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PROMOVENTE: COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS

MINISTRA YASMIN ESQUIVEL MOSSA
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COLABORO: MAURICIO TAPIA MALTOS

Vo. Bo.
MINISTRA

Ciudad de México, Acuerdo del Tribunal Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente al dia

veinte de enero de dos mil veinte.
Cotejo:
VISTOS Y RESULTANDO

PRIMERO. Presentacién. Por escrito presentado el veinte
de julio de dos mil dieciocho, ante la Oficina de Certificacion
Judicial y Correspondencia de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, Luis Raul Gonzalez Pérez, en su caracter de
Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos

promovid accion de inconstitucionalidad.

SEGUNDO. Actos reclamados. De la lectura integral del
escrito inicial se advierte que la Comision reclamé del Congreso
y del Gobernador del Estado de Aguascalientes, la invalidez de
los articulos 149, segundo parrafo, y 151, primer parrafo, de la
Ley para el Desarrollo Agricola del Estado de Aguascalientes,
publicada mediante Decreto en el Periddico Oficial de la entidad
federativa el veinte de junio de dos mil dieciocho, cuyo tenor es

el siguiente:

“Articulo 149. Las autoridades encargadas de
aplicar esta Ley, estan sujetas a las
disposiciones de la Ley de Responsabilidades
Administrativas del Estado de Aguascalientes.
Por lo tanto, cualquier persona, con aportacion
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de pruebas y bajo su estricta responsabilidad,
podra denunciar actos u omisiones que
constituyan causa de responsabilidad de los
servidores publicos.

Los supuestos especificos de infraccién a la

presente Ley serdn determinados en su
Reglamento.

Las denuncias seran presentadas ante la
Secretaria 0, en su caso, ante la Contraloria del
Estado.”

“Articulo 151. Las sanciones por las violaciones
a esta Ley y a su Reglamento, seran
determinadas con base en ellos, por la
Secretaria.

La Secretaria de Finanzas del Estado, sera la
encargada de recibir el pago de dichas
sanciones.

Las sanciones seran impuestas,
independientemente de las que resulten de la
aplicacion de la legislacion penal o civil,
debiéndose tomar en cuenta la gravedad de la
infraccién y las circunstancias econdémicas del
infractor.

Las sanciones previstas en el presente articulo
seran aplicables, sin perjuicio de Ila
responsabilidad penal, civil o administrativa que
corresponda.

En caso de reincidencia en la comision de
infracciones o faltas a que alude el presente
articulo, la sancion pecuniaria sera aumentada
en un cien por ciento.”

TERCERO. Disposiciones violadas. La Comision sefial

las siguientes:
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“Articulos 14 y 16 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 9 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos.”

CUARTO. Conceptos de invalidez. La Comision sefial6

esencialmente lo siguiente:

Los articulos 149, segundo parrafo, y 151, primer parrafo,
de la Ley para el Desarrollo Agricola del Estado de
Aguascalientes, al establecer que los supuestos
especificos de infraccion a la ley y sus sanciones seran
determinados en su reglamento, vulneran los principios de

seguridad juridica, legalidad y reserva de ley.

Si bien el Ejecutivo Local cuenta con la facultad
reglamentaria, cuyo objeto es proveer en la esfera
administrativa la exacta observancia de las leyes, esto no
incluye contemplar de manera novedosa situaciones de
derecho que no fueron previamente abordadas en la ley, y

gue ademas se encuentran reservadas a ella.

La determinacion que haga el legislador al emitir la norma
constituye la esencia del respeto al principio de legalidad
en materia de imposicién de penas, pues acorde con sus
principios, aquel se encuentra obligado a estructurar de
manera clara los elementos del tipo penal, delimitando su

alcance y estableciendo con claridad las penas aplicables.

Cualquier actuacion de los Poderes Ejecutivo y Judicial, al
configurar delitos y penas o infracciones y sanciones de
caracter administrativo, deberan encontrar sustento y razon
en las leyes, incluyendo los mandatos contenidos en la

Constitucion Federal.
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Las conductas que configuren delitos e infracciones, asi
cCoOmo sSus respectivas penas o0 sanciones, deberan
preverse necesariamente en un ordenamiento formal vy

materialmente legislativo.

Es esencial a toda formulacién tipica que sea lo
suficientemente clara y precisa, para que a los receptores
de la norma se les permita programar su comportamiento
sin temor a verse sorprendidos por sanciones que pudieron

prever.

El operador juridico no tiene mas que asegurarse de
conocer el alcance vy significado de la norma al realizar el
proceso de adecuacion tipica y la correlaciéon entre sus
elementos, sin que se rebase la interpretacion y se incurra
en el terreno de la creacion legal para superar las

deficiencias de la norma.

La autoridad legislativa no puede sustraerse del deber de
determinar los supuestos de infraccion especificos de una
ley, dentro de la propia ley, y pretender consignar su

creacion en disposiciones de caracter administrativo.

El Poder Legislativo local al disponer por medio de las
normas combatidas que el Poder Ejecutivo, en ejercicio de
su facultad reglamentaria, establezca los supuestos
normativos especificos de infraccion a los preceptos de la
referida Ley para el Desarrollo Agricola vulnera los

principios de seguridad juridica y de legalidad.

