Asunto: Accion de Inconstitucionalidad.

Promovente: Maria del Rosario Piedra
Ibarra, Presidenta de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos.

Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Maria del Rosario Piedra Ibarra, Presidenta de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, de conformidad con lo dispuesto en el inciso g) de la fracciéon
II del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
dentro del plazo establecido, promuevo accién de inconstitucionalidad en contra de
diversos parrafos y porciones normativas del articulo 256 del Cédigo Penal para el
Distrito Federal, reformado mediante Decreto publicada el 07 de junio de 2021 en la
Gaceta Oficial de esa entidad federativa.

Sefialo como domicilio legal para oir y recibir todo tipo de notificaciones el ubicado
en Periférico Sur 3453, Anexo B, séptimo piso, colonia San Jerénimo Lidice,
demarcacion territorial La Magdalena Contreras, C. P. 10200, Ciudad de México.

Designo como delegadas y delegado, en términos del articulo 59, en relacién con el
11, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105
de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a Luciana Montaiio
Pomposo, Cecilia Velasco Aguirre, Claudia Ferndndez Jiménez, Tania Sofia Flores
Meza y a Alberto de Jests Lara Ghenno, con cédulas profesionales nimeros 4602032,
10730015, 2070028, 08721407 y 08735629, respectivamente, que las y lo acreditan
como licenciadas y licenciado en Derecho; asimismo, conforme al articulo 4° de la
invocada Ley Reglamentaria, autorizo para oir y recibir notificaciones a las
licenciadas Marisol Mirafuentes de la Rosa, Kenia Pérez Gonzalez, Maria Guadalupe
Vega Cardona y al licenciado Francisco Alan Diaz Cortes; asi como a Paola Delgado
Courrech y Abraham Sanchez Trejo.
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A efecto de dar cumplimiento a lo previsto en el articulo 61 de la ley que regula este
procedimiento manifiesto:

I.  Nombre de la promovente:

Maria del Rosario Piedra Ibarra, en mi calidad de Presidenta de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos.

II. Organos legislativo y ejecutivo que emitieron y promulgaron las normas
generales impugnadas:

A. Congreso de la Ciudad de México.
B. Jefa de Gobierno de la Ciudad de México.

III. Normas generales cuya invalidez se reclama y el medio oficial en que se
publicaron:

Articulos 256, parrafos primero, en la porcion normativa “o bien, que tenga la direccion
o administracion de una asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos publicos”,
cuarto, en la porcién normativa “o la naturaleza de los fines de la asociacion civil que tenia
bajo su direccion o administracion” y quinto, del Cédigo Penal para el Distrito Federal,
ahora Ciudad de México, reformado mediante Decreto publicada el 07 de junio de
2021 en la Gaceta Oficial de la citada entidad federativa, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 256.- Para los efectos de este Codigo, es servidora o servidor puiblico de la Ciudad
de Meéxico toda persona que desemperie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza
en la Administracion Publica de la Ciudad de México, en el Poder Legislativo local, en los
organos que ejercen la funcion judicial del fuero comuin en la Ciudad de México y en los
organos constitucionales autonomos o bien, que tenga la direccién o administracion de
una asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos piiblicos.

Comete el delito de corrupcion el servidor puiblico que realice o deje de llevar a cabo lo que la
ley le impone cumplir o se abstenga de realizar lo que le prohibe, para obtener un beneficio
indebido de cualquier naturaleza, inclusive economica, para si o en favor de un tercero.

Ademds de las penas previstas en los Titulos Decimoctavo y Vigésimo, se impondrd a los
responsables de su comision, la pena de destitucion y la inhabilitacion para desemperiar
empleo, cargo o comision publicos y cargo de eleccion popular, asi como para participar en
adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras piiblicas, concesiones de prestacion de
servicio puiblico o de explotacion, aprovechamiento y uso de bienes de dominio de la Ciudad
de México por un plazo de ocho a veinticinco afios, atendiendo a los siguientes criterios:



IV.

I.- Serd por un plazo de ocho hasta diez arios cuando no exista dario o perjuicio o cuando el
monto de la afectacion o beneficio obtenido por la comision del delito no exceda de doscientas
veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion vigente, y

I1.- Serd por un plazo de diez a veinticinco afios si dicho monto excede el limite sefialado en
la fraccion anterior.

Para efectos de lo anterior, se deberd considerar, en caso de que el responsable tenga el cardcter
de servidor piiblico, ademds de lo previsto en el articulo 257 de este Cédigo, los elementos del
empleo, cargo o comision que desemperiaba cuando incurrid en el delito_o la naturaleza de
los fines de la asociacion civil que tenia bajo su direccion o administracion.

Cuando el responsable tenga el cardcter de particular, el juez dard vista a la
Secretaria de la Contraloria General de la Ciudad y a la Secretaria de la Funcién
Piiblica Federal, con el fin de hacer de su conocimiento que el particular ha sido
inhabilitado para desempeiiar un cargo puiblico o puesto de eleccion popular, asi
como para varticipar en adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u
obras piiblicas, o bien participar en la direccion o administraciéon de cualquier
asociacion civil gue reciba fondos, recursos o apoyos piiblicos considerando, en su
caso, lo siguiente:

a) Los daiios y perjuicios patrimoniales causados por los actos u omisiones;
b) Las circunstancias socioeconomicas del responsable;
c) Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion, y

d) El monto del beneficio que haya obtenido el responsable. Sin perjuicio de lo anterior, la
categoria de funcionario o empleado de confianza serd una circunstancia que podrd dar lugar
a una agravacion de la pena.

Los delitos previstos en el Capitulo Segundo a Décimo Cuarto de este Titulo Décimo Octavo,
asi como los contenidos en los Titulos Décimo Noveno y Vigésimo, seran modalidades del
delito de corrupcion y se sancionardn con las penas que cada figura delictiva sefiale, ademds
de las agravantes previstas en el presente articulo.

Cuando los delitos a los que se refiere el pdrrafo anterior sean cometidos por servidores

publicos electos popularmente o cuyo nombramiento esté sujeto a ratificacion del Poder
Legislativo local, las penas previstas serdn aumentadas hasta en dos tercios.”

