecidas.

Es importante hacer notar que las areas naturales protegidas no son uniformes y el régimen a los
qgue se les sujeta depende, principalmente, de los objetivos especificos de conservacion que se
persiguen al establecerla. El punto clave es que la categoria de manejo que se elija sea la
adecuada para conseguir esos objetivos?®,

Tal como vimos en el estudio hecho al inicio de este apartado, el legislador federal entendié que la
variedad de situaciones que se viven en las distintas regiones del pais no podia encasillarse en
unas pocas alternativas de gestion de areas protegidas. El éxito de la conservacion depende, en
buena medida, de ajustar las modalidades de gestiéon a las caracteristicas y necesidades de la
situacion que enfrente cada entidad federativa. Con eso en mente, es claro que se pueden
establecer categorias de manejo que sean mas o menos restrictivas respecto de las actividades
econdémicas que pueden realizarse en ellas, atendiendo a factores como sus elementos biolégicos,
fisicos y socioeconémicos.

24 «148.- Son facultades y obligaciones de los Ayuntamientos:

VII BIS.- Incorporar a los planes y programas de desarrollo urbano como uso de suelo de conservacion, los decretos de Areas Naturales
Protegidas y de Zonas de Salvaguarda Territoriales para la Prevencion de la Contaminacion, emitidas por el Gobernador del Estado. [...]”

25 “ARTICULO 5 BIS. [...]

IX.- EL GOBIERNO DEL ESTADO Y LOS GOBIERNOS MUNICIPALES, IMPLEMENTARAN LAS MEDIDAS LEGALES NECESARIAS PARA
ASEGURAR QUE EL REGIMEN DISPUESTO EN EL PRESENTE ARTICULO SE INCORPORE PLENAMENTE, CON CARACTER
OBLIGATORIO Y PARA TODOS LOS EFECTOS LEGALES CONSECUENTES, EN LOS PLANES Y PROGRAMAS DE ORDENAMIENTO
ECOLOGICO Y DE DESARROLLO URBANO, CONFORME A LA PRESENTE LEY Y A LA LEY EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO
DEL ESTADO.”

26 vser por ejemplo la regulacion especifica para cada tipo de area natural contenida en el articulo 47 BIS y 47 BIS 1 de la LGEEPA.
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Como se establecio previamente, un objetivo que pueden perseguir las areas naturales protegidas,
y que se desprende de la propia definicion que ofrece la LGEEPA, es la preservacion de los
ecosistemas y sus funciones integrales.

La funcién de un ecosistema se refiere a la interacciéon de los componentes vivos (o biéticos) de un
ecosistema, con otros que pueden ser la luz solar, el agua, el aire, los minerales y los nutrientes.
Tales interacciones son la base para el funcionamiento de un ecosistema que, conjuntamente con
las funciones de otros ecosistemas, proveen los servicios medioambientales de los cuales depende
la vida sobre la Tierra. Algunos servicios medioambientales de caracter fundamental son,
precisamente, los ciclos hidroldgicos del agua y la formacién de suelos. La LGEEPA, en su articulo
3, fraccion XXXVI, define asi los servicios ambientales:

“I..]

XXXVI. Servicios ambientales: los beneficios tangibles e intangibles, generados por los
ecosistemas, necesarios para la supervivencia del sistema natural y biolégico en su
conjunto, y para que proporcionen beneficios al ser humano;

[..].

En el caso, se advierte que el objetivo de las areas naturales protegidas de caracter estatal
denominadas Zonas de Salvaguarda Territoriales es proteger el ecosistema y los ambientes
naturales de las cuencas hidrogréficas que tengan como caracteristica principal el aprovechamiento
de aguas pluviales para sus diferentes usos. Es decir, se establecen con la finalidad de proteger
servicios medioambientales de alto valor que, en (ltima instancia, se traducen en el
aprovisionamiento de agua para grupos humanos.

En ese sentido, resulta congruente con los objetivos de las Zonas de Salvaguarda Territoriales
prohibir actividades de tipo extractivo o que tengan la capacidad de modificar las caracteristicas o
condiciones naturales originales, especialmente si son industrias con la capacidad de contaminar
los suelos por los que se infiltra el agua, o bien, que al descargar ciertas sustancias puedan
contaminar los cuerpos en los que se deposita el agua de origen pluvial. Por el contrario, tolerar el
establecimiento de ciertas industrias o actividades en este tipo de areas naturales protegidas,
podria socavar el objetivo para el que fueron creadas, con independencia del orden del gobierno al
cual competa la regulacion especifica de las actividades.

En conclusion, este Alto Tribunal no encuentra una restriccion competencial de las entidades
federativas respecto el tipo de actividades que pueden limitar o prohibir en las areas naturales
protegidas de su jurisdiccion. Por el contrario, resulta coherente con la regulacion de areas
naturales protegidas que las entidades puedan prohibir actividades econdémicas determinadas que
tengan el potencial de interferir en los procesos naturales de los ecosistemas que se pretenden
conservar y que pueden afectar de manera irreversible un servicio ambiental de gran valor para los
grupos humanos, como el ciclo hidrolégico y la formacion de suelos.

Sin embargo, se subraya que solamente pueden limitar o prohibir el tipo de actividades que pueden
desarrollarse en su territorio, a partir de las facultades que tienen constitucionalmente asignadas,
como lo es la regulacion del uso del suelo a través de los programas de ordenamiento ecoldgico
que son de su competencia, o los programas de manejo de las areas naturales protegidas de su
jurisdiccion, lo cual no debe ser confundido como una facultad para regular esas actividades en si
mismas.

Por dltimo, en este estudio sobre la constitucionalidad de la facultad del Ejecutivo local para
decretar Zonas de Salvaguarda Territoriales se analizara el articulo 100 quater que se transcribe
para facil referencia:

“ARTICULO 100 QUATER.- EL ESTABLECIMIENTO DE LAS ZONAS DE SALVAGUARDA
TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION SE LLEVARA A CABO EN
EJERCICIO DE LA COMPETENCIA DE LOS GOBIERNOS DEL ESTADO Y DE LOS
MUNICIPIOS, DISPUESTA EN LAS FRACCIONES IV Y X DEL ARTICULO 4 Y FRACCIONES |
Y XVIII DEL ARTICULO 5 DE LA PRESENTE LEY, PARA PREVENIR Y CONTROLAR LA
CONTAMINACION.”
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El articulo impugnado establece el fundamento a partir del cual el Gobierno de la entidad federativa
tiene competencia para establecer Zonas de Salvaguarda Territoriales. Aunque no son materia del
estudio de esta accion de inconstitucionalidad, es pertinente transcribir el texto de los articulos 4,
fracciones IV y X, asi como 5, fracciones | y XVIII, para poder dotar de contenido a la norma
impugnada. Dichos articulos disponen literalmente:

“ARTICULO 4.- CORRESPONDE AL GOBIERNO DEL ESTADO:

IV.- LLEVAR A CABO LAS ACCIONES QUE SEAN NECESARIAS PARA PRESERVAR Y
RESTAURAR EL EQUILIBRIO ECOLOGICO, ASI COMO PARA PROTEGER Y MEJORAR EL
AMBIENTE EN RELACION CON LOS BIENES Y ZONAS SUJETOS A COMPETENCIA
ESTATAL, SALVO EL CASO DE ASUNTOS QUE SEAN DE LA COMPETENCIA EXCLUSIVA
DE LA FEDERACION O DE LOS MUNICIPIOS DE ACUERDO CON LA LEY GENERAL DEL
EQUILIBRIO ECOLOGICO Y PROTECCION AL AMBIENTE, ESTA Y OTRAS LEYES
APLICABLES. [...]

X.- LA PREVENCION Y CONTROL DE LA CONTAMINACION DE AGUAS FEDERALES
ASIGNADAS O CONCESIONADAS AL GOBIERNO DEL ESTADO PARA LA PRESTACION DE
SERVICIOS PUBLICOS, DE ACUERDO A LOS PARAMETROS DE LAS NORMAS TECNICAS
ESTABLECIDAS, ASI COMO REGULAR EL APROVECHAMIENTO RACIONAL DE AGUAS DE
JURISDICCION ESTATAL.”

“ARTICULO 5.- CORRESPONDE A LOS GOBIERNOS MUNICIPALES CON EL CONCURSO,
SEGUN EL CASO, DEL GOBIERNO DEL ESTADO, DENTRO DE SUS RESPECTIVAS
CIRCUNSCRIPCIONES TERRITORIALES:

.- LLEVAR A CABO LAS ACCIONES QUE SEAN NECESARIAS PARA PRESERVAR Y
RESTAURAR EL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE,
SALVO QUE SE TRATE DE CASOS DE COMPETENCIA EXPRESA Y EXCLUSIVA DEL
ESTADO O DE LA FEDERACION. [...]

XVIIl.- PREVENIR Y CONTROLAR LA CONTAMINACION DE AGUAS FEDERALES QUE
TENGAN ASIGNADAS O CONCESIONADAS PARA LA PRESTACION DE SERVICIOS
PUBLICOS Y DE LAS QUE SE DESCARGUEN EN LAS REDES DE ALCANTARILLADO DE
LOS CENTROS DE POBLACION, SIN PERJUICIO DE LAS FACULTADES DE LA
FEDERACION EN MATERIA DE TRATAMIENTO, DESCARGA, INFILTRACION Y REUSO DE
AGUAS RESIDUALES, CONFORME A LAS DISPOSICIONES LEGALES EN LA MATERIA. [...]"

[Enfasis afiadido]

Al respecto, este Tribunal Pleno no advierte que el articulo impugnado invada alguna competencia
federal. Por el contrario, el articulo impugnado establece que la constitucion de Zonas de
Salvaguarda Territoriales debera observar el ambito competencial de los tres érdenes de gobierno,
especificamente respetando la distribucién competencial en cuanto a bienes, zonas y aguas
asignadas a cada orden de gobierno.

Por tanto, lo procedente es declarar infundados los conceptos de invalidez y, en consecuencia,
reconocer la validez de los articulos 79, fraccién XXVII bis y 148, fraccién VII bis, parrafo primero,
de la Constitucién Politica del Estado de Baja California Sur, asi como de los articulos 3, fraccién
IV, 5 bis, fraccién 1X, 100 ter, incisos a) y b), y Ultimo péarrafo y 100 quater de la Ley de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccion del Ambiente de la entidad federativa.

B) Laregulacién de las Zonas de Salvaguarda Territoriales no contraviene la prohibicion de
establecer areas naturales protegidas en territorios de jurisdiccion federal. Impugnacién
de los articulos 2, fracciéon XXXVIl y articulo 100 ter, inciso c) de la Ley local.

Los promoventes argumentan, en sintesis, que las Zonas de Salvaguarda Territoriales invaden el
ambito competencial de la Federacién porque contravienen la prohibicién contenida en el articulo
46 de la LGEEPA que les impide a las entidades federativas establecer areas naturales protegidas
en territorios donde ya existan otras de jurisdiccion federal.
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121. De acuerdo a los promoventes, las Zonas de Salvaguarda Territoriales entran en conflicto con una
categoria de manejo prevista en la fraccion VI del articulo 46 de la LGEEPA?’, denominada areas
de proteccion de recursos naturales porque ambas se establecen en territorios que son
coincidentes con cuencas hidrogréficas, y tienen como objetivo preservar y proteger las cuencas y
los elementos naturales relacionados con éstas.

122. Tomando en consideracion el marco de distribucion de competencias sefialado en el apartado
anterior, es necesario revisar las bases establecidas en la LGEEPA para determinar dos cosas: a)
si las entidades federativas pueden establecer areas naturales de su jurisdiccién con los mismos
objetivos y caracteristicas que las de jurisdiccion federal y b) si la regulacion en concreto vulnera la
prohibicion de establecer areas naturales protegidas en el mismo territorio donde ya esté
establecida un area natural protegida de jurisdiccién federal.

123. Los articulos que seran analizados en este apartado establecen literalmente:

“ARTICULO 2°.- PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE ENTIENDE POR:

L]

XXXVIl.- ZONA DE SALVAGUARDA TERRITORIAL PARA PREVENCION DE LA
CONTAMINACION. AQUELLA ZONA DEL TERRITORIO ESTATAL DELIMITADA POR UNA
DIVERSIDAD TOPOGRAFICA, EN LA QUE COEXISTEN SUELO, FLORA, FAUNA Y OTROS
RECURSOS NATURALES RELACIONADOS CON ESTOS Y EL MEDIO AMBIENTE,
COINCIDENTE CON ALGUNA CUENCA O CUENCAS HIDROLOGICAS DONDE EXISTAN
APROVECHAMIENTO DEL AGUA PLUVIAL EN SUS DIVERSOS USOS”

“ARTICULO 100 TER.- EL GOBERNADOR DEL ESTADO PODRA DECRETAR POR CAUSAS
DE UTILIDAD PUBLICA, ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA
PREVENCION DE LA CONTAMINACION, CON SUJECION A LO SIGUIENTE:

[...]

C).- LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA
CONTAMINACION QUE SE CONSTITUYAN SERAN COINCIDENTES EN SU DELIMITACION
CON LAS CUENCAS HIDROLOGICAS YA ESTABLECIDAS GEOGRAFICAMENTE POR LA
COMISION NACIONAL DEL AGUA Y QUE TENGAN COMO CARACTERISTICA EL
APROVECHAMIENTO DE AGUA PLUVIAL PARA DIFERENTES USOS. [...]".

[Enfasis afiadido]

124. Por su parte, la prohibiciéon que los promoventes alegan que se vulnera la competencia de la
Federacion se encuentra en el articulo 46 de la LGEEPA que, en la parte relevante, dispone:

“ARTICULO 46.- Se consideran areas naturales protegidas:

[...]

VI. Areas de proteccion de recursos naturales;

[...]

IX. Parques y Reservas Estatales, asi como las demés categorias que establezcan las
legislaciones locales;

[...]

Los Gobiernos de las entidades federativas, en los términos que sefiale la legislacion
local en la materia, podran establecer parques, reservas de las entidades federativas y
demas categorias de manejo que establezca la legislacion local en la materia, ya sea
gue retinan alguna de las caracteristicas sefialadas en las fracciones | a VIl y XI del
presente articulo o que tengan caracteristicas propias de acuerdo a las
particularidades de cada entidad federativa. Dichas areas naturales protegidas no
podran establecerse en zonas previamente declaradas como areas naturales
protegidas competencia de la federacién, salvo que se trate de las sefialadas en
la fracciéon VI de este articulo. [...]”

[Enfasis afiadido]

27 ARTICULO 46.- Se consideran areas naturales protegidas: [...]
VI. Areas de proteccion de recursos naturales; [...].
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129.

130.

131.

132.

133.

134.

135.

Las areas de proteccién de recursos naturales estan reguladas en el articulo 53 del mismo
ordenamiento, que dispone:

“‘ARTICULO 53.- Las areas de proteccion de recursos naturales, son aquellas
destinadas a la preservacion y proteccion del suelo, las cuencas hidrograficas, las
aguas y en general los recursos naturales localizados en terrenos forestales de aptitud
preferentemente forestal, siempre que dichas areas no queden comprendidas en otra
de las categorias previstas en el articulo 46 de esta Ley. [...]".

[Enfasis afiadido]

Este Tribunal Pleno considera que el concepto de invalidez es infundado porque las éareas
naturales protegidas que las entidades federativas estan facultadas para decretar pueden coincidir
en sus objetivos y caracteristicas con las areas naturales de caracter federal, sin que ello
contravenga el marco de distribuciéon de competencias previsto en la LGEEPA, conforme al articulo
73, fraccion XXIX-G, 27 y 124 de la Constitucion Federal.

El articulo 46, tercer parrafo?®, de la LGEEPA dispone que las entidades federativas pueden
establecer areas naturales protegidas, que reunan las caracteristicas sefialadas en las fracciones |
a VIl y XI de ese articulo o que tengan caracteristicas propias de acuerdo a las particularidades de
cada entidad federativa.

De lo anterior es posible desprender que, con independencia de la libertad configurativa con la que
cuentan en esta materia las entidades federativas, también pueden establecer areas naturales
protegidas y compartan algunas o todas las caracteristicas de las areas de jurisdiccion federal.

En el caso, las areas de proteccion de recursos naturales estan previstas en la fraccién VI del
articulo 46, por lo que, en principio, las entidades federativas pueden establecer areas naturales
protegidas con las caracteristicas de las areas de proteccion de recursos naturales.

Por lo tanto, aun cuando las Zonas de Salvaguarda Territoriales y las areas de proteccion de
recursos naturales coinciden en que ambas se establecen en cuencas hidrolégicas y con similares
objetivos de conservacion, la norma impugnada no vulnera la esfera de competencias de la
Federacion.

Por otra parte, no se advierte que la regulacion prevista en el articulo 100 ter, inciso c) de la Ley
local dé lugar a interpretar que las referidas Zonas de Salvaguarda puedan o deban establecerse
en territorios que previamente hubieran sido declaradas areas naturales protegidas de competencia
federal, simplemente porque no se replico en la legislacion local la prohibicion prevista en el articulo
46 de la LGEEPA.

Esto es, las entidades federativas no tienen la obligacién de reproducir en sus legislaciones las
normas previstas en leyes generales de caracter federal porque ambas pertenecen a un mismo
ordenamiento juridico que debe interpretarse de manera armonica y sistematica. En ese sentido, la
invalidez de las normas por su contenido debe derivar de una contradiccion material o formal entre
el contenido de una, respecto de la otra, pero no por la falta de reproduccion de las normas
federales en las locales.

Por dltimo, si bien es cierto que las entidades federativas no pueden, en principio, establecer areas
naturales protegidas en zonas que hubieran sido declaradas previamente como tales por la
Federacion, el articulo 46, tercer parrafo, establece una excepcion a ese supuesto, precisamente
relacionado con las areas de proteccion de recursos naturales.

La citada disposicion establece que las areas naturales protegidas de caracter de jurisdiccion
estatal no podran establecerse en zonas previamente declaradas como areas naturales protegidas
competencia de la federacién, salvo que se trate de las sefialadas en la fraccién VI del mismo
articulo 46, esto es, que se trate de areas de proteccién de recursos naturales.

Interpretada en sentido contrario, la disposicién prevé que los gobiernos de las entidades
federativas pueden establecer areas naturales protegidas estatales en su territorio, incluyendo
aquellas zonas que hubieran sido declaradas como &reas de proteccion de recursos naturales por
la Federacion.

28 “[...] Los Gobiernos de las entidades federativas, en los términos que sefiale la legislacion local en la materia, podran establecer parques,
reservas de las entidades federativas y demas categorias de manejo que establezca la legislacion local en la materia, ya sea que reinan
alguna de las caracteristicas sefialadas en las fracciones | a VIl y XI del presente articulo o que tengan caracteristicas propias de acuerdo a
las particularidades de cada entidad federativa. [...]”



DIARIO OFICIAL Martes 20 de julio de 2021

136.

137.

138.

139.

140.

141.

142.

143.

Un analisis detallado de las areas de proteccion de recursos naturales, nos lleva a encontrar una
marcada similitud entre éstas y las Zonas de Salvaguarda Territoriales pues, el articulo 53 de la
LGEEPA las define de la siguiente manera:

“ARTICULO 53.- Las areas de proteccion de recursos naturales, son aquellas destinadas a la
preservacion y proteccion del suelo, las cuencas hidrograficas, las aguas y en general los
recursos naturales localizados en terrenos forestales de aptitud preferentemente forestal,
siempre que dichas areas no queden comprendidas en otra de las categorias previstas en el
articulo 46 de esta Ley.

Se consideran dentro de esta categoria las reservas y zonas forestales, las zonas de
proteccién de rios, lagos, lagunas, manantiales y_demas cuerpos considerados aguas
nacionales, particularmente cuando éstos se destinen al abastecimiento de agua para
el servicio de las poblaciones.

En las areas de proteccion de recursos naturales sélo podran realizarse actividades
relacionadas con la preservacion, proteccién y aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales en ellas comprendidos, asi como con la investigacion, recreacion, turismo y
educacion ecoldgica, de conformidad con lo que disponga el decreto que las establezca, el
programa de manejo respectivo y las demas disposiciones juridicas aplicables.”

[Enfasis afiadido]

Asi, el hecho de que la entidad federativa haya regulado un area natural protegida de jurisdiccion
estatal para establecerse en cuencas hidrograficas que, ademas, tiene como un objetivo principal
preservar sus servicios ambientales, tales como el aprovechamiento de agua pluvial, no s6lo no va
en contra de la prohibicién contenida en el articulo 46 de la LGEEPA, sino que incluso actualiza el
supuesto de excepcion a esa prohibicion, previsto en el mismo articulo, por su similitud con la
definicion y objetivo de las areas de proteccion de recursos naturales.

Por lo expuesto, lo procedente es calificar como infundado el concepto de invalidez analizado y, en
consecuencia, reconocer la validez de los articulos 2, fraccion XXXVII y 100 ter, inciso c) de la Ley
de Equilibrio Ecolégico y Proteccién del Ambiente de Baja California Sur.

C) La validez del régimen de descargas en las Zonas de Salvaguarda Territoriales.
Impugnaciéon de los articulos 148, fraccion VII bis, parrafo segundo de la Constitucion
local, asi como los articulos 2, fracciones X bis, XX bis y XXXIII bis, 5 bis (excepto la
fraccion 1X), 57, parrafo segundo y 60 bis de la Ley local.

Los promoventes sefialan que en el Decreto impugnado se regulan dos cuestiones que son
competencia de la Federacion: a) la regulacion de la utilizacion de residuos peligrosos y b) las
descargas de aguas o infiltraciones que contengan contaminantes. Desde su perspectiva, ambos
ambitos de regulacion son competencia exclusiva de la Federacion.

Respecto de los articulos relacionados con el manejo de residuos peligrosos, los promoventes
identifican que esa regulacién incide en la facultad de la Federacion de regular las actividades
altamente riesgosas conforme a lo dispuesto por la LGEEPA.

Los promoventes sefialan que las actividades altamente riesgosas son de exclusiva competencia
federal conforme al articulo 5°, fraccion VI, y 146 de la LGEEPA, en relacion con el articulo primero
del “Acuerdo por el que las Secretarias de Gobernacion y Desarrollo Urbano y Ecologia, con
fundamento en lo dispuesto por los articulos 5°, fraccién X y 146 de la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccién al Ambiente; 27 fracciéon XXXII y 37 fracciones XVI y XVII de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, expide el primer listado de las actividades altamente
riesgosas” que define como actividades altamente riesgosas el “manejo de sustancias peligrosas
en su volumen igual o superior a la cantidad del reporte”.

Ademas, sefialan que en el articulo 2° se establece una definicion de los conceptos de “Descarga
de materiales Peligrosos, Material Peligroso, Sustancia Peligrosa” en la Ley local. Desde su punto
de vista, las anteriores definiciones sirven como base de la facultad de la entidad federativa para
decretar Zonas de Salvaguarda Territoriales.

En conclusion, los promoventes sefialan que dos leyes no pueden definir el mismo concepto de
manera distinta, y debe prevalecer la definicion prevista en la LGEEPA para regir los conceptos de
referencia, los cuales deberan de servir de base para fijar los limites a las competencias de la
Federacion, las entidades federativas y los municipios.
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Por su parte, respecto de los articulos relativos a las descargas y filtraciones de agua, los
promoventes estiman que son inconstitucionales las reformas a los articulos 5 bis, 57, parrafo
segundo y 60 bis de la Ley local, por contravenir el articulo 27 de la Constitucion Federal porque los
articulos establecen un régimen relativo a las descargas, infiltraciones o la acumulacion en el suelo
de sustancias contaminantes que pueden realizarse en las Zonas de Salvaguarda, incluidas
aquellas sustancias que contengan sustancias con materiales peligrosos. Lo anterior, en virtud de
que las aguas nacionales, asi como su aprovechamiento, extraccion y los permisos de descargas
en aguas que tienen ese caracter, son de competencia federal.

Asimismo, sefialan que la Ley de Aguas Nacionales establece que el Ejecutivo Federal promovera
la coordinacion de las acciones con los gobiernos de las entidades federativas y los municipios,
conformando Consejos de Cuenca, que seran los encargados del control de la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales del subsuelo y superficiales.

Argumentan que, conforme a la misma ley, le corresponde al Ejecutivo emitir los decretos para el
establecimiento, modificacién o supresion de zonas reglamentadas que requieren un manejo
especifico para garantizar la sustentabilidad hidrolégica o cuando se comprometa la sustentabilidad
de los ecosistemas vitales en areas determinadas en acuiferos, cuencas hidrolégicas, o regiones
hidroldgicas.

Ademas, estiman que los argumentos impactan directamente lo dispuesto por los articulos 148,
fraccion VIl bis, parrafo segundo de la Constitucion local, asi como los articulos 2, fracciones X bis,
XX bis y XXXIII bis de la Ley local impugnada porque también regulan cuestiones relacionadas con
sustancias y materiales peligrosos.

En ese sentido, las preguntas constitucionales que debe responder el Pleno de este Tribunal son:
a) si las normas que establecen un sistema sobre la regulacién de descargas de sustancias
peligrosas utilizando como base una definicién propia del significado de materiales, sustancias o
descargas peligrosas, invaden la facultad de la Federacién para identificar y definir las
caracteristicas de esos materiales y b) si el régimen sobre descargas en las Zonas de Salvaguarda
vulnera la competencia de la Federacion para reglamentar el uso, aprovechamiento o extraccion de
las aguas que son propiedad de la Nacién.

C.1 Regulacion sobre cuestiones relacionadas con materiales o sustancias peligrosas

En este apartado se dara respuesta a la primera pregunta, es decir, se analizara si las normas que
establecen un sistema sobre la regulacion de descargas de sustancias peligrosas utilizando como
base una definicion propia del significado de materiales, sustancias o descargas peligrosas,
invaden la facultad de la Federacidon para identificar y definir las caracteristicas de esos materiales.

En ese sentido, las normas que se analizaran en este apartado literalmente disponen:
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California Sur
“148.- Son facultades y obligaciones de los Ayuntamientos:
VIl bis.- [...]

No se otorgaran los permisos para construcciones, cualquiera que sea su tipo, que tengan
como propésito el manejo, la acumulacioén o resguardo de materiales peligrosos, conforme a
la Ley en materia de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente vigente en la Entidad.

Ley de Equilibrio Ecolégico y Protecciéon del Ambiente del Estado de Baja California
Sur

“ARTICULO 2°.- PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE ENTIENDE POR:

[..]

X BIS. DESCARGA DE MATERIALES PELIGROSOS.- LA ACCION DE VERTER, INFILTRAR,
INYECTAR O DEPOSITAR AL AGUA O AL SUELO, E INDEPENDIENTEMENTE DE QUE SE INSTALE
ALGUNA CUBIERTA PROTECTORA, AGUAS O MATERIALES PROVENIENTES DE CUALQUIER TIPO
DE ACTIVIDAD QUE CONTENGAN SUSTANCIAS CONTAMINANTES O MATERIALES CLASIFICADOS
COMO PELIGROSOS POR POSEER CARACTERISTICAS CORROSIVAS, REACTIVAS, EXPLOSIVAS,
TOXICAS, INFLAMABLES, BIOLOGICAS INFECCIOSAS, CARCINOGENAS, TERATOGENAS Y/O
MUTAGENAS, YA SEA EN AREAS DE JURISDICCION ESTATAL O MUNICIPAL SEGUN SEA EL
CASO.

[...]




DIARIO OFICIAL Martes 20 de julio de 2021

XX BIS.- MATERIAL PELIGROSO.- SON AQUELLOS ELEMENTOS, SUSTANCIAS, COMPUESTOS,
RESIDUOS O MEZCLAS DE ELLOS QUE, INDEPENDIENTEMENTE DE SU ESTADO FISICO,
REPRESENTEN UN RIESGO PARA EL AMBIENTE, LA SALUD O LOS RECURSOS NATURALES, POR
SUS CARACTERISTICAS CORROSIVAS, REACTIVAS, EXPLOSIVAS, TOXICAS, INFLAMABLES O
BIOLOGICO-INFECCIOSAS, CARCINOGENAS, TERATOGENAS Y/O MUTAGENAS, ES DECIR BASTA
EL CUMPLIMIENTO DE ESTAS CARACTERISTICAS PARA SER CONSIDERADO COMO TAL.

L]

XXX BIS.- SUSTANCIA PELIGROSA.- ES AQUEL ELEMENTO O COMPUESTO O LA MEZCLA DE
AMBOS, QUE TIENE, CONTIENE O PUEDE LIBERAR UNA O MAS DE LAS SIGUIENTES
CARACTERISTICAS: CORROSIVIDAD, REACTIVIDAD, INFLAMABILIDAD, EXPLOSIVIDAD,
TOXICIDAD, BIOLOGICO-INFECCIOSAS, CARCINOGENICIDAD, TERATOGENICIDAD O
MUTAGENICIDAD;

LT

“ARTICULO 5 BIS.- CON EL OBJETO DE PREVENIR Y EVITAR LA CONTAMINACION EN LAS ZONAS
DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, LAS
DESCARGAS SE SUJETARAN AL SIGUIENTE REGIMEN:

.- SE PROHIBEN LAS DESCARGAS AL SUELO O LA ACUMULACION SOBRE EL MISMO DE
SUSTANCIAS CON MATERIALES PELIGROSOS, INDEPENDIENTEMENTE DE LA INSTALACION DE
CUBIERTAS PROTECTORAS, YA QUE ESTAS SOLO SON TEMPORALES Y NO PERMANENTES.

[..]

IV.- EL GOBIERNO DEL ESTADO, CON EL CONCURSO DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES,
CUANDO TENGA CONOCIMIENTO DE PROCEDIMIENTOS DE EVALUACION DE IMPACTO
AMBIENTAL, QUE LLEVE A CABO EL GOBIERNO FEDERAL CONFORME A LA LEY GENERAL DEL
EQUILIBRIO ECOLOGICO Y LA PROTECCION AL AMBIENTE, Y QUE INVOLUCRE LA SOLICITUD DE
AUTORIZACION DE OBRAS Y ACTIVIDADES EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES
PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, EN CASO DE QUE TAL ACTIVIDAD PUEDA
IMPLICAR LA DESCARGA O CONFINAMIENTO DE SUSTANCIAS PELIGROSAS, DEBERA EN
REPRESENTACION DE LOS HABITANTES DEL ESTADO, REALIZAR LAS GESTIONES LEGALES
NECESARIAS PARA QUE DICHO PROCEDIMIENTO NO CONCLUYA EN UNA AUTORIZACION, O DE
OTORGARSE, REGISTRE DEBIDAMENTE SU OBJECION PARA TODOS LOS EFECTOS LEGALES
PROCEDENTES.

V.- DE CONFORMIDAD CON LA FRACCION V DEL ARTICULO 4 Y CON LA FRACCION VII DEL
ARTICULO 5 DE LA PRESENTE LEY, EN CASO DE QUE EL PROCEDIMIENTO A QUE SE REFIERE
LA FRACCION ANTERIOR CONCLUYA EN UNA AUTORIZACION, EL GOBIERNO DEL ESTADO
NOTIFICARA DE INMEDIATO AL O A LOS MUNICIPIOS EN CUESTION, PARA QUE ESTOS A SU
VEZ, INFORMEN A LA CIUDADANIA EN UN PLAZO NO MAYOR DE 24 HORAS, CONTADOS A
PARTIR DE LA NOTIFICACION.

VIl.- LA LICENCIA DE USO DE SUELO Y LA AUTORIZACION EN MATERIA DE IMPACTO AMBIENTAL
A QUE SE REFIERE LA FRACCION ANTERIOR, NO SE OTORGARAN SI INVOLUCRAN DESCARGAS
DE MATERIALES PELIGROSOS, ATENDIENDO AL PRINCIPIO DE PRECAUCION DEL DERECHO
AMBIENTAL, ASI COMO AL PRINCIPIO 15 DE LA DECLARACION DE RIO SOBRE EL MEDIO
AMBIENTE Y EL DESARROLLO, DE LA CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS.

VIII.- CUALQUIER UTILIZACION DEL SUELO EN CONTRAVENCION DE LA FRACCION ANTERIOR,
SERA CAUSA DE REVOCACION INMEDIATA DE LA LICENCIA DE USO DE SUELO Y DE LAS DEMAS
LICENCIAS, PERMISOS, AUTORIZACIONES O CONCESIONES MUNICIPALES CON QUE OPERE EL
GENERADOR DE LA DESCARGA, CON INDEPENDENCIA DE OTRAS RESPONSABILIDADES Y
SANCIONES QUE LE RESULTEN APLICABLES AL GENERADOR DE LA MISMA CONFORME A LA
PRESENTE LEY Y A LAS DISPOSICIONES LEGALES APLICABLES EN CUALQUIERA DE LOS TRES
AMBITOS DE GOBIERNO.