El legislador no sélo delegé indebidamente en favor del
Ejecutivo la facultad de configurar las hipotesis de las

conductas ilicitas, sino también el establecimiento de las
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infracciones y sanciones en materia de desarrollo agricola,

contraviniendo a la Constitucion Federal.

e Si bien a la autoridad administrativa le compete la
aplicacion de las sanciones por infracciones a la ley, ello no
implica que se faculte al Poder Ejecutivo para establecer
las conductas que se consideran infractoras, ni las

sanciones en los ordenamientos gubernativos y de policia.

e Por todo lo anterior, los articulos cuya invalidez se reclama
vulneran los principios de seguridad juridica y legalidad, en
razon de que el legislador indebidamente delegd la
configuracion de los tipos administrativos y sus sanciones
al reglamento que emita el Ejecutivo; lo cual, posibilita que
dicho ordenamiento de caracter administrativo aborde
materias novedosas que se reservan de forma exclusiva al

Congreso local.

QUINTO. Radicacion y admision. Mediante proveido de
dos de agosto de dos mil dieciocho?, el Presidente de este Alto
Tribunal ordend formar y registrar el expediente con el nimero
60/2018 y lo turnd a la Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos
quien, en su caracter de instructora, por auto de seis del propio
mes y afio? admitié la accién de inconstitucionalidad y requirié a
los titulares de los Poderes Ejecutivo y Legislativo del Estado de

Aguascalientes para que rindieran sus informes respectivos.

SEXTO. Tramite. Por acuerdos de veintiocho de agosto y
seis de septiembre de dos mil dieciocho?, la Ministra Instructora
tuvo, respectivamente, a los Poderes Legislativo y Ejecutivo del

Estado de Aguascalientes rindiendo sendos informes.

! Foja 32 del expediente.
2 Fojas 33 a 35 del expediente.
3 Fojas 418 y 480 del expediente.
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Finalmente, la Ministra Instructora en el mismo proveido de
seis de septiembre de dos mil dieciocho puso, los autos a la vista
de las partes para que formularan los alegatos que a sus

intereses conviniesen.

SEPTIMO. Pedimento de la Procuraduria General de la
Republica. En términos de lo dispuesto por el articulo 66 de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se le dio
vista a la Procuraduria General de la Republica, quien por oficio
PGR/304/2018 de catorce de septiembre de dos mil dieciocho, a
través de Alberto Elias Beltran, en su caracter de Subprocurador
Juridico y de Asuntos Internacionales de dicha dependencia,

emitio pedimento respecto al presente asunto.

En su oficio sefiala, que los articulos impugnados vulneran
los principios de legalidad, seguridad juridica, reserva de ley y de
tipicidad previstos en los articulos 14, segundo parrafo, 16,
primer parrafo, y 89, fraccion I, de la Constitucién Federal; ya que
se deja la tipificacion de las infracciones a un ordenamiento de

inferior jerarquia a la ley.

Por las razones antes esgrimidas, concluye que esta
Suprema Corte de Justicia de la Naciéon debe declarar la

invalidez de las normas impugnadas en el presente asunto.

OCTAVO. Cierre de instruccién. Recibidos los alegatos,
por proveido de veinticuatro de septiembre de dos mil dieciocho,
se cerro la instruccion de este asunto a efecto de la elaboracion

del proyecto de resolucion correspondiente.

NOVENO. Returno. Por acuerdo de catorce de marzo de
dos mil diecinueve, el Presidente de este Alto Tribunal return6 el
6
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presente asunto a la Ministra Yasmin Esquivel Mossa, para que

formulara el proyecto de resolucion respectivo.

CONSIDERANDO

PRIMERO. Competencia. Este Tribunal Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién es competente para
resolver la presente accion de inconstitucionalidad, de
conformidad con lo dispuesto por los articulos 105, fraccion I,
inciso g), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 10. de su Ley Reglamentaria; y 10, fraccion |, de la
Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, asi como por
el Punto Segundo, fraccion Il, del Acuerdo General 5/2013 del
Tribunal Pleno, de trece de mayo de dos mil trece; toda vez que
en ella la Comision Nacional de los Derechos Humanos plantea
la posible contravencion a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos por parte de una norma de caracter general

de una entidad federativa.

SEGUNDO. Oportunidad. La demanda de accion de

inconstitucionalidad se present6 oportunamente.

Esto es asi, ya que el Decreto por el que se expidi6 la Ley
para el Desarrollo Agricola del Estado de Aguascalientes, en
donde estan contenidos los articulos cuya constitucionalidad se
controvierte, se publicé en el Periodico Oficial del Estado el

miércoles veinte de junio de dos mil dieciocho.

Por lo anterior, el plazo de treinta dias naturales previsto en
el articulo 60 de la ley reglamentaria de la materia para promover
la accion de inconstitucionalidad transcurrio del jueves veintiuno

de junio al viernes veinte de julio de dos mil dieciocho.
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En consecuencia, toda vez que la demanda del accionante
se presentd en la Oficina de Certificacion Judicial vy
Correspondencia de este Alto Tribunal el viernes veinte de julio
de dos mil dieciocho, es inconcuso que se satisface el requisito

de procedencia que se analiza.

TERCERO. Legitimacion. La accion de

inconstitucionalidad fue presentada por parte legitima.