Preceptos constitucionales y convencionales que se estiman violados:

1°,5,14 y 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

1,2,9 y 16 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos.
2,9,15y 22 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

Derechos fundamentales que se estiman violados:

Derecho a la seguridad juridica.



e Derecho de igualdad.

e Derecho de libertad de trabajo.

e Derecho de asociacion.

e Principio de legalidad.

e Principio de minima intervencién en materia penal (ultima ratio).
e Principio de taxatividad en materia penal.

VI. Competencia

Esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién es competente para conocer de la
presente accion de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los
articulos 105, fraccién 11, inciso g), de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 10, fraccién I, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion; y
1 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la Constitucion
Federal, toda vez que se solicita la declaraciéon de inconstitucionalidad de las
disposiciones precisadas en el apartado III del presente ocurso.

VII. Oportunidad en la promocion

El articulo 105, fraccién II, segundo parrafo, de la Constitucién General de la
Reptblica, asi como el diverso 60! de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II
del precepto constitucional indicado, disponen que el plazo para la presentaciéon de
la demanda de accién de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales, contados
a partir del dia siguiente al de la publicacién de la norma impugnada.

En el caso, la norma cuya inconstitucionalidad se demanda se publicé en la Gaceta
Oficial de la Ciudad de México el 07 de junio de 2021, por lo que el plazo para
promover el presente medio de control constitucional corrié del martes 08 del
mismo mes y afio al miércoles 07 de julio de la presente anualidad. Por lo tanto, al
promoverse el dia de hoy ante esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la accién
es oportuna.

1“Articulo 60. El plazo para ejercitar la accién 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 tltimo dia del plazo fuese inhabil, la demanda
podra presentarse el primer dia habil siguiente. (...).”



VIII. Legitimacion de la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos para
promover la accién de inconstitucionalidad

El articulo 105, fraccién II, inciso g)?, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, dispone que la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
esta facultada para plantear la posible inconstitucionalidad de normas generales que
vulneren los derechos humanos consagrados en la Constitucién y en los tratados
internacionales de los cuales México es parte, respecto de legislaciones federales y
de las entidades federativas.

Conforme a dicho precepto constitucional, acudo ante ese Alto Tribunal en mi
calidad de Presidenta de este Organismo Auténomo, en los términos del articulo 11
de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la Constituciéon
Federal, aplicable en materia de acciones de inconstitucionalidad conforme al
diverso 59 del mismo ordenamiento legal. La facultad de representacion se
encuentra prevista en el articulo 15, fraccion XI,3 de la Ley de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos.

IX. Introduccion

Los problemas que actualmente enfrenta nuestro pais requieren para su atencion
una transformacion de sus instituciones publicas. Por ello, la Comisién Nacional de

2% Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefiale la ley
reglamentaria, de los asuntos siguientes: (...)

II. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccién
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: (...)

g) La Comisiéon 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 Reptblica, que vulneren los derechos humanos consagrados en esta
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos
de proteccion de los derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes
expedidas por las Legislaturas; (...).”

3 “Articulo 15. El Presidente de la Comisién Nacional tendra las siguientes facultades y obligaciones:
(...

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 Reptblica, que vulneren los derechos humanos reconocidos en la
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte, y

(...)."




los Derechos Humanos (CNDH) busca acercarse a quienes madas lo necesitan y
recuperar asi la confianza de las personas.

La tarea dela CNDH es y siempre serd velar por la defensa de los derechos humanos
de todas las personas. En ese sentido, estd comprometida a vigilar que se respeten
los tratados internacionales, la Constitucion y las leyes emanadas de la misma.

Nuestra Norma Fundamental dot6 a esta Institucion para promover ante esa
Suprema Corte de Justicia de la Nacién acciones de inconstitucionalidad como
garantia constitucional que sirve para velar por un marco juridico que proteja los
derechos humanos y evitar su vulneracién por las leyes emitidas por los Congresos
federal y/o locales.

El ejercicio de esta atribucién no busca, en ningtn caso, confrontar o atacar a las
instituciones ni mucho menos debilitar nuestro sistema juridico sino, por el
contrario, su objetivo es consolidar y preservar nuestro Estado de Derecho,
defendiendo la Constitucion y los derechos humanos por ella reconocidos. De esta
manera, la finalidad pretendida es generar un marco normativo que haga efectivo el
respeto a los derechos y garantias fundamentales.

Asi, la presente acciéon de inconstitucionalidad se encuadra en un contexto de
colaboracién institucional, previsto en la Norma Suprema con la finalidad de
contribuir a que se cuente con un régimen normativo que sea compatible con el
parametro de regularidad constitucional en materia de derechos humanos.

X.  Concepto de invalidez

UNICO. El articulo 256 del Cédigo Penal para el Distrito Federal (ahora Ciudad
de México), en los parrafos y porciones normativas precisadas, es contrario al
parametro de regularidad constitucional pues en esencia, prevé lo siguiente:

e Determina que son servidores ptublicos, para efectos de la legislacion
punitiva, las persona que tengan la direccién o administraciéon de una
asociacidn civil que reciba fondos, recursos o apoyos publicos, para efectos
de la comisién y sancién de delitos contra la buena administracion.

o Establece la posibilidad de que una persona pueda ser inhabilitada para
participar en la direccion o administracién de asociaciones civiles que



reciban, mediante cualquier modalidad, recursos o apoyos ptublicos, sin
precisar la temporalidad de la sancion.

Se estima que lo anterior vulnera los derechos a la seguridad juridica, libertad de
trabajo y de asociaciéon, asi como los principios de legalidad, taxatividad y de
minima intervencion del derecho penal (ultima ratio).

Mediante Decreto publicado en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México, se
reformaron diversas disposiciones del Cédigo Penal de dicha entidad federativa,
que introdujo diversas modificaciones entre ellas, la de incluir en el concepto de
servidores publicos a las personas que ostenten la direccién o administracién de una
asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos publicos, lo que trajo también
cambios importantes en la determinacién de conductas, identificaciéon del sujeto
activo e imposicién de penas.

En el presente concepto de invalidez, se abunda sobre las razones por las cuales se
considera que los cambios introducidos particularmente en el articulo 256 de la
mencionada codificacién no son acordes con el bloque de regularidad constitucional
por diversos motivos.