L]
“ARTICULO 57.- [...]

EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA
CONTAMINACION NO DEBERA DESCARGARSE O INFILTRARSE MATERIAL PELIGROSO Y/O
SUSTANCIA PELIGROSA, EN EL SUELO O, CUALQUIER CUERPO O CORRIENTE DE AGUA QUE
SE ENCUENTRE DENTRO DE ELLA.”
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“ARTICULO 60 BIS.- EL GOBIERNO DEL ESTADO PROMOVERA ANTE LA AUTORIDAD
COMPETENTE LA REVOCACION DEL PERMISO O AUTORIZACION CORRESPONDIENTE O LA
NEGATIVA DE SU RENOVACION, CUANDO LAS AGUAS RESIDUALES O LIQUIDOS
CONTAMINADOS, MATERIALES PELIGROSOS O SUSTANCIAS PELIGROSAS PROVENIENTES DE
ACTIVIDADES DE CUALQUIER TIPO, AFECTEN O PUEDAN AFECTAR FUENTES DE
ABASTECIMIENTO DE AGUA QUE SE ENCUENTREN DENTRO DE LAS ZONAS DE SALVAGUARDA
TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION. MIENTRAS SE OBTIENE DICHA
REVOCACION O, SE TRAMITA LA RENOVACION, LA AUTORIDAD MUNICIPAL COMPETENTE
SUSPENDERA CUALQUIER LICENCIA, PERMISO, AUTORIZACION O CONCESION MUNICIPAL CON
QUE OPERE EL RESPONSABLE DE LA AFECTACION.”

[Enfasis afiadido]

151. Desde la perspectiva de este Alto Tribunal, el concepto de invalidez que se analiza es fundado
porque la entidad federativa no tiene competencia para definir qué sustancias, materiales o
descargas deben ser consideradas peligrosas, ni cuestiones relacionadas al manejo de éstas, pues
ello se encuentra reservado a la Federacion.

152. En primer lugar, este Alto Tribunal advierte que nos encontramos ante un sistema normativo que
parte de la definicion de materiales o sustancias peligrosas previstas en la Ley local, segin se
desprende del articulo 148, fraccion VII bis, segundo parrafo, de la Constitucién de la entidad
federativa citado lineas arriba, que refiere a dichas definiciones.

153. A su vez, las definiciones de materiales y sustancias peligrosas son retomadas en la propia Ley
local, en el articulo 5 bis, para articular un régimen de descargas, manejo o disposicion de
materiales y sustancias peligrosas.

154. Comenzando con el estudio, es necesario hacer una breve precision respecto al significado que se
les da a las palabras “materiales peligrosos” y “residuos peligrosos” en la LGEEPA y en la Ley
local.

155. La LGEEPA hace una referencia a ambos conceptos por separado?. Sin embargo, al interpretar la
Ley local debemos tener en cuenta que ésta no define “residuos peligrosos”, sino que el legislador
local englobé ambos conceptos dentro de la definicion de “material peligroso”, tal como se
desprende del articulo 2, fraccion XX bis que literalmente dispone:

“...]

XX BIS.- MATERIAL PELIGROSO.- SON AQUELLOS ELEMENTOS, SUSTANCIAS,
COMPUESTOS, RESIDUOS O MEZCLAS DE ELLOS QUE, INDEPENDIENTEMENTE DE SU
ESTADO FISICO, REPRESENTEN UN RIESGO PARA EL AMBIENTE, LA SALUD O LOS
RECURSOS NATURALES, POR SUS CARACTERISTICAS CORROSIVAS, REACTIVAS,
EXPLOSIVAS, TOXICAS, INFLAMABLES O BIOLOGICO-INFECCIOSAS, CARCINOGENAS,
TERATOGENAS Y/O MUTAGENAS, ES DECIR BASTA EL CUMPLIMIENTO DE ESTAS
CARACTERISTICAS PARA SER CONSIDERADO COMO TAL.”

156. Una vez hecha esa aclaracion, este Tribunal Pleno advierte del marco competencial establecido por
la LGEEPA que la Federacion es competente para regular y controlar la generacién, manejo y
disposicion final de materiales y residuos peligrosos para el ambiente o los ecosistemas:

“ARTICULO 50.- Son facultades de la Federacion: [...]

VI. La regulacion y el control de las actividades consideradas como altamente
riesgosas, y de la generacion, manejo y disposicion final de materiales y residuos
peligrosos para el ambiente o los ecosistemas, asi como para la preservacion de
los recursos naturales, de conformidad con esta Ley, otros ordenamientos aplicables y
sus disposiciones reglamentarias;

L.

29 “ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley se entiende por:

XXIIl. Material peligroso: Elementos, substancias, compuestos, residuos o mezclas de ellos que, independientemente de su estado fisico,
represente un riesgo para el ambiente, la salud o los recursos naturales, por sus caracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas,
inflamables o bioldgico-infecciosas;

XXXIIl.- Residuos peligrosos: son aquellos que posean alguna de las caracteristicas de corrosividad, reactividad, explosividad, toxicidad,
inflamabilidad o que contengan agentes infecciosos que le confieran peligrosidad, asi como envases, recipientes, embalajes y suelos que
hayan sido contaminados cuando se transfieran a otro sitio y por tanto, representan un peligro al equilibrio ecolégico o el ambiente;
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157.

158.

159.

160.

161.

162.

163.

Desarrollando sobre la disposicién anterior, el articulo 150 de la LGEEPA establece que la
regulacion sobre el manejo de los materiales y residuos peligrosos debe contemplar su uso,
almacenamiento, transporte, redso, reciclaje, tratamiento y disposicién final. Asimismo, establece
gue los instrumentos normativos a través de los cuales se pueden regular los materiales y residuos
peligrosos son la propia LGEEPA, el reglamento de esa ley y las normas oficiales mexicanas en las
que participen diversas secretarias de orden federal®.

Ademas, en el citado articulo se otorga una competencia expresa a la Federacién para emitir un
listado en el que se identifiqguen los materiales y residuos peligrosos:

“ARTICULO 150.- [...]

El Reglamento y las normas oficiales mexicanas a que se refiere el parrafo anterior,
contendran los criterios y listados que identifiquen y clasifiquen los materiales y
residuos peligrosos por su grado de peligrosidad, considerando sus caracteristicas
y volumenes; ademas, habran de diferenciar aquellos de alta y baja peligrosidad.
Corresponde a la Secretaria la regulacion y el control de los materiales y residuos
peligrosos.”

Por su parte, conforme al marco de distribucién de competencias, el Congreso de Baja California
Sur tiene facultad para regular todos aquellos residuos sélidos e industriales que no sean
catalogados como peligrosos en términos de la LGEEPA o sus reglamentos. Al respecto, los
articulos 7 y 137 de ese ordenamiento disponen:

“ARTICULO 70.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en
esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes facultades: [...]

VI. La regulacioén de los sistemas de recoleccion, transporte, almacenamiento, manejo,
tratamiento y disposicion final de los residuos sélidos e industriales que no estén
considerados como peligrosos de conformidad con lo dispuesto por el articulo 137
de la presente Ley; [...]"

“ARTICULO 137.- Queda sujeto a la autorizacioén de los Municipios o de la Ciudad de
México, conforme a sus leyes locales en la materia y a las normas oficiales mexicanas
que resulten aplicables, el funcionamiento de los sistemas de recoleccion,
almacenamiento, transporte, alojamiento, reuso, tratamiento y disposiciéon final de
residuos soélidos municipales.”

[Enfasis afiadido]

Del estudio hecho hasta este punto, se advierte que, de la mano de la facultad para regular y
controlar la generacion, manejo y disposicion final de materiales y residuos peligrosos, la
Federacion también tiene la competencia exclusiva para decidir qué sustancias o materiales deben
de ser considerados como peligrosas en atencion a determinados criterios.

Esto es, no resultaria loégico reservar a la Federacion la facultad de regular y controlar la
generacion, uso, almacenamiento, transporte, relso, reciclaje, tratamiento y disposicion final de
materiales y residuos peligrosos, si ésta no pudiera, asimismo, determinar cudles son los
materiales o residuos con esas caracteristicas de peligrosidad.

Si, por el contrario, las entidades federativas pudieran emitir su propio listado de materiales o
sustancias peligrosas, con plena independencia del listado de la Federacion, existiria un amplio
margen para que se duplicaran funciones con relacién a éstas y fracasaria el objetivo de la
LGEEPA que es, precisamente, establecer la concurrencia de las competencias para cumplir con
los objetivos de los articulos 27 y 73, fraccion XXIX-G, constitucionales.

Sobre este aspecto, el Congreso local no se limit6 a replicar las definiciones de la LGEEPA sobre
estos materiales, o bien, remitir a esa Ley General en aquellos aspectos relacionados con dichos
conceptos que pudieran ser competencia de la entidad federativa. Por el contrario, se advierte que
hay una invasion a la competencia de la Federacion, toda vez que el Congreso local ofrece una
definicion propia sobre estos conceptos como se advierte a continuacion:

30 “ARTICULO 150.- Los materiales y residuos peligrosos deberan ser manejados con arreglo a la presente Ley, su Reglamento y las normas
oficiales mexicanas que expida la Secretaria, previa opinion de las Secretarias de Comercio y Fomento Industrial, de Salud, de Energia, de
Comunicaciones y Transportes, de Marina y de Gobernacién. La regulacion del manejo de esos materiales y residuos incluird segin
corresponda, su uso, recoleccion, aimacenamiento, transporte, reiso, reciclaje, tratamiento y disposicion final.

L.
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Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al
Ambiente del Estado de Baja California Sur

Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién
al Ambiente

“Articulo 2.- PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE
ENTIENDE POR: [...J"

“ARTICULO 3o0.- Para los efectos de esta Ley se
entiende por: [...]"

“X BIS. DESCARGA DE MATERIALES PELIGROSOS.-
LA ACCION DE VERTER, INFILTRAR, INYECTAR O
DEPOSITAR AL AGUA O AL SUELO, E
INDEPENDIENTEMENTE DE QUE SE INSTALE ALGUNA
CUBIERTA PROTECTORA, AGUAS O MATERIALES
PROVENIENTES DE CUALQUIER TIPO DE ACTIVIDAD
QUE CONTENGAN SUSTANCIAS CONTAMINANTES O
MATERIALES CLASIFICADOS COMO PELIGROSOS
POR POSEER CARACTERISTICAS CORROSIVAS,
REACTIVAS, EXPLOSIVAS, TOXICAS, INFLAMABLES,
BIOLOGICAS INFECCIOSAS, CARCINOGENAS,
TERATOGENAS Y/O MUTAGENAS, YA SEA EN AREAS
DE JURISDICCION ESTATAL O MUNICIPAL SEGUN
SEA EL CASO.

“XXXIIl.- Residuos peligrosos: son aquellos que
posean alguna de las caracteristicas de
corrosividad, reactividad, explosividad, toxicidad,
inflamabilidad o que contengan agentes infecciosos
que le confieran peligrosidad, asi como envases,
recipientes, embalajes y suelos que hayan sido
contaminados cuando se transfieran a otro sitio y
por tanto, representan un peligro al equilibrio
ecolégico o el ambiente;”

“XX BIS.- MATERIAL PELIGROSO.- SON AQUELLOS
ELEMENTOS, SUSTANCIAS, COMPUESTOS,
RESIDUOS O MEZCLAS DE ELLOS QUE,
INDEPENDIENTEMENTE DE SU ESTADO FISICO,
REPRESENTEN UN RIESGO PARA EL AMBIENTE, LA
SALUD O LOS RECURSOS NATURALES, POR SUS
CARACTERISTICAS CORROSIVAS, REACTIVAS,
EXPLOSIVAS, TOXICAS, INFLAMABLES O BIOLOGICO-
INFECCIOSAS, CARCINOGENAS, TERATOGENAS Y/O
MUTAGENAS, ES DECIR BASTA EL CUMPLIMIENTO DE
ESTAS CARACTERISTICAS PARA SER CONSIDERADO
COMO TAL.

XXXl BIS.- SUSTANCIA PELIGROSA.- ES AQUEL
ELEMENTO O COMPUESTO O LA MEZCLA DE AMBOS,
QUE TIENE, CONTIENE O PUEDE LIBERAR UNA O

MAS DE LAS SIGUIENTES CARACTERISTICAS:
CORROSIVIDAD, REACTIVIDAD, INFLAMABILIDAD,
EXPLOSIVIDAD, TOXICIDAD, BIOLOGICO-

INFECCIOSAS, CARCINOGENICIDAD,
TERATOGENICIDAD O MUTAGENICIDAD;”

“XXIll. Material peligroso: Elementos, substancias,
compuestos, residuos o mezclas de ellos que,
independientemente de su estado fisico, represente
un riesgo para el ambiente, la salud o los recursos
naturales, por sus caracteristicas corrosivas,
reactivas, explosivas, téxicas, inflamables o
biologico-infecciosas;”

Ademas, la legislacion actual de la entidad federativa no define cuéles pueden ser estos materiales

0, en todo caso, qué autoridad tiene la facultad para determinarlo, en tanto que so6lo emite un
listado de caracteristicas que pueden dar lugar a considerar que un material puede ser peligroso,
sin que se advierta alguna distincion de grado, volumen o circunstancia que actualicen la situacion

Por tanto, es claro que el legislador estatal al emitir los articulos 2, fracciones X bis, XX bis y XXXIII

bis de la Ley impugnada invadio la esfera competencial de la Federacién, al definir las sustancias o

En efecto, es inconstitucional que la entidad federativa ofrezca una definicion propia sobre el

significado de los conceptos “descarga de materiales peligrosos”, “materiales peligrosos” y
“sustancia peligrosa”, por lo que también se estima que aquellas normas que tienen como base las
citadas definiciones, deben ser declaradas inconstitucionales por invadir la esfera competencial de
la Federacién ya que regulan aspectos relacionados con materiales y sustancias peligrosas.

164.
de peligrosidad.
165.
materiales que deben clasificarse como peligrosos.
166.
167.

Ello sucede, como ya se adelanto, en el caso del segundo parrafo de la fraccion VIl bis, del articulo
148 de la Constitucion local impugnado,

porque remite directamente a la regulacion sobre

materiales peligrosos prevista en la Ley de Equilibrio Ecoldgico local, y ya se dijo que ello invade la
esfera de competencias de la Federacién en materia de materiales y residuos peligrosos.
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168. Lo mismo se actualiza con la fraccion | del articulo 5 bis de la Ley local, que retoma las definiciones
del articulo 2°, fracciones X bis, XX bis y XXXIII bis que ya se ha dicho son inconstitucionales y, por
ello, se invade la esfera competencial de la Federacion para definir los criterios y listados que
identifiqguen y clasifiquen los materiales y residuos peligrosos por su grado de peligrosidad.

169. De igual forma, se considera que la fraccion VIl del articulo 5 bis es inconstitucional porque invade
la esfera competencial de la Federacion para definir e identificar los materiales y residuos que
deben catalogarse como peligrosos. En este mismo apartado ya se dijo que la fraccion X bis del
articulo 2 de la Ley local que definia “Descarga de Materiales Peligrosos” invadia la competencia
de la Federacién para definir los criterios y caracteristicas de las sustancias que debian ser
clasificadas como peligrosas, en términos de la LGEEPA. Por idénticas razones, el término
tampoco podria ser empleado por el legislador local en el contexto del ejercicio de sus propias
atribuciones porque las autoridades locales no estan facultadas para dotarlo de contenido.

170. Asimismo, este Tribunal Pleno considera que la fraccién VIII del articulo 5 bis que remite a la
fraccién VIl que se acaba de considerar inconstitucional por formar parte del sistema que vulneré la
competencia federal, también debe declararse invdlida, precisamente por ser parte de dicho
sistema. La fraccion VIII del articulo 5 bis establece como supuesto de sancién la utilizacion del
suelo en contravencion a la fraccién VII del mismo articulo, por tanto, al hacer esa remision hace
suya de alguna manera la hipotesis contenida en la fraccion remitida que establece la prohibicion
de expedir la licencia de uso de suelo y la autorizacion en materia de impacto ambiental si se
involucran descargas de materiales peligrosos.

171. Por ultimo, el segundo parrafo del articulo 57 de la ley impugnada, también adolece del mismo vicio
de inconstitucionalidad, al establecer la prohibicion de descargar o infiltrar material peligroso y/o
sustancia peligrosa en el suelo o cualquier cuerpo o corriente de agua invade la competencia
federal que define e identifica los materiales y residuos que deben catalogarse como peligrosos.

172. En cambio, se estima que la fraccion IV del articulo 5 bis de la Ley de Equilibrio Ecol6gico local, es
vélida porque Unicamente otorga la facultad al Gobierno de la entidad federativa para llevar a cabo
las gestiones legales necesarias para que los procedimientos de autorizacion que son competencia
del Gobierno Federal no concluyan en una autorizacién de obras y actividades en las zonas de
salvaguarda territorial para prevenir la contaminacién y ello pueda implicar la descarga o
confinamiento de sustancias peligrosas.

173. Si bien se utilizan las palabras “sustancias peligrosas”, lo cierto es que se refieren a los
procedimientos administrativos que son competencia del Gobierno Federal que es el ente
competente para conocer de las autorizaciones en materia de impacto ambiental relacionadas con
sustancias peligrosas.

174. Es decir, cuando el legislador local se refiere a las “sustancias peligrosas” en este contexto, es
vélido interpretar que el significado de estas palabras esté condicionado a lo que disponen las leyes
federales y por ello no se invade la competencia exclusiva de la Federacion para legislar sobre esta
materia. Ademas, la disposicion que se analiza es congruente con los articulos 283! y 333 de la
LGEEPA que regula las autorizaciones en materia de impacto ambiental que son competencia
federal, pues la propia LGEEPA establece que la Secretaria encargada de emitir las autorizaciones
respectivas notificara a los gobiernos de las entidades federativas y los municipios, que ha recibido
la manifestacion de impacto ambiental respectiva, a fin de que éstos manifiesten lo que a su
derecho convenga.

175. A la misma conclusion se llega respecto de la fraccion V del articulo 5 bis impugnado: no se
advierte que vulnere la competencia federal, ya que Unicamente establece la obligacion de informar
a la ciudadania sobre hechos relacionados con el ejercicio de facultades de competencia federal.

31 Se transcriben las porciones relevantes:

“ARTICULO 28.- La evaluacién del impacto ambiental es el procedimiento a través del cual la Secretaria establece las condiciones a que se
sujetard la realizacion de obras y actividades que puedan causar desequilibrio ecoldgico o rebasar los limites y condiciones establecidos en
las disposiciones aplicables para proteger el ambiente y preservar y restaurar los ecosistemas, a fin de evitar o reducir al minimo sus efectos
negativos sobre el medio ambiente. [...] IV. Instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminacién de residuos peligrosos, asi como
residuos radiactivos; [...] VIII. Parques industriales donde se prevea la realizacién de actividades altamente riesgosas; [...] IX. Desarrollos
inmobiliarios que afecten los ecosistemas costeros; [...] XI. Obras y actividades en &reas naturales protegidas de competencia de la
Federacion; [...]"”

32 “ARTICULO 33.- Tratandose de las obras y actividades a que se refieren las fracciones IV, VIII, IX y XI del articulo 28, la Secretaria
notificard a los gobiernos de las entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
seglin corresponda, que ha recibido la manifestacion de impacto ambiental respectiva, a fin de que éstos manifiesten lo que a su
derecho convenga.”
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176. El precepto establece una obligacion para el Gobierno Estatal de informar a la poblacién sobre las
autorizaciones que expida el Gobierno Federal en materia de descargas o confinamiento de
sustancias peligrosas en las Zonas de Salvaguarda Territoriales. Por tanto, es claro que la norma
no otorga facultades al Ejecutivo local en materia de descargas o de regulacion sobre materiales o
sustancias peligrosas, por lo que no se actualiza el vicio de inconstitucionalidad que se estudia en
este apartado.

177. Finalmente, el articulo 60 bis de la ley impugnada tampoco vulnera la competencia federal, por el
contrario, el propio legislador estatal, cuando sefala “El gobierno del Estado promovera ante la
autoridad competente la revocacion del permiso o autorizacidon correspondiente”, reconoce que
existen autoridades competentes fuera de su orden de gobierno que tienen la facultad para
autorizar las descargas o la disposicion de sustancias con materiales peligrosos. En ese sentido,
sucede lo mismo que en el caso anterior, si bien se utilizan las palabras “materiales peligrosos” o
“sustancias peligrosas”, lo cierto es que deben ser entendidas dentro del contexto que les da la
legislacion federal y los demas instrumentos normativos de ese orden competencial.

178. En otras palabras, no se advierte que se le otorgue al Ejecutivo local facultades fuera de su ambito
de competencias, segin se ha definido en esta ejecutoria; por el contrario, el precepto le otorga
una facultad al Gobierno de la entidad federativa para que promueva ante las autoridades
competentes la negativa del permiso o la renovacion para realizar esas descargas.

179. Facultad que se encuentra en consonancia con el régimen de descentralizacién de la gestion de
recursos hidricos que promueve la Ley de Aguas Nacionales. De hecho, la propia Ley de Aguas
Nacionales contempla los mecanismos para que el Gobierno de la entidad promueva sus intereses
ante la autoridad del agua federal encargada de otorgar esos permisos y autorizaciones por cada
cuenca. En ese sentido, se desprende de la propia Ley de Aguas Nacionales que el Poder
Ejecutivo cuenta con representantes dentro los Consejos de Cuenca, que son los drganos de
consulta que asesoran a los Organismos de Cuenca®:, entre otras cosas, para contribuir al
saneamiento de las cuencas y sus cuerpos receptores para prevenir o detener su contaminacion3“.

180. Por tanto, es dable concluir que la facultad para promover la revocacion del permiso o autorizacién
correspondiente o la negativa de su renovacion prevista en el articulo 60 bis no es inconstitucional.

181. Con base en lo expuesto en este apartado, lo procedente es, por una parte, declarar la invalidez del
segundo parrafo de la fraccién VIl bis del articulo 148 de la Constitucién Politica del Estado de Baja
California Sur, asi como de las fracciones X bis, XX bis y XXXIII bis del articulo 2, de las fracciones
I, VIl y VIII del articulo 5 bis, y del sequndo parrafo del articulo 57, todos de la Ley de Equilibrio
Ecolégico y Proteccion del Ambiente de la entidad federativa; por otra parte, reconocer la validez de
las fracciones IV y V del articulo 5 bis y del articulo 60 bis de la Ley impugnada.

C.2 Régimen de descargas y facultades locales en materia de utilizacion del suelo

182. Continuando con el analisis de los conceptos de invalidez hechos por los promoventes, ahora se
procede a analizar si el régimen sobre descargas en las Zonas de Salvaguarda vulnera la
competencia de la Federacién para reglamentar el uso, aprovechamiento o extraccion de las aguas
que son propiedad de la Nacion.

183. En ese sentido, solamente resta por analizar los articulos 5 bis, fracciones lll y VI, y 57, parrafo
primero, de la Ley impugnada, los cuales establecen lo siguiente:

“ARTICULO 5 BIS.- CON EL OBJETO DE PREVENIR Y EVITAR LA CONTAMINACION EN LAS ZONAS
DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, LAS
DESCARGAS SE SUJETARAN AL SIGUIENTE REGIMEN:

[..]

33 “ARTICULO 30.- Para los efectos de esta Ley se entendera por: [...]

XV. "Consejo de Cuenca": Organos colegiados de integracién mixta, que seran instancia de coordinacién y concertacion, apoyo, consulta y
asesoria, entre "la Comisién", incluyendo el Organismo de Cuenca que corresponda, y las dependencias y entidades de las instancias federal,
estatal o municipal, y los representantes de los usuarios de agua y de las organizaciones de la sociedad, de la respectiva cuenca hidrolégica
o region hidrolégica; [...]”

“ARTICULO 13 BIS 2.- Los Consejos de Cuenca se organizaran y funcionaran de acuerdo con lo establecido en esta Ley (...) conforme a los
siguientes lineamientos generales: [...]

Il. Los gobiernos estatales con territorio dentro de la cuenca hidrolégica, estaran representados por sus respectivos Titulares del Poder
Ejecutivo Estatal, quienes fungiran con caracter de vocales; podran designar un suplente, preferentemente con nivel de Secretario o similar;
[...I"

34 “ARTICULO 13 BIS 3.- Los Consejos de Cuenca tendran a su cargo: [...]

X. Contribuir al saneamiento de las cuencas, subcuencas, microcuencas, acuiferos y cuerpos receptores de aguas residuales para prevenir,
detener o corregir su contaminacion; [...]"
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Ill.- LAS DESCARGAS REQUIEREN DE AUTORIZACION EN MATERIA DE IMPACTO AMBIENTAL EN
TERMINOS DE LA PRESENTE LEY, PARA CUYA EVALUACION SE ATENDERA AL PRINCIPIO DE
PRECAUCION DEL DERECHO AMBIENTAL, ASI COMO AL PRINCIPIO 15 DE LA DECLARACION DE
RIO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO, DE LA CONFERENCIA DE LAS NACIONES
UNIDAS.

[.]

VI.- LA UTILIZACION DEL SUELO EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA
PREVENCION DE LA CONTAMINACION, QUE INVOLUCRE LA EMISION O LIBERACION AL MISMO
DE CUALQUIER TIPO DE DESCARGA DE MATERIAL DE DESECHO, SUSTANCIA O RESIDUO
UTILIZADO O GENERADO EN CUALQUIER TIPO DE ACTIVIDAD Y QUE PUEDAN VERTER O
INFILTRARSE A CUALQUIER CUERPO DE AGUA, REQUIERE DE LICENCIA DE USO DE SUELO,
PREVIA AUTORIZACION EN MATERIA DE IMPACTO AMBIENTAL CONFORME A LA PRESENTE
LEY”

“ARTICULO 57.- NO PODRAN DESCARGARSE O INFILTRARSE EN CUALQUIER CUERPO O
CORRIENTE DE JURISDICCION ESTATAL O A LOS SISTEMAS DE DRENAJE Y ALCANTARILLADO
DE LOS CENTROS DE POBLACION, AGUAS QUE CONTENGAN CONTAMINANTES SIN PREVIO
TRATAMIENTO O SIN EL PERMISO O AUTORIZACION DE LA SECRETARIA DE TURISMO,
ECONOMIA Y SUSTENTABILIDAD DEL GOBIERNO DEL ESTADO O DEL MUNICIPIO RESPECTIVO.

LT

184. En ese orden, procede analizar la fraccion Ill del articulo 5 bis. Este Tribunal Pleno considera que
esta disposicion no vulnera el ambito competencial de la Federacién, en tanto que no refiere a
descargas en cuerpos receptores que puedan ser catalogados como bienes de jurisdiccién federal,
o bien, descargas que necesiten autorizacién por parte de las autoridades federales por contener
sustancias o materiales peligrosos.

185. Conforme al marco competencial previsto en la LGEEPA, la Federacién tiene competencia
exclusiva para evaluar el impacto ambiental de ciertas obras y actividades que estan previstas en el
articulo 28 de ese ordenamiento®®,

186. Del articulo 28 del citado ordenamiento se advierte que se reserva la competencia exclusiva a la
Federacién atendiendo, entre otros, a los siguientes criterios: a) si las obras o actividades pueden
abarcar el territorio de dos o mas entidades federativas, b) si la regulacién de la industria en la que
se desarrolla la actividad esta reservada para la Federacion, c) la peligrosidad de la actividad que
se realiza y/o d) si la actividad u obra que se realiza afecta bienes o zonas de jurisdiccion federal.

187. De esa manera, es posible observar que, en principio, existen multiples actividades que estan fuera
del dambito de competencias del Ejecutivo local y que pueden generar descargas y residuos
capaces de contaminar los suelos o los cuerpos de agua que se encuentren dentro de las Zonas de
Salvaguarda; pero que, no por ese so6lo hecho, se incorporan a su ambito de competencias en
materia de evaluacién del impacto ambiental. Es decir, que no todos los tipos de descarga (como
por ejemplo los que se refieren a materiales o sustancias peligrosas), ni las descargas en cualquier
cuerpo receptor (como aquellos que son aguas nacionales), deben someterse a una evaluacion de
impacto ambiental por parte del Ejecutivo local.

35 “ARTICULO 50.- Son facultades de la Federacion: [...]

X. La evaluacién del impacto ambiental de las obras o actividades a que se refiere el articulo 28 de esta Ley y, en su caso, la expedicion de
las autorizaciones correspondientes; [...]”

“ARTICULO 28.- La evaluacién del impacto ambiental es el procedimiento a través del cual la Secretaria establece las condiciones a que se
sujetard la realizacion de obras y actividades que puedan causar desequilibrio ecolégico [...]. Para ello, en los casos en que determine el
Reglamento que al efecto se expida, quienes pretendan llevar a cabo alguna de las siguientes obras o actividades, requeriran previamente la
autorizacion en materia de impacto ambiental de la Secretaria:

I. Obras hidraulicas, vias generales de comunicacién, oleoductos, gasoductos, carboductos y poliductos; Il. Industria del petréleo,
petroguimica, quimica, siderdrgica, papelera, azucarera, del cemento y eléctrica; Ill. Exploracién, explotacion y beneficio de minerales y
sustancias reservadas a la Federacion en los términos de las Leyes Minera y Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en Materia
Nuclear; IV. Instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminacion de residuos peligrosos, asi como residuos radiactivos; V.
Aprovechamientos forestales en selvas tropicales y especies de dificil regeneracion; VII. Cambios de uso del suelo de areas forestales, asi
como en selvas y zonas aridas; VIII. Parques industriales donde se prevea la realizacion de actividades altamente riesgosas; IX. Desarrollos
inmobiliarios que afecten los ecosistemas costeros; X.- Obras y actividades en humedales, ecosistemas costeros, lagunas, rios, lagos y
esteros conectados con el mar, asi como en sus litorales o zonas federales. [...]; XI. Obras y actividades en areas naturales protegidas de
competencia de la Federacion; XIl. Actividades pesqueras, acuicolas o agropecuarias que puedan poner en peligro la preservacion de una o
mas especies o causar dafios a los ecosistemas, y XlII. Obras o actividades que correspondan a asuntos de competencia federal, que puedan
causar desequilibrios ecolégicos graves e irreparables, dafios a la salud publica o a los ecosistemas, o rebasar los limites y condiciones
establecidos en las disposiciones juridicas relativas a la preservacion del equilibrio ecoldgico y la proteccién del ambiente. [...]"
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188.

189.

190.

191.

Ahora bien, dado que la disposicién que se analiza remite al procedimiento de autorizacion en
materia de impacto ambiental previsto en la Ley local, es necesario traer al estudio los articulos
relacionados con ese procedimiento:

“ARTICULO 20.- LA REALIZACION DE OBRAS, ACTIVIDADES PUBLICAS O PRIVADAS QUE
PUEDAN CAUSAR IMPACTO AL AMBIENTE AL REBASAR LOS LIMITES Y CONDICIONES
SENALADAS EN LAS DISPOSICIONES TECNICAS ECOLOGICAS AMBIENTALES APLICABLES,
DEBERAN SUJETARSE A LA AUTORIZACION PREVIA DEL EJECUTIVO ESTATAL, CON LA
INTERVENCION DE LOS MUNICIPIOS CORRESPONDIENTES, ASI COMO EL CUMPLIMIENTO DE
LOS REQUISITOS QUE SE LES IMPONGAN, UNA VEZ EVALUADO EL IMPACTO AMBIENTAL QUE
PUDIERA OCASIONAR SIN PERJUICIO DE OTRAS AUTORIZACIONES QUE CORRESPONDA
OTORGAR A LAS AUTORIDADES DE COMPETENCIA FEDERAL.”

“ARTICULO 21.- CORRESPONDE A LA SECRETARIA DE TURISMO, ECONOMIA Y
SUSTENTABILIDAD DEL GOBIERNO DEL ESTADO EN COORDINACION CON LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES, EVALUAR EL IMPACTO AMBIENTAL A QUE SE REFIERE EL ARTICULO ANTERIOR,
PARTICULARMENTE TRATANDOSE DE LAS SIGUIENTES MATERIAS:

I.- OBRA PUBLICA ESTATAL.
Il.- CAMINOS RURALES.
Ill.- ZONAS Y PARQUES INDUSTRIALES.

IV.- EXPLORACION, EXTRACCION Y PROCESAMIENTO DE MINERALES O SUBSTANCIAS QUE
CONSTITUYEN DEPOSITOS DE NATURALEZA SEMEJANTE A LOS COMPONENTES DE LOS
TERRENOS, EXCEPCION DE LAS RESERVADAS A LA FEDERACION.

V.- DESARROLLOS TURISTICOS ESTATALES Y PRIVADOS.