Legitimacién en la causa. El articulo 105, fraccion I,
inciso g), de la Constitucion Federal faculta a la Comision
Nacional de los Derechos Humanos para promover ante esta
Suprema Corte de Justicia de la Naciébn acciones de
inconstitucionalidad en contra de leyes de caracter federal,
estatal y del Distrito Federal (ahora Ciudad de México), asi como
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.

Legitimacidn en el proceso. Quien promovio la demanda
de accion es el Presidente de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, dicho funcionario tiene legitimacion activa
en el proceso, en términos de ley* y de acuerdo con la copia
certificada de su nombramiento que obra a foja 28 del

expediente.®

4 “Articulo 15. El Presidente de la Comisién Nacional tendra las
siguientes facultades y obligaciones:
l. Ejercer larepresentacion legal de la Comision 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 Constituciény en los tratados internacionales de los
que México sea parte, y,...”

5 Obra en autos copia certificada del oficio DGPL-1P3A.-4858 de trece de
noviembre de dos mil catorce, por medio del cual el Pleno del Senado de la
Republica eligio6 a Luis Raul Gonzalez Pérez como Presidente de la

8



ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 60/2018

CUARTO. Causas de improcedencia. No se advierte que
se actualice alguna causa de improcedencia, ni se hicieron valer

por los sujetos legitimados.

QUINTO. Estudio de los articulos 149, segundo parrafo,
y 151, primer parrafo, ambos de la Ley para el Desarrollo

Agricola del Estado de Aguascalientes.

Respecto de la propuesta relativa al estudio sobre la
invalidez del articulo 149, segundo péarrafo, de la Ley para el
Desarrollo Agricola del Estado de Aguascalientes, la presente
accion se desestimo al no haber alcanzado la votacion calificada
prevista en los articulos 105, fraccion Il, parrafo quinto, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 72 de
la ley reglamentaria de la materia para declarar la
inconstitucionalidad con efectos generales del precepto
cuestionado, por lo que este Alto Tribunal no emitira

pronunciamiento alguno al respecto.

Por otro lado, para efectuar el estudio del segundo
precepto cuestionado por la Comisién accionante, debe
precisarse el contenido de todo el articulo 151 de la Ley para el
Desarrollo Agricola del Estado de Aguascalientes, que dispone

lo siguiente:

“Articulo 151. Las sanciones por las violaciones
a esta Ley y a su Reglamento, seran
determinadas con base en ellos, por Ia
Secretaria.

Comision Nacional de los Derechos Humanos para el periodo comprendido
del 2014-20109.

9
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La Secretaria de Finanzas del Estado, sera la
encargada de recibir el pago de dichas
sanciones.

Las sanciones seran Impuestas,
independientemente de las que resulten de la
aplicacion de la legislacion penal o civil,
debiéndose tomar en cuenta la gravedad de la
infraccion y las circunstancias economicas del
infractor.

Las sanciones previstas en el presente articulo
seran aplicables, sin perjuicio de |Ila
responsabilidad penal, civil o administrativa que
corresponda.

En caso de reincidencia en la comision de
infracciones o faltas a que alude el presente
articulo, la sancion pecuniaria sera aumentada
en un cien por ciento.”

Ahora bien, a fin de realizar el analisis correspondiente,

conviene explicar el alcance de la norma en su integridad.

Por un lado, el reclamado articulo 151 establece en su
primer enunciado que: “Las sanciones por las violaciones a
esta Ley y a su Reglamento, seran determinadas con base
en ellos, por la Secretaria.”, con lo cual, en primer lugar, se
establece quién es la autoridad encargada de aplicar las
sanciones por las infracciones al ordenamiento en cuestion y, en
segundo lugar, implicitamente se complementa el mandato del
legislador local para que sea el titular del Poder Ejecutivo estatal
quien, en el reglamento que emita, establezca ademas de las

infracciones, las sanciones que procedan.

El articulo 151 igualmente sefiala que la Secretaria de
Finanzas local (parrafo segundo) sera la encargada de recibir los
pagos respectivos por las sanciones decretadas; cuya imposicion
tampoco releva al sancionado de la aplicacion de otros castigos
conforme la legislacion penal, civil o administrativa, pero en
cualquier caso debera tomarse en cuenta la gravedad del hecho

y Sus circunstancias economicas (parrafos tercero y cuarto); v,

10
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finalmente, para el caso de reincidencia, la sancion pecuniaria se

aumentara en un 100% (parrafo quinto).

Todo lo anterior, en el contexto de que la ley a lo largo de
su articulado: 1) no prevé alguna infraccion especifica; 2) no
sefiala las sanciones que pudieran llegar a imponerse; y 3) en su
articulo 150 solo prevé que: “Cualquier infraccion que sea
sancionada administrativa 0 pecuniariamente, debera
resarcir también los dafios y perjuicios ocasionados a
terceros, de acuerdo con la legislacion correspondiente.”,
precepto del cual se deduce que, ademas de las sanciones
pecuniarias, podrian existir otras de naturaleza
“administrativa”, pero sin precisar a cuales concretamente se

refiere.