Esto en asi, ya que, en primer término, del examen efectuado a la norma en combate
se consider6 que contemplar para todos los efectos del Cédigo Penal para el Distrito
Federal -ahora Ciudad de México- como servidores publicos a los directores o
administradores de asociaciones civiles, significa que seran sancionados por
cualquier otro delito imputable a quien se desempefie como servidor publico,
incluso de aquellos que no se vinculen directamente con el manejo de recursos
publicos, ya que la norma no atiende al acto ilicito susceptible de ser sancionado, lo
que permite que dichos sujetos sean sancionados por cualquier otro tipo de
responsabilidad lesiva del adecuado servicio publico.

Asi, se arrib6 a la conclusion de que la disposicién normativa es sobre inclusiva y
desborda su objetivo pues se amplia el posible &mbito de responsabilidad penal en
que puede incurrir las personas directoras o administradoras de asociaciones civiles,
ya que su inclusion en la codificacion penal no se circunscribe solamente en los casos
en que su actuar afecte el adecuado manejo de recursos o bienes ptublicos.

Por otra parte, se advirtié que un parrafo del citado numeral sefiala que un particular
podré ser inhabilitado para participar en la direccién o administracién de cualquier



asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos publicos, lo cual vulnera los
derechos de asociacion y libertad de trabajo, pues dicha regulaciéon las limita
injustificada e irrazonablemente al impedir que una persona pueda laborar en el
ambito privado, participando en la direccion o administracion de cualquier
asociacion de esta naturaleza; ademads, se advierte que la norma no es clara pues no
sefiala en el mismo articulo o en cualquier otra parte del ordenamiento, cual sera el
plazo por el cual el juez podrd imponer dicha pena, por lo que estamos frente a una
norma imprecisa y ambigua, que contraviene el principio de legalidad y de
taxatividad en materia penal.

Por su parte, se advierte que la norma impugnada transgrede el principio de minima
intervencién en materia penal, pues para salvaguardar el bien juridico tutelado, el
legislador debi6 optar por otras medidas administrativas, de fiscalizacion eficaces o
incluso penales ya existentes para proteger el uso debido de los recursos publicos.

Por tanto, la forma en que el legislador capitalino configur6 el precepto en combate
deviene inconstitucional por transgredir derechos humanos reconocidos en el
parametro de la regularidad constitucional vigente en nuestro pais.

A efecto de exponer la inconstitucionalidad denunciada, este concepto de invalidez
se estructura en tres apartados centrales: en el primero, se aborda el contenido y
alcance de los derechos que se estiman vulnerados, en el segundo, se hacen algunas
anotaciones relevantes sobre el concepto de servidor publico y se esbozan algunas
cuestiones relacionadas con las particularidades de las asociaciones civiles; el tercero
de ellos, parte de lo expuesto en las secciones que le anteceden, aplicAndolos al caso
en concreto, a efecto de abundar acerca de las razones por las cuales se sostiene que
el articulo 256 del C6digo mencionado, en sus parrafos y porciones normativas, son
inconstitucionales.

1. Marco de regularidad constitucional

A. Derecho humano de seguridad juridica y de los principios de legalidad y
taxatividad en materia penal

El derecho de seguridad juridica y el principio de legalidad previstos en los articulos
14 y 16 de la Norma Fundamental, asi como el 9 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, constituyen prerrogativas fundamentales por virtud de las
cuales toda persona se encuentra protegida frente al arbitrio de la autoridad estatal.



Estas maximas constitucionales buscan proteger los derechos fundamentales de las
personas en contra de afectaciones e injerencias arbitrarias de la autoridad,
cometidas sin autorizacion legal o en exceso de las potestades autorizadas
legalmente.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha interpretado que la seguridad juridica
debe entenderse como una garantia constitucional, contenida en los articulos 14 y 16
de la Constituciéon Federal, que parte de un principio de certeza en cuanto a la
aplicacion de disposiciones constitucionales y legales que definen la forma en que
las autoridades del Estado han de actuar y que la aplicaciéon del orden juridico sera
eficaz. Dichas salvaguardias se respetan por las autoridades legislativas cuando las
disposiciones de observancia general que crean generan certidumbre a sus
destinatarios sobre las consecuencias juridicas de su conducta, al ubicarse en
cualquier hipétesis que contemple la norma, evitando con esto que las autoridades
actien de manera arbitraria.’

En este sentido, estos mandatos constitucionales constituyen prerrogativas
fundamentales cuyo contenido esencial radica en “saber a qué atenerse”, por lo que
garantizan que toda persona se encuentra protegida frente al arbitrio de la autoridad
estatal, es decir, su ratio essendi es la proscripcion de la discrecionalidad y
arbitrariedad en todos los casos en que el Estado realice las actuaciones que le
corresponden en aras de salvaguardar el interés y el orden publico.

Por un lado, constrifien a las autoridades a conducir su actuar conforme a lo
expresamente sefialado en las leyes y, por otro lado, se dota de certeza al gobernado
respecto de las consecuencias que podrian acarrear determinadas situaciones
juridicas y, en su caso, de las herramientas que posibiliten su oposicién frente a la
eventual actuacion arbitraria o irregular de los 6rganos estatales.

Asi, con base en el derecho de seguridad juridica y en el principio de legalidad, se
erige paralelamente la obligacién de las autoridades legislativas de establecer leyes

4 Véase la sentencia del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la accién de
inconstitucionalidad 10/2014 y su acumulada 11/2014, en sesién pubica del 22 de marzo de 2018,
bajo la ponencia del Ministro Javier Laynez Potisek, parr. 50.

5 Sentencia del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la accién de
inconstitucionalidad 9/2011, en sesién del 31 de enero de 2013, bajo la ponencia del Ministro Sergio
A. Valls Hernandez.
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que brinden certidumbre juridica y se encuentren encaminadas a la proteccién de
los derechos de las personas.

Esto es asi dado que las leyes, como expresién de una voluntad general soberana,
deben asegurar a las personas que la autoridad sujetara sus actuaciones dentro de
un marco de atribuciones acotado, para que el aplicador de la norma pueda ejercer
su labor sin arbitrariedad alguna y, ademas, para que el destinatario de la misma
tenga plena certeza sobre su actuar y situacién ante las leyes.

Asi, la transgresion al derecho de seguridad juridica y al principio de legalidad se
configura cuando la esfera juridica de los gobernados se ve afectada por parte de
una autoridad que acttia sin un sustento legal para hacerlo o cuando lo realiza de
una forma alejada a lo preceptuado por la Constitucién Federal y a las leyes
secundarias que resulten conformes con la misma.