VI.- INSTALACION DE TRATAMIENTO, CONFINAMIENTO O ELIMINACION DE AGUAS RESIDUALES
Y DE RESIDUOS SOLIDOS NO PELIGROSOS.

VIl.- FRACCIONAMIENTOS, UNIDADES HABITACIONALES Y NUEVOS CENTROS DE POBLACION Y
VIIl.- OBRAS EN AREAS NATURALES PROTEGIDAS DE JURISDICCION LOCAL; Y
IX.- LAS DEMAS QUE NO SEAN COMPETENCIA DE LA FEDERACION.”

[Enfasis afiadido]

De la transcripcion de los articulos 20 y 21 de la Ley local, se observa que existe un listado de
supuestos en los que al Ejecutivo local le correspondera emitir una autorizacion en materia de
impacto ambiental, que guardan coherencia con la LGEEPA. Esto es, cuando se realicen obras o
actividades que rebasen los limites y condiciones establecidas en las disposiciones técnicas
ecologicas aplicables, y en particular a la Secretaria de Turismo, Economia y Sustentabilidad del
Gobierno Local la evaluacion del impacto ambiental en coordinacion con los gobiernos municipales
en las materias siguientes: a) obra publica estatal, b) caminos rurales, c) zonas y parques
industriales, d) exploracion, extraccion y procesamiento de minerales que constituyen depdsitos de
naturaleza semejante a los componentes de los terrenos, con excepcion de las reservadas a la
Federacién, e) desarrollos turisticos estatales y privados, f) instalacion de tratamiento,
confinamiento o eliminacién de aguas residuales y de residuos soélidos no peligrosos, @)
fraccionamientos, unidades habitacionales y nuevos centros de poblacion, h) obras en areas
naturales protegidas de jurisdiccion local y i) las demas que no sean competencia de la Federacion.

En consecuencia, la porcion normativa que se analiza no se contrapone a lo dispuesto por el ya
citado articulo 28 de la LGEEPA vy, por lo tanto, al principio de concurrencia establecido en el
articulo 73, fraccion XXIX-G, constitucional, en tanto que no invade la competencia federal y
ademas no da lugar a una confusion respecto de las autoridades ante las cuales se debe tramitar la
evaluacién del impacto ambiental, pues, de la interpretacién sistematica de la fraccion Il del
articulo 5 bis impugnado y los articulos 20 y 21 de la Ley impugnada, se concluye que se refiere al
procedimiento de autorizacion en materia de impacto ambiental local que regula la Ley de Equilibrio
Ecolégico y Proteccion del Ambiente local que ha sido descrito.

Por su parte, la fraccién VI del articulo 5 bis de la Ley local tampoco es inconstitucional. De la
fraccién impugnada se advierten dos obligaciones. El uso de suelo que involucre la emisién o
liberacion al suelo de cualquier descarga, que pueda infiltrarse en cualquier cuerpo de agua
requiere: a) una autorizacion en materia de impacto ambiental, conforme a la legislacion local y b)
una licencia de uso de suelo.
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192.

193.

194.

195.

Por lo que hace a la obligacion sefialada en el inciso a) de requerir una autorizaciéon en materia de
impacto ambiental “conforme a la presente Ley”, la misma no es inconstitucional, porque excluye
todos los supuestos que son competencia federal, pues el procedimiento ahi establecido establece
las hipotesis que dan lugar a solicitar una autorizacion en materia de impacto ambiental ante el
Ejecutivo de la entidad federativa.

Por otro lado, respecto de la segunda obligacién sefialada en el inciso b), tampoco existe ninguna
invasion a la esfera de competencia de la Federacion al requerir que se obtenga una licencia de
uso de suelo para llevar a cabo cualquier actividad que genere descargas en cualquier cuerpo
receptor que se encuentre dentro de las Zonas de Salvaguarda Territoriales.

Sobre esta obligacion, es pertinente sefialar que el articulo 115, fraccion V, inciso d) de la
Constitucion Federal, faculta a los municipios a expedir licencias para la utilizacién del suelo en los
siguientes términos:

“Art. 115. [...]

V.- Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran
facultados para:

[...]

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el &mbito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales;

L.

En ese sentido, es necesario determinar si autorizar el uso del suelo en un area natural protegida
de jurisdiccion estatal, es una competencia que recae en las autoridades locales. Al respecto, la
LGEEPA establece las siguientes disposiciones relevantes:

“ARTICULO 20 BIS 4.- Los programas de ordenamiento ecoldgico local seran expedidos por
las autoridades municipales, y en su caso por las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
México, de conformidad con las leyes locales en materia ambiental, y tendran por objeto:

I. Determinar las distintas areas ecoldgicas que se localicen en la zona o region de que se
trate, describiendo sus atributos fisicos, biéticos y socioeconémicos, asi como el diagnéstico
de sus condiciones ambientales, y de las tecnologias utilizadas por los habitantes del area de
que se trate;

Il. Reqular, fuera de los centros de poblacién, los usos del suelo con el propdsito de proteger
el ambiente y preservar, restaurar y aprovechar de manera sustentable los recursos naturales
respectivos, fundamentalmente en la realizacidon de actividades productivas y la localizacién
de asentamientos humanos, y

[...]

ARTICULO 20 BIS 5.- Los procedimientos bajo los cuales seran formulados, aprobados,
expedidos, evaluados y modificados los programas de ordenamiento ecoldgico local, seran
determinados en las leyes de las entidades federativas en la materia, conforme a las
siguientes bases:

I. Existira congruencia entre los programas de ordenamiento ecoldgico marinos, en su caso, y
general del territorio y regionales, con los programas de ordenamiento ecoldgico local;

Il. Los programas de ordenamiento ecoldgico local cubriran una extension geogréafica cuyas
dimensiones permitan regular el uso del suelo, de conformidad con lo previsto en esta Ley;

Ill. Las previsiones contenidas en los programas de ordenamiento ecoldgico local del territorio,
mediante las cuales se regulen los usos del suelo, se referirdn Unicamente a las areas
localizadas fuera de los limites de los centros de poblacién. Cuando en dichas areas se
pretenda la ampliacion de un centro de poblacion o la realizacién de proyectos de desarrollo
urbano, se estara a lo que establezca el programa de ordenamiento ecolégico respectivo, el
cual sélo podra modificarse mediante el procedimiento que establezca la legislacién local en
la materia;

[...]

VI. Los programas de ordenamiento ecoldgico local regularan los usos del suelo, incluyendo a
ejidos, comunidades y pequefias propiedades, expresando las motivaciones que lo justifiquen;

[.]
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196.

197.

198.

199.

200.

201.

202.

208.

204.

De lo anterior, se advierte que los gobiernos municipales tienen una facultad expresa para
autorizar, controlar y regular la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales y conforme a
su competencia. Esta facultad, ademas, debe leerse en armonia con el articulo 148, fraccion VII
bis, de la Constitucion local, asi como con el articulo 5 bis, fraccién IX, de la Ley local que fueron
estudiados en el sub apartado A) de esta sentencia y que articulan la facultad municipal de regular
el uso del suelo en su jurisdiccion territorial para las Zonas de Salvaguarda Territoriales:

“148.- Son facultades y obligaciones de los Ayuntamientos: [...]

VII BIS.- Incorporar a los planes y programas de desarrollo urbano como uso de suelo de
conservacion, los decretos de Areas Naturales Protegidas y de Zonas de Salvaguarda
Territoriales para la Prevencion de la Contaminacion, emitidas por el Gobernador del Estado.
[...I"

“ARTICULO 5 BIS.- [...]

IX.- EL GOBIERNO DEL ESTADO Y LOS GOBIERNOS MUNICIPALES, IMPLEMENTARAN LAS
MEDIDAS LEGALES NECESARIAS PARA ASEGURAR QUE EL REGIMEN DISPUESTO EN EL
PRESENTE ARTICULO SE INCORPORE PLENAMENTE, CON CARACTER OBLIGATORIO Y PARA
TODOS LOS EFECTOS LEGALES CONSECUENTES, EN LOS PLANES Y PROGRAMAS DE
ORDENAMIENTO ECOLOGICO Y DE DESARROLLO URBANO, CONFORME A LA PRESENTE LEY Y
A LALEY EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO DEL ESTADO.”

De esa manera, la autorizacion de licencias de uso de suelo se debera llevar a cabo conforme a los
programas de ordenamiento ecolégico local que son competencia de los gobiernos municipales.

Por ello, no se advierte que haya una invasion al ambito de competencias de la Federacion. En
todo caso, otorgar las licencias de suelo en las Zonas de Salvaguarda Territoriales es una
competencia municipal, que puede estar sujeta a la autorizaciéon del impacto ambiental de ciertas
actividades, que debera ser emitida por las autoridades estatales o federales, segun corresponda.

Sin embargo, es pertinente destacar que aun cuando las actividades que requieran una licencia de
uso de suelo ameriten haber obtenido una autorizacion del impacto ambiental por parte de las
autoridades federales, los municipios no estan obligados por ese solo hecho a otorgar las licencias
de suelo, tal como lo establece el articulo 33 de la LGEEPA:

“ARTICULO 33.- Tratdndose de las obras y actividades a que se refieren las fracciones IV,
VI, IX y Xl del articulo 28, la Secretaria notificara a los gobiernos de las entidades
federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, segun
corresponda, que ha recibido la manifestacion de impacto ambiental respectiva, a fin de que
éstos manifiesten lo que a su derecho convenga.

La autorizacion que expida la Secretaria, no obligara en forma alguna a las autoridades
locales para expedir las autorizaciones que les corresponda en el ambito de sus
respectivas competencias.”

Por tanto, no se advierte que la segunda obligacién, la de requerir una licencia de uso de suelo
para llevar a cabo cualquier actividad que genere descargas en cualquier cuerpo receptor que se
encuentre dentro de las Zonas de Salvaguarda Territoriales, sea inconstitucional.

En el mismo sentido, el articulo 57, primer parrafo, tampoco resulta inconstitucional en tanto que las
descargas que requieren autorizacion en materia de impacto ambiental son aquellas que se
realicen en a) cualquier cuerpo o corriente de jurisdiccion estatal o b) en los sistemas de drenaje y
alcantarillado de los centros de poblacion.

Ambos supuestos son conforme al marco de distribucion competencial previsto en el articulo 27 de
la Constitucion Federal, asi como en la Ley de Aguas Nacionales, segin se expone a continuacion.

El articulo 27 constitucional establece una competencia exclusiva en favor del Ejecutivo Federal
para reglamentar la extraccion y utilizacion de aguas de propiedad nacional, de conformidad con la
Ley que expida el Congreso para tal efecto.

En ese sentido, el articulo 1° de la Ley de Aguas Nacionales establece que:

“ARTICULO 1o.- La presente Ley es reglamentaria del Articulo 27 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de aguas nacionales; es de
observancia general en todo el territorio nacional, sus disposiciones son de orden
publico e interés social y tiene por objeto regular la explotacion, uso o
aprovechamiento de dichas aguas, su distribucién y control, asi como la preservacion
de su cantidad y calidad para lograr su desarrollo integral sustentable.”
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205. Asimismo, define la competencia del Ejecutivo Federal en los siguientes términos:
“ARTICULO 60.- Compete al Ejecutivo Federal:

I. Reglamentar por cuenca hidroldgica y acuifero, el control de la extraccion asi
como la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales del
subsuelo, inclusive las que hayan sido libremente alumbradas, y las
superficiales, en los términos del Titulo Quinto de la presente Ley; y expedir los
decretos para el establecimiento, modificacion o supresion de zonas reglamentadas
que requieren un manejo especifico para garantizar la sustentabilidad hidrologica o
cuando se comprometa la sustentabilidad de los ecosistemas vitales en areas
determinadas en acuiferos, cuencas hidrolégicas, o regiones hidrolégicas;

L.

206. Sobre el tema, este Pleno ha interpretado que la facultad prevista desde la Constitucién para
reglamentar el aprovechamiento, uso y extraccién de aguas nacionales también incluye la facultad
para regular la descarga en los cuerpos receptores catalogados como aguas nacionales.

207. Por esa razoén, la regulacion concerniente a las descargas en cuerpos receptores que sean aguas
nacionales en términos del articulo 27, quinto parrafo, de la Constitucion Federal, también
pertenecen al ambito de competencias de la Federacién.

208. En ese sentido se pronuncié este Pleno al fallar la controversia constitucional 57/2004%¢ en donde
razono que, tratdndose de aguas del subsuelo, le corresponde al Poder Ejecutivo Federal regular lo
relativo a la extraccion o descarga de aguas del subsuelo, por mandato constitucional. El
razonamiento quedd plasmado en la jurisprudencia de rubro: “AGUAS DEL SUBSUELO. ES
COMPETENCIA FEDERAL REGULAR SU EXPLOTACION, USO O APROVECHAMIENTO,
INCLUYENDO SU EXTRACCION O DESCARGA”Y,

209. Si bien el criterio se refiere especificamente a las aguas del subsuelo, este Alto Tribunal considera
que el razonamiento es aplicable de manera anéloga a todos los casos en los que los cuerpos
receptores se traten de aguas nacionales. En el mismo sentido, la Segunda Sala de este Alto
Tribunal ha razonado en algunos de sus precedentes que la regulacién de descargas sobre
cualquier cuerpo de aguas nacionales es competencia federal porque la administracion publica
federal debe velar por la conservacion ambiental de los bienes que pertenecen a su jurisdiccion3,
Ello es coincidente con las bases competenciales dispuestas en el articulo 5° de la LGEEPA, que
literalmente dispone:

“ARTICULO 50.- Son facultades de la Federacion:

Xl. La regulaciéon del aprovechamiento sustentable, la proteccion y la preservacion
de las aguas nacionales, la biodiversidad, la fauna y los demés recursos naturales de
su competencia,; [...]".

210. Por lo tanto, se concluye que la regulacion sobre las descargas en cuerpos receptores que sean
aguas nacionales es una materia reservada de manera exclusiva a la Federacion.

36 EJ estudio se puede consultar en las paginas 69 a 83. Fallada en sesién publica de fecha 22 de noviembre de 2005 por mayoria de nueve
votos de los sefiores Ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Diaz Romero, Gudifio Pelayo, Ortiz Mayagoitia, Valls
Hernandez, Silva Meza y Presidente Azuela Guitron, se aprobé el proyecto; el sefior Ministro Géngora Pimentel y la sefiora Ministra Sanchez
Cordero votaron en contra y reservaron su derecho de formular voto de minoria.

87 Jurisprudencia P./J. 40/2006. Novena Epoca. Pleno. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo XXIIl. Marzo de 2006.
Pag. 1483.

38 con apoyo en las tesis aisladas de la Segunda Sala de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion: 2a. 11/2018 (10a.) de rubro y texto
“EQUILIBRIO ECOLOGICO Y PROTECCION AL AMBIENTE. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS A LA QUE DEBE ATENDERSE PARA
EL CONTROL DE LA CONTAMINACION DE LAS AGUAS. [...] Conforme a lo anterior, se colige que en la materia relativa a la prevencion,
preservacion, proteccion y saneamiento del agua, las facultades de las autoridades estan disefiadas conforme a un ambito “territorial”, en el
cual la administracion publica federal debe velar por el equilibrio ecolégico y la proteccion de los recursos naturales de la jurisdiccion federal,
es decir, de las "aguas nacionales" a que se refiere el parrafo quinto del articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, [...]” Con datos de localizacién en: Décima Epoca. Segunda Sala. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 50.
Enero de 2018. Tomo I. Pagina 538.
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211. De lainterpretacion del parametro de control integrado por la Constitucion Federal, la Ley de Aguas
Nacionales y la LGEEPA, se concluye que el Congreso de Baja California Sur solamente puede
intervenir en la regulacién y control de las descargas de aguas residuales en tres supuestos: a)
cuando se trate de descargas a la red de drenaje y alcantarillado municipales®®, b) cuando se trate
de aguas de jurisdiccion estatal*® y ¢) cuando tenga asignadas aguas nacionales*!.

212. Ahora bien, si el articulo 57, primer parrafo, analizado, Unicamente se refiere a cualquier cuerpo o
corriente de jurisdiccion estatal o a los sistemas de drenaje y alcantarillado de los centros de
poblacion, no cabe duda que no interfiere con las facultades de la Federacion para reglamentar
todo lo referente a descargas en cuerpos receptos de jurisdiccion federal.

213. Con base en lo expuesto, lo procedente es declarar infundado el concepto de invalidez analizado y
en consecuencia reconocer la validez de las fracciones lll y VI del articulo 5 bis, asi como del
articulo 57, parrafo primero, de la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccién del Ambiente del
Estado de Baja California Sur.

214. Ensuma, en el estudio de esta ejecutoria se declararon invalidas las siguientes normas:

. Segundo parrafo de la fraccién VIl bis, del articulo 148 de la Constitucion Politica del Estado
de Baja California Sur que dispone:

“No se otorgaran los permisos para construcciones, cualquiera que sea su tipo, que
tengan como proposito el manejo, la acumulacion o resguardo de materiales peligrosos,
conforme a la Ley en materia de Equilibrio Ecoldgico y Protecciéon del Ambiente vigente en
la Entidad.”

. Fracciones X Bis, XX bhis y XXXIII bis del articulo 2 de la Ley de Equilibrio Ecolégico y
Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California Sur que disponen:

“[...]
X BIS. DESCARGA DE MATERIALES PELIGROSOS.- LA ACCION DE VERTER, INFILTRAR,
INYECTAR O DEPOSITAR AL AGUA O AL SUELO, E INDEPENDIENTEMENTE DE QUE SE
INSTALE ALGUNA CUBIERTA PROTECTORA, AGUAS O MATERIALES PROVENIENTES DE
CUALQUIER TIPO DE ACTIVIDAD QUE CONTENGAN SUSTANCIAS CONTAMINANTES O
MATERIALES CLASIFICADOS COMO PELIGROSOS POR POSEER CARACTERISTICAS
CORROSIVAS, REACTIVAS, EXPLOSIVAS, TOXICAS, INFLAMABLES, BIOLOGICAS
INFECCIOSAS, CARCINOGENAS, TERATOGENAS Y/O MUTAGENAS, YA SEA EN AREAS DE
JURISDICCION ESTATAL O MUNICIPAL SEGUN SEA EL CASO.

XX BIS.- MATERIAL PELIGROSO.- SON AQUELLOS ELEMENTOS, SUSTANCIAS,
COMPUESTOS, RESIDUOS O MEZCLAS DE ELLOS QUE, INDEPENDIENTEMENTE DE SU
ESTADO FISICO, REPRESENTEN UN RIESGO PARA EL AMBIENTE, LA SALUD O LOS
RECURSOS NATURALES, POR SUS CARACTERISTICAS CORROSIVAS, REACTIVAS,
EXPLOSIVAS, TOXICAS, INFLAMABLES O BIOLOGICO-INFECCIOSAS, CARCINOGENAS,
TERATOGENAS Y/O MUTAGENAS, ES DECIR BASTA EL CUMPLIMIENTO DE ESTAS
CARACTERISTICAS PARA SER CONSIDERADO COMO TAL.

XXXIII BIS.- SUSTANCIA PELIGROSA.- ES AQUEL ELEMENTO O COMPUESTO O LA MEZCLA
DE AMBOS, QUE TIENE, CONTIENE O PUEDE LIBERAR UNA O MAS DE LAS SIGUIENTES
CARACTERISTICAS: CORROSIVIDAD, REACTIVIDAD, INFLAMABILIDAD, EXPLOSIVIDAD,
TOXICIDAD, BIOLOGICO-INFECCIOSAS, CARCINOGENICIDAD, TERATOGENICIDAD O
MUTAGENICIDAD; [...]"

. Fracciones |, VIl y VIII del articulo 5 bis de la Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del
Ambiente del Estado de Baja California Sur que establece:

“l.- SE PROHIBEN LAS DESCARGAS AL SUELO O LA ACUMULACION SOBRE EL MISMO DE
SUSTANCIAS CON MATERIALES PELIGROSOS, INDEPENDIENTEMENTE DE LA INSTALACION
DE CUBIERTAS PROTECTORAS, YA QUE ESTAS SOLO SON TEMPORALES Y NO
PERMANENTES.

39 Ley de Aguas Nacionales: “ARTICULO 88 BIS 1.-[...]

El control de las descargas de aguas residuales a los sistemas de drenaje o alcantarillado urbano o municipal de los centros de poblacién,
que se viertan a cuerpos receptores, corresponde a los municipios, a los estados y al Distrito Federal.”

40 Aquellas aguas que, conforme al articulo 27, parrafo 5° de la Constitucion Federal, no pertenecen al listado de aguas nacionales:
“...Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracioén anterior, se consideraran como parte integrante de la propiedad de los terrenos
por los que corran o en los que se encuentren sus depoésitos, pero si se localizaren en dos o mas predios, el aprovechamiento de estas aguas
se considerara de utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten las entidades federativas.”

41 LGEEPA: “ARTICULO 70.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes locales en la materia, las
siguientes facultades:

[...]

VIII. La regulacién del aprovechamiento sustentable y la prevencion y control de la contaminacion de las aguas de jurisdiccion estatal; asf
como de las aguas nacionales que tengan asignadas;
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VIL.- LA LICENCIA DE USO DE SUELO Y LA AUTORIZACION EN MATERIA DE IMPACTO
AMBIENTAL A QUE SE REFIERE LA FRACCION ANTERIOR, NO SE OTORGARAN SI
INVOLUCRAN DESCARGAS DE MATERIALES PELIGROSOS, ATENDIENDO AL PRINCIPIO DE
PRECAUCION DEL DERECHO AMBIENTAL, ASI COMO AL PRINCIPIO 15 DE LA DECLARACION
DE RIO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO, DE LA CONFERENCIA DE LAS
NACIONES UNIDAS.

VIIl.- CUALQUIER UTILIZACION DEL SUELO EN CONTRAVENCION DE LA FRACCION
ANTERIOR, SERA CAUSA DE REVOCACION INMEDIATA DE LA LICENCIA DE USO DE SUELO Y
DE LAS DEMAS LICENCIAS, PERMISOS, AUTORIZACIONES O CONCESIONES MUNICIPALES
CON QUE OPERE EL GENERADOR DE LA DESCARGA, CON INDEPENDENCIA DE OTRAS
RESPONSABILIDADES Y SANCIONES QUE LE RESULTEN APLICABLES AL GENERADOR DE LA
MISMA CONFORME A LA PRESENTE LEY Y A LAS DISPOSICIONES LEGALES APLICABLES EN
CUALQUIERA DE LOS TRES AMBITOS DE GOBIERNO.”

. Segundo péarrafo del articulo 57 de la Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente
del Estado de Baja California Sur, que dispone:

“EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA
CONTAMINACION NO DEBERA DESCARGARSE O INFILTRARSE MATERIAL PELIGROSO Y/O
SUSTANCIA PELIGROSA, EN EL SUELO O, CUALQUIER CUERPO O CORRIENTE DE AGUA QUE
SE ENCUENTRE DENTRO DE ELLA.”

VIIl. EFECTOS

215. En atencién a lo dispuesto por el articulo 73, en relacién con el 45, ambos de la Ley Reglamentaria
de la materia®?, la declaratoria de invalidez a la que se llegé en la presente sentencia surtird sus
efectos a partir de la notificacion de los puntos resolutivos al Congreso del Estado de Baja
California Sur.

216. Por lo expuesto y fundado, este Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
RESUELVE
PRIMERO. Es procedente y parcialmente fundada la presente accion de inconstitucionalidad.

SEGUNDO. Se reconoce la validez de los articulos 79, fraccion XXVII BIS, y 148, fraccion VII BIS, parrafo
primero, de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California Sur, asi como de los
articulos 2, fraccion XXXVII, 3, fraccion 1V, 5 BIS, fracciones I, IV, V, VIl y IX, 57, parrafo primero, 60 BIS, 100
TER, incisos A), B) y C) y parrafo Ultimo, y 100 QUATER de la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccién del
Ambiente del Estado de Baja California Sur, adicionados y reformados mediante el Decreto 2576, publicado
en el Boletin Oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil dieciocho, en atencién al
apartado VI, subapartados A, B, C.1y C.2, de esta decision.

TERCERO. Se declara la invalidez del articulo 148, fraccién VIl BIS, parrafo segundo, de la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California Sur y 2, fracciones X BIS, XX BIS y XXXIII BIS, 5 BIS,
fracciones I, VIl y VIII, y 57, parrafo segundo, de la Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente del
Estado de Baja California Sur, adicionados y reformados mediante el Decreto 2576, publicado en el Boletin
Oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil dieciocho; en la inteligencia de que surtird
sus efectos a partir de la notificacién de estos puntos resolutivos al Congreso del Estado de Baja California
Sur, con fundamento en los apartados VII, tema C.1, y VIII de esta determinacion.

CUARTO. Publiquese esta resolucién en el Diario Oficial de la Federacion, en el Boletin Oficial del Estado
de Baja California Sur, asi como en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiquese; haciéndolo por medio de oficio a las partes 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 punto resolutivo primero:

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa, Franco Gonzélez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto de los apartados |, Il, lll, IV, V y VI relativos, respectivamente, al tramite, a la competencia, a la
precision de las normas impugnadas, a la oportunidad, a la legitimacién y a las causas de improcedencia y
sobreseimiento.

42 «ARTICULO 73. Las sentencias se regiran por lo dispuesto en los articulos 41, 43, 44 y 45 de esta ley.”
“ARTICULO 45. Las sentencias produciran sus efectos a partir de la fecha que determine la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.”
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En relacién con el punto resolutivo segundo:

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa apartandose de las consideraciones, Franco
Gonzélez Salas con consideraciones adicionales, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez
apartandose del parrafo ciento quince, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo
de Larrea en contra de la metodologia y de las consideraciones, respecto del apartado VI, relativo al estudio
de fondo, en su subapartado A, denominado “El alcance de la facultad para regular actividades productivas en
las éareas naturales protegidas establecidas por el Poder Ejecutivo del Estado de Baja California Sur”,
consistente en reconocer la validez de los articulos 79, fraccion XXVII BIS, y 148, fraccion VII BIS, parrafo
primero, de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California Sur, y 3, fraccién 1V, 5 BIS,
fraccion IX, 100 TER, incisos A) y B) y parrafo ultimo, y 100 QUATER de la Ley de Equilibrio Ecoldgico y
Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California Sur, adicionados y reformados mediante el Decreto
2576, publicado en el boletin oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil dieciocho. Los
sefiores Ministros Franco Gonzélez Salas y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea anunciaron sendos votos
concurrentes.

Se aprob6 por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzéalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa apartdndose de algunas consideraciones, Franco
Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez
Dayan salvo de los parrafos del ciento treinta y tres al ciento treinta y ocho y Presidente Zaldivar Lelo de
Larrea en contra de la metodologia y de las consideraciones, respecto del apartado VII, relativo al estudio de
fondo, en su subapartado B, denominado “La regulacion de las Zonas de Salvaguarda Territoriales no
contraviene la prohibicion de establecer areas naturales protegidas en territorios de jurisdiccion federal”,
consistente en reconocer la validez de los articulos 2, fracciéon XXXVII, y 100 TER, inciso C), de la Ley de
Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California Sur, adicionados mediante el
Decreto 2576, publicado en el boletin oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil
dieciocho. El sefior Ministro Presidente Zaldivar Lelo de Larrea anuncié voto concurrente.

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzéalez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea
apartandose del parrafo doscientos catorce, respecto del apartado VII, relativo al estudio de fondo, en su
subapartado C.2, denominado “Régimen de descargas y facultades locales en materia de utilizacion del
suelo”, consistente en reconocer la validez de los articulos 5 BIS, fracciones Il y VI, y 57, parrafo primero, de
la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California Sur, adicionado y
reformado mediante el Decreto 2576, publicado en el Boletin Oficial de dicha entidad federativa el doce de
diciembre de dos mil dieciocho.

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena apartandose de las consideraciones, Gonzélez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco
Gonzélez Salas separandose de algunas consideraciones, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifa
Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del
apartado VI, relativo al estudio de fondo, en su subapartado C.1, denominado “Regulacion sobre cuestiones
relacionadas con materiales o sustancias peligrosas”, consistente en reconocer la validez del articulo 5 BIS,
fracciones IV y V, de la Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California
Sur, adicionado mediante el Decreto 2576, publicado en el boletin oficial de dicha entidad federativa el doce
de diciembre de dos mil dieciocho. Los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena y Franco Gonzalez Salas
anunciaron sendos votos concurrentes.

Se aprobé por mayoria de diez votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena apartandose de las consideraciones, Gonzalez Alcantara Carrancd, Franco Gonzalez Salas
separandose de algunas consideraciones, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat,
Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del apartado VII, relativo al
estudio de fondo, en su subapartado C.1, denominado “Regulacién sobre cuestiones relacionadas con
materiales o sustancias peligrosas”, consistente en reconocer la validez del articulo 60 BIS de la Ley de
Equilibrio Ecoldgico y Proteccién del Ambiente del Estado de Baja California Sur, adicionados mediante el
Decreto 2576, publicado en el boletin oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil
dieciocho. La sefora Ministra Esquivel Mossa vot6 por la invalidez de su porcién normativa “MIENTRAS SE
OBTIENE DICHA REVOCACION O, SE TRAMITA LA RENOVACION, LA AUTORIDAD MUNICIPAL
COMPETENTE SUSPENDERA CUALQUIER LICENCIA, PERMISO, AUTORIZACION O CONCESION
MUNICIPAL CON QUE OPERE EL RESPONSABLE DE LA AFECTACION". Los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena y Franco Gonzalez Salas anunciaron sendos votos concurrentes.

En relacién con el punto resolutivo tercero:

Se aprob6 por mayoria de ocho votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena apartandose de las consideraciones, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez
Salas separandose de algunas consideraciones, Aguilar Morales, Rios Farjat, Laynez Potisek y Presidente
Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del apartado VII, relativo al estudio de fondo, en su subapartado C.1,
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denominado “Regulacion sobre cuestiones relacionadas con materiales o sustancias peligrosas”, consistente
en declarar la invalidez del articulo 148, fraccién VII BIS, parrafo segundo, de la Constitucién Politica del
Estado Libre y Soberano de Baja California Sur, reformado mediante el Decreto 2576, publicado en el boletin
oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil dieciocho. La sefiora Ministra Pifia
Hernandez vot6 en contra. Los sefiores Ministros Pardo Rebolledo y Pérez Dayan votaron (nicamente por la
invalidez de su porcién normativa “conforme a la Ley en materia de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del
Ambiente vigente en la Entidad”. Los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena y Franco Gonzalez Salas
anunciaron sendos votos concurrentes.

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena apartandose de las consideraciones, Gonzdalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco
Gonzélez Salas separandose de algunas consideraciones, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifa
Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del
apartado VII, relativo al estudio de fondo, en su subapartado C.1, denominado “Regulacién sobre cuestiones
relacionadas con materiales o sustancias peligrosas”, consistente en declarar la invalidez del articulo 2,
fracciones X BIS, XX BIS y XXXIII BIS, de la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion del Ambiente del Estado
de Baja California Sur, adicionado mediante el Decreto 2576, publicado en el boletin oficial de dicha entidad
federativa el doce de diciembre de dos mil dieciocho. Los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena y Franco
Gonzalez Salas anunciaron sendos votos concurrentes.

Se aprob6 por mayoria de ocho votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena apartandose de las consideraciones, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez
Salas separandose de algunas consideraciones, Aguilar Morales, Rios Farjat, Laynez Potisek y Presidente
Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del apartado VII, relativo al estudio de fondo, en su subapartado C.1,
denominado “Regulacion sobre cuestiones relacionadas con materiales o sustancias peligrosas”, consistente
en declarar la invalidez de los articulos 5 BIS, fracciones | y VI, y 57, parrafo segundo, de la Ley de Equilibrio
Ecolégico y Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California Sur, adicionado y reformado mediante el
Decreto 2576, publicado en el boletin oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil
dieciocho. La sefiora Ministra y los sefiores Ministros Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez y Pérez Dayan
votaron en contra. Los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena y Franco Gonzéalez Salas anunciaron sendos
votos concurrentes.

Se aprobo por mayoria de nueve votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena apartandose de las consideraciones, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzéalez
Salas separandose de algunas consideraciones, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Rios Farjat, Laynez
Potisek y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del apartado VII, relativo al estudio de fondo, en su
subapartado C.1, denominado “Regulacién sobre cuestiones relacionadas con materiales o sustancias
peligrosas”, consistente en declarar la invalidez del articulo 5 BIS, fraccion VIIl, de la Ley de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccion del Ambiente del Estado de Baja California Sur, adicionado mediante el Decreto 2576,
publicado en el boletin oficial de dicha entidad federativa el doce de diciembre de dos mil dieciocho. La sefiora
Ministra Pifia Hernandez y el sefior Ministro Pérez Dayan votaron en contra. Los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena y Franco Gonzalez Salas anunciaron sendos votos concurrentes.