Ahora bien, la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, en su Unico concepto de invalidez, argumenta dos

razones para invalidar la norma controvertida:

e La primera de ellas, en el sentido de que el articulo 21,
parrafo cuarto, de la Constitucion Federal, establece que
compete a la autoridad administrativa la aplicacion de
sanciones por las infracciones de los reglamentos
gubernativos y de policia, y de ello deriva que solamente le
corresponde concretizar las infracciones administrativas en

perjuicio de los particulares, pero no establecerlas.

e La segunda, la deduce de las jurisprudencias de rubro:
“FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PODER
EJECUTIVO FEDERAL. SUS PRINCIPIOS Y
LIMITACIONES” 'y “TIPICIDAD. EL PRINCIPIO
RELATIVO, NORMALMENTE REFERIDO A LA
MATERIA  PENAL, ES APLICABLE A LAS

11
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INFRACCIONES Y SANCIONES ADMINISTRATIVAS”,
porque en las dos se alude al principio de reserva de ley,
como condicion para establecer validamente infracciones

administrativas.

A juicio de este Tribunal Pleno, los conceptos de invalidez
son esencialmente fundados por las circunstancias particulares
gue reviste el presente asunto, pues ante todo debe precisarse
gue nada impide que una ley faculte a la autoridad administrativa
para que, en ejercicio de su facultad reglamentaria o a través de
clausulas habilitantes, desarrolle, complemente o pormenorice
algunos elementos de las conductas que configuren una
infraccion a la ley, o los elementos facticos que habran de
tomarse encuentra para determinar el monto de la sancion que
proceda, pues el principio de reserva de ley en materia de
derecho administrativo sancionador, es susceptible de
modularse en funcion de la naturaleza de la ley, pues si en su
observancia participan circunstancias de caracter técnico de
dificil acceso al ser reguladas directamente por los Organos
legislativos, se actualiza la necesidad de que sean las
autoridades administrativas las que se encarguen de tales
aspectos, aun tratandose de infracciones y sanciones

administrativas.

Lo anterior podria resumirse bajo la siguiente férmula: el
reglamento si puede, en principio, desarrollar las infracciones y
sanciones previstas en la ley, e inclusive complementar aspectos
técnicos que por su propia naturaleza deban determinarse por

autoridades especializadas en una materia.
De ahi que este Tribunal Pleno concluya que no hay la

pretendida violaciéon al articulo 21, parrafo cuarto, de la

Constitucion Federal, pues es inexacto que a la autoridad

12
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administrativa exclusivamente le competa aplicar las sanciones,

pero nunca participar en su creacion.

El segundo argumento, en cambio, si resulta fundado, toda
vez que en el caso concreto la ley reclamada carece por
completo de supuestos que podrian dar lugar a sanciones, sin
gue baste que a lo largo de su articulado establezca facultades
de inspeccion y vigilancia en distintos rubros relacionados con
las materias tales como: sanidad vegetal; prevencién y deteccion
fitosanitaria; uso y aplicacion de fertilizantes, agroquimicos y
agentes de control bioldgico; distintivo estatal agricola; etcétera;
e inclusive, habilite a inspectores agricolas, pues resulta muy
complicado para los destinatarios de la norma saber si la
desatencién a cada una de las obligaciones da lugar o no a una
sancion “administrativa” o pecuniaria de las que menciona el
articulo 150 antes comentado, a grado tal que, en los términos
en gue esta redactada la ley, el reglamento quedo facultado para
establecer, indiscriminadamente y sin limite alguno, castigar uno
a uno el incumplimiento de los deberes previstos en el

ordenamiento del que deriva.

Si se aceptara la validez de la norma reclamada, este
Tribunal Pleno generaria un criterio, tal vez préactico, pero
demasiado amplio, en el sentido de que, es suficiente que en una
sola de sus disposiciones las leyes administrativas ordenen que,
en ejercicio de la facultad reglamentaria, el Poder Ejecutivo
federal o local, a su antojo determine que preceptos del
ordenamiento respectivo merecen ser sancionados; la modalidad
en que deben castigarse (amonestacién, multa, clausura,

etcétera); y por qué no, los criterios para individualizar la sancién.

Debe tenerse presente que este Alto Tribunal desde el afo

dos mil seis, coloc6 en el orden juridico la primera regla para

13
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enlazar los principios del derecho penal aplicables al derecho
administrativo sancionador, y al respecto establecio, en términos
generales®, que es aplicable en sede administrativa el principio
de tipicidad tratandose de infracciones y sanciones impuestas en

esa materia.

En dos mil catorce, este Tribunal Pleno adicioné lo anterior,
al sefalar que el principio de presuncion de inocencia también es
aplicable al procedimiento administrativo sancionador, con
matices o modulaciones, por la calidad de inocente de la persona
gue debe reconocérsele en todo procedimiento de cuyo resultado
pudiera surgir una pena o sancion, lo cual debe desplazar la
carga de la prueba a la autoridad, en atencién al derecho al

debido proceso’.

Con base en estos criterios, la Primera Sala de este Alto
Tribunal al resolver el amparo directo en revision 3508/2013,
expresamente determinG que el derecho administrativo
sancionador participa de la naturaleza del derecho punitivo, por
lo que cobra aplicacion el principio de legalidad contenido en el
articulo 14 de la Constitucion Federal, el cual exige que las
infracciones y las sanciones deben estar plasmadas en una ley,

tanto en sentido formal como material, lo cual implica que sélo

esa fuente democratica es apta para la produccion juridica de
ese tipo de normas; de ahi que el legislador deba definir los
elementos normativos en forma clara y precisa para permitir que
la actualizacion de los supuestos sancionables sean previsibles

y controlables por los destinatarios.