En ese tenor, el derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad
constituyen un limite al actuar de todas las autoridades del Estado mexicano. Es
decir, el espectro de proteccion que otorgan dichas prerrogativas no se acota
exclusivamente a la aplicaciéon de las normas y a las autoridades encargadas de
llevar a cabo dicho empleo normativo.

Es asi que el derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad se hacen
extensivos al legislador, como creador de las normas, quien se encuentra obligado a
establecer disposiciones claras y precisas que no den pauta a una aplicacion de la ley
arbitraria y, ademas, a que los gobernados de la norma tengan plena certeza a quién
se dirige la disposicién, su contenido y la consecuencia de su incumplimiento,
siempre guiadas bajo los cauces determinados en la Norma Fundante.

Asimismo, los 6rganos emisores de las normas no solo deben observar que las
personas tengan plena certeza sobre a quién se dirige la disposicion, su contenido y
la consecuencia de su incumplimiento, sino también que en todo su actuar se
conduzcan de conformidad con los mandatos, limites y facultades que prescribe la
Ley Fundamental.

Por lo tanto, las disposiciones juridicas generales que se determinen en un
ordenamiento legal, deben provenir de aquel poder que, conforme a la Constitucién
Federal, esta habilitado para llevar a cabo tal funcion legislativa. Asi, cuando una
autoridad —incluso legislativa— carece de sustento constitucional para afectar la
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esfera juridica de las personas, se instituye como una autoridad que se conduce
arbitrariamente.®

En el Estado federal mexicano todo aquello que no esté expresamente concedido por
la Constitucién General a las autoridades federales, se entiende reservado a los
estados o a la Ciudad de México, segtin corresponda.

En consecuencia, las entidades federativas, en el ambito legislativo, pueden emitir
normas que regulen todo aquello que no esté expresamente concedido al Congreso
de la Unién, pues de lo contrario estarian trasgrediendo el orden constitucional al
realizar actos que afectan la esfera juridica de los gobernados sin estar habilitados
para ello, en detrimento del derecho a la seguridad juridica y al principio de
legalidad.

Al respecto del principio de legalidad en comento, en materia penal encontramos el
mandato del articulo 14, pérrafo tercero, de la Norma Fundamental, el cual no se
limita a ordenar a la autoridad jurisdiccional que se abstenga de interpretar por
simple analogia o mayoria de razon, sino que es extensivo al creador de la norma,
por lo que al legislador le es exigible la emisién de normas claras, precisas y exactas
respecto de la conducta reprochable, asi como de la consecuencia juridica por la
comisién de un ilicito.”

Asi, de dicho precepto constitucional deriva el diverso principio de taxatividad,
definido como la exigencia de un contenido concreto y univoco en la labor de
tipificacion y configuracion de la ley penal. En otras palabras, la descripcion tipica

6 Lo anterior fue sustentado por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al emitir la tesis
de jurisprudencia ntimero 226 de la Séptima Epoca, publicada en el Apéndice del Semanario Judicial
de la Federacion 1917-2000, Tomo I, Materia Constitucional, pagina 269, cuyo rubro y texto se
transcriben enseguida: “FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORIDAD
LEGISLATIVA.” Este Tribunal Pleno ha establecido que por fundamentacion y motivacion de un acto
legislativo, se debe entender la circunstancia de que el Congreso que expide la ley, constitucionalmente esté
facultado para ello, ya que estos requisitos, en tratandose de actos legislativos, se satisfacen cuando actiia dentro
de los limites de las atribuciones que la Constitucion correspondiente le confiere (fundamentacion), y cuando
las leyes que emite se refieren a relaciones sociales que reclaman ser juridicamente reguladas (motivacion); sin
que esto implique que todas y cada una de las disposiciones que integran estos ordenamientos deben ser
necesariamente materia de una motivacion especifica.”

7 Cfr. Tesis Aislada 1*. CXCII/2011 (9a) de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién, publicada en Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, octubre de 2011, Décima
Epoca, Libro I, Tomo 2, pag. 1094, del rubro: “PRINCIPIO DE LEGALIDAD PENAL EN SU
VERTIENTE DE TAXATIVIDAD. ANALISIS DEL CONTEXTO EN EL CUAL SE DESENVUELVEN
LAS NORMAS PENALES, ASI COMO SUS POSIBLES DESTINATARIOS.”
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no debe ser de tal manera vaga, imprecisa, abierta o amplia, al grado de permitir la
arbitrariedad en su aplicacion.

En este sentido, es claro que, en el derecho humano de exacta aplicacién de la ley en
materia penal, se puede advertir una vertiente consistente en un mandato de
“taxatividad”; asi, los textos que contengan normas sancionadoras deben describir
claramente las conductas que estdn regulando y las sanciones penales que se puedan
aplicar a quienes las realicen.®

Atento a ello, el mandato de taxatividad supone la exigencia de que el grado de
determinacién de la conducta tipica sea tal que la conducta objeto de prohibicion
pueda ser conocida por el destinatario de la norma. En ese orden, los textos que
contengan normas sancionadoras deben describir claramente las conductas que
estan regulando y las sanciones penales que se pueden aplicar a quienes las realicen.’
Es decir, la exigencia de racionalidad lingtiistica, conocida precisamente como
principio de taxatividad, constituye un importante limite al legislador penal en un
Estado democratico de Derecho en el que subyacen dos valores fundamentales: la
certeza juridica y la imparcialidad en la aplicaciéon del Derecho.

En ese sentido, lo anterior se traduce en un auténtico deber constitucional del
legislador, segtn el cual esta obligado a formular en términos precisos los supuestos
de hecho de las normas penales. En otros términos, el principio de taxatividad puede
definirse como la exigencia de que los textos en los que se recogen las normas
sancionadoras describan con suficiente precisién qué conductas estan prohibidas y
qué sanciones se impondran a quienes incurran en ellas.10

Esto es, el legislador penal, al crear normas que tipifican conductas consideradas
antijuridicas, estd obligado a velar por que se respete el deber constitucional
establecido al efecto, en la especie, el acatamiento de los principios de legalidad en
materia penal, tipicidad, plenitud hermética y taxatividad. En otras palabras, es
imperativa la emisiéon de normas claras, precisas y exactas respecto de la conducta
reprochable, asi como de la consecuencia juridica por la comisiéon de un ilicito, esta

8 Idem.

9 Cfr. Sentencia del Amparo en Revisién 448/2010, resulto por la Primera Sala de esa Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, mediante sesién de fecha 13 de julio de 2011, pag. 32.