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto del apartado VIII, relativo a los efectos, consistente en determinar que la declaratoria de invalidez
decretada en este fallo surta sus efectos a partir de la notificacion de los puntos resolutivos de esta sentencia
al Congreso del Estado de Baja California Sur.

En relacién con el punto resolutivo cuarto:

Se aprobd por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea.

El sefior Ministro Presidente Zaldivar Lelo de Larrea declar6 que el asunto se resolvio en los términos
precisados. Doy fe.

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

Ministro Presidente, Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.- Firmado electronicamente.- Ministro Ponente, Juan
Luis Gonzalez Alcantara Carranca.- Firmado electronicamente.- Secretario General de Acuerdos, Rafael
Coello Cetina.- Firmado electronicamente.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de cuarenta y tres fojas (Utiles,
concuerda fiel y exactamente con el original firmado electrénicamente de la sentencia emitida en la accién de
inconstitucionalidad 2/2019, promovida por diputados integrantes de la Décimo Quinta Legislatura del Estado
de Baja California Sur, dictada por el Pleno de este Alto Tribunal en su sesion del once de enero de dos mil
veintiuno. Se certifica con la finalidad de que se publique en el Diario Oficial de la Federacion.- Ciudad de
México, a once de mayo de dos mil veintiuno.- Rubrica.
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VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL MINISTRO PRESIDENTE ARTURO ZALDIVAR LELO DE LARREA EN LA
ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 2/2019

En sesion celebrada el once de enero de dos mil veintiuno, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion resolvié la accién de inconstitucionalidad 2/2019, promovida por diputados integrantes de
la Décimo Quinta Legislatura del Estado de Baja California Sur, en contra del Decreto 2576, por el que se
reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucién Politica y la Ley de Equilibrio Ecolégico y
Proteccion del Ambiente de dicho Estado.

A lo largo de la discusién, manifesté mi desacuerdo con la metodologia y algunas de las consideraciones
de los apartados del estudio de fondo, por lo que, a continuacion, expondré las razones que sustentan mi voto
en cada uno de estos puntos, en el orden en que quedaron plasmados en la sentencia:

I. Voto concurrente respecto del apartado A, denominado “El alcance de la facultad para regular
actividades productivas en las areas naturales protegidas establecidas por el Poder Ejecutivo del
Estado de Baja California Sur. Analisis de los articulos 79, fraccion XXVII BIS y 148, fraccién VIl BIS,
parrafo primero, de la Constitucién Local, asi como de los articulos 3, fraccién IV, 5 BIS, fraccion IX,
100 TER, incisos A) y B) y ultimo parrafo y 100 QUATER de la Ley Local”

a) Fallo mayoritario

La sentencia declara infundados los argumentos de los promoventes en cuanto a que el gobierno de la
entidad no puede prohibir o condicionar cualquier tipo de actividad dentro de estas Zonas, porque, a Su juicio,
(i) la prohibiciébn o condicionamiento de actividades productivas solamente puede realizarse a través del
ordenamiento ecologico del territorio y (ii) la entidad federativa sé6lo podria prohibir o condicionar actividades
que sea competente para regular.

Por lo que respecta al primer argumento, la resoluciéon concluye que los programas de ordenamiento
ecoldgico y las areas naturales protegidas no son instrumentos excluyentes en la regulacion de las actividades
productivas de una entidad, sino, por el contrario, debe verificarse que entre ellos existan criterios de
congruencia, coordinacion y ajuste y, en este sentido, que, en los programas de manejo, que son el
instrumento de planeacion y regulacion de tales areas, se pormenorizan los tipos de actividades que pueden
realizarse dentro de ellas, en concordancia con el uso del suelo en que se establezcan.

En torno al segundo argumento, el fallo considera que las entidades federativas pueden validamente
prohibir cualquier actividad econdmica o productiva en las areas naturales protegidas de su competencia, de
acuerdo con el objetivo de conservacion para el que fueron establecidas.

En consecuencia, se reconoce la validez de las normas impugnadas.
b) Razones del voto concurrente

Aun cuando comparto el reconocimiento de validez, no coincido con la metodologia adoptada, en
particular, con la calificacion de las Zonas de Salvaguarda Territoriales para la Prevencion de la
Contaminacion como areas naturales protegidas de caracter estatal y, por consiguiente, con la mayoria de las
consideraciones de este apartado.

Del procedimiento de reforma tanto a la Constitucion Politica como a la Ley de Equilibro Ecoldgico y
Proteccion del Ambiente, ambas del Estado de Baja California Sur, asi como de su denominacion y regulacion
en las normas impugnadas, se desprende que estas zonas fueron creadas para prevenir la contaminacion en
ciertas areas del territorio estatal coincidentes con una cuenca hidrolégica donde exista aprovechamiento de
agua pluvial en sus diversos usos.

En este sentido, lo que se pretende evitar es la contaminacion del agua y el suelo en estas zonas
adyacentes a las fuentes de abastecimiento de recursos hidricos y no la proteccién como tal de areas en que
los ambientes originales no han sido significativamente alterados por la actividad humana o cuyos
ecosistemas y funciones integrales requieren ser preservados y restaurados. Desde luego que estas zonas
deben ser protegidas, pero no porque cuenten con caracteristicas particulares, como las areas naturales
protegidas, sino por su cercania con fuentes de suministro de agua; sin que se busque preservar el ciclo
hidroloégico en las cuencas —uno de los objetivos de las areas naturales protegidas que destaca la
resolucion— ni prevenir directamente su contaminacion.

De esta forma, considero que la cuestion efectivamente planteada por los promoventes debe ser analizada
en el marco de la competencia de la entidad federativa para prevenir la contaminacion del agua y el suelo,
establecida en la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y la Ley de
Aguas Nacionales (LAN).
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Ahora bien, de la interpretacion sistemética de los articulos 7, fracciones IV, VI, VIl y X1, 118 a 133%y 134
a 1443 de la LGEEPA y 85 a 96* de la LAN, se advierte que las entidades federativas tienen competencia para
prevenir y controlar la contaminacion en aguas de jurisdiccion local, aguas nacionales que tengan asignadas y
aguas que se descarguen en los sistemas de drenaje y alcantarillado de los centros de poblacion, asi como la
generada por actividades no consideradas altamente riesgosas para el ambiente, los residuos sélidos e
industriales no considerados como peligrosos y el aprovechamiento de las sustancias no reservadas a la
Federacion.

Asi pues, el establecimiento de las Zonas de Salvaguarda Territoriales para la Prevencion de la
Contaminacién y la prohibicion de llevar a cabo cualquier tipo de actividad que cause o pueda causar
contaminacion o desequilibrio ecoldgico en estas Zonas —a que se refieren los articulos 79, fraccion XXVII
BIS, de la Constitucion Local® y 3, fraccién IV, 100 TER, incisos A) y B) y parrafo Gltimo y 100 QUATER de la
Ley Estatal de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién del Ambiente®— deben entenderse en el contexto de las
referidas facultades y de la atribucion con que cuenta la entidad para disefiar instrumentos de politica
ambiental en bienes y zonas de jurisdiccion local, de acuerdo con la fraccion Il del citado articulo 7 de la
LGEEPA’.

En este tenor, contrario a lo afirmado por los accionantes y coincidiendo con lo que se sefiala en el fallo, el
ordenamiento ecolégico no es el Unico instrumento de politica ambiental en que pueden regularse actividades
productivas, debiendo existir en todo caso congruencia, coordinacion y ajuste entre los distintos instrumentos
que se contemplen; razén por la cual resulta, no sélo valido, sino necesario, que, particularmente, los articulos
148, fraccion VII BIS, parrafo primero, de la Constitucion Local® y 5 BIS, fraccion I1X, de la Ley Estatal® prevean
la incorporacion de los decretos en que se establezcan las Zonas de Salvaguarda Territoriales a los planes y

1 ARTICULO 70.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes
facultades: (...)

IV. La regulacién de actividades que no sean consideradas altamente riesgosas para el ambiente, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 149 de la presente Ley; (...)

VI. La regulacion de los sistemas de recoleccion, transporte, almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicion final de los residuos soélidos e
industriales que no estén considerados como peligrosos de conformidad con lo dispuesto por el articulo 137 de la presente Ley; (...)

VIII. La regulacion del aprovechamiento sustentable y la prevenciéon y control de la contaminacién de las aguas de jurisdiccion estatal; asi
como de las aguas nacionales que tengan asignadas; (...)

X. La prevencién y el control de la contaminacién generada por el aprovechamiento de las sustancias no reservadas a la Federacion, que
constituyan depositos de naturaleza similar a los componentes de los terrenos, tales como rocas o productos de su descomposicion que sélo
puedan utilizarse para la fabricacion de materiales para la construccién u ornamento de obras; (...).

2 Titulo Cuarto, Proteccién al Ambiente; Capitulo I, Prevencién y Control de la Contaminacién del Agua y de los Ecosistemas Acuéticos.

3 Titulo Cuarto, Proteccion al Ambiente; Capitulo 1V, Prevencion y Control de la Contaminacion del Suelo.

4 Titulo Séptimo, Prevencion y Control de la Contaminacion de las Aguas y Responsabilidad por Dafio Ambiental; Capitulo I, Prevencion y
Control de la Contaminacion del Agua.

5 79.- Son facultades y obligaciones del Gobernador: (...)

XXVII BIS.- Decretar por causas de utilidad publica Areas Naturales Protegidas y Zonas de Salvaguarda Territoriales para la Prevencion de la
Contaminacion, en términos de lo dispuesto en la Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccién del Ambiente vigente en la Entidad. (...)

6 ARTICULO 3.- PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE CONSIDERAN DE UTILIDAD PUBLICA: (...)

IV.- EL ESTABLECIMIENTO DE ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION. (...)
ARTICULO 100 TER.- EL GOBERNADOR DEL ESTADO PODRA DECRETAR POR CAUSAS DE UTILIDAD PUBLICA, ZONAS DE
SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, CON SUJECION A LO SIGUIENTE:

A).- LOS DECRETOS DEBERAN SER PUBLICADOS EN EL BOLETIN OFICIAL DEL GOBIERNO DEL ESTADO;

B).- SERAN DECRETADAS CON EL OBJETIVO DE EVITAR LA PRACTICA DE CUALQUIER TIPO DE ACTIVIDAD O ACTIVIDADES QUE
CAUSEN O PUEDAN CAUSAR CONTAMINACION, DESEQUILIBRIO ECOLOGICO O AFECTAR EL EQUILIBRIO DE LOS ECOSISTEMAS,
ATENDIENDO AL PRINCIPIO DE PRECAUCION DEL DERECHO AMBIENTAL, ASi COMO AL PRINCIPIO 15 DE LA DECLARACION DE
RIO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO, DE LA CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS; (...)

LOS CIUDADANOS, ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL, CAMARAS EMPRESARIALES Y LA SOCIEDAD EN GENERAL DEL
ESTADO DE BAJA CALIFORNIA SUR, MEDIANTE PETICION ESCRITA, PACIFICA Y RESPETUOSA, ASi COMO EL CONGRESO DEL
ESTADO MEDIANTE ACUERDO DEL PLENO, PODRAN SOLICITAR AL GOBERNADOR DEL ESTADO QUE EJERZA SU FACULTAD DE
DECRETAR “ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION” DE CONFORMIDAD CON
LO ESTABLECIDO EN LA PRESENTE LEY.

ARTICULO 100 QUATER.- EL ESTABLECIMIENTO DE LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE
LA CONTAMINACION SE LLEVARA A CABO EN EJERCICIO DE LA COMPETENCIA DE LOS GOBIERNOS DEL ESTADO Y DE LOS
MUNICIPIOS, DISPUESTA EN LAS FRACCIONES IV Y X DEL ARTICULO 4 Y FRACCIONES | Y XVIII DEL ARTICULO 5 DE LA
PRESENTE LEY, PARA PREVENIR Y CONTROLAR LA CONTAMINACION.

7 ARTICULO 70.- Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes
facultades: (...)

1. La aplicacion de los instrumentos de politica ambiental previstos en las leyes locales en la materia, asi como la preservacion y restauracion
del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente que se realice en bienes y zonas de jurisdiccion estatal, en las materias que no estén
expresamente atribuidas a la Federacion; (...).

8 148.- Son facultades y obligaciones de los Ayuntamientos: (...)

VIl BIS.- Incorporar a los planes y programas de desarrollo urbano como uso de suelo de conservacion, los decretos de Areas Naturales
Protegidas y de Zonas de Salvaguarda Territoriales para la Prevencion de la Contaminacion, emitidas por el Gobernador del Estado. (...)

9 ARTICULO 5 BIS.- CON EL OBJETO DE PREVENIR Y EVITAR LA CONTAMINACION EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA
TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, LAS DESCARGAS SE SUJETARAN AL SIGUIENTE REGIMEN: (...)
IX.- EL GOBIERNO DEL ESTADO Y LOS GOBIERNOS MUNICIPALES, IMPLEMENTARAN LAS MEDIDAS LEGALES NECESARIAS PARA
ASEGURAR QUE EL REGIMEN DISPUESTO EN EL PRESENTE ARTICULO SE INCORPORE PLENAMENTE, CON CARACTER
OBLIGATORIO Y PARA TODOS LOS EFECTOS LEGALES CONSECUENTES, EN LOS PLANES Y PROGRAMAS DE ORDENAMIENTO
ECOLOGICO Y DE DESARROLLO URBANO, CONFORME A LA PRESENTE LEY Y A LA LEY EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO
DEL ESTADO.
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programas de desarrollo urbano municipales, como uso de suelo de conservacion, asi como la del régimen de
descargas para prevenir y evitar la contaminacion en las Zonas a los planes y programas de ordenamiento
ecologico y desarrollo urbano del Estado.

De igual modo, contrario a lo que alegan los promoventes y coincidiendo también con lo que se indica en
la sentencia, las Zonas de Salvaguarda Territoriales no son Zonas Intermedias de Salvaguarda, de
competencia federal, en términos del articulo 148 de la LGEEPA?®, pues no tienen por objeto garantizar la
seguridad de los vecinos de una industria que lleve a cabo actividades altamente riesgosas, a través del
establecimiento de restricciones a los usos urbanos que pudieran ocasionar riesgos a la poblacion; sino, como
se ha explicado, prevenir la contaminacidon del agua y el suelo en zonas adyacentes a las fuentes de
abastecimiento de recursos hidricos.

Il. Voto concurrente respecto del apartado B, denominado “La regulacion de las Zonas de
Salvaguarda Territoriales no contraviene la prohibicion de establecer areas naturales protegidas en
territorios de jurisdiccion federal. Andlisis de los articulos 2, fraccién XXXVIl'y 100 TER, inciso C), de la
Ley Local”

a) Fallo mayoritario

La sentencia declara infundado el argumento de los promoventes en cuanto a que tanto las Zonas de
Salvaguarda Territoriales (previstas en la Ley Estatal de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién del Ambiente) como
las areas de proteccion de recursos naturales (previstas en la LGEEPA) coinciden en sus caracteristicas,
principalmente, en que se establecen para proteger cuencas hidrologicas; sobre la base de que las areas
naturales protegidas que las entidades federativas estan facultadas para decretar pueden coincidir en sus
objetivos y caracteristicas con las areas naturales de caracter federal, sin que ello contravenga el marco de
distribucion de competencias previsto en la LGEEPA, en términos de los articulos 27, 73, fraccion XXIX-G y
124 de la Constitucién General*!.

Adicionalmente, la resolucion sefiala que la regulacién prevista en la norma impugnada no da pie a
interpretar que las Zonas de Salvaguarda puedan o deban establecerse en territorios previamente declarados
como areas naturales protegidas de caracter federal, simplemente por no haberse replicado en la legislacion
local la prohibicién prevista en el articulo 46, parrafo tercero, de la LGEEPA?,

Por dltimo, el fallo indica que, aun cuando las entidades federativas no pueden, en principio, establecer
areas naturales protegidas en zonas que hubieran sido declaradas como tales por la Federacion, el propio
articulo 46, parrafo tercero, de la LGEEPA prevé una excepcion a ese supuesto, precisamente relacionado
con las areas de proteccion de recursos naturales.

Por lo tanto, se reconoce la validez de las normas impugnadas.
b) Razones del voto concurrente

Aunque comparto el reconocimiento de validez, no coincido, al igual que en el apartado anterior, con la
calificacion de las Zonas de Salvaguarda Territoriales como areas naturales protegidas de caracter estatal, en
los términos apuntados y, por ende, con la mayoria de las consideraciones de este apartado.

10 ARTICULO 148.- Cuando para garantizar la seguridad de los vecinos de una industria que lleve a cabo actividades altamente riesgosas,
sea necesario establecer una zona intermedia de salvaguarda, el Gobierno Federal podra, mediante declaratoria, establecer restricciones a
los usos urbanos que pudieran ocasionar riesgos para la poblacién. La Secretaria promoverd, ante las autoridades locales competentes, que
los planes o programas de desarrollo urbano establezcan que en dichas zonas no se permitiran los usos habitacionales, comerciales u otros
que pongan en riesgo a la poblacion.

11 Art. 27.- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la
Nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones sélo podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante indemnizacion.

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una distribucion
equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacion rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y
regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico;
para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacion y explotacion colectiva de los
ejidos y comunidades; para el desarrollo de la pequefia propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y
de las deméas actividades econémicas en el medio rural, y para evitar la destruccién de los elementos naturales y los dafios que la propiedad
pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. (...)

Art. 73.- El Congreso tiene facultad: (...)

XXIX-G.- Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de las entidades federativas, de los
Municipios y, en su caso, de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de proteccién al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico. (...)

Art. 124.- Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas
a los Estados o a la Ciudad de México, en los &mbitos de sus respectivas competencias.

12 ARTICULO 46.- (...)

Los Gobiernos de las entidades federativas, en los términos que sefiale la legislacion local en la materia, podran establecer parques, reservas
de las entidades federativas y demas categorias de manejo que establezca la legislacion local en la materia, ya sea que reinan alguna de las
caracteristicas sefialadas en las fracciones | a VIII y XI del presente articulo o que tengan caracteristicas propias de acuerdo a las
particularidades de cada entidad federativa. Dichas areas naturales protegidas no podran establecerse en zonas previamente declaradas
como areas naturales protegidas competencia de la federacion, salvo que se trate de las sefialadas en la fraccién VI de este articulo. (...)



DIARIO OFICIAL Martes 20 de julio de 2021

En mi opinion, el argumento de los promoventes es infundado, pues, de la regulacion de las Zonas de
Salvaguarda Territoriales, en especifico, de los articulos 2, fraccion XXXVII y 100 TER, inciso C), de la Ley
Estatal'®, solamente se advierte que éstas deben ser coincidentes en su delimitacién con las cuencas
hidroloégicas establecidas geogréficamente por la CONAGUA que tengan como caracteristica el
aprovechamiento de agua pluvial para diversos usos; de donde no se sigue que puedan ser establecidas en
areas naturales protegidas declaradas previamente por la Federacion, particularmente, en areas de proteccion
de recursos naturales, destinadas a la preservacion, entre otros, de las cuencas hidrogréaficas, de acuerdo con
los articulos 46, fraccion VI 'y 53 de la LGEEPA4,

En este sentido, el establecimiento de estas Zonas debe entenderse en el contexto de la distribuciéon de
competencias prevista —en lo que aqui interesa— en los articulos 5, fraccién I, y 7, fraccion II, de la
LGEEPA?®, conforme a los cuales corresponde a la Federacion la aplicacion de los instrumentos de politica
ambiental previstos en esta ley, en los términos en ella establecidos, asi como la regulacion de las acciones
para la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente en bienes y zonas de
jurisdiccion federal; y a las entidades federativas la aplicacion de los instrumentos de politica ambiental
previstos en las leyes locales en la materia, asi como la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y
la proteccion al ambiente en bienes y zonas de jurisdiccion estatal, en las materias que no estén
expresamente atribuidas a la Federacion.

Ill. Voto concurrente respecto del apartado C.2, denominado “Régimen de descargas y facultades
locales en materia de utilizacidon del suelo. Andlisis de los articulos 5 BIS, fracciones lll y VI y 57,
parrafo primero, de la Ley Local”

a) Fallo mayoritario

La sentencia declara infundados los argumentos de los promoventes, partiendo de dos premisas: (i) la
facultad para regular las descargas en cuerpos receptores catalogados como aguas nacionales es exclusiva
del Ejecutivo Federal, en términos del articulo 27, parrafo quinto, de la Constitucién General'® y (ii) el suelo es
un cuerpo receptor de jurisdiccion federal si tiene el potencial de contaminar los acuiferos subterraneos u
otros cuerpos receptores de la misma jurisdiccion.

13 ARTICULO 2.- PARA LOS EFECTOS DE ESTA LEY SE ENTIENDE POR: (..r)
XXXVII.- ZONA DE SALVAGUARDA TERRITORIAL PARA PREVENCION DE LA CONTAMINACION. AQUELLA ZONA DEL TERRITORIO
ESTATAL DELIMITADA POR UNA DIVERSIDAD TOPOGRAFICA, EN LA QUE COEXISTEN SUELO, FLORA, FAUNA Y OTROS
RECURSOS NATURALES RELACIONADOS CON ESTOS Y EL MEDIO AMBIENTE, COINCIDENTE CON ALGUNA CUENCA O CUENCAS
HIDROLOGICAS DONDE EXISTAN APROVECHAMIENTO DEL AGUA PLUVIAL EN SUS DIVERSOS USOS.
ARTICULO 100 TER.- EL GOBERNADOR DEL ESTADO PODRA DECRETAR _POR CAUSAS DE UTILIDAD PUBLICA, ZONAS DE
SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, CON SUJECION A LO SIGUIENTE: (...)
C).- LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION QUE SE CONSTITUYAN
SERAN COINCIDENTES EN SU DELIMITACION CON LAS CUENCAS HIDRQLOGICAS YA ESTABLECIDAS GEOGRAFICAMENTE POR
LA COMISION NACIONAL DEL AGUA Y QUE TENGAN COMO CARACTERISTICA EL APROVECHAMIENTO DE AGUA PLUVIAL PARA
DIFERENTES USOS. (...)
14 ARTICULO 46.- Se consideran areas naturales protegidas: (...)
VI. Areas de proteccion de recursos naturales; (...).
ARTICULO 53.- Las areas de proteccion de recursos naturales, son aquellas destinadas a la preservacion y proteccion del suelo, las cuencas
hidrograficas, las aguas y en general los recursos naturales localizados en terrenos forestales de aptitud preferentemente forestal, siempre
que dichas areas no queden comprendidas en otra de las categorias previstas en el articulo 46 de esta Ley.
Se consideran dentro de esta categoria las reservas y zonas forestales, las zonas de proteccion de rios, lagos, lagunas, manantiales y deméas
cuerpos considerados aguas nacionales, particularmente cuando éstos se destinen al abastecimiento de agua para el servicio de las
poblaciones.
En las areas de proteccion de recursos naturales sélo podran realizarse actividades relacionadas con la preservacion, protecciéon y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales en ellas comprendidos, asi como con la investigacion, recreacion, turismo y educacion
ecoldgica, de conformidad con lo que disponga el decreto que las establezca, el programa de manejo respectivo y las deméas disposiciones
!ltérldicas aplicables.

ARTICULO 5o0.- Son facultades de la Federacion: (...)
IIl. La aplicacién de los instrumentos de la politica ambiental previstos en esta Ley, en los términos en ella establecidos, asi como la regulacién
de las acciones para la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente que se realicen en bienes y zonas de
jurisdiccion federal; (...).
ARTICULO 70. Corresponden a los Estados, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley y las leyes locales en la materia, las siguientes
facultades: (...)
IIl. La aplicacion de los instrumentos de politica ambiental previstos en las leyes locales en la materia, asi como la preservacion y restauracion
del equilibrio ecolégico y la protecciéon al ambiente que se realice en bienes y zonas de jurisdiccion estatal, en las materias que no estén
expresamente atribuidas a la Federacion; (...).
o 'Art. 27.- (..)
Son propiedad de la Nacion las aguas de los mares territoriales en la extension y términos que fije el Derecho Internacional; las aguas
marinas interiores; las de las lagunas y esteros que se comuniguen permanente o intermitentemente con el mar; las de los lagos interiores de
formacién natural que estén ligados directamente a corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto
del cauce en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas
o esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de
aquéllas en toda su extension o en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una
entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica; la de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén
cruzadas por lineas divisorias de dos o mas entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas sirva de lindero
entre dos entidades federativas 0 a la Republica con un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas,
cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o
riberas de los lagos y corrientes interiores en la extension que fija la ley. Las aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas mediante
obras artificiales y apropiarse por el duefio del terreno, pero cuando lo exija el interés publico o se afecten otros aprovechamientos, el
Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccion y utilizacién y aun establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas de
propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracién anterior, se consideraran como parte integrante de la propiedad
de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren sus depdsitos, pero si se localizaren en dos 0o mas predios, el aprovechamiento
de estas aguas se considerara de utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten las entidades federativas. (...)
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De esta forma, se reconoce la validez de:

. La fraccién Il del articulo 5 BIS de la Ley Estatal'’, en tanto no viola el &mbito competencial de la
Federacioén, al no referirse a descargas en cuerpos receptores que puedan ser considerados bienes de
jurisdiccion federal o que requieran autorizacion de las autoridades federales, por contener sustancias o
materiales peligrosos; ademas de no dar lugar a confusion respecto de las autoridades ante las que debe
tramitarse la evaluacion de impacto ambiental, pues, de su interpretacion sistematica con los articulos 20 y 21
de la citada ley, se concluye que se refiere al procedimiento de autorizacion en materia de impacto ambiental
local.

. La fraccién VI del articulo 5 BIS de la Ley Estatal'®, ya que, al prever la obligacion de obtener una
autorizacion de impacto ambiental y una licencia de uso de suelo, no invade las competencias de la
Federacién en los ambitos respectivos, porque la primera es local y se encuentra regulada en la propia ley y la
segunda es una competencia que recae en las autoridades locales, por involucrar un area natural protegida de
caracter estatal.

. El articulo 57, parrafo primero, de la Ley Estatal'®, por no interferir con las facultades de la
Federacion para reglamentar todo lo referente a descargas en cuerpos receptores de jurisdiccion federal, ya
que sélo se refiere a cualquier cuerpo o corriente de jurisdiccion estatal o a los sistemas de drenaje y
alcantarillado de los centros de poblacion, de competencia local.

b) Razones del voto concurrente

Aun cuando comparto el reconocimiento de validez, no coincido, al igual que en los apartados anteriores,
con la calificacion de las Zonas de Salvaguarda Territoriales como areas naturales protegidas de caracter
estatal, en los términos apuntados, la cual se retoma como parte de las consideraciones relacionadas con la
fraccion VI del articulo 5 BIS de la Ley Estatal?®.

En mi opinién, la expresion “cualquier tipo de descarga de material de desecho, sustancia o residuo
utilizado o generado en cualquier tipo de actividad y que puedan verter o infiltrarse a cualquier cuerpo de
agua”, contenida en la referida norma, debe entenderse en el marco de la competencia que la LGEEPA otorga
a las entidades federativas para prevenir y controlar la contaminaciéon en aguas de jurisdiccion local, aguas
nacionales que tengan asignadas y aguas que se descarguen en los sistemas de drenaje y alcantarillado de
los centros de poblacion, asi como la generada por actividades no consideradas altamente riesgosas para el
ambiente, los residuos sélidos e industriales no considerados como peligrosos y el aprovechamiento de las
sustancias no reservadas a la Federacion; con lo cual la autorizacion de impacto ambiental y la licencia de uso
de suelo a las que se refiere son las que corresponde emitir a las autoridades locales.

Ministro Presidente, Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.- Firmado electrénicamente.- Secretario General de
Acuerdos, Rafael Coello Cetina.- Firmado electrénicamente.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de ocho fojas (tiles, concuerda fiel y
exactamente con el original firmado electronicamente del voto concurrente formulado por el sefior Ministro
Presidente Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, en relacion con la sentencia de once de enero de dos mil veintiuno,
dictada por el Pleno de este Alto Tribunal en la accion de inconstitucionalidad 2/2019, promovida por
diputados integrantes de la Décimo Quinta Legislatura del Estado de Baja California Sur. Se certifica con la
finalidad de que se publique en el Diario Oficial de la Federacion.- Ciudad de México, a once de mayo de dos
mil veintiuno.- Rubrica.

17 ARTICULO 5 BIS.- CON EL OBJETO DE PREVENIR Y EVITAR LA CONTAMINACION EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA
TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, LAS DESCARGAS SE SUJETARAN AL SIGUIENTE REGIMEN: (...)
ll.- LAS DESCARGAS REQUIEREN DE AUTORIZACION EN MATERIA DE IMPACTO AMBIENTAL EN TERMINOS DE LA PRESENTE
LEY, PARA CUYA EVALUACION SE ATENDERA AL PRINCIPIO DE PRECAUCION DEL DERECHO AMBIENTAL, ASI COMO AL
PRINCIPIO 15 DE LA DECLARACION DE RiO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO, DE LA CONFERENCIA DE LAS
NACIONES UNIDAS. (...)

18 ARTICULO 5 BIS.- CON EL OBJETO DE PREVENIR Y EVITAR LA CONTAMINACION EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA
TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA CONTAMINACION, LAS DESCARGAS SE SUJETARAN AL SIGUIENTE REGIMEN: (...)
VI.- LA UTILIZACION DEL SUELO EN LAS ZONAS DE SALVAGUARDA TERRITORIALES PARA LA PREVENCION DE LA
CONTAMINACION, QUE INVOLUCRE LA EMISION O LIBERACION AL MISMO DE CUALQUIER TIPO DE DESCARGA DE MATERIAL DE
DESECHO, SUSTANCIA O RESIDUO UTILIZADO O GENERADO EN CUALQUIER TIPO DE ACTIVIDAD Y QUE PUEDAN VERTER O
INFILTRARSE A CUALQUIER CUERPO DE AGUA, REQUIERE DE LICENCIA DE USO DE SUELO, PREVIA AUTORIZACION EN MATERIA
DE IMPACTO AMBIENTAL CONFORME A LA PRESENTE LEY. (...)

19 ARTICULO 57.- NO PODRAN DESCARGARSE O INFILTRARSE EN CUALQUIER CUERPO O CORRIENTE DE JURISDICCION
ESTATAL O A LOS SISTEMAS DE DRENAJE Y ALCANTARILLADO DE LOS CENTROS DE POBLACION, AGUAS QUE CONTENGAN
CONTAMINANTES SIN PREVIO TRATAMIENTO O SIN EL PERMISO O AUTORIZACION DE LA SECRETARIA DE TURISMO, ECONOMIA
Y SUSTENTABILIDAD DEL GOBIERNO DEL ESTADO O DEL MUNICIPIO RESPECTIVO. (...)

20 Sypra nota 18.
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SENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la Accion de
Inconstitucionalidad 59/2019 y su acumulada 60/2019, asi como los Votos Concurrentes de los sefiores Ministros
Luis Maria Aguilar Morales, Juan Luis Gonzélez Alcantara Carranca y Jorge Mario Pardo Rebolledo.

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 59/2019 Y SU
ACUMULADA 60/2019

PROMOVENTES: FISCALIA GENERAL DE LA REPUBLICA
Y COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

PONENTE:
MINISTRO ALBERTO PEREZ DAYAN

SECRETARIO:
ISIDRO MUNOZ ACEVEDO

Vo.Bo.

Ciudad de México. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
correspondiente al dia doce de noviembre de dos mil veinte.

VISTOS, para resolver el expediente relativo a la accién de inconstitucionalidad identificada al rubro; y
RESULTANDO:

PRIMERO. Normas impugnadas, autoridades emisoras y promulgadoras. Mediante oficio presentado
el diez de junio de dos mil diecinueve ante la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Alejandro Gertz Manero, quien se ostenta como Fiscal General de
la Republica, promovié accion de inconstitucionalidad contra el articulo 144, fraccién V, del Cédigo Penal
para el Estado Libre y Soberano de Jalisco, en la porciéon normativa "de inhabilitacion perpetua”, reformado
mediante Decreto 27265/LXI11/19, publicado en el periddico oficial de la entidad el sabado once de mayo de
dos mil diecinueve, sefialando como autoridades emisora y promulgadora de la mencionada norma, al
Congreso y Gobernador de la entidad federativa en comento.