6 Tesis P.J. 99/2006, de rubro: “DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR. PARA LA CONSTRUCCION DE SUS PROPIOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES ES VALIDO ACUDIR DE MANERA
PRUDENTE A LAS TECNICAS GARANTISTAS DEL DERECHO PENAL,
EN TANTO AMBOS SON MANIFESTACIONES DE LA POTESTAD
PUNITIVA DEL ESTADO.”

" Tesis P./J. 43/2014, de rubro: “PRESUNCION DE INOCENCIA. ESTE
PRINCIPIO ES APLICABLE AL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR, CON MATICES O MODULACIONES.”

14
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No obstante, la Primera Sala también aclar6 que lo anterior
tampoco cancela la posibilidad del legislador de prever formas de
participacion de érganos administrativos o del Ejecutivo para
desarrollar una regulacion especializada y técnica sobre temas
constitucionalmente relevantes, siempre que en el proceso de
creacion de la norma se haga explicita esa voluntad de
delegacion, y se preserve su control mediante la generacion de
lineamientos de politica legislativa que la autoridad administrativa
debe cumplir, tanto en la emisién de normas, como en los actos

de aplicacion.

En el mismo sentido, la Primera Sala concluyd, al resolver
el mismo asunto, que en el derecho administrativo sancionador
es valida la remision a fuentes reglamentarias para configurar
infracciones en esa materia, pero solo en el modelo del Estado
Regulador conforme al cual el principio de legalidad no exige un
grado de satisfaccion absoluto del de reserva de ley, ya que la
regulacion de ciertas cuestiones técnicas requiere de la
coparticipacion del Ejecutivo o de ciertos d6rganos

constitucionales autbnomos.

Por tanto, en el derecho administrativo sancionador, el
principio de legalidad sigue teniendo aplicacion en sus dos
vertientes, pero en forma diferenciada: por un lado, la tipicidad
que exige la predeterminacion inteligible de la conducta; y por
otro lado, el principio de reserva de ley que deja de ser absoluto

para relativizarse en estos casos.

Los aspectos anteriores quedaron plasmados en las tesis

aisladas de la Primera Sala que a continuacion se sefialan:

“Epoca: Décima Epoca
Registro: 2007407
15
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Instancia: Primera Sala

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacién

Libro 10, Septiembre de 2014, Tomo |
Materia(s): Constitucional, Administrativa
Tesis: 1la. CCCXV/2014 (10a.)

Pagina: 573

DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.
EVOLUCION DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD A
LA LUZ DE SUS FINES. EI derecho
administrativo sancionador participa de la
naturaleza del derecho punitivo, por lo que
cobra aplicacion el principio de legalidad
contenido en el articulo 14 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
exige que las infracciones y las sanciones
deben estar plasmadas en una ley, tanto en
sentido formal como material, lo que implicaque
sOlo esa fuente democratica es apta para la
produccion juridica de ese tipo de normas. De
ahi que el legislador deba definir los elementos
normativos de forma clara y precisa para
permitir una actualizacion de las hipotesis
previsible y controlable por las partes. Ahora
bien, para determinar el alcance de su
aplicacion, hay que considerar que el fin del
principio es doble, ya que, en primer lugar, debe
garantizarse la seguridad juridica de las
personas en dos dimensiones: i) para permitir la
previsibilidad de las consecuencias de los actos
propios y, por tanto, la planeacién de la vida
cotidiana; vy, ii) para proscribir la arbitrariedad
de la autoridad para sancionar alas personas; vy,
en segundo lugar, preservar al proceso
legislativo como sede de creacion de los marcos
regulatorios generales y, por ende, de la politica
punitiva administrativa. Ahora bien, esta
Primera Sala de |la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion adoptdé un entendimiento evolutivo
concluyendo que ningunade las dos finalidades
cancela la posibilidad de que la autoridad
administrativa desarrolle ciertas facultades de
apreciacion al ejercer sus potestades de
creacion normativa en este ambito, cuyo
alcance se determina de acuerdo con las
necesidades de la funcién regulatoria del
Estado en cada época. Asi, lo relevante desde la
perspectiva de la seguridad juridica, es adoptar
un parametro de control material y cualitativo
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gue busque constatar que la conducta
infractora, como estad regulada, ofrece una
predeterminacion inteligible; desde el principio
democratico de reserva de ley, se reconoce la
posibilidad del legislador de prever formas de
participacion de organos administrativos o del
Ejecutivo para desarrollar una regulacion
especializada y técnica sobre temas
constitucionalmente relevantes, siempre que el
proceso democratico haga explicita esa
voluntad de delegacion y preserve su control
mediante la generacion de lineamientos de
politica  legislativa  que la  autoridad
administrativa debe cumplir, tanto en la emision
de normas, como en los actos de aplicacion, lo
gue permite el reconocimiento de un ambito de
proyeccion de espacios regulatorios adaptables
a cada época.