10 Cfr. Sentencia de la Accién de Inconstitucionalidad 95/2014, resuelta por el Pleno de esa Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, el dia siete de julio de dos mil quince.
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descripciéon no es otra cosa que el tipo penal, el cual debe estar claramente
formulado.

Con base en lo anterior, para determinar la tipicidad de una conducta, el legislador
debe tener en cuenta como derivacion del principio de legalidad el de taxatividad o
exigencia de un contenido concreto o univoco en la labor de tipificacién de la ley.
En suma, la descripcion tipica no debe ser de tal manera vaga, imprecisa abierta o
amplia al grado de permitir la arbitrariedad en su aplicacién. Asi, el mandato de
taxatividad supone la exigencia de que el grado de determinacién de la conducta
tipica sea tal que lo que es objeto de prohibicion pueda ser conocido por el
destinatario de la norma.1!

Es asi que el principio de taxatividad exige que en una sociedad compleja, plural y
altamente especializada como la de hoy en dia, los tipos penales se configuren de tal
manera que todos los gobernados tengan una comprension absoluta de los mismos.
En otras palabras, el derecho de todas las personas a la seguridad juridica y a la
protecciéon de sus derechos se erige paralelamente como la obligaciéon de las
autoridades legislativas de establecer leyes que brinden dicha seguridad juridica y
que estén encaminadas a la proteccién de los derechos.

Cabe precisar, tal como lo ha sostenido ese Alto Tribunal, que el principio de
taxatividad no implica que el legislador deba definir cada vocablo o locucién que
utiliza, ya que ello tornaria imposible la funcién legislativa; sin embargo, lo cierto es
que si obliga al creador de la norma a que los textos legales que contienen normas
penales describan, con suficiente precisiéon, qué conductas estan prohibidas y qué
sanciones se impondran a quienes incurran en ellas.!?

11 Cfr. la tesis de jurisprudencial 1a./]. 54/2014 (10a.), del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, publicada en el Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, julio de 2014, Décima
Epoca, Materia Constitucional, p. 131, del rubro siguiente: “PRINCIPIO DE LEGALIDAD PENAL
EN SU VERTIENTE DE TAXATIVIDAD. ANALISIS DEL CONTEXTO EN EL CUAL SE
DESENVUELVEN LAS NORMAS PENALES, ASI COMO DE SUS POSIBLES DESTINATARIOS”.
12 Cfr. Jurisprudencial 1a./]. 24/2016 (10a.) de la Primera Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, publicada Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién Libro 30, mayo de 2016, p. 802 del
rubro: y textos “TAXATIVIDAD EN MATERIA PENAL. SOLO OBLIGA AL LEGISLADOR A UNA
DETERMINACION SUFICIENTE DE LOS CONCEPTOS CONTENIDOS EN LAS NORMAS
PENALES Y NO A LA MAYOR PRECISION IMAGINABLE".
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En consecuencia, aquellas disposiciones penales que contienen una imprecisiéon
excesiva o irrazonable, es decir, un grado de indeterminacion tal que provoque en
los destinatarios confusién o incertidumbre por no saber como actuar ante la norma
juridica; contraviene el principio de legalidad en su vertiente de taxatividad.

Para analizar el grado de suficiencia en la claridad y precisién de una expresion no
debe efectuarse teniendo en cuenta tinicamente el texto de la ley, sino que se puede
acudir (i) a elementos gramaticales, (ii) ejercicios de contraste entre dicha expresion
en relacién con otras expresiones contenidas en la misma (u otra) disposiciéon
normativa, incluso se ha considerado imprescindible atender (iii) al contexto en el
cual se desenvuelven las normas, (iv) y a sus posibles destinatarios.?

Cabe apuntar que ante dichas formulaciones del principio de legalidad en materia
penal, deriva la importancia que la dogmatica juridico-penal asigna al elemento del
delito llamado tipicidad, entendido como la constataciéon plena del encuadramiento
exacto entre los componentes de una hipotesis delictiva descrita en la ley y un hecho
concreto acontecido y probado en el mundo factico.

La tipicidad es un presupuesto indispensable para acreditar el injusto penal y
constituye la base fundamental del principio de legalidad que rige, con todas sus
derivaciones, como pilar de un sistema de derecho penal en un Estado Democratico
de Derecho.

Lo anterior implica que, al prever las penas, la autoridad legislativa no puede
sustraerse del deber de describir las conductas que sefialen como merecedoras de
sancion penal, incluyendo todos sus elementos, caracteristicas, condiciones,
términos y plazos, pues ello es necesario para evitar confusiones en su aplicacién, o
demérito en la defensa del procesado. Por tanto, la ley que carezca de tales requisitos
de certeza resultara violatoria de la garantia indicada.

B. Principio de minima intervenciéon en materia penal (ultima ratio)

13 Cfr. Tesis de jurisprudencia 1a./]. 54/2014 (10a.), de la Primera Sala de esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, Décima Epoca, materia constitucional-penal, publicada en la Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacion, Libro 8, Julio de 2014, Tomo I, pagina 131, de rubro:
“PRINCIPIO DE LEGALIDAD PENAL EN SU VERTIENTE DE TAXATIVIDAD. ANALISIS DEL
CONTEXTO EN EL CUAL SE DESENVUELVEN LAS NORMAS PENALES, ASI COMO DE SUS
POSIBLES DESTINATARIOS”.
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El principio de minima intervencién que enmarca la materia penal implica que el
ejercicio de la facultad sancionatoria criminal debe operar cuando las demas
alternativas de control de ciertas conductas por parte de la politica estatal han
fallado. Ello significa que el Estado no estéd obligado a sancionar penalmente todas
las conductas antisociales y tampoco puede tipificar las que no ofrecen un verdadero
riesgo para los intereses mas trascendentales de la comunidad o de los individuos.

La decisiéon de criminalizar un comportamiento humano debe ser la dltima de las
decisiones posibles en el catdlogo de sanciones que el Estado puede imponer, en el
entendido que la decision de sancionar en materia penal, es el recurso extremo al
que puede acudir el Estado para reprimir un comportamiento que afecta los

intereses sociales.