Asimismo, por oficio presentado el diez de junio ante la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia
de este Alto Tribunal, Luis Raul Gonzalez Pérez, en su caracter de Presidente de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos, promovié accién de inconstitucionalidad contra los articulos 144, fracciones IV,
inciso b) en la porcion normativa "hasta la inhabilitacion perpetua” y V, en la porcién normativa "perpetua”,
del Cdadigo Penal para el Estado de Jalisco; y 117, numeral 1, en la porcién normativa "y no mas de 5 afios,
contando a partir de la fecha en que se emiti6 la sancidn; con excepcion de la inhabilitacién perpetua
por resoluciéon administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido actos de
corrupcion”, de la Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del
Estado de Jalisco y sus Municipios. Ambos reformados mediante Decreto Namero 27265/LXI1/19, publicado
en el Periddico Oficial de esa entidad el once de mayo de dos mil diecinueve.

Dichos preceptos establecen lo siguiente:
Cédigo Penal para el Estado de Jalisco:
"Articulo 144. Para los efectos de este titulo:

[...]

V. Cuando el responsable tenga el caracter de particular, sea persona fisica o juridica, el juez
debera imponer la sancién de inhabilitacion perpetua bajo los términos establecidos en la
fraccion IV de este articulo”.

Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del Estado
de Jalisco y sus Municipios:

"Articulo 117.

1. Los proveedores o participantes que hubieran sido sancionados por faltas graves previstas por la
Ley General de Responsabilidades Administrativas quedaran inhabilitados para ser contratados por
al menos tres meses y no mas de 5 afios, contando a partir de la fecha en que se emitié la sancion;
con excepcion de la inhabilitacién perpetua por resolucidon administrativa o en su caso penal
ejecutoriada emitida por haber cometido actos de corrupcion”.
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SEGUNDO. Preceptos constitucionales y convencionales que se estiman violados y conceptos de
invalidez. El Fiscal General de la Republica estim6 violado el articulo 1, primer parrafo de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, e hizo valer los argumentos de invalidez que se sintetizan a
continuacion.

Vulneracién al principio de trato igual ante la ley. En esencia, considera que la fraccion V del
articulo 144 del Cdadigo Penal de Jalisco resulta inconstitucional toda vez que "pretende sancionar
de forma mas severa a los gobernados, por encima de los empleados publicos", cuando, en
todo caso, la regla general es la aplicacion de penas mas elevadas al servidor publico, por la especial
naturaleza de la funcion.

Habida cuenta que el legislador local "no sefiala porqué hace esta distincién de trato entre
sujetos activos", por lo que no existe justificacién ni razonabilidad para tal diferenciacion; de ahi que
la norma punitiva "no comulga con los alcances del principio de igualdad juridica" que consagra
el articulo 1 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues existe un trato
diferenciado respecto de los servidores publicos que incurran en los mismos actos de corrupcion.

Ello es asi, ya que no existe igualdad en la aplicacion de la norma, puesto que, en un caso concreto,
por una misma conducta tipica en materia de hechos de corrupcién, donde hipotéticamente se
dafiara el mismo bien juridico en igual proporcion, se impondria la pena en forma diferenciada.

Por su parte, la Comision Nacional de los Derechos Humanos estimoé violados los articulos 1, 14, 16 y
22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 9, 24 y 26 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos; y 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, e hizo valer el argumento de
invalidez que se sintetiza a continuacion:

Vulneracién a la proscripcion de penas excesivas y desproporcionales [impugnacién del
precepto 144, fracciones IV y V, del Cédigo Penal para el Estado de Jalisco]. En principio,
estima que el articulo 144, fraccion 1V, inciso b), del Cddigo Penal para el Estado de Jalisco, al
establecer como sancién "la inhabilitacion perpetua” del servidor publico, resulta inconstitucional
"por ser una pena desproporcionaday excesiva".

Ello, toda vez que, si bien establece una sancidbn minima cuando el monto de la afectacién o
beneficio obtenido excedié de 200 veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion, lo
cierto es que "la imposibilidad perpetua de ocupar un cargo publico [...] constituye una pena
excesivay desproporcionada; y por tanto, inusitada”.

En otras palabras, la inhabilitacion perpetua, al no permitir a la persona volver a desempefiarse como
servidor publico, "es una sancidn inusitada, toda vez que no corresponde con los fines que
persigue la pena", pues la pena debe buscar la reinsercion de la persona que ha cometido el ilicito,
"lo cual no se logra con sanciones tan severas, dado que no permiten reinsertar en la
sociedad a la persona".

Por otra parte, considera que la diversa fraccion V del citado precepto normativo, al prever que
cuando el responsable tenga el caracter de particular, sea persona fisica o juridica, "el juez debera
imponer la sancién de inhabilitacion perpetua”, establece una sancion fija consistente en la
inhabilitacién perpetua para contratar con la administracién publica local, para todos los casos en que
los particulares comentan actos de corrupcion, por lo que constituye "una pena desproporcionada,
excesiva, inmutable e inflexible, que no permite al juzgador su individualizacion".

Por lo anterior, la inhabilitacion perpetua, tratdndose de particulares, se constituye como una pena
desproporcionada, excesiva, invariable e inflexible, contraria al principio de proporcionalidad de las
penas previsto en el articulo 22 constitucional, "ya que no establece limites minimos y maximos
para su aplicacion”, lo que acarrea como consecuencia que, al momento de aplicarse, el juzgador
se encuentre imposibilitado para individualizarla, tomando en cuenta factores como el dafio al bien
juridico tutelado, el grado de reprochabilidad del sujeto activo, reincidencia, entre otros.

No es 6bice a lo anterior que la norma impugnada disponga que la sancion de inhabilitacién perpetua
en el caso de particulares se impondra bajo los términos establecidos en la fraccion IV del mismo
articulo, la cual sefiala en sus incisos a) y b) la gradacién de la sancién de inhabilitacion.

Ello, pues si bien podria llegar a interpretarse que la inhabilitacion para trabajar en el servicio publico
y para participar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas, incluso
en el caso de particulares, se realizara conforme a la gradacion referida, "lo cierto es que la
fraccion V impugnada es clara en disponer que cuando el responsable tenga el caracter de
particular, sea persona fisica o juridica, el juez deberd imponer la sancién de inhabilitacion
perpetua". Es por ello, que la inhabilitacion perpetua, resulta contraria a los articulos 14 y 22
constitucionales, por ser una sancion excesiva, desproporcionada y, por tanto, inusitada.
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. Invasién a la esfera competencial del legislador federal [impugnacién del precepto 117 de la
Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del Estado
de Jalisco y sus Municipios]. Una vez precisado lo anterior, la Comisidn accionante estima que el
precepto administrativo impugnado resulta inconstitucional, al establecer como pena administrativa la
"la inhabilitaciéon perpetua" del servidor publico.

Se dice lo anterior ya que establece "parametros diferenciados, para la sancion de las faltas
administrativas, a los establecidos por la Ley General de la materia®, lo que genera
incertidumbre para los operadores juridicos y los destinatarios de la norma sobre las disposiciones
gue deben aplicarse al momento de sancionar de dichas faltas.

. En efecto, la disposicion impugnada "distorsiona el Sistema Nacional Anticorrupcién”, previsto
en el texto constitucional y desarrollado entre otros ordenamientos, en "la Ley General de
Responsabilidades Administrativas”. Ello, toda vez que el articulo 73, fraccion XXIX-V, "establece
la facultad exclusiva del Congreso de la Unidn, para expedir la ley general que distribuya
competencias entre los o6rdenes de gobierno para establecer las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos y de los particulares vinculados con faltas graves".

Habida cuenta que en el articulo 81 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas, se
prevé que la sancion por faltas administrativas que se determine para los particulares consistente en
la inhabilitacién para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas, "seréa
de caracter temporal”, por un periodo que no serd menor de tres meses "ni mayor de ocho afios",
tratandose de personas fisicas, y de tres meses "a diez afios", en el supuesto de personas morales.

. Contrario a lo anterior, la disposicién impugnada establece la posibilidad de "inhabilitacién
perpetua”, lo que genera parametros diferenciados a los determinados por la Ley General de la
materia.

TERCERO. Admisién de la accién de inconstitucionalidad. Mediante proveidos de once de junio de
dos mil diecinueve, el Presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ordend formar y registrar los
expedientes relativos a las presentes acciones de inconstitucionalidad, a las que les correspondieron los
numeros 59/2019 -Fiscalia General de la Republica- y 60/2019 -Comision Nacional de los Derechos
Humanos-, decret6 su acumulacion atento a que existe identidad respecto del decreto legislativo impugnado vy,
designo al Ministro Alberto Pérez Dayan para que actuara como instructor en el procedimiento.

Por auto de catorce de junio de dos mil diecinueve el Ministro instructor requirié al promovente de la accién
de inconstitucionalidad 59/2019, para que en el plazo de tres dias habiles presentara en copia certificada la
documentacién que lo acredite como Fiscal General de la Republica, apercibido que, de no cumplir con ello,
se le impondria una multa de conformidad con lo dispuesto en el articulo 59, fraccion | del Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles. En el mismo proveido, admitié a tramite la accién de inconstitucionalidad 60/2019,
ordend dar vista a los poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado de Jalisco para que rindieran sus respectivos
informes.

Mediante proveido de dos de julio de dos mil diecinueve se tuvo por desahogado el requerimiento hecho al
Fiscal General de la Republica y se le reconocié la personalidad que ostenta como promovente de la Accién
de Inconstitucionalidad 59/2019, y se admitié a tramite.

CUARTO. Informe de las autoridades. Las autoridades emisora y promulgadora de la norma general
impugnada rindieron sus informes respectivos, los cuales, en sintesis, consisten en lo siguiente:

El Poder Legislativo del Estado de Jalisco, representado por su Mesa Directiva, sefalé:

o En principio, considera que lo actos de corrupcion han sido incrementados en el Estado de Jalisco,
generando consecuencias que inciden en el bien comun de la sociedad, convirtiéndose entonces en
una conducta que necesita de la implementacién de medidas que no s6lo prevengan su aplicacion,
sino también que sancione a quienes participen en dichos actos de corrupcion.

Asi, el objetivo o fin inmediato del legislador de Jalisco al establecer la cuantia de inhabilitacion
perpetua, no es otro que instrumentar una determinada politica criminal. Como resultado de la
legitimidad democratica con la que posee tal poder legislativo, cuenta con un amplio margen de
apreciacion para establecer el contenido de las normas penales de sancion.

) También, resulta oportuno mencionar que, con la inhabilitacion perpetua o vitalicia a los servidores
publicos o personas fisicas o juridicas que participen en delitos de corrupcion, no se violenta la
proporcionalidad establecida en el articulo 22 constitucional, ya que los delitos de corrupcion
impactan de manera directa bienes juridicos tutelados de primer orden y que de los delitos de
corrupcién se pueden derivar problemas mas graves como la inseguridad y la falta de recursos en el
Estado y los Municipios para proporcionar servicios publicos de salud, educacion, transportes,
parques y jardines y su equipamiento, entre muchos otros.
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Habida cuenta que la pena e inhabilitacion perpetua o de por vida para servidores publicos o
personas fisicas o juridicas que participen en delitos de corrupcién, no es inusitada ni trascendental,
dado que lo que proscribe el articulo 22 constitucional al respecto, es el contenido mismo de la pena,
esto es, que se convierta en una practica inhumana, como en forma ejemplificativa lo destaca el
propio precepto al prohibir las penas de mutilacion y de infamia, los azotes, los palos y el tormento de
cualquier especie, asi como que sean trascendentales, esto es, que afecten a la familia del
delincuente.

Lo anterior es asi, ya que de haber sido la intenciéon del Constituyente establecer un limite en la
duracion de las penas de inhabilitacion para servidores publicos o personas fisicas o juridicas que
participaran en delitos de corrupcién, asi lo hubiera asentado, pero no lo hizo, sino que dejo al
legislador ordinario determinar cuéles son las conductas delictivas y la penalidad que debe
corresponderle a cada una de ellas.

Por otra parte, la pena de inhabilitacién perpetua para servidores publicos o personas fisicas o
juridicas que participen en delitos de corrupcién, no es excesiva, ya que el calificativo de pena
"excesiva" esta circunscrita por el multicitado articulo 22 constitucional a la de multa, como aquellas
que son prohibidas, por lo tanto no cabe aceptar por extension que también debe incluirse a la pena
de inhabilitacion perpetua o de por vida para servidores publicos o personas fisicas o juridicas que
participen en delitos de corrupcion, pues ha de entenderse que en este supuesto lo 'excesivo' no se
refiere a la duracion propia de la inhabilitacién, sino a que no se encuentre acorde con la gravedad
de la conducta delictiva, esto es, que la sancion exceda desproporcionalmente al hecho delictuoso.

Aunado a lo anterior, estima la Ley General de Responsabilidades Administrativas y el Sistema
Nacional Anticorrupcién, asi como la Ley y Sistema local atinentes, no han sido suficientes para
inhibir y erradicar la corrupcion en Jalisco y esto se ha convertido en un impedimento para el
crecimiento econoémico y evita la consolidaciéon del sector productivo. Su impacto negativo a la
desconfianza ciudadana en las instituciones, ya que también deteriora el tejido social, aumenta las
desigualdades y tiene un gran impacto en las finanzas publicas.

Maxime que la pena de inhabilitacion perpetua para servidores publicos o personas fisicas o juridicas
que participen en delitos de corrupcion, encuentra fundamento en la Convencion de las Naciones
Unidas contra la corrupcion.

Por tanto, la ejecucion de la sancién de inhabilitacion perpetua para las personas fisicas o juridicas
que cometan actos de corrupcion tiende fundamentalmente a salvaguardar los procedimientos de
contratacién previniendo que en casos futuros, los mismos participantes puedan infringir nuevamente
el principio sustancial de honradez que rige en los procedimientos de contratacion, acorde con el
articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y evitar que se otorgue un
contrato a alguna persona respecto de la cual existe sospecha sobre su falta de honradez ante la
infraccion cometida, dicha disposicion esta plenamente justificada.

El Consejero Juridico del Poder Ejecutivo, en representacion del Gobernador Constitucional del Estado
de Jalisco, sefial6:

No asiste la razon a la Comision actora toda vez que, si la apreciacion de la proporcionalidad de las
penas corresponde a los drganos legislativos, es inconcuso que las estimaciones de
inconstitucionalidad de la norma que formula la Comision actora no tienen cabida en nuestro sistema
de Derecho.

Cierto, el Constituyente establecié que toda pena debe ser proporcional al delito que sancione y al
bien juridico afectado, y en el caso, la apreciacién de los bienes juridicos afectados corresponde, en
principio, al legislador, quien no es sino la representacion popular, y quienes para el caso concreto
estimaron al establecer las penas reclamadas, para actos de corrupcion, que éstas deben ser
ejemplares para inhibir y erradicar dichas conductas que tanto lastiman a nuestra sociedad.

En conclusién, si en el caso se encuentra plenamente demostrado que el legislador ponderd
debidamente la proporcionalidad de la pena atendiendo al bien juridico tutelado, es inconcuso que no
existe ninguna violacion al texto constitucional, sino por el contrario, la norma reclamada fue emitida
acorde a nuestro marco constitucional y por ende debe reconocerse su validez.

Finalmente, resultan infundados los conceptos de invalidez esgrimidos por la Fiscalia General de la
Republica en contra del mismo articulo 144 del Cddigo Penal, ya que las diferentes penalidades que
establece el precepto reclamado del Codigo Penal para el Estado de Jalisco, guardan relacion a si el
sujeto activo del ilicito es o no servidor publico y en su caso, el monto de lo defraudado.

QUINTO. Cierre de Instruccién. Una vez que se pusieron los autos a la vista de las partes para la
formulacion de sus alegatos, por acuerdo de diez de septiembre de dos mil diecinueve se declaré cerrada la
instruccion.



DIARIO OFICIAL Martes 20 de julio de 2021

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 Il, inciso i), 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 solicita la declaracién de
inconstitucionalidad de los articulos 144, fracciones 1V, inciso b) en la porcion normativa "hasta la
inhabilitacién perpetua" y V, en la porcion normativa "de inhabilitacién perpetua" del Codigo Penal para el
Estado de Jalisco, y 117, numeral 1, en la porcién normativa "y no mas de 5 afios, contando a partir de la
fecha en que se emitié la sancién; con excepcion de la inhabilitacion perpetua por resolucién
administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido actos de corrupcion”, de la
Ley General de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del Estado de
Jalisco y sus Municipios, ambos reformados mediante el Decreto Numero 27265/LXI1/19, publicado el 11 de
mayo de 2019, en el Periddico Oficial de dicho Estado.

SEGUNDO. Oportunidad. En principio, debe tenerse en cuenta que el articulo 105, fraccion Il, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion conocerd "de las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible
contradiccion entre una norma de caracter general y esta Constitucién”, las cuales "podran ejercitarse,
dentro de los treinta dias naturales siguientes a la fecha de la publicacion de la norma" impugnada.

En congruencia con lo anterior, el articulo 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones Il y Il de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, textualmente establece:

"Articulo 60. El plazo para ejercitar la accion de inconstitucionalidad sera 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 dltimo dia del plazo fuese inhabil, la demanda
podra presentarse el primer dia habil siguiente.

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

El analisis armonico de los preceptos constitucional y legal antes precisados permite establecer que,
tratandose de acciones de inconstitucionalidad, el plazo para la interposicion de la demanda es de treinta
dias naturales contados a partir del dia siguiente al que se publigue la norma impugnada en el
correspondiente medio oficial, de lo que se sigue que para efectos del computo del plazo aludido, no se
deben excluir los dias inhabiles, en la inteligencia de que si el Ultimo dia del plazo fuese inhabil, la demanda
se podra presentar al primer dia habil siguiente.

En el caso, los preceptos legales impugnados se publicaron en el Periédico Oficial del Estado de Jalisco,
el sabado once de mayo de dos mil diecinueve, por lo que el plazo para ejercer la accion de
inconstitucionalidad inicié el domingo doce de mayo y concluyé el lunes diez de junio del mismo afio.

En ese contexto, debe precisarse que las demandas relativas a las presentes acciones de
inconstitucionalidad se presentaron ante la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion, el lunes diez de junio de dos mil diecinueve, por lo que su interposicion
resulta oportuna.

TERCERO. Legitimacion. La legitimacion de los promoventes se analiza en primer término por ser
presupuesto indispensable para el ejercicio de la accion.

1. De la Fiscalia General de la Republica. La accién de inconstitucionalidad promovida fue signada por
Alejandro Gertz Manero, en su caracter de Fiscal General de la Republica, lo que acredita con copia
certificada de su designacién en ese cargo por el Pleno del Senado de la Republica.

Ahora bien, de acuerdo con lo previsto por el articulo 105, fraccion Il, inciso i), de la Constitucion Federal,
establece lo siguiente:

"Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocerd, en los términos que sefiala la
ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

[.-.]

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

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

[.]

i) El Fiscal General de la Republica respecto de leyes federales y de las entidades federativas,
en materia penal y procesal penal, asi como las relacionadas con el &mbito de sus funciones".
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Por lo que si en el caso se plantea la inconstitucionalidad del articulo 144, fraccién V, del Cédigo Penal del
Estado Libre y Soberano de Jalisco, en la porcién normativa "de inhabilitacién perpetua”, reformado mediante
decreto numero 27265/LXII/19, publicado en el Periddico Oficial del Estado el 11 de mayo de 2019, el Fiscal
General de la Republica cuenta con legitimacion necesaria para hacerlo®.

Apoyan la conclusion anterior, las tesis de jurisprudencia P./J. 98/2001 y P./J.92/2006:

"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. El articulo 105, fraccion
I, inciso c), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos faculta al procurador
general de la Republica para impugnar, mediante el ejercicio de las acciones de
inconstitucionalidad, leyes de caracter federal, estatal o del Distrito Federal, asi como tratados
internacionales, sin que sea indispensable al efecto la existencia de agravio alguno, en virtud de
que dicho medio de control constitucional se promueve con el interés general de preservar, de
modo directo y Unico, la supremacia constitucional, a fin de que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion realice un analisis abstracto de la constitucionalidad de la norma. En otras palabras, no es
necesario que el procurador general de la Republica resulte agraviado o beneficiado con la norma
en contra de la cual enderece la accién de inconstitucionalidad ni que esté vinculado con la
resolucion que llegue a dictarse, pues sera suficiente su interés general, abstracto e impersonal de
que se respete la supremacia de la Carta Magna'.

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA
ESTA LEGITIMADO PARA SOLICITAR LA INVALIDEZ DE UNA LEY MUNICIPAL EXPEDIDA
POR EL CONGRESO LOCAL. El articulo 105, fraccién Il, inciso c), de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos prevé la facultad del Procurador General de la Republica para
promover acciones de inconstitucionalidad contra leyes federales, estatales o del Distrito Federal,
asi como tratados internacionales celebrados por México. Por otra parte, para determinar la calidad
de la norma general impugnada (federal, estatal o del Distrito Federal), debe atenderse al érgano
que la expidié, no al ambito espacial de aplicacién que tenga. En esa virtud, se concluye que el
referido Procurador esté legitimado para solicitar la invalidez de una Ley de Ingresos Municipal, en
tanto es expedida por el Congreso Estatal de conformidad con el articulo 115, fraccién IV,
pendiltimo parrafo, de la Constitucion Federal, pero no respecto de disposiciones generales
emitidas por el Ayuntamiento respectivo, como es el Bando de Policia Municipal™.

2. De la Comisién Nacional de los Derechos Humanos. Suscribe la demanda Luis Raul Gonzélez
Pérez, en su caracter de Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, lo que acredita con
la copia certificada de su designacion en ese cargo por el Pleno de los Senadores de la Republica.

De conformidad con el articulo 15, fracciones | y XllI, de la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos*, el Presidente de ese 6rgano autbnomo constitucional se encuentra facultado para ejercer la
representacion legal de la referida Comision y para "[p]Jromover las acciones de inconstitucionalidad, en
contra de leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales
celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los
derechos humanos reconocidos en la Constitucién y en los tratados internacionales de los que México
sea parte".

1 "Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

[...]

XIIl. Integrar la lista de candidatos a Fiscal General de la Republica; nombrar a dicho servidor publico, y formular objecién a la remocién que
del mismo haga el Ejecutivo Federal, de conformidad con el articulo 102, Apartado A, de esta Constitucion, y

[..]".

2 Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: XIV. Septiembre de 2001. Tesis:
P./J. 98/2001. Pagina: 823.

3 Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo XXIV. Julio de 2006. Tesis:
P./J. 92/2006. Pagina: 818.

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

I.- Ejercer la representacion legal de la Comisién Nacional;

[...]

XI.- Promover las acciones de inconstitucionalidad, en contra de leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
reconocidos en la Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte, y...".
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Ahora bien, el articulo 105, fraccion Il, inciso g), de la Constitucion Federal, establece:

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

[...]

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

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

[.]

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

Por lo que si en el caso se plantea la inconstitucionalidad de los articulos 144, fracciones IV, inciso b) en la
porcién normativa "hasta la inhabilitacion perpetua" y V, en la porcién normativa "perpetua”, del Cédigo
Penal para el Estado de Jalisco; y 117, numeral 1, en la porcion normativa "y no més de 5 afios, contando a
partir de la fecha en que se emitié la sancidn; con excepcidon de la inhabilitacién perpetua por
resolucion administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido actos de
corrupcion”, de la Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del
Estado de Jalisco y sus Municipios, el Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos cuenta
con la legitimacion necesaria para hacerlo.

Apoya la conclusién anterior, la tesis de jurisprudencia numero P./J. 7/2007 que es del tenor literal
siguiente:

"ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. QUIENES SE ENCUENTRAN LEGITIMADOS PARA
PROMOVERLA ATENDIENDO AL AMBITO DE LA NORMA IMPUGNADA. La fraccion Il del
articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece de manera
limitativa y expresa quiénes son los sujetos legitimados para promover una accion de
inconstitucionalidad; sin embargo, no todos ellos pueden plantear ese medio de control
constitucional contra cualquier ley, sino que su legitimacion varia en funcion del &mbito de la norma
que pretende impugnarse, es decir, si se trata de leyes federales, locales, del Distrito Federal o de
tratados internacionales. Asi, tratAndose de la impugnacion de leyes federales, estan legitimados:
1. El 33% de los Diputados del Congreso de la Unién; 2. El 33% de los Senadores del Congreso de
la Unidn; 3. El Procurador General de la Republica; 4. Los partidos politicos con registro federal, si
se trata de leyes de naturaleza electoral; y 5. La Comision Nacional de los Derechos Humanos, si
se trata de leyes que vulneren los derechos humanos consagrados en la Constitucion Federal. Por
su parte, contra leyes locales estéan legitimados: 1. El 33% de los Diputados de la Legislatura
Local que corresponda; 2. El Procurador General de la Republica; 3. Los partidos politicos con
registro federal o aquellos que sélo tengan registro en el Estado de que se trate, siempre y cuando
se impugne una ley electoral; y 4. La Comisién Nacional de los Derechos Humanos y los
organos estatales protectores de derechos humanos, si se trata de leyes que vulneren los
derechos humanos consagrados en la Constitucion Federal. Cuando la impugnacion verse
contra leyes del Distrito Federal, tendran legitimacién: 1. El 33% de los integrantes de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal; 2. El Procurador General de la Republica; 3. Los partidos politicos
con registro federal o aquellos que solo tengan registro ante el Instituto Electoral del Distrito
Federal, siempre que se trate de la impugnacion de una ley electoral; y 4. La Comision Nacional de
los Derechos Humanos y la Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal, cuando se trate
de leyes que vulneren los consagrados en la Constitucion Federal. Finalmente, tratdndose de
tratados internacionales, pueden impugnarlos: 1. El 33% de los Senadores del Congreso de la
Unién; 2. El Procurador General de la Republica; y 3. La Comisiéon Nacional de los Derechos
Humanos, si se trata de un tratado internacional que vulnere los derechos humanos consagrados
en la Constitucion Federal"s.

CUARTO. Causas de improcedencia. En este asunto no se hace valer causa de improcedencia o motivo
de sobreseimiento, ni este Alto Tribunal advierte que se actualice alguno.

5 Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXV. Mayo de 2007. Pagina: 1513.
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QUINTO. Estudio. De los conceptos de invalidez hechos valer se desprende que la litis en la presente via
se circunscribe a determinar:

(1) Si el articulo 144, fracciones 1V, inciso b), y V, del Cddigo Penal para el Estado de Jalisco,
resulta contrario a la prohibicion de penas excesivas y desproporcionales, asi como al principio
de igualdad juridica; y

(2) Si el articulo 117, numeral 1, de la Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y
Contrataciones de Servicios del Estado de Jalisco y sus Municipios, viola el articulo 73, fraccion
XXIX-V, constitucional, al establecer penas diferenciadas a las previstas en la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

1. Andlisis de la regularidad constitucional de la norma penal impugnada. En primer término, es
menester examinar si el articulo 144, fracciones 1V, inciso b) y V, del Cédigo Penal para el Estado de Jalisco,
establece penas excesivas en detrimento del precepto 22 de la Constitucién Federal.

Como se ha expuesto en el presente fallo, la Comisién demandante considera que el articulo 144, fraccion
IV, inciso b), del Cadigo Penal para el Estado de Jalisco, al establecer como sancién la inhabilitacion perpetua
del servidor publico, impone una pena desproporcionada y excesiva.

A juicio del Pleno de este Alto Tribunal, resulta fundado tal concepto de invalidez y, para establecer las
razones de ello, es oportuno tener en cuenta el contenido de la porcidon normativa impugnada:

"Articulo 144. Para los efectos de este titulo:

[...]

IV. A los responsables de alguno de los delitos a que se refiere este titulo, independientemente de
otras sanciones, se les inhabilitara para trabajar en el servicio publico y para participar en
adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas, notificando tal resolucién a
la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, como Organo encargado del Registro Estatal
de Inhabilitaciones, con motivo del dictado de sentencias penales ejecutoriadas de inhabilitacion,
de acuerdo alos siguientes criterios:

[...]

b) Cuando el monto de la afectacién o beneficio obtenido por la comisién del delito exceda el limite
sefialado en el inciso anterior [esto es, de doscientas veces el valor diario de la Unidad de
Medida y Actualizacién], se aplicara la inhabilitacion (sic) serd desde los treinta afios hasta la
inhabilitacion perpetua”.

Como se aprecia del anterior enunciado normativo, el legislador local opté por establecer, como pena
adicional a las diversas establecidas en el Titulo Séptimo -referente al catalogo de los “Delitos por hechos de
corrupcion’- del propio Codigo Penal para el Estado de Jalisco, la inhabilitacion de los servidores publicos,
misma que podréa ser impuesta desde los treinta afios hasta en forma perpetua. Es decir, en el presente
caso la sancién impugnada no atiende a la comision especifica de algun tipo delictivo, sino que es una pena
de naturaleza adicional o accesoria a las diversas impuestas por alguno de los delitos por hechos de
corrupcion.

En otras palabras, la inhabilitacion perpetua para el servidor publico en tal entidad federativa, no atiende a
la comision de un determinado tipo penal, sino que se traduce en una pena genérica que debera de
imponerse en el caso de que se cometa cualesquiera de los delitos previstos por los preceptos 145 a 154 del
referido Codigo Penal, esto es: (1) ejercicio indebido y abandono del servicio publico; (II) abuso de autoridad;
(1) cohecho; (1V) peculado; (V) concusion; (V1) delitos los cometidos en la custodia o guarda de documentos;
(VIl) uso ilicito de atribuciones y facultades; (VIII) enriquecimiento llicito; y (IX) delitos cometidos en la
administracion publica y en otros ramos del poder publico. Ello, siempre y cuando el monto de la afectacion o
beneficio obtenido por la comisién del delito de que se trate, exceda de doscientas veces el valor diario de la
Unidad de Medida y Actualizacion.

Ahora, para determinar si dicha sancion resulta apegada al principio de proporcionalidad de la pena,
fuerza es verificar que exista una relacién razonable entre el bien juridico protegido por el tipo penal y la
pena prevista. Por ello, se debe verificar que la decision legislativa permita ser explicada racionalmente a
laluz de su propio interés en la proteccion del bien juridico en cuestién.

En otras palabras, si bien el legislador, en materia penal, tiene un amplio margen de libertad para disefiar
el rumbo de la politica criminal, lo cierto es que, al configurar las leyes penales, debe respetar el contenido de
diversos principios constitucionales, dentro de los cuales se encuentra el de proporcionalidad y razonabilidad
juridica, a fin de que la aplicacion de las penas no sea infamante, cruel, excesiva, inusitada,
trascendental o contraria a la dignidad del ser humano.
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Por esa razon, se proceden a examinar: (I) los elementos de ponderacion que se le otorgan al juzgador
para fijar la pena -esto es, la posibilidad para individualizarla entre un minimo y un méaximo, y el grado de
reprochabilidad-; (II) el dafio al bien juridico protegido; (lll) el tipo y grado de afectaciones que conlleva para el
infractor esa sancion -cuantia de la pena-; y (V) finalmente, la viabilidad de lograr, mediante su aplicacion, la
reinsercion del sentenciado®.

1.1.1. Los elementos de ponderacion que se le otorgan al juzgador para fijar la pena. En principio, se
estima necesario analizar los requisitos o exigencias normativas que deben ser atendidas por el juez penal
para poder imponer la sancion impugnada, es decir, la posibilidad para individualizarla entre un minimo y un
méaximo, y el grado de reprochabilidad atribuible al sujeto activo.

Al respecto, debe tenerse en cuenta que al resolver la contradiccién de tesis 147/2008-PS, la Primera Sala
de este Alto Tribunal sostuvo que una pena deviene excesiva y desproporcional, cuando los preceptos
normativos respectivos "no sefialan bases suficientes para que la autoridad judicial la individualice"; y
especialmente, cuando "no permiten establecer su determinacion en relacidon con la responsabilidad del
sujeto infractor”.

Ademas, si la sancidn se encuentra configurada legislativamente “de forma fija”, es decir, sin establecer
minimos y maximos punitivos, ello la torna inconstitucional, pues tal inflexibilidad "no permite que exista la
proporcionalidad y razonabilidad suficientes entre su imposicion y la gravedad del delito cometido”, es
decir, con ello se impide que el juez tome en cuenta para su aplicacion, entre otros factores, "el dafio al bien
juridico protegido [...] asi como el grado de reprochabilidad atribuible al sujeto activo".

Las anteriores consideraciones dieron lugar a la jurisprudencia 1a./J. 42/2009, que se lee bajo el rubro:
"INHABILITACION DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. LOS ARTICULOS 129, 131, 133, 136 Y 259 DEL
CODIGO PENAL DEL ESTADO DE MEXICO QUE ESTABLECEN DICHA PENA POR UN TERMINO DE
VEINTE ARNOS SIN SENALAR LIMITES MINIMO Y MAXIMO DE APLICACION, VIOLAN LOS ARTICULOS
14 Y 22 (ESTE ULTIMO VIGENTE HASTA ANTES DE LA REFORMA DE 2008) DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS"”.