Amparo directo en revision 3508/2013.
Centennial, S.A. de C.V. 30 de abril de 2014.
Cinco votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, José Ramon Cossio Diaz,
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, Olga Sanchez
Cordero de Garcia Villegas y Jorge Mario Pardo
Rebolledo. José Ramon Cossio Diaz y Jorge
Mario Pardo Rebolledo manifestaron apartarse
de las consideraciones relativas al tema
contenido en la presente tesis. Ponente: Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena. Secretario: David Garcia
Sarubbi.”
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TIPOS ADMINISTRATIVOS EN BLANCO. SON
CONSTITUCIONALES SI SE JUSTIFICAN EN EL
MODELO DE ESTADO REGULADOR. Esta
Primera Sala de la Suprema Corte de Justiciade
la Nacion ha definido los tipos penales en
blanco como aquellos supuestos hipotéticos en
los que la conducta delictiva se precisa en
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términos abstractos y requiere de un
complemento para integrarse plenamente, los
cuales son inconstitucionales si su integracion
debe realizarse mediante la remision a normas
reglamentarias, pues ello equivale a delegar a
un poder distinto al legislativo la potestad de
intervenir decisivamente en ladeterminacion del
ambito penal, cuando es facultad exclusiva e
indelegable del Congreso de la Unidn legislar en
materia de delitos y faltas federales. Ahora bien,
esta conclusion no puede transportarse en
automaético al derecho administrativo
sancionador, pues la remision a fuentes
infralegales no es un vicio de invalidez
constitucional en todos los ambitos que la
integran, por lo que es necesario considerar la
especifica modulacion del principio de legalidad
exigido por el balance precisado de los valores
constitucionales en juego que cada ambito
demanda; en el caso del modelo de Estado
regulador, el principio de legalidad no exige un
grado de satisfaccidén absoluto del principio de
reserva de ley, ya que la regulaciéon de ciertas
cuestiones técnicas requiere de la
coparticipaciéon del Ejecutivo o de ciertos
organos constitucionales autonomos, por lo
gque el principio de legalidad sigue teniendo
aplicacion en sus dos vertientes, pero de forma
diferenciada: el principio de tipicidad sigue
exigiendo la predeterminacion inteligible de la
conducta; sin embargo, el principio de reserva
de ley deja de ser absoluto para ser relativo. De
ahi que los tipos administrativos en blanco son
constitucionales si se justifican en el modelo de
Estado regulador.

Amparo directo en revision 3508/2013.
Centennial, S.A. de C.V. 30 de abril de 2014.
Cinco votos de los Ministros Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea, José Ramon Cossio Diaz,
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, Olga Sanchez
Cordero de Garcia Villegas y Jorge Mario Pardo
Rebolledo. José Ramon Cossio Diaz y Jorge
Mario Pardo Rebolledo manifestaron apartarse
de las consideraciones relativas al tema
contenido en la presente tesis. Ponente: Alfredo
Gutiérrez Ortiz Mena. Secretario: David Garcia
Sarubbi.”

18



ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 60/2018

En el marco de los anteriores criterios, este Tribunal Pleno
observa que, en el caso concreto, en la gestion y operacion de la
Ley para el Desarrollo Agricola del Estado de Aguascalientes no
participa algun o6rgano de alta especialidad o autonomo, sino que
su aplicacion corresponde esencialmente a la administracion
publica centralizada y descentralizada del Estado de
Aguascalientes, asi como a los productores y organizaciones
agricolas locales, por lo que no es una norma cuyas sanciones
requieran atender necesidades técnicas de dificil acceso para

guienes participaron en su proceso legislativo?®.

De ahi que este Alto Tribunal no observa motivo alguno
para que el legislador autor de las normas controvertidas, se
hubiese hecho cargo de sefialar, minimamente, las conductas
cuyo incumplimiento ameritaban ser sancionadas; cuales serian
las formas de reprimirlas; y también, por lo menos, qué criterios

orientarian su individualizacion.

Pero en el caso concreto eso no es todo, a la carencia de
aspectos técnicos de dificil acceso que impidieran al legislador
ocuparse de complejidades de indole cientifica o regulatoria para
disefiar las infracciones, con sus sanciones, se suman las

siguientes deficiencias:

1) No se precisaron expresamente las sanciones
“administrativas” a que alude el articulo 151, pérrafo
primero, de la Ley para el Desarrollo Agricola del Estado
de Aguascalientes lo cual provoca una gran inseguridad
juridica a sus destinatarios, porque en el reglamento

respectivo podrian desarrollarse toda clase de sanciones,

8 Tesis P.J. 46/2015, de rubro: “ESTADO REGULADOR. EL MODELO
CONSTITUCIONAL LO ADOPTA AL CREAR A ORGANOS
AUTONOMOS EN EL ARTICULO 28 DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.”
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desde una simple amonestacion hasta un arresto

administrativo.

El precepto combatido no alude a una sola conducta que
pueda dar lugar a una sancion, sino que lo Unico que se
localiza a lo largo de la ley, es una constante remision al
ambito reglamentario, pero sin precisar si la remision a ese
instrumento tiene o no por finalidad configurar un supuesto

sancionatorio, y de qué tipo.