Es decir, el uso de la via penal debe responder al principio de intervencién minima,
en razén de la naturaleza del derecho penal como ultima ratio. Es decir, en una
sociedad democrética el poder punitivo sélo se puede ejercer en la medida
estrictamente necesaria para proteger los bienes juridicos fundamentales de los
ataques mas graves que los dafien o pongan en peligro. Lo contrario conduciria al
ejercicio abusivo del poder punitivo del Estado.

De esta manera, el ejercicio de la facultad sancionadora criminal sélo debe operar
cuando las demas alternativas de control han fallado, aunado a ello, el derecho penal
debe ser un instrumento de ultima ratio para garantizar la pacifica convivencia de los
asociados, previa evaluacion de su gravedad y de acuerdo a las circunstancias
sociales, politicas, econémicas y culturales imperantes en la sociedad en un
momento determinado’®.

Si bien la creacion de ilicitos responde a la necesidad de que éstos sean un
instrumento para la defensa de los valores fundamentales de la comunidad, que s6lo
debe emplearse contra ataques graves a esos valores (ultima ratio) y en una forma
controlada y limitada por el imperio de la ley'¢. Asimismo, el principio en andlisis,
se compone de dos subprincipios:

14 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Usén Ramirez vs. Venezuela, sentencia de
veinte de noviembre de dos mil nueve, parr. 73.

15 Cfr. Sentencia del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién correspondiente al
veintidoés de agosto de dos mil diecinueve, al resolver la accién de inconstitucionalidad 51/2018, p.
27.

16 Cfr. Sentencia del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente al
siete de julio de dos mil catorce, al resolver la accién de inconstitucionalidad 11/2013.
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1. De fragmentariedad, que implica que el derecho penal solamente puede

aplicarse a los ataques més graves frente a los bienes juridicos; y

2. De subsidiariedad, conforme al cual, se ha de recurrir primero y siempre a

otros controles menos gravosos existentes dentro del sistema estatal antes de
utilizar el penal; de ahi que el Estado s6lo puede recurrir a él cuando hayan
fallado todos los demés controles!”.

Por otra parte, es menester sefialar que si bien el legislador tiene un margen de
maniobra para emplear su ius punendi, lo cierto es que la libertad configurativa para
regular ciertas materias, como la penal se encuentra limitada por los mandatos
constitucionales y los derechos humanos reconocidos por la Constitucion Federal y
los tratados internacionales suscritos por Méxicol8, tal como lo es el principio en
estudio.

En conclusién a este apartado, en caso de que el legislador tipifique una conducta
ilicita, ello debe atender a que no existen otro tipo de medidas menos restrictivas
que permitan salvaguardar los bienes juridicos tutelados en cuestion, es decir, la
medida debera de guardar una estrecha y necesaria conexién con la finalidad
legitima, sin que exista otros medios menos lesivos para alcanzarla®.

C. Libertad de trabajo y asociacion

Por su parte, el numeral 35, fracciéon VI, consagra como derecho de los ciudadanos
mexicanos poder ser nombrado para cualquier empleo o comisién del servicio
publico, teniendo las calidades que establezca la ley.

De la interpretaciéon armonica de esos preceptos, asi como del pardmetro expuesto
en el apartado anterior, se desprende que todas las personas, en un plano de

17 Cfr. Sentencia del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la accién
de inconstitucionalidad 51 /2018, Op. Cit., p. 26.

18 Tesis de jurisprudencia P./]J. 11/2016 (10a.), del Pleno de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, publicada en el Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Décima Epoca, septiembre
de 2016, pag. 52, del rubro: “LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA DE LOS
CONGRESOS ESTATALES. ESTA LIMITADA POR LOS MANDATOS CONSTITUCIONALES Y
LOS DERECHOS HUMANOS.”

19 Cfr. Sentencia del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente al
treinta de abril de dos mil dieciocho, al resolver la accién de inconstitucionalidad 139/2015, parrs. 60
y 61.
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igualdad, pueden dedicarse a la actividad licita que sea de su preferencia, lo que
implica el derecho a dedicarse al cargo publico de su eleccién cuando sean
nombrados para tal efecto, consistiendo, a su vez, en una actividad econémica que
puedan desempefiar libremente.

Es importante mencionar que el numeral 5° de la Constitucion Federal
puntualmente establece que cualquier persona, sin ningtin impedimento, podra
dedicarse a la profesion, industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos,
derecho que tnicamente podra vedarse por determinacién judicial o resolucién
gubernativa, en los términos de la ley, cuando se ofendan los derechos de terceros o
de la sociedad.

Por otra parte, el derecho de asociacidon es una de las libertades fundamentales de
las personas y estd intrinsecamente relacionado con el derecho y principio de
igualdad y no discriminacion, asi como a la participacion de las personas en la
sociedad, quienes no podrian llevar una vida en dignidad sin la libertad de construir
una vida en colectivo.

En ese orden, la mencionada prerrogativa fundamental se encuentra reconocida en
el diverso 9° de la Norma Fundamental, el cual prevé que sociarse o reunirse
pacificamente con cualquier objeto licito; pero solamente la ciudadania de la
Reptblica podrdn hacerlo para tomar parte en los asuntos politicos del pais,
asimismo, prohibe cualquier reunién armada.

El articulo constitucional es muy claro pues enuncia en su primer parrafo el derecho
de asociacioén y del derecho de reunién. Asimismo, contempla que el objeto de las
asociaciones debe ser licito, es decir, que no incurra en ninguna violacién al marco
legal vigente y limita la participacion politica de los extranjeros en el pais.

El derecho de asociacién, el cual consiste en la libertad de todos los habitantes para
conformar, por si mismos o con otras personas, entidades que tengan una
personalidad juridica distinta de la de sus integrantes. Lo anterior esta
intrinsecamente relacionada con la libertad de trabajo, es decir, con el derecho a
ocupar o dedicarse a cualquier profesién, industria, comercio o trabajo, siempre que
sean licitos.

Asi, la libertad de asociacion es un derecho complejo compuesto por libertades de
indole positiva y negativa que implica entre varias cuestiones la posibilidad de que
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cualquier individuo pueda establecer, por si mismo y junto con otras personas, una
entidad con personalidad juridica propia, cuyo objeto y finalidad licita sea de libre
eleccion.