Ahora bien, respecto a la sancién de inhabilitacion perpetua del servidor publico, prevista en el articulo
144, fraccién IV, inciso b), del Coédigo Penal para el Estado de Jalisco, debe tenerse en cuenta que el
legislador no establecié su aplicacién en forma fija ni automatica, sino que previé un minimo y un méaximo
punitivo, a saber: "desde los treinta afios hasta la inhabilitacion perpetua”.

Asimismo, respecto a los parametros normativos con los que cuenta el juzgador para dilucidar y ponderar
la forma de individualizar tal pena, entre tal minimo y maximo sancionatorio previsto por el legislador, debe
tenerse en cuenta, en principio, que se establece un pardmetro pecuniario que sirve de base o “piso” para la
imposicion sancionatoria, a saber, que el monto de la afectacion o beneficio obtenido por la comisién del
delito exceda de doscientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacién.

En ese sentido, la verificacion y comprobacion del monto de afectacion o beneficio obtenido por la
comision del delito, no sélo se constituye como un requisito necesario para poder aplicar la pena minima de
inhabilitacion referida -esto es, de treinta afios-, sino que la entidad financiera que el delito genera en
perjuicio de la hacienda publica o en beneficio del servidor publico, también constituye un parametro
de individualizacion sancionatorio que permite al juzgador graduar la pena entre esos limites minimos
y maximos.

Aunado a lo anterior, este Alto Tribunal se percata de que el monto econémico que genera, ya en perjuicio
del Estado, ya en beneficio del infractor o de terceros, la comision de la conducta delictiva no es el Unico
parametro normativo con el que cuenta el juzgador para aplicar la sancion al caso concreto.

Ello, pues esa determinacion atiende tanto a parametros establecidos por el propio “subsistema penal”,
como por reglas comunes o generales previstas en el citado Cédigo Penal, para la aplicacion de las sanciones
en él previstas. En efecto, por lo que hace a los restantes parametros contenidos en el subsistema penal en el
gue se encuentra la sancién combatida, debe precisarse que el articulo 144 del Codigo Penal para el Estado
de Jalisco, establece lo siguiente:

6 Los anteriores pardmetros se derivan de la ya citada jurisprudencia P./J. 102/2008 intitulada: "LEYES PENALES. AL EXAMINAR SU
CONSTITUCIONALIDAD DEBEN ANALIZARSE LOS PRINCIPIOS DE PROPORCIONALIDAD Y RAZONABILIDAD JURIDICA", asi como de
los amparos directos en revisién 2556/2011 y 5654/2016 del indice de la Primera Sala.

7 Consultable en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XXX. Julio de 2009. Pagina: 218. Novena Epoca.
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“Articulo. 144. [...]

Il. Para la individualizacion de las sanciones previstas en este titulo, el juez tomara en
cuenta, en su caso, si el servidor publico es trabajador de base o de confianza; el grado de
responsabilidad del encargo; su antigliedad en el empleo; sus antecedentes de servicio; sus
percepciones; su grado de instruccion; y las circunstancias especiales de los hechos
constitutivos del delito. Sin perjuicio de lo anterior, la categoria de servidor publico de confianza
sera una circunstancia que podra dar lugar a una agravacion de la pena;

[...]

IV. A los responsables de alguno de los delitos a que se refiere este titulo, independientemente de
otras sanciones, se les inhabilitara para trabajar en el servicio publico [...] de acuerdo a los
siguientes criterios:

a) Sera por un plazo de uno hasta diez afios cuando no exista dafio o perjuicio, ni exista beneficio o
lucro alguno, para si o para diversa persona o cuando el monto de la afectacién o beneficio
obtenido para si o para diversa persona por la comision del delito no exceda de doscientas veces el
valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion; y

b) Cuando el monto de la afectacion o beneficio obtenido por la comision del delito exceda el limite
sefalado en el inciso anterior [esto es, de doscientas veces el valor diario de la Unidad de Medida y
Actualizacién], se aplicara la inhabilitacién (sic) sera desde los treinta afios hasta la
inhabilitacién perpetua.

Cuando los delitos a que se refieren los articulos 145, 147, 148, 152 y 153 sean cometidos por
servidores publicos electos popularmente o cuyo cargo se encuentre sujeto a ratificacion del
Congreso del Estado, las penas previstas seran aumentas (sic) hasta en un tercio;

Cuando los delitos a los que se refiere el presente titulo, sean cometidos por servidores publicos
miembros de alguna corporacion policiaca, las penas previstas seran aumentadas hasta en una
mitad".

Por otra parte, en cuanto a los parametros de individualizacién generales que debe observar el juez penal
en la individualizacion de la pena correspondiente, debe tenerse en cuenta que los preceptos 55, 56 y 57 del
citado Cédigo Penal establecen lo siguiente:

APLICACION DE SANCIONES
CAPITULO |
Reglas Generales

"Articulo 55. Dentro de los limites fijados por la ley, los jueces y tribunales aplicaran las
sanciones establecidas para cada delito, teniendo en cuenta las circunstancias exteriores de
ejecucion, las peculiares del sentenciado y las demas sefialadas en el articulo siguiente.

Articulo 56. Para la aplicacion de las sanciones penales se estara a lo establecido por el Cédigo
Nacional de Procedimientos Penales, y ademas se tendréa en cuenta:

I. La naturaleza de la accién u omision, los medios empleados para ejecutarla, la gravedad del
dafio causado y el peligro corrido;

Il. La edad, la educacion, la ilustracion, las costumbres y la conducta precedente del sujeto, los
motivos que lo impulsaron o determinaron a delinquir y sus condiciones socioeconémicas. Cuando
el procesado perteneciere a algun pueblo o comunidad indigena, se tomaran en cuenta, ademas,
Sus usos y costumbres;

Ill. Las condiciones especiales en que se encontraba en el momento de la comision del delito y los
demas antecedentes o condiciones personales que estén comprobados;

IV. Los vinculos de parentesco, matrimonio, concubinato, de amistad o nacidos de otras relaciones
sociales; y

V. Las circunstancias de tiempo, lugar, modo y ocasién que demuestren la mayor o menor
peligrosidad del sentenciado.

El juez de control o el tribunal deberan de tomar conocimiento directo del sujeto activo, del pasivo y
de las circunstancias del hecho, en la medida requerida para cada caso y, en su caso, los
dictamenes periciales tendientes a conocer la personalidad del sujeto y los deméas elementos
conducentes".

[...]
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Articulo 57. Ademas de las circunstancias sefialadas en el articulo anterior, entre otras, se
tomaran en consideracion:

I. Para agravar el grado de punibilidad del sentenciado, salvo cuando estén previstas en la ley
como elementos o calificativas del delito de que se trate:

a) Cometer el delito con el auxilio de otras personas. Particularmente si se trata de personas
menores de edad o con discapacidad;

b) Cometer el delito con motivo de una catastrofe publica o desgracia privada que hubiera sufrido la
victima;

¢) Haber ocasionado el delito consecuencias sociales graves o haber puesto en peligro o afectado
a un grupo o sector de la poblacion;

d) La utilizacion para la comision del delito, por parte del sentenciado, de habilidades o
conocimientos obtenidos por haber pertenecido a un cuerpo de seguridad publica o privada;

Il. Para disminuir el grado de punibilidad del sentenciado, salvo cuando hayan sido
consideradas como circunstancias atenuantes del delito, entre otras, se tomaran en cuenta las
siguientes:

a) Los estudios sociolégicos, econdmicos, psicolégicos y psiquiatricos que se relacionen con la
conducta del acusado y el bien juridico dafiado;

b) Haber tratado espontanea e inmediatamente después de cometido el delito, de disminuir sus
consecuencias, prestar auxilio a la victima, o reparar el dafio causado;

c) Presentarse espontdneamente a las autoridades para facilitar su enjuiciamiento, salvo que esta
conducta revele cinismo;

d) Haberse demostrado plenamente que se causé un resultado mayor al querido o aceptado;
e) Facilitar el enjuiciamiento, reconociendo judicialmente su autoria o participacion;

f) Proporcionar datos veridicos para la identificacién o localizacién de otros autores o participes del
delito, siempre que esto no haya sido ya demostrado con pruebas o datos previamente recabados;

g) Haber reparado espontaneamente el dafio hasta antes de la sentencia o haber intentado
repararlo en su totalidad; y

h) Ser mayor de setenta afos".

Como se puede apreciar de lo anterior, la inhabilitacion perpetua del servidor puablico, como limite maximo
de pena de inhabilitacién previsto por el legislador, requiere para su imposicion de la observancia y
ponderacion de una pluralidad de elementos y parametros que deben ser valorados por el juzgador en
el caso concreto, como lo son, entre otros, el grado de responsabilidad del encargo; su antigiiedad en el
empleo; sus antecedentes de servicio; sus percepciones; su grado de instruccién; las circunstancias
especiales de los hechos constitutivos del delito; asi como las atenuantes o agravantes del grado de
punibilidad referidas en el propio cddigo penal.

Todo lo cual abona a la comprobacién juridica-racional de que la sancién impugnada no procede
automaticamente ni en forma indiscriminada, ya que su imposicién debe encontrarse debidamente justificada
en cada caso concreto, conforme a todos los elementos normativos que acrediten que, efectivamente, se esta
ante una conducta delictiva de gravedad tal, que amerite la condena méaxima prevista en ley, es decir, la
inhabilitacion perpetua para ejercer un servicio publico.

1.1.2. El dafio al bien juridico protegido. En segundo lugar, debe tenerse en cuenta la afectacion que la
conducta sancionatoria genera en el bien juridico que la pena pretende tutelar. Para ello, resulta necesario
precisar que la justificacion legislativa que da origen a la inhabilitacion perpetua, prevista en el articulo 144,
fraccion 1V, inciso b), del Cadigo Penal para el Estado de Jalisco, se basa en las siguientes consideraciones.

En la exposicion de motivos se establecid que, acorde a la Encuesta Nacional de Calidad e
Implementacién Gubernamental, elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia en 2017, el
Estado de Jalisco ocupa el lugar nimero once en la tasa de incidencia de corrupcion a nivel nacional, lo cual
no solo genera diversas afectaciones en el correcto funcionamiento del quehacer gubernamental, sino que tal
data "exhibe la ineficacia de las politicas publicas implementadas para erradicar este fendmeno [esto
es, la corrupcién]"”.

En lo que respecta al impacto econémico de los delitos de corrupcion, tales datos estadisticos dan cuenta
que "el costo total causa de la realizacién de pagos, tramites o solicitudes de servicios publicos y
otros contactos con autoridades fue de 7,218 millones de pesos, el equivalente a 2,273 pesos por
persona afectada".
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Por otra parte, se precis6 que, a los esfuerzos para combatir la corrupcion, derivados del establecimiento a
nivel constitucional del Sistema Nacional Anticorrupcion, de la creacién del Sistema Estatal Anticorrupcion en
Jalisco, asi como a la publicacion de la Ley del Sistema Anticorrupcion de esa entidad, todos los cuales
pretenden hacer frente a ese “cancer social”, "de manera paralela y con la intencién de comenzar con
medidas de prevencidn y sancion que inhiban y castiguen a estos hechos, es por lo que se propone la
presenta iniciativa [de reformas al Cédigo Penal para el Estado de Jalisco y a la Ley de Compras
Gubernamentales, Enajenaciones y Contratacion de Servicios del Estado de Jalisco y sus
Municipios]".

Habida cuenta que, conforme al precepto 99 de la Constitucién local, el legislador precis6 que tiene "la
facultad de sancionar el delito y poder incrementar las penas y con ello hacer frente a la préactica de la
corrupcion que tanto lacera a la sociedad"”, pues la corrupcion "trastoca todos los ambitos del ejercicio
de gobierno, profundizando la pobreza y desigualdad social".

Como se aprecia de lo anterior, el establecimiento de la inhabilitacion perpetua como sancion penal tiene
como finalidad combatir con mayor eficacia los actos de corrupcion que se realizan en esa entidad federativa,
previniendo y castigando con mayor severidad a los servidores publicos que cometen tales conductas
delictivas, ya que la corrupcién no sé6lo genera diversas afectaciones en el correcto funcionamiento del
guehacer gubernamental, sino que apareja importantes dafios econdmicos a la hacienda publica, en
detrimento de la sociedad en general.

Al respecto, debe recordarse que, al resolver el amparo directo en revision 181/2011, la Primera Sala
sostuvo, en lo que interesa, que dentro del analisis de proporcionalidad es dable "considerarse aspectos
relacionados con la politica criminal instrumentada por el legislador". O dicho de otra manera, "para
determinar la gravedad de un delito también hay que atender a razones de oportunidad, que estan
condicionadas por la politica criminal del legislador".

Asimismo, al resolver el amparo directo en revision 562/2017, dicha Sala Constitucional precis6 que, tanto
la gravedad de la conducta incriminada, como la cuantia de la pena, no sélo esta determinada por el bien
juridico tutelado, la afectacion a éste o el grado de responsabilidad subjetiva del agente, "sino también por la
incidencia del delito o la afectaciéon a la sociedad que éste genera, siempre y cuando haya elementos
para pensar que el legislador ha tomado en cuenta esta situacion al establecer la pena”.

Atento a ello, en el incremento o establecimiento de nuevas penalidades para cierta conducta delictiva,
para efectos del andlisis de proporcionalidad, es dable tomar en consideracion la intencion del legislador de
desincentivar la comision del delito, es decir, debe atenderse "a la politica criminal instrumentada por el
legislador con la finalidad de erradicar estas conductas y sus consecuencias".

Es asi, pues como resultado de su legitimidad democratica, el legislador tiene un amplio margen de
apreciacion para instrumentar la politica criminal y establecer el contenido de las normas penales de sancion.
Por tanto, el hecho de que el legislador establezca penas mas severas para un delito, como una medida para
responder a un aumento en la criminalidad, constituye un indicio de la mayor gravedad de ese delito para la
sociedad en su conjunto.

Atento a lo hasta aqui expuesto, se colige que el establecimiento de la inhabilitacion perpetua, como
sancion complementaria a los delitos por hechos de corrupcion, previstos en el Cddigo Penal local, atiende a
razones de politica criminal, consistentes en hacer mas eficaces los esfuerzos institucionales tendientes a
combatir y erradicar la corrupcion, lo cual se estim6 necesario no sélo debido a la alta incidencia delictiva en
tal entidad federativa, sino porque, conforme a los datos estadisticos apreciados por el legislador, las politicas
publicas que han sido empleadas por las autoridades estatales, han sido insuficientes para desincentivar la
comision de tales conductas ilicitas.

Ahora, como se ha explicado, tales cuestiones de politica criminal, para efectos del andlisis de
proporcionalidad de la pena, son indicativos de que la severidad de la inhabilitacion perpetua para
desempeiiar alguna funcion publica en la referida entidad federativa, no sélo atiende a la “gravedad de
la conducta delictiva”, sino también a la incidencia de los delitos por hechos de corrupcién que,
precisamente, el legislador local pretende desincentivar mediante la imposicién de esa proscripcion
vitalicia para desempefiar una funcién puablica, y en esa medida, proteger de manera eficaz el debido
ejercicio del servicio publico, asi como el erario publico, como bienes juridicos tutelados.

En suma, el grado de reproche que pretende expresarse o comunicarse a la sociedad, mediante la pena
de inhabilitacién perpetua, tiene sustento tanto en las afectaciones que los delitos de corrupcion deparan en la
sociedad en su conjunto, como en razones de politica criminal que pretenden, a través de la proscripcién
permanente para ejercer el servicio publico, prevenir su comisiéon con mayor eficacia.
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1.1.3. El tipo y grado de afectaciones que depara la sanciéon impugnada. Una vez precisado lo
anterior, debe atenderse tanto a la temporalidad de la sancion, como al tipo de afectaciones o privaciones que
la misma depara en la esfera juridica del infractor.

Al respecto, este Tribunal Pleno estima que el hecho de que el legislador haya considerado el
establecimiento de una pena de caracter “permanente”, “perpetua” o “vitalicia”, genera, desde luego, ciertas
sospechas sobre su contenido penal aceptable. En otras palabras, la atemporalidad de una pena es
susceptible de encontrar una especial resistencia o reproche, desde el punto de vista del principio de
proporcionalidad punitivo, pues la decisidon estatal de que el infractor deba resentir las privaciones o
afectaciones impuestas por una sancioén, sin limite temporal alguno, debe examinarse con especial
“sospecha” por el juez constitucional.

En ese sentido, a juicio de este Alto Tribunal, la atemporalidad o permanencia de una sancion penal,
genera una sospecha relevante acerca de su apego al principio de proporcionalidad punitivo. Siendo
gue tal sospecha es susceptible de ser reforzada o aminorada, atendiendo al tipo de libertades o
bienes que son afectados por tal pena; ya que la composicién de ambos elementos es precisamente lo que
permite calificar el grado de severidad de la sancion.

Al respecto, no debe inadvertirse que en el presente caso, la sancion examinada no tiene como
consecuencia la privacién de la libertad del infractor, sino que establece una proscripcién para ejercer un
cargo publico. De tal suerte que la imposicion de la pena genera afectaciones relevantes o en grado
predominante a la libertad de trabajo del infractor, pues de estimar el juzgador que la comisién delictiva
por hechos de corrupcién, en el caso concreto, es tan grave o reprochable que amerita la inhabilitacion
perpetua, se impediria a la persona, en forma permanente, laborar como servidor publico en el Estado
de Jalisco.

Es decir, la sancion resentida limita en grado superlativo la libertad de la persona para poder
dedicarse al empleo, profesién o actividad licita que desee, en tanto que, atendiendo a la comision
delictiva por hechos de corrupcién de gran entidad, le estara vedado de por vida el poder trabajar en la
administracion publicay en otras ramas del poder publico de la referida entidad federativa.

Asimismo, en tanto el ejercicio del servicio publico no sélo es accesible mediante ciertos requisitos y
valoraciones del perfil profesional o técnico de la persona, sino a través de la eleccion popular en procesos
democraticos, es evidente que la pena también afecta en forma absoluta el derecho de la persona a ser
votada en dicha entidad federativa y, por ende, a participar en la direccion de los asuntos publicos en
su caracter de representante popular en tal Estado de la Repiblica.

En suma, la pena, por una parte, afecta en grado predominante a la libertad de trabajo; en tanto
excluye en forma total al infractor de poder ejercer un cargo publico en la referida entidad federativa,
con entera independencia, de la naturaleza o el tipo de funciones que se relacionen con el cargo respectivo.
Por otra, la pena impone una restriccién absoluta al derecho de ser votado en dicho Estado de la
Republica, pues derivado de la pena, le esta vedado al infractor toda posibilidad de, siquiera, tener el caracter
de candidato y contender a una eleccién popular.

Las anteriores restricciones y limitaciones en grado predominante tanto a la libertad de trabajo, como al
derecho a ser votado, se ven agravadas si se toma en cuenta que éstas se encuentran dotadas de un
caracter permanente o vitalicio. Asi, el grado de severidad que deparan las afectaciones generadas por
la pena impugnada, en conjuncién con su caracter perpetuo, permiten reforzar la sospecha de su
contrariedad con el principio de proporcionalidad punitivo.

En efecto, la permisién juridica de que se pueda establecer, como sancién, una restriccion
superlativa al ejercicio de un derecho humano, como lo es el derecho a ser votado, asi como una
limitacion en grado predominante a la libertad de trabajo de la persona, sin sujecidon alguna a
determinada temporalidad y, por ende, que acompafian al infractor por el resto de su existencia;
resulta sumamente cuestionable en un Estado democratico y constitucional.

1.1.4. La viabilidad de lograr, mediante la aplicacion de la pena, la reinsercién del sentenciado.
Finalmente, debe tenerse en cuenta que toda sancién penal establecida en el sistema juridico mexicano, debe
encontrarse apegada a las finalidades previstas en el parrafo segundo del articulo 18 de la Constitucion
Federal, el cual establece lo siguiente:

"Articulo 18.- [...]

El sistema penitenciario se organizara sobre la base del respeto a los derechos humanos, del
trabajo, la capacitacién para el mismo, la educacion, la salud y el deporte como medios para
lograr la reinsercién del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir,
observando los beneficios que para él prevé la ley".
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Respecto al citado texto constitucional es el resultado de la reforma en materia penal de 2008, en la cual el
Constituyente Permanente realizé las siguientes modificaciones: () sustituyo el vocablo "readaptacion” por
"reinsercién”; (ll) abandono la locucion de "delincuente" para establecer en su lugar el "sentenciado”; (lll)
incluy6 el respeto de los derechos humanos, como base del sistema penitenciario; (V) establecié como
finalidad del sistema el "lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a
delinquir"; y (V) adicion6 el concepto "beneficios" como parte de la I6gica del sistema.

Asi, el hecho de que la Constitucion Federal elimine la posibilidad de que el sistema penal opere bajo la
premisa de que el infractor de la ley penal es un sujeto al que puede atribuirse el adjetivo de "desadaptado”,
ayuda a formar la conviccion de que el sistema actual se decanta por un derecho penal sancionador de actos
o de delitos y no de personalidades. También demuestra el abandono del término "delincuente”, pues exhibe
la intencién del constituyente permanente de eliminar cualquier vestigio de un derecho penal de autor,
permisivo de la estigmatizacion de quien ha cometido un delito. Asi, el sistema penal opera bajo el
entendimiento de que el infractor de la ley penal puede y debe hacerse responsable de sus propios actos v,
por tanto, basta con la comision del delito —y su previa tipificacion en la ley— para que el Estado cuente con
legitimidad para sancionarlo.

Para este Tribunal Pleno, la visién que abandona el concepto "readaptacién” es mas compatible con un
entendimiento democratico y expansivo de los derechos de los sentenciados que aquella visién en la que se
admite suponer que el infractor es un delincuente, al cual el Estado debe reivindicar o reformar. Por tanto,
debemos entender las disposiciones establecidas en los tratados internacionales citados a la luz del modelo
de la reinsercién social, pues esta es la interpretacion progresiva y extensiva de derechos humanos —a la cual
debe atenderse de conformidad con el articulo 1° constitucional—.

El texto actual del articulo 18 constitucional tiene la funcién preponderante de ordenar la consecucién o la
procuracion de ciertos fines dentro del sistema penitenciario; ello, visto a la luz del articulo 1° constitucional en
relacion con las obligaciones de respeto y garantia, establece obligaciones para los legisladores, jueces y
autoridades administrativas. Dichas autoridades estan obligadas a procurar la generacion de un régimen
penitenciario con caracteristicas tales que su principal propésito sea desincentivar la comisién de nuevas
conductas delictivas por parte de quienes logran obtener su libertad. La procuracién de tal fin no implica que
sea posible coaccionar al sujeto, haciéndolo acreedor de castigos con motivo de su rechazo a tales
ofertas educativas, laborales o simplemente de formacién personal.

Asi pues, la légica del sistema se traduce en el deseo por parte del constituyente permanente de aminorar
los perjuicios que de facto suelen estar implicados con la pena privativa de la libertad y tales como la
falta de oportunidades para que la persona se desarrolle adecuadamente en ese ambiente. Se busca
evitar que cuando el sentenciado recupere su libertad, continle teniendo los mismos incentivos que antes
para delinquir.

Bajo el modelo de reinsercion social, las instituciones penitenciarias deben permitir garantizar al
sentenciado la posibilidad de acceder a los medios de reinsercion. Por otro lado, pretende que sea la logica de
la proteccion de los derechos humanos la que inspire y determine el funcionamiento de tales instituciones, de
tal forma que se garanticen condiciones de vida dignas en prision. Este es el fin constitucional al que
principalmente aspira el articulo 18 constitucional

A partir de las anteriores consideraciones, resulta relevante precisar que si bien la pena de inhabilitacion
perpetua no impide propiamente que, al momento de encontrarse privado de su libertad en el sistema
penitenciario respectivo, el infractor tenga acceso a los medios para lograr su reinsercion a la sociedad y
procurar que no vuelva a delinquir, entre los cuales se destaca, como indica el propio texto constitucional, el
trabajo, la capacitacion para el mismo, la educacion, la salud y el deporte.

Lo cierto es que, una vez acabada la condena de privacion de la libertad, la sancion impugnada
acompafia al sentenciado durante toda su existencia y trasciende a la posibilidad factica o material de
que, efectivamente, aln pueda concebirsele como un miembro mas de la sociedad y no como un
“delincuente”, “inadaptado” o como “un sujeto peligroso”.

En efecto, en forma practicamente decimononica, "se acaba el presidio, pero no la condena"8; ya que al
sentenciado se le restringen permanentemente, ya sea en grado predominante o superlativo, sus
derechos humanos a ser votado y a la libertad de trabajo, al encontrarse impedido de por vida para
ejercer cualquier cargo publico en la referida entidad federativa. Esto es, la inhabilitacion permanente, en
Ultima instancia, le otorga un caracter al infractor como “ciudadano de segunda’.

8 Hugo, Victor. “Los miserables”. Ed. Alianza. Madrid. 2013. Pag. 82.
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Lo anterior conculca no sélo con los fines de reinsercién social, sino con el modelo en el cual se
encuentra basado, a saber, el modelo del derecho penal del acto. En efecto, como fue precisado por la
Primera Sala, al resolver el amparo directo en revision 1562/2011, de la interpretacion sistematica de los
articulos 1, 14, 18, y 22 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se desprende que
nuestro orden juridico se decanta por el paradigma conocido como “derecho penal del acto” y rechaza su
opuesto “derecho penal del autor”.

Asi, el derecho penal del autor implica, a grandes rasgos, que al sujeto activo del delito puede
adscribirsele la categoria de persona desviada, enferma, desadaptada, ignorante, entre otros calificativos.
Esta categorizacion no es gratuita: cumple la funcién de impactar en la imposicién, el aumento o el
decremento de la pena; incluso permite castigar al sujeto por sus cualidades morales, su personalidad o su
comportamiento precedente frente a la sociedad. Ese modelo se basa en la falaz premisa de que existe una
asociacion légico-necesaria entre el "delincuente" y el delito, para asumir que quien ha delinquido
probablemente lo hara en el futuro, como si la personalidad "peligrosa” o "conflictiva” fuera connatural a quien
ha cometido un acto contrario a la ley.

Ademas, el derecho penal de autor asume que el Estado —actuando a través de sus 6rganos— esta
legitimado para castigar la ausencia de determinadas cualidades o virtudes en la persona. En cambio, el
derecho penal del acto no justifica la imposicibn de la pena en una idea rehabilitadora, ni busca el
arrepentimiento del infractor; lo asume como un sujeto de derechos y, en esa medida, presupone que puede y
debe hacerse responsable por sus actos. Por ello, la forma en que el individuo lidia en términos personales
con su responsabilidad penal, queda fuera del ambito sancionador del Estado.

Asi, resulta relevante tener en cuenta que en dicho precedente se asent6 que, conforme al modelo del
derecho penal del acto, el "poder punitivo no puede operar con base en categorias que generen la
estigmatizacion de la persona sentenciada". Esto es, la proscripcion constitucional prevista en el articulo
22, respecto a la imposicion de penas "inusitadas y trascendentales”, reafirma la convicciéon de que nuestro
ordenamiento constitucional "prohibe cualquier clase de estigmatizacion contra la persona que ha
cometido un delito y, por supuesto, la generaciéon de consecuencias punitivas en razon de una
etiqueta a la personalidad”.

Conforme a lo anterior, el Pleno de este Alto Tribunal colige que la pena de inhabilitacién perpetua vulnera
tanto el principio de reinsercion social, como el modelo constitucional del derecho penal del acto, pues al
permitir establecer una pena que priva al infractor, en forma significativa, del ejercicio de sus
derechos humanos a la libertad de trabajo, asi como a ser votado, en forma vitalicia, genera un efecto
estigmatizante en la persona.

Esa consecuencia trae aparejada la percepcion de que la persona nunca “deja de ser un
delincuente”, que es un “inadaptado” y, por ende, “no es apto para desempefiar cualesquiera
funciones publicas”, con entera independencia de su naturaleza y del tiempo que haya transcurrido
desde que se cometio el ilicito.

Asi, la permanencia vitalicia de la sancién, genera una etiqueta a la personalidad del infractor que lo
separa, de por vida, de los demas ciudadanos, pues a diferencia de éstos, al sentenciado se le considera
como un sujeto “peligroso”, “inadecuado” o “indeseado” para poder volver a laboral al servicio del
Estado, o bien, para fungir como representante popular mediante el proceso democréatico; todas estas
razones abonan al entendimiento de que la inhabilitacion perpetua, carece de un contenido penal aceptable,
en tanto conlleva un efecto estigmatizante para el infractor.

1.1.5. Resultado del analisis conjunto de los anteriores pardmetros de la proporcionalidad de la
pena. A partir de la valoracion de todos y cada uno de los elementos ya referidos, el Pleno de este Alto
Tribunal colige que la sanciéon de inhabilitacion perpetua se traduce en una pena excesiva y
desproporcional, pues si bien dicha sancién: (I) atiende a razones de politica criminal, consistentes en hacer
mas eficaces los esfuerzos institucionales tendientes a combatir y erradicar la corrupcion, asi como proteger el
debido desempefio del servicio publico y el debido ejercicio del erario pablico, como bienes juridicos tutelados;
y (I1) no se traduce en una pena fija ni inflexible, sino que, para su imposicion, requiere de la observancia y
ponderacion de una pluralidad de elementos y parametros que deben ser valorados por el juzgador en cada
caso concreto.

Lo cierto es que, como se ha razonado, tal pena afecta en grado predominante a la libertad de trabajo;
en tanto excluye en forma total al infractor de poder ejercer un cargo publico en la referida entidad federativa,
con entera independencia, de la naturaleza o el tipo de funciones que se relacionen con el cargo respectivo; y
asimismo, impone una restriccion superlativa al derecho de ser votado del infractor, pues derivado de la
pena, le esta vedada toda posibilidad de siquiera tener el caracter de candidato y contender a una eleccion
popular.
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Las anteriores restricciones y limitaciones, significativas, tanto a la libertad de trabajo, como al derecho a
ser votado, se ven agravadas si se toma en cuenta que éstas se encuentran dotadas de un caracter
permanente o vitalicio. Por tanto, el grado de la severidad de la pena combatida se encuentra
configurada de manera excesiva y desproporcional.

Es asi, pues la permision juridica de que se pueda establecer, como sancion, una restriccion superlativa al
ejercicio de un derecho humano, como lo es el derecho a ser votado, asi como una limitaciéon en grado
predominante a la libertad de trabajo de la persona, sin sujecion alguna a determinada temporalidad y, por
ende, que acompafian al infractor por el resto de su existencia; resulta contraria a la proscripcion estatal
de que la aplicacion de las penas "no sea infamante, cruel, excesiva, inusitada, trascendental o contraria
aladignidad del ser humano"®.

La anterior consideracion se ve reforzada si se tiene en cuenta que su imposicidn resulta incongruente
con las finalidades punitivas previstas en el articulo 18 de la Constitucién Federal. Ello, pues como se
ha razonado, permitir establecer una pena que restrinja gravemente al infractor el ejercicio de sus
derechos humanos a la libertad de trabajo, asi como a ser votado, en forma vitalicia, genera un efecto
estigmatizante en la persona.

Esa consecuencia, trae aparejada la percepcion de que la persona nunca “deja de ser un delincuente”,
que es un “nadaptado” y, por ende, “no es apto para desempenfar cualesquiera funciones publicas”, con
entera independencia de su naturaleza y del tiempo que haya transcurrido desde que se cometi6 el ilicito.

Asi, la permanencia vitalicia de la sancion genera una etiqueta a la personalidad del infractor que lo
separa, de por vida, de los deméas ciudadanos, pues a diferencia de éstos, al sentenciado se le
considera como un sujeto “peligroso” o “inadecuado” para poder laboral al servicio del Estado, o
bien, para fungir como representante popular mediante el proceso democrético.

Conforme a las razones hasta aqui expuestas, el Pleno de esta Suprema Corte colige que la sancién
impugnada resulta contraria a los articulos 18 y 22 de la Constitucidon Federal; de ahi que lo procedente
es declarar su invalidez, en los términos que seran precisados en el Ultimo considerando de esta ejecutoria.

1.2. Confrontacién del principio de proporcionalidad de las penas con el contenido sancionatorio
del precepto 144, fracciéon V, del Cédigo Penal para el Estado de Jalisco. La Comisién accionante estima
que el precepto citado al rubro establece una sancion fija, consistente en la inhabilitacion perpetua para
contratar con la administracion publica local, para todos los casos en que los particulares comentan actos de
corrupcion; por lo que se traduce en una pena desproporcionada, excesiva, inmutable e inflexible, que no
permite al juzgador su individualizacién.