El articulo cuestionado tampoco brinda certeza sobre los
montos de las sanciones pecuniarias, ni si habria un
minimo y un maximo, y es evidente que nada impedia al
legislador reducir la posible arbitrariedad previendo topes
superiores que cerraran un uso desmedido de la facultad

reglamentaria.

El articulo 151 de la referida Ley, es de tal vaguedad que
solamente contiene una prevision implicita, no expresa,
sobre cuéles seran las sanciones que en concreto proceda
aplicar a quienes cometan las violaciones que se lleguen a
instituir a nivel reglamentario, ya que unicamente refiere en
términos generales: “Las sanciones por las violaciones
a esta Ley y a su Reglamento, seran determinadas con
base en ellos, por la Secretaria” lo cual no ofrece

seguridad juridica a los destinatarios de la norma.

Ahora bien, de todo lo anteriormente expuesto se deduce

gue los preceptos legales controvertidos producen una palmaria

violacion a los principios de seguridad juridica y reserva de ley,

pues no es admisible que el legislador delegue en términos

absolutos y sin directriz o lineamiento alguno, cuales deben ser

las infracciones a una ley y, peor adn, que ni siquiera enuncie los

montos de las sanciones econdmicas que procedan y/o la
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posibilidad de otro tipo de castigos administrativos, tales como la
amonestacion, el apercibimiento privado, el apercibimiento
publico, el decomiso, etcétera, toda vez que con este proceder la
facultad reglamentaria en el aspecto punible-administrativo
puede ejercerse omnimodamente, es decir, sin que el
reglamento respectivo encuentre en la ley que lo preceda su

justificacion y medida.

Asimismo, la comprension de la norma impugnada pasa
por un ejercicio interpretativo que obliga a los destinatarios a
dudar de su alcance, provocando confusion sobre la naturaleza
de las sanciones cuya manufactura deleg6 en un reglamento, lo

cual también resulta contrario al principio de seguridad juridica.

Por tanto, en el caso concreto, no basta con que la ley
sefale que su reglamento contendra las infracciones y sanciones
gue procedan por su inobservancia, para que se pueda
garantizar el respeto al principio de seguridad juridica y a los que
rigen la facultad reglamentaria, como son los de reserva de ley y

subordinacion jerarquica.

A este respecto, conviene recordar que conforme a estos
dos ultimos principios se evita, por una parte, que el reglamento
aborde de forma novedosa materias reservadas al Poder
Legislativo; y por el otro, se exige que el reglamento esté
precedido de una ley, cuyas disposiciones desarrolle,
complemente o detalle y en los que encuentre su justificacion y

medida.

En consecuencia, la facultad reglamentaria por parte del
Poder Ejecutivo tiene como principal objeto proveer en la esfera
administrativa, pero siempre con base en los lineamientos que

establecen las leyes reglamentadas.
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Otra forma de analizar el problema implicaria otorgar al
legislador la posibilidad de siempre sefialar que las cuestiones
relacionadas con el régimen punible que le corresponda se
desarrollaria en un reglamento, lo cual haria imposible saber si
este Ultimo rebasa no la ley, al no existir un parametro legal en el
sentido formal y material que pueda medir si la normatividad
derivada se ajustd o no a aquél, todo lo cual no se aviene a los

principios de reserva de ley y subordinacion jerarquica.

En consecuencia, procede declarar la invalidez del articulo
151, primer parrafo, de la Ley para el Desarrollo Agricola del
Estado de Aguascalientes, publicada mediante Decreto nimero
324 en el Periddico Oficial de la citada entidad federativa el veinte

de junio de dos mil dieciocho.

SEXTO. Efectos de lainvalidez de la norma. Acorde con
la naturaleza juridica de este medio de control constitucional, la
declaratoria de invalidez que emita este Alto Tribunal tendra
como efecto expulsar del orden juridico nacional a la porcion

normativa contraria al texto fundamental, de la siguiente forma:

a) Articulo 151, primer parrafo, de la Ley para el Desarrollo

Agricola del Estado de Aguascalientes.

La presente declaratoria de invalidez surtird sus efectos a
partir de la notificacién de los puntos resolutivos de la presente

sentencia al Congreso del Estado de Aguascalientes.

Por lo expuesto y fundado se resuelve.

PRIMERO. Es procedente y parcialmente fundada la

presente accion de inconstitucionalidad.
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SEGUNDO. Se desestima en la presente accion de
inconstitucionalidad respecto de la invalidez del articulo 149,
parrafo segundo, de la Ley para el Desarrollo Agricola del Estado
de Aguascalientes, expedida mediante Decreto Numero 324,
publicado en el Peridédico Oficial de dicha entidad federativa el

veinte de junio de dos mil dieciocho.

TERCERO. Se declara la invalidez del articulo 151, parrafo
primero, de la Ley para el Desarrollo Agricola del Estado de
Aguascalientes, expedida mediante Decreto Numero 324,
publicado en el Periddico Oficial de dicha entidad federativa el
veinte de junio de dos mil dieciocho, en términos del
considerando quinto de esta decision, la cual surtira sus efectos
a partir de la notificacion de los puntos resolutivos de esta
sentencia al Congreso del Estado de Aguascalientes, de
conformidad con lo establecido en el considerando sexto de esta

determinacion.