En otras palabras, el ejercicio de ese derecho fundamental, implica necesariamente
la formacién de una nueva persona juridica, con efectos juridicos continuos y
permanentes?0.

2. Particularidades del “servicio piiblico” y “asociacién civil”

Expuesto el parametro en el cual deben analizarse las porciones normativas
contenidas en el articulo 256 del C6digo Penal capitalino, ahora corresponde abordar
las caracteristicas y naturaleza que identifican a una o un servidor publico, asi como
las de las asociaciones civiles, lo anterior a efecto de constatar que se trata de
instituciones diferentes y, por lo tanto, resulta inadmisible darles un mismo
tratamiento o una equiparacién en igualdad de condiciones cuando tienen esencias
disimiles.

Por ello, en el primer subapartado se realizaran diversas aproximaciones a las
particularidades del servicio publico y en el siguiente las referentes a las
asociaciones civiles.

A. Caracteristicas del servicio pablico

El objeto del presente apartado es desentrafar las caracteristicas esenciales del
servicio publico. Para ello, primeramente, se partird de la base constitucional del
vocablo “servidor puiblico”, el cual se encuentra previsto en los articulos 108 y 109, en
armonia con el 134 de la Norma Fundamental, los cuales a la letra disponen:

“Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo se reputardin
como servidores piiblicos a los representantes de eleccion popular, a los miembros del Poder
Judicial de la Federacién, los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que
desemperie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en el Congreso de la Union
0 en la Administracion Piiblica Federal, asi como a los servidores piiblicos de los organismos
a los que esta Constitucion otorgue autonomia, quienes serdn responsables por los actos u
omisiones en que incurran en el desemperio de sus respectivas funciones.

(...)

20 Véase la tesis aislada 1a. LIV /2010, de la Primera Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Novena Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, marzo 2010, p. 927,
del rubro “LIBERTAD DE ASOCIACION Y DE REUNION. SUS DIFERENCIAS.”
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(..)”

Las Constituciones de las entidades federativas precisardn, en los mismos términos del primer
pdrrafo de este articulo y para los efectos de sus responsabilidades, el cardcter de servidores
publicos de quienes desemperien empleo, cargo o comision en las entidades federativas, los
Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México. Dichos servidores
publicos serdan responsables por el manejo indebido de recursos piiblicos y la deuda piiblica.

(...)"

“Articulo 109. Los servidores puiblicos y particulares que incurran en responsabilidad frente
al Estado,

(...)"

“Articulo 134. Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, las entidades
federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se
administrardn con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los
objetivos a los que estén destinados.

(...)”

Por su parte, el articulo 2 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas
preveén:

“Articulo 3. Para efectos de esta Ley se entenderd por:

(...)

XXV. Servidores Piiblicos: Las personas que desemperian un empleo, cargo o comision en
los entes piiblicos, en el dmbito federal y local, conforme a lo dispuesto en el articulo 108 de Ia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

(...)"

De los citados preceptos constitucionales y legal se desprende que el concepto de
servidor ptiblico tiene que ver con “todos” los que desempeiien empleos, cargos,
comisiones o funciones ptublicas en “el gobierno” y en la administracion pablica
paraestatal, es decir, en la Federacion, asi como establecer responsabilidades en el
manejo de fondos y recursos federales. Asi, se sujeté a todos los servidores ptblicos
al mismo principio: “que nadie que maneje recursos econémicos de la Federaciéon
quede inmune de las obligaciones de aplicarlos como es debido”?2!.

Sin embargo, el texto vigente que conceptualiza la voz servidor piiblico, implicé un
proceso evolutivo, mismo que irradi6é en los criterios sentados por ese Maximo
Tribunal Constitucional, los cuales atendian a los cambios normativos de los
referidos preceptos constitucionales y legales.

21 Cfr. Sentencia dictada por la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver
el amparo en revisién 1116/2006, en sesion publica celebrada el 06 de octubre de 2006, bajo la
ponencia del Ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano, p. 64.
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Por lo anterior, este Organismo Auténomo estima imperioso exponer las diversas
consideraciones, de forma abreviada, del desarrollo del concepto mismo dentro del

marco juridico y jurisprudencial mexicano.

En ese orden, se destaca que en México se introdujo por vez primera la locucién de
servicio publico a través de la Constitucion de Cadiz de 1812, misma que fue empleada
como sinénimo del ramo de la administracién ptublica??, sin embargo, es hasta la
Constituciéon General de 1857 que se utiliz6 el indicado vocablo; cuya esencia se
conservo hasta la Constitucion 1917.

Al respecto, vale la pena retomar el criterio que adopt6 esa Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en la tesis de la Quinta Epoca, que obra en el Semanario Judicial de la
Federacién, Tomo XIX, pagina 1038, cuyo texto se transcribe:

“FUNCIONARIO PUBLICO. Por funcionario piiblico debe entenderse toda persona a
quien se ha encomendado el ejercicio de una funcién piiblica, y como para esto es
indispensable voner en accion medios coercitivos, o lo que es lo mismo, ejercer
autoridad, para considerar que alguien tiene el cardcter de funcionario puiblico, debe tenerse
en cuenta si puede o no disponer de la fuerza piiblica, es decir, si puede ejercer autoridad.”

Del mencionado criterio se desprende que tnicamente se consideraba funcionario
publico a aquel que pudiera disponer de la fuerza publica, o ejercer autoridad. Sin
embargo, la Primera Sala de ese Alto Tribunal emitié una diversa tesis aislada de la
Sexta Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién, en el volumen
CXXXVII, Segunda Parte, pagina 39, cuyo texto es el siguiente:

“USURPACION DE FUNCIONES, CONCEPTO DE FUNCIONARIO EN EL
DELITO DE. Funcionario piiblico es el que ejerce una funciéon piiblica, y por funcién
piiblica debe de entenderse toda actividad que realice los fines propios del Estado.
Es cierto que tradicionalmente se ha distinguido el funcionario del empleado piiblico,
entendiéndose por empleado piiblico la persona que pone su actividad en servicio del
Estado, a cambio de una retribucion determinada y es obvio que un trabajador de
infima categoria que presta su actividad al servicio del Estado, sin ejercer funciones
piiblicas, esto es, sin actuar a nombre y en interés del Estado, no tiene el cardcter de
funcionario piiblico, aun cuando sea empleado piiblico. Ello no significa, sin embargo,
que las personas que ejercen una funcion piiblica de naturaleza modesta no puedan
tener el cardcter de funcionario piiblico, pues no interesa la entidad de la funcién,
sino el cardcter piiblico de ésta. Conforme a lo dispuesto en el articulo 250, fraccion I, del
Codigo Penal Federal, el delito de usurpacion de funciones piiblicas se comete por la atribucion
del cardcter de funcionario piiblico y por el ejercicio de alguna de las funciones inherentes a