A juicio del Pleno de esta Corte Constitucional, la norma penal impugnada, en la porcion normativa
referida, no establece una sancion fija y, para establecer las razones de ello, resulta oportuno transcribir tal
precepto normativo:

"Articulo 144. Para los efectos de este titulo:

[...]

IV. A los responsables de alguno de los delitos a que se refiere este titulo,
independientemente de otras sanciones, se les inhabilitara para trabajar en el servicio publico y
para participar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas,
notificando tal resolucion a la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, como Organo
encargado del Registro Estatal de Inhabilitaciones, con motivo del dictado de sentencias penales
ejecutoriadas de inhabilitacién, de acuerdo a los siguientes criterios:

a) Sera por un plazo de uno hasta diez afios cuando no exista dafio o perjuicio, ni exista beneficio
o lucro alguno, para si o para diversa persona o cuando el monto de la afectacion o beneficio
obtenido para si o para diversa persona por la comision del delito no exceda de doscientas veces el
valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacién; y

b) Cuando el monto de la afectacién o beneficio obtenido por la comisién del delito exceda el limite
sefialado en el inciso anterior [esto es, de doscientas veces el valor diario de la Unidad de
Medida y Actualizacion], se aplicara la inhabilitacion (sic) sera desde los treinta afios hasta la
inhabilitacién perpetua.

[...]

V. Cuando el responsable tenga el caracter de particular, sea persona fisica o juridica, el juez
debera imponer la sancién de inhabilitacion perpetua bajo los términos establecidos en la
fraccion IV de este articulo”.

9 Amparo directo en revision 2556/2011 del indice de la Primera Sala.
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Como se aprecia de la anterior cita, si bien la fraccion combatida expresa que, cuando el sujeto activo del
delito es un particular, el juez "debera imponer la sancién de inhabilitacién perpetua”, lo cierto es que ello
en forma alguna implica que se esté frente a una sancion fija e inflexible, pues el mismo enunciado normativo
aclara o acota que la aplicacion de tal sancidon debe realizarse "bajo los términos establecidos en la
fraccion IV de este articulo”.

En ese sentido, debe reiterarse que la referida fraccion IV, establece minimos y maximos
sancionatorios, asi como las hipétesis normativas que dan lugar a su imposicion. En efecto, la escala
punitiva prevista por el legislador, respecto a la sancion de inhabilitacion para trabajar en el servicio publico y
para participar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas, se encuentra
ordenada de la manera siguiente:

CONDUCTA PENA

Cuando la comisién del delito no depare dafio o
perjuicio, ni exista beneficio o lucro para si o para
1 |diversa persona Uno hasta diez afios de inhabilitacion
(articulo 144, fraccion 1V, inciso a, del Cédigo Penal
para el Estado de Jalisco)

Cuando el monto de la afectacion o beneficio obtenido
para si o para diversa, persona por la comision del
delito, sea igual o menor de doscientas veces el valor

diario de la Unidad de Medida y Actualizacién Uno hasta diez afios de inhabilitacion

(articulo 144, fraccién 1V, inciso a, del Codigo Penal
para el Estado de Jalisco)

Cuando el monto de la afectacion o beneficio obtenido
por la comisién del delito exceda de doscientas veces
3 | el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion. | Treinta afios hasta la inhabilitacién perpetua

(articulo 144, fraccion 1V, inciso b, del Cédigo Penal
para el Estado de Jalisco)

De donde se deduce que la inhabilitacion perpetua de las personas fisicas 0 morales, para participar en
adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas, no se puede imponer en forma
automaética ni indiscriminada, pues al establecer expresamente el legislador que ello debe realizarse "bajo
los términos establecidos en la fraccion IV", implica, por una parte, la observancia de los minimos y
maximos punitivos previstos, respectivamente, por sus incisos a) y b), como limites inferiores y superiores
de la escala de penas.

Y por otra, como ya fue referido por este Alto Tribunal, para que el juzgador pueda aplicar la pena maxima
de inhabilitacion perpetua, es necesario que atienda, tanto a parametros establecidos por el propio
“subsistema penal”, como a las reglas comunes o generales previstas en el citado ordenamiento
penal, para la aplicacion de las sanciones en él previstas; lo que implica la observancia conjunta y
armonizada de los preceptos 55, 56, 57 y 144 del Codigo Penal para el Estado de Jalisco.

Cuestiones que acreditan, fehacientemente, que la fraccion V del precepto 144 del Cédigo Penal para
el Estado de Jalisco, no establece la imposicion de una sancion fija, sino que, por el contrario, la
inhabilitacion perpetua para participar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras
publicas, debe encontrarse debidamente justificada en cada caso, conforme a la valoracion judicial de todos
los elementos normativos que acrediten que, efectivamente, se esta ante una conducta delictiva de gravedad
tal, que amerite la imposicion de la pena maxima establecida por el legislador.

Atento a lo anterior, resulta inconcuso que la fraccion combatida no establece una sancion fija. Sin
embargo, con independencia de ello, en congruencia con lo establecido en el anterior apartado del presente
fallo y en suplencia de la queja deficiente, este Tribunal Constitucional considera que debe invalidarse esa
fraccién, atendiendo a que la inhabilitacion perpetua referida resulta excesiva y desproporcionada, en
detrimento de los articulos 18 y 22 constitucionales.

Lo anterior, y a fin de no incurrir en repeticiones innecesarias, se deriva del hecho de que tal sancion, por
una parte, establece restricciones permanentes a los derechos humanos del infractor y, por otra,
resulta contraria a las finalidades punitivas previstas por el articulo 18 de la Constitucion Federal y al
modelo del derecho penal del acto.
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En efecto, si bien a diferencia del supuesto previsto en el inciso b), fraccion 1V), del articulo 144 del Cédigo
Penal para el Estado de Jalisco, la inhabilitacion perpetua prevista en la fraccién en analisis se proyecta
hacia los particulares, lo cierto es que ello no resulta suficiente para superar los problemas de
proporcionalidad ya identificados en el anterior apartado de la presente ejecutoria.

En efecto, respecto a la pena prevista en la fraccion V del numeral citado, debe decirse que ésta genera
afectaciones relevantes o en grado predominante a la libertad de trabajo del infractor, asi como a su
libertad de comercio, pues de estimar el juzgador que la comision delictiva por hechos de corrupcion, en el
caso concreto, es tan grave o reprochable que amerita la inhabilitacion perpetua, se impediria al particular
participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas, segln corresponda.

Las anteriores restricciones tanto a la libertad de trabajo, como a la libertad de comercio, se ven
agravadas si se toma en cuenta que éstas se encuentran dotadas de un caracter permanente o
vitalicio. Por ende, el grado de la severidad de la pena combatida se encuentra configurada de manera
tal que no resulta coherente con el principio de proporcionalidad punitivo.

Es asi, pues la permision juridica de que se pueda establecer, como sancién, una limitaciéon en grado
predominante a la libertad de trabajo y de comercio de la persona, sin sujeciéon alguna a determinada
temporalidad y, por ende, que acompafian al infractor por el resto de su existencia; resulta contraria a
los limites de la proporcionalidad, es decir, a las exigencias de que el poder punitivo del Estado se
ejerza en forma tal que no sea infamante, cruel, excesivo, inusitado, trascendental o contrario a la
dignidad del ser humano

Las anteriores consideraciones se ven reforzadas si se tiene en cuenta que su imposicion resulta
incongruente con las finalidades punitivas previstas en el articulo 18 de la Constitucién Federal. Ello,
pues como se ha razonado, permitir establecer una pena que limita el ejercicio de los derechos
humanos a la libertad de trabajo y de comercio del infractor, en forma vitalicia, genera un efecto
estigmatizante en la persona.

Esa consecuencia trae aparejada la percepcién de que la persona nunca “deja de ser un delincuente”, que
es un ‘inadaptado” y, por ende, “no es apto para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u
obras publicas”, con entera independencia de su naturaleza y del tiempo que haya transcurrido desde que se
cometio el ilicito.

Asi, la permanencia vitalicia de la sancién genera una etiqueta a la personalidad del infractor que lo
separa de por vida de los demas ciudadanos, pues a diferencia de éstos, al sentenciado se le
considera como un sujeto “peligroso” o “inadecuado” para poder participar en adquisiciones,
arrendamientos, servicios u obras publicas, segin corresponda.

Conforme a las razones hasta aqui expuestas, en tanto la referida pena resulta excesiva, se colige que
vulnera los articulos 18 y 22 de la Constitucion Federal y, por ende, debe declararse su invalidez, en los
términos que seran precisados en el ultimo considerando de esta ejecutoria.

Al haberse arribado a la anterior conclusion, resulta innecesario examinar los conceptos de invalidez
expuestos por la Fiscalia demandante que se encuentran encaminados a demostrar que el precepto 144,
fraccion V, del Cddigo Penal para el Estado de Jalisco, vulnera el principio de igualdad. Es asi, pues al
haberse decretado la invalidez de esa porcidon normativa, "se cumple el propdsito de este medio de control
constitucional y resulta innecesario ocuparse de los restantes argumentos relativos al mismo acto”.

Da sustento a lo anterior, la jurisprudencia P./J. 37/2004, que se lee bajo el rubro: "ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD. ESTUDIO INNECESARIO DE CONCEPTOS DE INVALIDEZ"10,

2. Regularidad constitucional de la sancion administrativa impugnada. Agotado en su totalidad el
analisis de la inhabilitacién perpetua, como sancién penal, se procede a examinar la regularidad de esa pena,
pero ahora en el contexto del derecho administrativo sancionatorio.

Al respecto, se recuerda que la Comisién accionante considera que el precepto 117 de la Ley de Compras
Gubernamentales, Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del Estado de Jalisco, al establecer como
pena administrativa "la inhabilitacion perpetua" del servidor publico, resulta inconstitucional toda vez que
establece una sancidn diferenciada y mas severa que las previstas en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, lo cual, consecuentemente, invade el ambito competencial otorgado al Congreso de la Unién,
a virtud del articulo 73, fraccion XXIX-V, de la Constitucion Federal.

A juicio del Pleno de este Alto Tribunal, resulta fundado el concepto de invalidez acabado de sintetizar y,
para establecer las razones de ello, debe tenerse en cuenta que en virtud de la reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el veintisiete de mayo de dos mil quince, fue modificado el articulo 73 de la
Constitucion Federal, para establecer, en lo que interesa, lo siguiente:

10 consultable en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo XIX. Junio de 2004. Pagina: 863. Novena Epoca.
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"Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:

XXIV.- Para expedir las leyes que regulen la organizacién y facultades de la Auditoria Superior de
la Federacion y las demés que normen la gestion, control y evaluacion de los Poderes de la Union y
de los entes publicos federales; asi como para expedir la ley general que establezca las bases de
coordinacion del Sistema Nacional Anticorrupciébn a que se refiere el articulo 113 de esta
Constitucion

[...]

XXIX-V. Para expedir la ley general que distribuya competencias entre los 6rdenes de
gobierno para establecer las responsabilidades administrativas de los servidores publicos,
sus obligaciones, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que éstos incurran y las
gue correspondan a_los particulares vinculados con faltas administrativas graves que al
efecto prevea, asi como los procedimientos para su aplicacion”.

Al resolver la controversia constitucional 76/2015, asi como las acciones de inconstitucionalidad 58/2016,
56/2016 y 30/2016, el Pleno de este Alto Tribunal precisé que "en los articulos transitorios de esta reforma
se establece una mecéanica transicional para la transformacién de los sistemas federal y locales en la
materia".

Esta mecéanica parte de la base que tanto en lo que se refiere a la coordinacion del sistema anticorrupcion,
"como la distribucién de competencias entre los distintos érdenes en materia de responsabilidades
administrativas, se requiere de la emision por parte del Congreso de la Union de las leyes generales
correspondientes, dentro del plazo de un afio a partir de la entrada en vigor del decreto de reforma
constitucional”.

La emisién de estas leyes generales "se configura como la base para expedir las leyes y realizar las
adecuaciones normativas correspondientes en el a&mbito de sus respectivas competencias por parte
del Congreso de la Unién, las Legislaturas de los Estados y la Asamblea Legislativa del entonces
Distrito Federal", asi como para conformar los sistemas anticorrupciéon de las entidades federativas, dentro
de los ciento ochenta dias siguientes a la entrada en vigor de esas leyes generales.

Esta mecanica transicional pretende asegurar que tanto en el ambito federal, como en los locales, los
organos pertenecientes al nuevo Sistema Nacional Anticorrupcion "y la distribucién de competencias sobre
responsabilidades administrativas y sus tribunales, se ajusten y adecuen no solamente a los articulos
constitucionales relativos al nuevo sistema anticorrupcion y a las nuevas responsabilidades
administrativas, sino también al contenido de las leyes generales", como se desprende del contenido
literal del articulo séptimo transitorio de la reforma??.

De este modo, la mecanica transicional no presenta solamente elementos temporales de ultractividad de la
legislacién vigente al momento de la entrada en vigor del decreto, "sino que se opta por una mecanica
basada en las leyes generales que se mandatan para la configuracién e implementacion del sistema
constitucional en la materia”.

Esto quiere decir que, al hacer depender la entrada en vigor de todo el entramado normativo constitucional
"a la entrada en vigor de las leyes generales, el ajuste y adecuacién de las normas tanto federales
como locales correspondientes, debe hacerse hasta en tanto este sistema constitucional
efectivamente haya entrado en vigor y esto sdlo sucede hasta que entran en vigor las leyes generales”
a que se refiere el articulo segundo transitorio y, como consecuencia, los articulos constitucionales a que se
refiere el articulo quinto transitorio.

Finalmente, se sostuvo que, mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federaciéon "de
dieciocho de julio de dos mil dieciséis", el Congreso de la Union emitid la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion, "la Ley General de Responsabilidades Administrativas" y la Ley Orgéanica del
Tribunal de Justicia Administrativa, este decreto "entré en vigor al dia siguiente de su publicacién”, tal
como lo indica su articulo primero transitorio.

A partir de las anteriores consideraciones, el Pleno de este Alto Tribunal estima que el Congreso del
Estado de Jalisco carecia de competencia material para emitir la norma impugnada en la especie, en
tanto mediante ésta se pretende sancionar administrativamente a los particulares, con una pena de
inhabilitacién perpetua para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas.

11 Los sistemas anticorrupcion de las entidades federativas deberan conformarse de acuerdo con las Leyes Generales que resulten
aplicables, las constituciones y leyes locales.
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Ello, pues como se estableci6 en tales precedentes, la distribucion de competencias sobre
responsabilidades administrativas y sus tribunales, generado por la reforma constitucional en analisis,
conlleva a que las leyes expedidas por los Congresos locales en esa materia, se ajusten y adecuen no
solamente a lo establecido en el articulo 73 de la Constitucién Federal, sino también al contenido de
las leyes generales que de ella emanen en la materia. En efecto, en la exposicién de motivos'? de las
citadas reformas a la Norma Suprema, se establecid, en lo que interesa, lo siguiente:

"En razon de lo anterior, a efecto de garantizar una efectiva homologacién de las conductas,
sanciones y procedimientos para sancionar responsabilidades administrativas que lesionen
los bienes juridicos mas relevantes y [...] se propuso la siguiente redaccion para la fraccion
XXIX-V del articulo 73 constitucional:

[...]

Es preciso advertir que esta redaccion establece que la ley general distribuird competencias entre
los o6rdenes de gobierno ‘para establecer las responsabilidades administrativas'. Dichas
responsabilidades, obligaciones, sanciones, etc., se establecen en actos formal y materialmente
legislativos, por lo que no se hace nugatoria la facultad de las entidades federativas de
legislar en la materia, sélo que habrédn de hacerlo en congruencia con lo que disponga la ley
general.

De esta forma, correspondera al Congreso de la Unién establecer claramente las conductas
susceptibles de ser constitutivas de infracciones administrativas y_sus _respectivas
sanciones y, en ejercicio de la facultad de distribucion de competencias, podra determinar la
subsistencia de las sanciones previstas en los ordenamientos federales, asi como los previstos en
las disposiciones locales, siempre que no sean contrarias a las previstas en la Ley General".

Como se aprecia de la anterior cita, la reforma constitucional referida tiene como propdsito garantizar "una
efectiva homologacion de las conductas, sanciones y procedimientos" en materia de responsabilidades
administrativas, por lo que, si bien no se les privé a las legislaturas locales de regular tal materia, lo cierto es
que, desde la dptica constitucional, si se les exige, por una parte, adecuar sus normas a lo previsto tanto
en la Constitucién, como en la Ley General de Responsabilidades Administrativas y, por otra,
continuar ejerciendo su funcion legislativa de manera congruente y apegada a dicha ley general.

En el entendido de que, conforme lo considerd el Constituyente Permanente, corresponde al Congreso
de la Unidn establecer las conductas susceptibles de ser constitutivas de infracciones administrativas
y sus respectivas sanciones, por lo que, l6gicamente, las normas locales en la materia, deberan adecuarse
y apegarse a ese marco normativo.

En esa tesitura, debe tenerse en cuenta que la Ley General de Responsabilidades Administrativas, que
entr6 en vigor el diecinueve de julio de dos mil dieciséis, establece en su articulo 1 que tal ordenamiento legal:

"[E]s de observancia general en toda la Republica, y tiene por objeto distribuir competencias
entre los 6rdenes de gobierno para establecer las responsabilidades administrativas de los
Servidores Publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por los actos u omisiones en
que estos incurran y las que correspondan a_los particulares vinculados con_faltas
administrativas graves, asi como los procedimientos para su aplicacion".

En el precepto 2, fraccion Ill, ese ordenamiento normativo especifica que, dentro del citado objeto general,
tal ley tiene como finalidad establecer las "sanciones por la comisién de Faltas de particulares, asi como
los procedimientos para su aplicacién y las facultades de las autoridades competentes para tal
efecto". En el entendido que la locucion "Faltas de particulares”, conforme al articulo 3, fraccion XVII, se
refiere a los "actos de personas fisicas o morales privadas que estén vinculados con faltas
administrativas graves".

En ese contexto, el precepto 65 establece que las faltas de particulares "se consideran vinculados a
faltas administrativas graves, por lo gue su comisién serd sancionada en términos de esta Ley". Ahora
bien, para propdsitos de la presente litis, resulta relevante precisar que, por lo que hace a las referidas faltas
de particulares, la Ley General establecié un catadlogo sancionatorio en su articulo 81, el cual prevé lo
siguiente:

12 Dictamen de 21 de abril de 2015, emitido por las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; de Anticorrupcién y Participacion
Ciudadana; de Gobernacion, y de Estudios Legislativos, Segunda, sobre la minuta con proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la corrupcioén.
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"Articulo 81. Las sanciones administrativas que deban imponerse por Faltas de particulares
por comision de alguna de las conductas previstas en los Capitulos 11l y IV del Titulo Tercero de
esta Ley, consistiran en:

I. Tratdndose de personas fisicas:

a) Sancion economica que podra alcanzar hasta dos tantos de los beneficios obtenidos o, en caso
de no haberlos obtenido, por el equivalente a la cantidad de cien hasta ciento cincuenta mil veces
el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion;

b) Inhabilitacion temporal para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras
publicas, segun corresponda, por un periodo que no sera menor de tres meses ni mayor de
ocho afios;

¢) Indemnizacién por los dafios y perjuicios ocasionados a la Hacienda Publica Federal, local o
municipal, o al patrimonio de los entes publicos.

Il. Tratandose de personas morales:

a) Sancién econdmica que podra alcanzar hasta dos tantos de los beneficios obtenidos, en caso de
no haberlos obtenido, por el equivalente a la cantidad de mil hasta un millon quinientas mil veces el
valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion;

b) Inhabilitacion temporal para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras
publicas, por un periodo que no sera menor de tres meses ni mayor de diez afios;

¢) La suspension de actividades, por un periodo que no sera menor de tres meses ni mayor de tres
afios, la cual consistira en detener, diferir o privar temporalmente a los particulares de sus
actividades comerciales, econémicas, contractuales o de negocios por estar vinculados a faltas
administrativas graves previstas en esta Ley;

d) Disolucién de la sociedad respectiva, la cual consistira en la pérdida de la capacidad legal de
una persona moral, para el cumplimiento del fin por el que fue creada por orden jurisdiccional y
como consecuencia de la comisién, vinculacion, participacion y relacion con una Falta
administrativa grave prevista en esta Ley;

e) Indemnizacion por los dafios y perjuicios ocasionados a la Hacienda Publica Federal, local o
municipal, o al patrimonio de los entes publicos.

Para la imposicién de sanciones a las personas morales debera observarse ademas, lo previsto en
los articulos 24 y 25 de esta Ley.

Las sanciones previstas en los incisos ¢) y d) de esta fraccion, solo seran procedentes cuando la
sociedad obtenga un beneficio econdmico y se acredite participacion de sus organos de
administracion, de vigilancia o de sus socios, 0 en aquellos casos que se advierta que la sociedad
es utilizada de manera sistematica para vincularse con faltas administrativas graves.

A juicio del Tribunal, podran ser impuestas al infractor una o0 méas de las sanciones sefialadas,
siempre que sean compatibles entre ellas y de acuerdo a la gravedad de las Faltas de particulares.

Se considerara como atenuante en la imposicion de sanciones a personas morales cuando los
organos de administracion, representacion, vigilancia o los socios de las personas morales
denuncien o colaboren en las investigaciones proporcionando la informacion y los elementos que
posean, resarzan los dafios que se hubieren causado.

Se considera como agravante para la imposicién de sanciones a las personas morales, el hecho de
que los 6rganos de administracion, representacion, vigilancia o los socios de las mismas, que
conozcan presuntos actos de corrupcion de personas fisicas que pertenecen a aquellas no los
denuncien".

Como se aprecia de lo anterior, la Ley General en la materia no reconoce como sancién administrativa
aplicable a los particulares la inhabilitacion perpetua para participar en adquisiciones, arrendamientos,
servicios u obras publicas, segun corresponda. Por el contrario, Unicamente prevé la pena de inhabilitaciéon
temporal, la cual, de hecho, conforme lo prevé la norma en cita, podra ser impuesta por un periodo que no
serd menor de tres meses ni mayor de diez afios.

A pesar de las anteriores bases sancionatorias establecidas por el Congreso de la Unién, en acatamiento
al articulo 73, fraccion XXIX-V, de la Constitucion Federal, el Poder Legislativo del Estado de Jalisco,
mediante Decreto 27265/LXI1/19, publicado en el periédico oficial de la entidad el sdbado once de mayo de
dos mil diecinueve, reformé el articulo 117 de la Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y
Contrataciones de Servicios del Estado de Jalisco y sus Municipios, para establecer lo siguiente:
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"Articulo 117.

1. Los proveedores o participantes que hubieran sido sancionados por faltas graves
previstas por la Ley General de Responsabilidades Administrativas quedaran inhabilitados
para ser contratados por al menos tres meses y no mas de 5 afos, contando a partir de la fecha en
que se emiti6 la sancién; con excepcion de la_inhabilitacion perpetua por resolucién
administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido actos de corrupcion”.

En esa tesitura, el legislador local, al establecer como sancién administrativa para los particulares, la
inhabilitacién perpetua para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas,
evidentemente transgredi6 la esfera de facultades con las que cuenta el Congreso de la Unién para
legislar en la materia, pues como se ha reiterado, el establecimiento de sanciones administrativas, debe
encontrarse apegado a las bases y regulaciones previstas en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, conforme lo precisa el articulo 73, fraccion XXIX-V, de la Constitucion Federal. Siendo que
esa norma general es clara al establecer que la comision de faltas de particulares "sera sancionada en
términos de esta Ley".

Lo que légicamente proscribe que las legislaturas estatales establezcan penas administrativas a los
particulares en forma diferenciada y contraria a las previstas en la referida Ley General; pues tal circunstancia
vulnera, precisamente, la finalidad que tuvo el Constituyente Permanente al reformar la citada disposicion
constitucional, a saber, "garantizar una efectiva homologacién de las conductas, sanciones y
procedimientos para sancionar responsabilidades administrativas que lesionen los bienes juridicos
mas relevantes".

Atento a lo hasta aqui expuesto, se concluye que debe invalidarse el articulo 117, en su porcion
normativa ‘con excepcion de la inhabilitacion perpetua por resolucién administrativa o en su caso penal
ejecutoriada emitida por haber cometido actos de corrupcion’, de la Ley de Compras Gubernamentales,
Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del Estado de Jalisco y sus Municipios para los efectos
precisados en el Ultimo considerando de la presente sentencia.

SEXTO. Efectos. En virtud de las razones expresadas anteriormente, este Tribunal concluye que debe
declararse la invalidez del articulo 144, fracciones 1V, inciso b), y V, del Cédigo Penal para el Estado de
Jalisco, asi como el diverso 117, en su porciéon normativa ‘con excepcion de la inhabilitacion perpetua por
resolucion administrativa 0 en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido actos de corrupcioén’, de
la Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del Estado de Jalisco y
sus Municipios, ambos reformados mediante Decreto Numero 27265/LXI1/19, publicado en el Periddico Oficial
de tal entidad federativa, el once de mayo de dos mil diecinueve.

Ahora bien, los articulos 41, fraccién IV, y 73 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 de la Constitucion Federal, disponen que las sentencias que se dicten en las acciones de
inconstitucionalidad deberan contener: () los alcances y efectos; (Il) la fijacion precisa, en su caso, de los
6rganos obligados a cumplirla; (1l1) las normas generales o actos respecto de los cuales opere; y (IV) todos
aquellos elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que corresponda.

Al respecto, debe precisarse que el inciso b) de la fraccion IV del articulo 144 del Cédigo Penal para el
Estado de Jalisco se invalida en su totalidad. Asimismo, por lo que respecta a la fraccion V del citado
precepto legal, se precisa que Unicamente se invalida la porcion normativa que prevé: "el juez debera
imponer la sancion de inhabilitacion perpetua bajo los términos establecidos en la fraccién IV de este
articulo".

La anterior declaracién de invalidez surtira efectos retroactivos al doce de mayo de dos mil
diecinueve, fecha en que entraron en vigor las porciones penales impugnadas!®. Tales efectos
invalidantes se produciran una vez que sean notificados los puntos resolutivos de esta sentencia al Poder
Legislativo del Estado de Jalisco.

Para el eficaz cumplimiento de esta sentencia también debera notificarse al Tribunal Superior de Justicia
del Estado de Jalisco, a los Tribunales Colegiados y Unitarios del Tercer Circuito, a los Juzgados de Distrito
que ejercen su jurisdiccion en el referido Circuito y a la Fiscalia General del Estado de Jalisco.

Finalmente, por lo que respecta al precepto 117 de la Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y
Contrataciones de Servicios del Estado de Jalisco y sus Municipios, la invalidez decretada en la presente
ejecutoria se proyecta a la porcion normativa que establece: "con excepcion de la inhabilitacion perpetua
por resolucion administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido actos de
corrupcion”.

13 Ello, conforme al Unico precepto transitorio atinente a las reformas contenidas en el Decreto NUmero 27265/LXI11/19, publicado en el
Periédico Oficial de tal entidad federativa, el once de mayo de dos mil diecinueve, que sefala: “Unico.- El presente decreto entra en vigor al
dia siguiente de su publicacién en el periddico oficial El Estado de Jalisco”.
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De conformidad con lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley Reglamentaria de la materia, la referida
invalidez del precepto administrativo surtira todos sus efectos a partir de la notificacién de los puntos
resolutivos de esta sentencia al Congreso del Estado de Jalisco.

Por lo expuesto y fundado, se resuelve:
PRIMERO. Es procedente y fundada la presente accion de inconstitucionalidad y su acumulada.

SEGUNDO. Se declara la invalidez del articulo 144, fracciones IV, inciso b), y V, en su porcién normativa
‘el juez debera imponer la sancion de inhabilitacion perpetua bajo los términos establecidos en la fraccion IV
de este articulo’, del Cédigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco, reformado mediante el Decreto
Numero 27265/LXII/19, publicado en el Periddico Oficial de dicha entidad federativa el once de mayo de dos
mil diecinueve, la cual surtira sus efectos retroactivos al doce de mayo de dos mil diecinueve, a partir
de la notificacion de estos puntos resolutivos al Congreso del Estado de Jalisco y en los términos de
los considerandos quinto y sexto de esta decision.

TERCERO. Se declara la invalidez del articulo 117, en su porcién normativa ‘con excepcion de la
inhabilitacion perpetua por resolucién administrativa 0 en su caso penal ejecutoriada emitida por haber
cometido actos de corrupcion’, de la Ley de Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contratacion de
Servicios del Estado de Jalisco y sus Municipios, reformado mediante el Decreto NUumero 27265/LXII/19,
publicado en el Periddico Oficial de dicha entidad federativa el once de mayo de dos mil diecinueve, la cual
surtira sus efectos a partir de la notificacion de estos puntos resolutivos al Congreso del Estado de
Jalisco, tal como se precisa en los considerandos quinto y sexto de esta determinacion.

CUARTO. Publiquese esta resolucion en el Diario Oficial de la Federacion, en el Periédico Oficial 'El
Estado de Jalisco'; asi como en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiquese; haciéndolo por medio de oficio a las partes, al titular del Poder Ejecutivo, al Tribunal Superior
de Justicia y a la Fiscalia General de Justicia, todos del Estado de Jalisco, asi como a los Tribunales
Colegiados y Unitarios del Tercer Circuito y a los Juzgados de Distrito en la mencionada entidad federativa.

Asi lo resolvio el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:
En relacién con el punto resolutivo primero:

Se aprob6 por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto de los considerandos primero, segundo, tercero y cuarto relativos, respectivamente, a la
competencia, a la oportunidad, a la legitimacién y a las causas de improcedencia.

En relacién con el punto resolutivo segundo:

Se aprob6 por mayoria de ocho votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena, Gonzélez Alcantara Carrancd, Esquivel Mossa, Franco Gonzélez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Rios Farjat y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del considerando quinto, relativo al
estudio, en su tema 1, denominado “Analisis de la regularidad constitucional de la norma penal impugnada”,
consistente en declarar la invalidez del articulo 144, fraccién 1V, inciso b), del Cédigo Penal para el Estado
Libre y Soberano de Jalisco, reformado mediante el Decreto Numero 27265/LXI1/19, publicado en el periédico
oficial de dicha entidad federativa el once de mayo de dos mil diecinueve. La sefiora Ministra Pifia Hernandez
en contra de las consideraciones y por razones distintas, y los sefiores Ministros Laynez Potisek y Pérez
Dayan votaron s6lo por la invalidez de su porcién normativa “hasta la inhabilitacion perpetua”. La sefiora
Ministra y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzéalez Alcantara Carranca, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo y Pifia Hernandez anunciaron sendos votos concurrentes.

Se aprobd por mayoria de nueve votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena por la invalidez total de la fraccidon, Gonzélez Alcantara Carranca por la invalidez total de la fraccion,
Esquivel Mossa por la invalidez total de la fraccion, Aguilar Morales por la invalidez total de la fraccion, Pardo
Rebolledo por la invalidez total de la fraccion, Pifia Herndndez en contra de las consideraciones y por razones
distintas, Rios Farjat por la invalidez total de la fraccion y apartandose de las consideraciones, Pérez Dayan y
Presidente Zaldivar Lelo de Larrea por la invalidez total de la fraccion, respecto del considerando quinto,
relativo al estudio, en su tema 1, denominado “Analisis de la regularidad constitucional de la norma penal
impugnada”, consistente en declarar la invalidez del articulo 144, fraccion V, en su porcién normativa “el juez
debera imponer la sancion de inhabilitacién perpetua bajo los términos establecidos en la fraccion IV de este
articulo”, del Cédigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco, reformado mediante el Decreto
Namero 27265/LXII/19, publicado en el periédico oficial de dicha entidad federativa el once de mayo de dos
mil diecinueve. Los sefiores Ministros Franco Gonzdalez Salas y Laynez Potisek votaron Unicamente por la
invalidez de su porcién normativa “perpetua”. La sefiora Ministra y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena,
Gonzélez Alcantara Carranca, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo y Pifia Herndndez anunciaron sendos votos
concurrentes.
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Se aprob6 por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzéalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto del considerando sexto, relativo a los efectos, consistente en: 2) determinar que las declaraciones de
invalidez decretadas en este fallo a las normas de la codificacion penal combatida surtan sus efectos
retroactivos al doce de mayo de dos mil diecinueve, fecha en que entraron en vigor, a partir de la notificacion
de los puntos resolutivos de esta sentencia al Congreso del Estado de Jalisco.