CUARTO. Publiquese esta resolucion en el Diario Oficial
de la Federacion, en el Periodico Oficial del Estado de
Aguascalientes, 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, devuélvanse los autos al lugar de origen y

archivese el expediente como asunto concluido.

Asi lo resolvio el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de

la Nacion:

En relaciéon con el punto resolutivo primero:
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Se aprobo por unanimidad de once votos 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, respecto de los
considerandos primero, segundo, tercero y cuarto relativos,
respectivamente, a la competencia, a la oportunidad, a la

legitimacion y a las causas de improcedencia.

En relacion con el punto resolutivo segundo:

Se expresé una mayoria de siete votos de los sefiores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca,
Esquivel Mossa, Aguilar Morales con razones adicionales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, y Laynez Potisek respecto del
considerando quinto, relativo al estudio, consistente en declarar
la invalidez del articulo 149, péarrafo segundo, de la Ley para el
Desarrollo Agricola del Estado de Aguascalientes, expedida
mediante Decreto Numero 324, publicado en el Periodico Oficial
de dicha entidad federativa el veinte de junio de dos mil
dieciocho. Los sefores Ministros Franco Gonzalez Salas, Rios
Farjat, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea votaron
en contra. Los sefores Ministros Gonzalez Alcantara Carranca,
Aguilar Morales y Pifia Hernandez anunciaron sendos votos
concurrentes. El sefior Ministro Pardo Rebolledo reservo su

derecho de formular voto concurrente.

Dado el resultado obtenido, el Tribunal Pleno determiné
desestimar el planteamiento consistente en declarar la invalidez
del articulo 149, parrafo segundo, de la Ley para el Desarrollo
Agricola del Estado de Aguascalientes, expedida mediante
Decreto Numero 324, publicado en el Periédico Oficial de dicha
entidad federativa el veinte de junio de dos mil dieciocho, al no
alcanzar una mayoria calificada, con fundamento en lo dispuesto
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en los articulos 105, fraccion Il, parrafo quinto, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y 72 de la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En relacion con el punto resolutivo tercero:

Se aprob6 por mayoria de ocho votos de los sefiores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca a
favor de las consideraciones relativas a la violacion al principio
de legalidad en su vertiente modulada de tipicidad, Esquivel
Mossa, Aguilar Morales con razones adicionales, Pardo
Rebolledo con razones adicionales, Pifia Hernandez por
consideraciones diversas, Rios Farjat por razones diversas y
Laynez Potisek, respecto del considerando quinto, relativo al
estudio, consistente en declarar la invalidez del articulo 151,
parrafo primero, de la Ley para el Desarrollo Agricola del Estado
de Aguascalientes, expedida mediante Decreto Numero 324,
publicado en el Peridédico Oficial de dicha entidad federativa el
veinte de junio de dos mil dieciocho. Los sefores Ministros
Franco Gonzéalez Salas, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo
de Larrea votaron en contra. Los sefiores Ministros Gonzalez
Alcantara Carranca, Aguilar Morales y Pifla Hernandez
anunciaron sendos votos concurrentes. Los sefores Ministros
Franco Gonzalez Salas y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea

anunciaron sendos votos particulares.

Se aprob6 por unanimidad de once votos de los sefiores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca,
Esquivel Mossa, Franco Gonzélez 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 de la invalidez de las
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normas, 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 Aguascalientes.

En relacion con el punto resolutivo cuarto:

Se aprobo por unanimidad de once votos 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 sefor Ministro Presidente Zaldivar Lelo de Larrea

declaro que el asunto se resolvio en los términos precisados.

Firman los sefiores Ministros Presidente y la Ponente con

el Secretario General de Acuerdos que da fe.

PRESIDENTE DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION

MINISTRO ARTURO ZALDIVAR LELO DE LARREA

PONENTE

MINISTRA YASMIN ESQUIVEL MOSSA
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SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS

LIC. RAFAEL COELLO CETINA

Esta hoja corresponde a la accidén de inconstitucionalidad 60/2018, fallada
el veinte de enero de dos mil veinte, en el sentido siguiente: “PRIMERO. Es
procedente y parcialmente fundada la presente accion de
inconstitucionalidad. SEGUNDO. Se desestima en la presente accion
de inconstitucionalidad respecto de la invalidez del articulo 149,
parrafo segundo, de la Ley para el Desarrollo Agricola del Estado de
Aguascalientes, expedida mediante Decreto Numero 324, publicado en
el Periédico Oficial de dicha entidad federativa el veinte de junio de
dos mil dieciocho. TERCERO. Se declara la invalidez del articulo 151,
parrafo primero, de la Ley para el Desarrollo Agricola del Estado de
Aguascalientes, expedida mediante Decreto Niamero 324, publicado en
el Periédico Oficial de dicha entidad federativa el veinte de junio de
dos mil dieciocho, en términos del considerando quinto de esta
decision, la cual surtira sus efectos a partir de la notificacion de los
puntos resolutivos de esta sentencia al Congreso del Estado de
Aguascalientes, de conformidad con lo establecido en el considerando
sexto de esta determinacion. CUARTO. Publiquese esta resolucion en
el Diario Oficial de la Federacion, en el Periddico Oficial del Estado de
Aguascalientes, asi como en el Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta.” Conste.

JCD/Mauricio
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