En relacién con el punto resolutivo tercero:

Se aprob6 por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena por la invalidez total del precepto, Gonzalez Alcantara Carranca en contra de las consideraciones,
Esquivel Mossa por la invalidez total del precepto, Franco Gonzéalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo,
Pifia Hernandez apartandose de las consideraciones y por razones adicionales, Rios Farjat apartandose de
las consideraciones, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea en contra de las
consideraciones, respecto del considerando quinto, relativo al estudio, en su tema 2, denominado
“Regularidad constitucional de la sancién administrativa impugnada”, consistente en declarar la invalidez del
articulo 117, en su porcién normativa “con excepcion de la inhabilitacion perpetua por resolucién
administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido actos de corrupcion”, de la Ley de
Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contratacion de Servicios del Estado de Jalisco y sus
Municipios, reformado mediante el Decreto Nimero 27265/LXI1/19, publicado en el periddico oficial de dicha
entidad federativa el once de mayo de dos mil diecinueve. La sefiora Ministra y los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carrancd, Franco Gonzalez Salas, Rios Farjat y Presidente Zaldivar Lelo de
Larrea anunciaron sendos votos concurrentes.

Se aprob6 por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto del considerando sexto, relativo a los efectos, consistente en: 4) determinar que la declaracién de
invalidez decretada en este fallo a la norma del ordenamiento administrativo surta sus efectos a partir de la
notificacion de los puntos resolutivos de esta sentencia al Congreso del Estado de Jalisco.

En relacién con el punto resolutivo cuarto:

Se aprob6 por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzéalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea.

En relacién con el pie de los puntos resolutivos:

Se aprob6 por unanimidad de once votos de las sefioras Ministras y los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz
Mena, Gonzalez Alcantara Carrancé, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto del considerando sexto, relativo a los efectos, consistente en: 3) determinar que, para el eficaz
cumplimiento de esta sentencia, también debera notificarse a la Fiscalia General y al Supremo Tribunal de
Justicia del Poder Judicial del Estado de Jalisco, asi como a los Tribunales Colegiados en Materia Penal y
Unitarios del Tercer Circuito y al Centro de Justicia Penal Federal y a los Juzgados de Distrito en Materia
Penal en el Estado de Jalisco.

El sefior Ministro Presidente Zaldivar Lelo de Larrea declar6 que el asunto se resolvié en los términos
precisados. Doy fe.

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

Ministro Presidente, Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.- Firmado electrénicamente.- Ministro Ponente,
Alberto Pérez Dayén.- Firmado electrénicamente.- Secretario General de Acuerdos, Licenciado Rafael
Coello Cetina.- Firmado electrénicamente.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de treinta y dos fojas Utiles, concuerda
fiel y exactamente con el original firmado electrénicamente de la sentencia emitida en la accién de
inconstitucionalidad 59/2019 y su acumulada 60/2019, promovida por la Fiscalia General de la Republica y
Comision Nacional de los Derechos Humanos, dictada por el Tribunal Pleno en su sesion del doce de
noviembre de dos mil veinte. Se certifica con la finalidad de que se publique en el Diario Oficial de la
Federacion.- Ciudad de México, a trece de mayo de dos mil veintiuno.- Rubrica.
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VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL SENOR MINISTRO LUIS MARIA AGUILAR MORALES EN RELACION
CON LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 59/2019 Y SU ACUMULADA 60/2019

En sesién celebrada el 12 de noviembre de 2020, el Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, al resolver la accion de inconstitucionalidad citada al rubro, declaré la invalidez de las penas de
inhabilitacion perpetua para trabajar en el servicio publico y para contratar con el Estado, contenidas en el
articulo 144, fracciones 1V, inciso b), y V, del Cdédigo Penal para el Estado de Jalisco, asi como la sancién
administrativa de inhabilitacion perpetua para contratar con el Estado, prevista en el articulo 117 de la Ley de
Compras Gubernamentales, Enajenaciones y Contratacion de Servicios del Estado de Jalisco y sus
Municipios.

En este caso, el Tribunal Pleno declar6 la invalidez de las sanciones penales de inhabilitacion perpetua
para trabajar en el servicio publico y para contratar con el Estado por considerarlas excesivas y
desproporcionadas, mientras que la sancién administrativa de inhabilitacion perpetua para contratar con el
Estado fue declarada inconstitucional por haber sido emitida por el Congreso local invadiendo las
competencias legislativas del Congreso de la Union.

En la sesién plenaria voté a favor de la invalidez de las normas impugnadas y, en el caso especifico de las
sanciones penales, lo hice por razones distintas a las sostenidas en la sentencia.

En virtud de lo anterior, la materia de este voto concurrente Unicamente se referira a las consideraciones
que llevaron a esta Suprema Corte a declarar la invalidez de las sanciones penales, de manera que a
continuacion expondré las razones que guiaron el sentido de mi voto y por las cuales considero que las
penas de inhabilitacion perpetua para ejercer cargos publicos y contratar con el Estado son
inconstitucionales.

Las sanciones penales referidas se encuentran previstas en el articulo 144, fracciones 1V, inciso b) y V, del
Cddigo Penal local, que es del tenor siguiente:

“Articulo 144. Para los efectos de este titulo:

(...)

IV. A los responsables de alguno de los delitos a que se refiere este titulo,
independientemente de otras sanciones, se les inhabilitara para trabajar en el servicio publico
y para participar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas,
notificando tal resolucion a la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, como
Organo encargado del Registro Estatal de Inhabilitaciones, con motivo del dictado de
sentencias penales ejecutoriadas de inhabilitacion, de acuerdo a los siguientes criterios:

(...)

b) Cuando el monto de la afectacion o beneficio obtenido por la comision del delito exceda el
limite sefalado en el inciso anterior, se aplicara la inhabilitacion (sic.) sera desde los treinta
afios hasta la inhabilitacién perpetua.

(...)

V. Cuando el responsable tenga el caracter de particular, sea persona fisica o juridica, el juez
debera imponer la sancién de inhabilitacién perpetua bajo los términos establecidos en la
fraccion 1V de este articulo”.

En este articulo se contemplan las reglas generales y las sanciones accesorias que pueden imponerse por
la comision de los delitos por hechos de corrupcién previstos en el Cédigo Penal para el Estado de Jalisco —
ejercicio indebido y abandono del servicio publico, abuso de autoridad, cohecho, peculado, concusién, delitos
relacionados con la custodia o guarda de documentos, uso ilicito de atribuciones y facultades, enriquecimiento
ilicito y delitos contra la administracion publica—.

De este modo, con independencia de las sanciones que se contemplen en el Cédigo Penal para cada uno
de los delitos relacionados con hechos de corrupcion, a la persona responsable se le inhabilitara para trabajar
en el servicio publico y para participar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras
publicas con el Estado.

Para ese efecto, en ese precepto se contempla que la duracion de la sancion de inhabilitacién puede ser
perpetua cuando el monto de la afectacion o beneficio obtenido exceda de 200 Unidades de Medida y
Actualizacion.
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En esta accion de inconstitucionalidad, el Tribunal Pleno declaré la invalidez de las sanciones penales de
inhabilitacion perpetua contempladas en el articulo 144, fracciones 1V, inciso b) y V, del Cddigo Penal local, al
considerar que, si bien las penas de inhabilitacion perpetua estudiadas atienden a razones de politica criminal
y no son penas fijas ni inflexibles, lo cierto es que son excesivas y desproporcionadas.

Como lo sostuve en la sesion plenaria, estoy de acuerdo en declarar la invalidez de las penas de
inhabilitacion perpetua para trabajar en el servicio publico y para contratar con el Estado, contenidas en el
articulo 144, fracciones IV, inciso b), y V, del Cédigo Penal para el Estado de Jalisco, pero como lo adelanté,
arribo a esa conclusion por razones distintas a las sostenidas en la sentencia.

En primer lugar, quiero aclarar que en este caso no es posible definir un estandar universal para el analisis
de proporcionalidad de las penas, pues en esta acciéon analizamos penas de inhabilitacién vitalicia y no una
pena de prision, de manera que la metodologia y consideraciones que se emplean en este caso no pueden,
desde mi perspectiva, servir como precedente para el estudio de la proporcionalidad de penas de prisién, que
deberan analizarse siguiendo otra metodologia y bajo otros parametros.

Ahora bien, desde mi entendimiento, para analizar la constitucionalidad de la pena de inhabilitacion
perpetua para desempefiar cargos publicos o para contratar con el Estado, basta con realizar el estudio a la
luz del articulo 22 de la Constitucién General que prohibe las penas inusitadas y trascendentales.

Conforme a lo previsto en el articulo 22 constitucional y a la jurisprudencia de este Tribunal Pleno?, existe
una pena inusitada cuando, entre otras cuestiones, es excesiva en relacion con el delito cometido o deja al
arbitrio de la autoridad judicial o ejecutora su determinacién, lo cual me parece se surte en este caso,
pues la “inhabilitacion perpetua” es a todas luces excesiva al tratarse de una pena que esta determinada en
términos absolutos y que, ademas, impide a la autoridad judicial realizar el ejercicio de individualizaciéon que
refleje las caracteristicas particulares del caso —pues si bien la norma contempla un piso minimo de 30 afios
de inhabilitacién, lo cierto es que no tiene un limite superior, pues la perpetuidad debe entenderse como un
tope infinito que veda totalmente la posibilidad de delimitacion—.

Adicionalmente, la pena de inhabilitacion perpetua descarta los alcances de reinsercion de las personas a
las que se condena a esta pena accesoria, pues impide que la persona condenada se desarrolle con
normalidad en un entorno social.

La inhabilitacién perpetua se traduce, en el caso de inhabilitacion para desempefiar cargos publicos, en un
mecanismo de marginacion, exclusion y prohibicidon vitalicia del ejercicio de uno de los derechos de
participacién politica como lo es el de acceso a la funcién publica, por lo que la llamada “muerte civil” atenta
contra el principio de rehabilitacion, ya que habiendo sido suspendido un derecho (el acceso o permanencia a
un cargo publico) se impide que la persona pueda ejercer en el futuro ese derecho ingresando o accediendo a
la funcién publica, en consecuencia, su regulacién es inconstitucional.

Ademas, la posibilidad de imponer una pena de inhabilitacion perpetua estigmatiza a las personas para
el desempefio en un futuro de algun cargo en el servicio publico y vulnera el derecho de las personas a votar y
ser votadas.

Del mismo modo, en el caso de la inhabilitacion perpetua para contratrar con el Estado, esta sancién
afecta el derecho al trabajo y la libertad de comercio, pues impide en términos absolutos e ilimitados que las
personas fisicas o juridicas puedan participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas
con el Estado.

De esta manera, al tenor de las consideraciones anteriores, estoy de acuerdo en declarar la invalidez de
las penas de inhabilitacion perpetua para trabajar en el servicio publico y para contratar con el Estado,
contenidas en el articulo 144, fracciones IV, inciso b), y V, del Cddigo Penal para el Estado de Jalisco.

Ministro Luis Maria Aguilar Morales.- Firmado electronicamente.- Secretario General de Acuerdos,
Rafael Coello Cetina.- Firmado electrénicamente.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de tres fojas Utiles en la que se cuenta
esta certificacion, concuerda fiel y exactamente con el original firmado electrénicamente del voto concurrente
formulado por el sefior Ministro Luis Maria Aguilar Morales, en relacion con la sentencia del doce de
noviembre de dos mil veinte, dictada por el Pleno de este Alto Tribunal en la accién de inconstitucionalidad
59/2019 y su acumulada 60/2019. Se certifica con la finalidad de que se publique en el Diario Oficial de la
Federacion.- Ciudad de México, a trece de mayo de dos mil veintiuno.- Rulbrica.

1 “PRISION VITALICIA. NO CONSTITUYE UNA PENA INUSITADA DE LAS PROH’IBIDAS POR EL ARTICULO 22 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS”. Registro 175844. [J]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; tomo XXIII, febrero de
2006; pag. 6. P./J. 1/2006.
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VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL MINISTRO JUAN LUIS GONZALEZ ALCANTARA CARRANCA EN
RELACION CON LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 59/2019 Y SU ACUMULADA 60/2019

. Antecedentes

1. En la sesion virtual de doce de noviembre de dos mil veinte, el Pleno de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacion resolvié la accion de inconstitucionalidad 59/2019 y su acumulada 60/2019,
promovidas por la Fiscalia General de la Republica y la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos,
quienes impugnaron la invalidez de los articulos 144, fraccion 1V, inciso b) en su porcién normativa
“hasta la inhabilitacion perpetua”, fraccion V, en su porcién normativa “perpetua”, del Codigo Penal
para el Estado Libre y Soberano de Jalisco y 117 de la Ley de Compras Gubernamentales,
Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del Estado de Jalisco y sus Municipios en su porcion
normativa “con excepcion de la inhabilitacién perpetua por resoluciéon administrativa o en su caso
penal ejecutoriada emitida por haber emitido actos de corrupcion”.

1. Razones de la sentencia

2. En primer lugar, la ejecutoria determind la invalidez de los articulos 144, fracciones 1V, inciso b) y V
de la ley impugnada. Para llegar a esta determinacién se argumenté que la sancién de inhabilitacion
perpetua establece una proscripcion absoluta para ejercer un cargo publico en el Estado de Jalisco,
lo que genera afectaciones en grado predominante a la libertad de trabajo. Asimismo, la pena impone
una restricciéon absoluta al derecho de ser votado en la referida entidad, pues le esta vedado al
infractor toda posibilidad de, siquiera, tener el caracter de candidato y contender a una eleccién
popular.

3.  Por otro lado, se determin6 que la sancion impugnada vulnera tanto el principio de reinsercién social,
como el modelo constitucional del derecho penal del acto, pues al permitir que una pena prive de
forma vitalicia los derechos humanos a la libertad de trabajo y a ser votado, genera un estigma en el
infractor.

4. De esta manera, se concluyd que la sancién de inhabilitacidbn perpetua es una pena excesiva y
desproporcional, al resultar contraria a los articulos 18 y 22 de la Constitucion Federal.

5. Asimismo, en la sentencia se declar6 la invalidez de la sancion administrativa contenida en el articulo
117 de la Ley de Compras Gubernamentales Enajenaciones y Contrataciones de Servicios del
Estado de Jalisco y sus Municipios, en la porcion normativa “con excepciéon de la inhabilitacion
perpetua por resolucion administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber cometido
actos de corrupcioén”, al estimar que se invadio el ambito competencial exclusivo del Congreso de la
Unién para legislar en materia de responsabilidades administrativas.

6. Finalmente, la ejecutoria precisé que la declaratoria de invalidez respecto al articulo 144 es sobre la
totalidad del inciso b) de la fraccion 1V, y Unicamente sobre la porcién normativa de la fraccion V que
prevé “el juez deberd imponer la sancién de inhabilitacion perpetua bajo los términos establecidos en
la fraccion IV de este articulo”.

Ill.  Razones de la concurrencia

7.  Si bien es cierto que emiti mi voto con el sentido de la ejecutoria, considero pertinente formular el
presente voto concurrente para dejar a salvo mi posicion respecto de diversas cuestiones.

8.  En primer lugar, en el punto 1.1 del considerando quinto de la resolucion se declara la invalidez de la
sancion penal de inhabilitacion perpetua contenida en el inciso b), de la fraccion IV del articulo 144
del Cdédigo Penal de Jalisco, en razén de que dicha pena es violatoria de los derechos humanos a la
libertad del trabajo y a ser votado. Asimismo, se estima que dicha sancién es contraria a la finalidad
punitiva prevista en el articulo 18 constitucional respecto a la reinsercién social, y al modelo del
derecho penal del acto.
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9. Me separo de las anteriores consideraciones que sustentan la invalidez de la norma impugnada. En
mi opinion, la pena impugnada viola el articulo 22 constitucional, pues no cumple con la posibilidad
de individualizar la sancion entre un minimo y un maximo. Si bien se prevé un minimo para
individualizar dicha pena (esto es, 30 afios) no establece un maximo cuantificable, es decir, no se fija
un numero determinable. Lo perpetuo no puede ser lo maximo de una sancion.

10. Estimo que, para evaluar la norma impugnada, resulta aplicable lo establecido en la jurisprudencia
102/2008* emitida por el Tribunal Pleno. De acuerdo a las condiciones sefialadas en dicho criterio
puede concluirse que la norma impugnada no cumple con la posibilidad para que el juzgador
individualice la pena a imponer entre un minimo y un maximo.

11. En materia de sanciones penales, los maximos deben expresarse en nimeros naturales, de manera
que se permita al juzgador un adecuado ejercicio de graduacién de la culpabilidad para luego
imponer la pena al imputado. En efecto, para considerar que las penas tienen maximos, deben
cumplir, por un lado, con un méximo formal, esto es, que expresamente establezcan ‘algo’ en calidad
de pena maxima. Por otro lado, deben cumplir con un méximo material, el cual implica que dicha
pena sea cuantificable, es decir, que sea susceptible de ser convertida en un nimero natural.

12. La ausencia de este Ultimo elemento en el precepto en analisis imposibilita al juzgador realizar una
adecuada operacion aritmética para individualizar la pena, al no existir un nimero natural preciso que
permita al juez ese ejercicio de graduacion de la culpabilidad para después fijar la pena al sujeto
activo del delito.

13. En mi opinién, la naturaleza “perpetua” de la sancién por su propia conformacion no esta vinculada a
una temporalidad concreta, sino que sus efectos se extienden en el tiempo conforme avance la vida
del sentenciado. Es decir, es una pena contingente o accidental, en tanto su duraciéon depende de
una circunstancia ajena a la voluntad del juzgador, y no asi de un ejercicio de individualizacion ex
ante.

14. La necesidad de establecer minimos y maximos proviene de la exigencia de generar certeza en la
pena imponible, acotando la discrecionalidad del juzgador. Asimismo, se busca proveer certeza al
ciudadano sobre la potencial pena imponible a una conducta delictuosa.

15. En ese sentido, los maximos formales que no permitan realmente determinar la pena con exactitud,
no superan, a mi juicio, el estandar constitucional por no generar la certeza perseguida por el
sistema, de ahi que su invalidez resulte de transgredir el articulo 22 constitucional. Con base en lo
anterior, considero innecesario que se enfrentara dicha disposicion con las finalidades
constitucionales que prevé el articulo 18 constitucional, asi como al derecho de libertad de trabajo y a
ser votado.

16. En segundo lugar, en lo que respecta al punto 1.2 del mencionado considerando quinto de la
sentencia, se determiné la invalidez del contenido sancionatorio del articulo 144, fraccién V de la ley
impugnada. Se estim6 que, de igual forma, dicha fraccidn resulta excesiva y desproporcionada, en
detrimento de los articulos 18 y 22 constitucionales. Sin embargo, en la sentencia se afirma que el
precepto impugnado no establece una sancion fija.

17. Me separo de la anterior conclusién. Aun cuando comparti la invalidez de la norma, desde mi punto
de vista la fracciéon impugnada prevé una sancion fija e inflexible. Si bien hay una remisién a la
fraccion VI del articulo 144, lo cierto es que, si la intencién del legislador hubiera sido remitir a la
escala punitiva de dicha fraccion, resultaria innecesario que la porcién normativa impugnada sefiale
que se debera imponer la sancién de inhabilitacion perpetua.

1 p./J. 102/2008 de rubro: "LEYES PENALES. AL EXAMINAR SU CONSTITUCIONALIDAD DEBEN ANALIZARSE LOS PRINCIPIOS DE
PROPORCIONALIDAD Y RAZONABILIDAD JURIDICA". Visible en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Novena Epoca.
Tomo XXVIII. Septiembre de 2008. Pagina: 599.
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18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

En otras palabras, dicha remision no es respecto a la pena, sino a la conducta regulada. Por lo tanto,
y como lo sostuve anteriormente al resolver la accion de inconstitucionalidad 155/2017, cuya
temética se referia a cuando el legislador prevé la pena de inhabilitacion definitiva perpetua, sin
permitir al juzgador la graduacion de la pena, dicha sancién transgrede lo establecido en el articulo
22 constitucional.

En tercer lugar, en el punto 2 del mencionado considerando quinto de la ejecutoria se determind
declarar la invalidez de la sanciéon administrativa consistente en inhabilitacién perpetua, contenida en
la Ley de Compras Gubernamentales Enajenaciones y Contrataciones de Servicios de Jalisco y sus
Municipios. Lo anterior, al considerar que el legislador local al establecer dicha sancion transgredi6 la
esfera de facultades constitucionales otorgadas al Congreso de la Unién para legislar en dicha
materia.

Me parece que las consideraciones extraidas de la controversia constitucional 76/2015, asi como de
las acciones de inconstitucionalidad 56/2016, 58/2016, 30/2016 y 31/2016, que se refieren a las
exigencias constitucionales de contar con un sistema homogéneo y congruente en materia de
responsabilidades administrativas son ilustrativas para la resolucion de este asunto.

Sin embargo, considero pertinente aclarar que, en lo que se refiere a la veda legislativa, que impedia
gue las entidades federativas regularan esta materia, no resulta aplicable en la presente accion de
inconstitucionalidad. Esto es asi, toda vez que las normas impugnadas en el presente asunto fueron
publicadas el once de mayo de dos mil diecinueve, es decir, casi dos afios después de que cesara
esta veda con la entrada en vigor de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Por otro lado, me separo de las consideraciones relativas a que corresponde al Congreso de la Unién
establecer las conductas susceptibles de ser constitutivas de infracciones administrativas de sus
respectivas acciones.

Desde mi punto de vista, considerar lo anterior haria nugatoria la concurrencia que sefiala la propia
Constitucion Federal, tal como lo voté en la accién de inconstitucionalidad 115/2017. Considero que
las entidades federativas cuentan con competencia para implementar su sistema local en materia de
responsabilidades administrativas.

Lo anterior, siempre y cuando dicho sistema sea congruente con la ley general, por lo que pueden,
validamente, reproducir lo dispuesto en esta Ultima, hacer los ajustes necesarios para garantizar su
operatividad, asi como abordar los elementos no reservados expresamente por la ley general
aplicando la férmula del articulo 24 constitucional. Por ejemplo, regular faltas de particulares que no
estan vinculadas con las faltas administrativas graves.

Finalmente, en relacion con los efectos de la invalidez decretada, considero que debi6 invalidarse la
totalidad de la fraccion V del articulo 144 del Cddigo Penal estatal para evitar la pervivencia de
sanciones ineficaces.

En conclusion, aunque de manera general voté a favor del sentido de la resolucién que nos ocupa, la
razon de este voto es dejar a salvo mi posicion expresada en relacion con las cuestiones
desarrolladas.

Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carrancéa.- Firmado electrénicamente.- Secretario General de
Acuerdos, Lic. Rafael Coello Cetina.- Firmado electrénicamente.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de cinco fojas Utiles en la que se cuenta
esta certificacion, concuerda fiel y exactamente con el original firmado electrénicamente del voto concurrente
formulado por el sefior Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carrancd, en relacion con la sentencia del doce
de noviembre de dos mil veinte, dictada por el Pleno de este Alto Tribunal en la accion de inconstitucionalidad
59/2019 y su acumulada 60/2019. Se certifica con la finalidad de que se publique en el Diario Oficial de la
Federacion.- Ciudad de México, a trece de mayo de dos mil veintiuno.- Rubrica.
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VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA EL SENOR MINISTRO JORGE MARIO PARDO REBOLLEDO EN LA
ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 59/2019 Y SU ACUMULADA 60/2019

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en sesion de doce de noviembre de dos
mil veinte, resolvid la accién de inconstitucionalidad citada al rubro, en donde se determind declarar la
invalidez de: (i) el articulo 144, fracciones IV, inciso b), y V, en su porcién normativa “el juez debera imponer la
sancion de inhabilitacion perpetua bajo los términos establecidos en la fraccion IV de este articulo” del Cédigo
Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco y (ii) el articulo 117, en su porciéon normativa “con excepcién
de la inhabilitaciéon perpetua por resoluciéon administrativa o en su caso penal ejecutoriada emitida por haber
cometido actos de corrupcion” de la Ley de Compras Gubernamentales Enajenaciones y Contratacién de
Servicios del Estado de Jalisco y sus Municipios.

Al respecto, debo sefialar que si bien comparti la inconstitucionalidad de las porciones normativas
anteriores; lo cierto es que me separo de las consideraciones de la sentencia que sustentan la invalidez del
articulo 144, fracciones 1V, inciso b), y V, en su porcién normativa “el juez deberd imponer la sancion de
inhabilitacion perpetua bajo los términos establecidos en la fraccion IV de este articulo” del Cédigo Penal para
el Estado Libre y Soberano de Jalisco!, atendiendo a que la inhabilitacion perpetua referida en dichos
preceptos resulta excesiva y desproporcionada, en detrimento de los articulos 18 y 22 constitucionales.

En efecto, contrario a lo que sostiene la ejecutoria, desde mi Gptica era claro y suficiente con la violacién a
los articulos 18 y 22 de la Constitucién Federal, pero so6lo respecto a la imposicion de penas inusitadas y
trascendentales, pues la pena de inhabilitacion perpetua que establecen los preceptos impugnados, una vez
acabada la condena de privacion de la libertad, acompafarad al sentenciado durante toda su existencia y
trascenderd a la posibilidad factica o material de que, efectivamente, aln pudiera concebirsele como un

» oo

miembro mas de la sociedad y no como un “delincuente”, “inadaptado” o como “un sujeto peligroso”.

Asi, en forma practicamente decimonoénica, “se acaba el presidio, pero no la condena”; ya que al
sentenciado se le restringen permanentemente, ya en forma absoluta, ya en grado predominante, sus
derechos humanos de ser votado y de libertad de trabajo, al encontrarse impedido de por vida para ejercer
cualquier cargo publico. Esto es, la inhabilitacion permanente, en Ultima instancia, le otorga un caracter al
infractor como “ciudadano de segunda”.

Lo anterior, a mi modo ver, conculca no sélo los fines de reinsercién social, sino el modelo en el cual se
encontraba basado, a saber, el modelo del derecho penal del acto. En efecto, como fue precisado por la
Primera Sala, al resolver el amparo directo en revision 1562/20112, de la interpretacion sistematica de los
articulos 1°, 14, 18 y 22 de la Constitucion Federal se desprende que nuestro orden juridico se decanta por el
paradigma conocido como “derecho penal del acto” y rechaza su opuesto “derecho penal del autor”.

1 “Articulo 144. Para los efectos de este titulo:

[...]

(REFORMADO [N. DE E. ESTE PARRAFO], P.O. 11 DE MAYO DE 2019)

IV. A los responsables de alguno de los delitos a que se refiere este titulo, independientemente de otras sanciones, se les inhabilitard para
trabajar en el servicio publico y para participar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas, notificando tal
resolucion a la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién, como Organo encargado del Registro Estatal de Inhabilitaciones, con
motivo del dictado de sentencias penales ejecutoriadas de inhabilitacion, de acuerdo a los siguientes criterios:

[...]

(REFORMADO, P.O. 11 DE MAYO DE 2019)

b) Cuando el monto de la afectacidn o beneficio obtenido por la comisién del delito exceda el limite sefialado en el inciso anterior,
se aplicara la inhabilitacién (sic) sera desde los treinta afios hasta la inhabilitacién perpetua.

(REFORMADO, P.O. 26 DE SEPTIEMBRE DE 2017)

Cuando los delitos a que se refieren los articulos 145, 147, 148, 152 y 153 sean cometidos por servidores publicos electos popularmente o
cuyo cargo se encuentre sujeto a ratificacion del Congreso del Estado, las penas previstas seran aumentas (sic) hasta en un tercio;
(REFORMADO, P.O. 26 DE SEPTIEMBRE DE 2017)

Cuando los delitos a los que se refiere el presente titulo, sean cometidos por servidores publicos miembros de alguna corporacion policiaca,
las penas previstas seran aumentadas hasta en una mitad,;

(REFORMADA, P.O. 11 DE MAYO DE 2019)

V. Cuando el responsable tenga el caracter de particular, sea persona fisica o juridica, el juez deberd imponer la sancién de inhabilitacién
perpetua bajo los términos establecidos en la fraccién IV de este articulo”

2 Resuelta el veinticuatro de agosto de dos mil once, por mayoria de cuatro votos de los sefiores Ministros: Jorge Mario Pardo Rebolledo,
José Ramon Cossio Diaz (Ponente), Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Presidente Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, en contra del voto
emitido por el sefior ministro Guillermo I. Ortiz Mayagoitia.
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El derecho penal del autor implica, a grandes rasgos, que al sujeto activo del delito puede adscribirsele la
categoria de persona desviada, enferma, desadaptada, ignorante, entre otros calificativos. Esta categorizacion
no es gratuita: cumple la funcién de impactar en la imposicion, el aumento o el decremento de la pena; incluso
permite castigar al sujeto por sus cualidades morales, su personalidad o su comportamiento precedente frente
a la sociedad. Ese modelo se basa en la falaz premisa de que existe una asociacién ldgico-necesaria entre el
"delincuente" y el delito, para asumir que quien ha delinquido probablemente lo hara en el futuro, como si la
personalidad "peligrosa” o "conflictiva" fuera connatural a quien ha cometido un acto contrario a la ley.

Ademas, el derecho penal de autor asume que el Estado —actuando a través de sus 6rganos— esta
legitimado para castigar la ausencia de determinadas cualidades o virtudes en la persona. En cambio, el
derecho penal del acto no justifica la imposicion de la pena en una idea rehabilitadora, ni busca el
arrepentimiento del infractor; lo asume como un sujeto de derechos y, en esa medida, presupone que puede y
debe hacerse responsable por sus actos. Por ello, la forma en que el individuo lidia en términos personales
con su responsabilidad penal queda fuera del ambito sancionador del Estado.

Asi, resulta relevante tener en cuenta que en dicho precedente de la Primera Sala se asenté que,
conforme al modelo del derecho penal del acto, el "poder punitivo no puede operar con base en categorias
que generen la estigmatizacion de la persona sentenciada”. Esto es, la proscripcion constitucional prevista en
el articulo 22, respecto a la imposicién de penas "inusitadas y trascendentales"”, reafirma la conviccion de que
nuestro ordenamiento constitucional "prohibe cualquier clase de estigmatizacion contra la persona que ha
cometido un delito y, por supuesto, la generacion de consecuencias punitivas en razén de una etiqueta a la
personalidad".

De esta forma, a mi modo de ver, la pena de inhabilitacién perpetua prevista en el articulo 144, fraccion IV,
inciso b), y V del Cddigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco, vulnera tanto el principio de
reinsercion social, como el modelo constitucional del derecho penal del acto, pues al permitir establecer una
pena que priva al infractor del ejercicio de sus derechos humanos a la libertad de trabajo, asi como a ser
votado, en forma vitalicia, genera un efecto estigmatizante en la persona.

Situacion que, como expresé, trae aparejada la percepcion de que la persona nunca “deja de ser un
delincuente”, que es un “inadaptado” y, por ende, “no es apto para desempefiar cualesquiera funciones
publicas”, con entera independencia de su naturaleza y del tiempo que haya transcurrido desde que se
cometio el ilicito.

Asi, la permanencia vitalicia de la sancién genera una etiqueta a la personalidad del infractor que lo
separa, de por vida, de los demas ciudadanos, pues a diferencia de éstos, al sentenciado se le considera
como un sujeto “peligroso”, “inadecuado” o “indeseado” para poder volver a laborar al servicio del Estado, o
bien, para fungir como representante popular mediante el proceso democratico; todas estas razones abonan
al entendimiento de que la inhabilitacion perpetua carece de un contenido penal aceptable, en tanto conlleva

un efecto ignominioso y trascendental para el infractor.

Asi, al ser suficientes las razones anotadas; considero que era innecesario llevar al extremo la prevision
del primer parrafo del articulo 22 de la Constitucién Federal relativa a la proporcionalidad de las penas.

Por las razones expresadas es que comparto la invalidez del articulo 144, fracciones IV, inciso b), y V, en
su porcién normativa “el juez deberd imponer la sancion de inhabilitacion perpetua bajo los términos
establecidos en la fraccion IV de este articulo” del Cédigo Penal para el Estado Libre y Soberano de Jalisco,
pero me aparto de las consideraciones de la ejecutoria expresadas en el cuerpo del presente voto.

Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo.- Firmado electrénicamente.- Secretario General de Acuerdos, Lic.
Rafael Coello Cetina.- Firmado electrénicamente.

EL LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA, SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION, CERTIFICA: Que esta fotocopia constante de tres fojas Utiles en la que se cuenta
esta certificacion, concuerda fiel y exactamente con el original firmado electrénicamente del voto concurrente
formulado por el sefior Ministro Jorge Mario Pardo Rebolledo, en relacion con la sentencia del doce de
noviembre de dos mil veinte, dictada por el Pleno de este Alto Tribunal en la accion de inconstitucionalidad
59/2019 y su acumulada 60/2019. Se certifica con la finalidad de que se publique en el Diario Oficial de la
Federacion.- Ciudad de México, a trece de mayo de dos mil veintiuno.- Rubrica.