22 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo, México, Instituto Naciconal de Estudios Histéricos
de las Revoluciones de México, 2016, p. 219, disponible en el siguiente enlace:
https://inehrm.gob.mx/recursos/Libros/Elderechoadministrativo.pdf
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tal cardcter. En tal virtud, para que haya delito de usurpacion de funciones piiblicas, no basta
atribuirse el cardcter de funcionario, sino que es preciso que el agente realice, a su arbitrio, un

acto incluido en el ejercicio de sus funciones.”

Del anterior criterio, se desprende que esa Primera Sala de ese Alto Tribunal realiz6
una diferencia entre funcionarios y empleados publicos, siendo el primero quien
ejerce una funcién publica, entendida como toda actividad que realice fines propios
del Estado, mientras que identific6 a los segundos como aquellas personas que
ponen su actividad en servicio del Estado, a cambio de una retribucién determinada.
Posteriormente, la Primera Sala de esa Suprema Corte de Justicia de 1a Naciéon emitié
otra tesis aislada de la Sexta Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion, volumen CXXXII, Segunda Parte, p. 35, cuya literalidad es la siguiente:

“USURPACION DE FUNCIONES, CONCEPTO DE FUNCIONARIO EN EL
DELITO DE. Desde un punto de vista gramatical, la expresion "funcionario" significa
persona que desemperia un empleo piiblico, e incluso existe el antecedente de que en el seno de
la Comision Revisora del Cédigo de 1871, se propuso incluir la palabra "empleado", y el
licenciado Miguel S. Macedo hizo notar que dicha inclusion era innecesaria, bastando para la
tutela del bien juridico el término "funcionario" dentro de su connotacion gramatical.
Interpretando sistemdticamente el precepto, teniendo como punto de referencia el titulo del
capitulo en el que se habla de "usurpacion de funciones piiblicas", debe llegarse a la conclusion
de que cuando alguien se hace pasar como empleado y ejecuta un acto privativo de la funcion,
es decir, una funcion publica, se lesiona el bien juridico. Por otra parte, es cierto que en el
derecho administrativo hay diferencia conceptual entre funcionario y empleado,
entendiéndose por el primero a quien tiene facultades decisorias y cuyos actos
vinculan a la administracién, atribuyéndose a la expresion "empleado" un
significado de quien, como miembro de la administracion piiblica, tiene facultades
puramente ejecutivas; sin embargo, dentro de la legislacion represiva debe sostenerse
que la diferencia en cuestion no debe ser la directriz para la interpretacion del delito
materia de la condena, sino atenderse al antecedente histérico y al significado
gramatical del vocablo "funcionario". Por otra parte, entre funcionario y empleado
de la administracion publica, existe una diferencia entre lo que se refiere a la
jerarquia, pero ambos ejecutan una funcioén piiblica, privativa de la administracion.
Por tanto, si una persona trata de aprehender a otra que segtin él, es un delincuente, y esto lo
hace no formando por tanto parte del personal de la administracion piiblica, es inconcuso que
usurpa una funcion publica y es por ello que puede la autoridad considerarlo incurso en la
hipdtesis delictiva correspondiente; sin que la interpretacion hecha pueda considerarse
analdgica, sino puramente sistemdtica, recurriendo al elemento histérico y al significado
gramatical.”

De citado criterio se desprende que esa Primera Sala de ese Maximo Tribunal define
como funcionario a aquel que tiene facultades decisorias y cuyos actos se vinculan
a la administracion, mientras que el concepto de empleado se circunscribe a quien
como miembro de la administracion publica tiene facultades puramente ejecutivas.
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Hasta aqui, de las diversas tesis transcritas logra advertirse la evolucion que ha
tenido en sus criterios ese Alto Tribunal Constitucional en cuanto a la connotacién
de funcionario y empleo ptblicos, en el marco del servicio ptablico, cuya labor se ha
ido delineado con el devenir del tiempo y de las reformas a la Norma Fundamental,
que ha tenido a bien realizar el Poder Reformador.

En esa tesitura, es hasta la reforma de 1982 a la Constitucién General que se modificé
el Titulo Cuarto —articulos 108, 109 y 134 —previamente denominado “De Ias
responsabilidades de los funcionarios piblicos”, y ahora denominado “De Ias
responsabilidades de los servidores piiblicos y patrimonial del Estado”. En primera
instancia, puede advertirse que el cambio normativo se circunscribi6 en torno a la
denominacion de los sujetos de responsabilidad, es decir, que se abandoné el
concepto de funcionarios por el de servidores publicos.

Asi, la modificacion tuvo por objeto central establecer no una idea de privilegio, sino
de servicio, asi como el desarrollo de un régimen especifico y més detallado de las
responsabilidades administrativas en el texto constitucional.

La Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, a propésito de la
mencionada reforma a la Norma Fundamental, destac6é que el Constituyente
Permanente tuvo como finalidad cambiar el concepto tradicional de "funcionario
publico" por el de "servidor publico", a efecto de establecer la naturaleza del
servicio a la sociedad que comporta su empleo, cargo o comision, disponiéndose
para ello de obligaciones igualitarias a las que quedaban constrefiidos "todos los
que desempeiien un empleo, cargo o comision en el servicio ptiblico, tanto en el
Gobierno como en la Administracion Puablica Paraestatal", es decir, en la
Federacion con el objeto de exigir responsabilidades a quienes presten sus servicios
bajo cualquier forma en que se sirva al interés publico y a cualquier nivel de
gobierno?.

Por lo tanto, el articulo 108 constitucional, al formar parte del Titulo Cuarto de la
Constitucion denominado “De las responsabilidades de los servidores piiblicos” que,
como su nombre lo indica, tiene por objeto el estricto cumplimiento de las

2% \éase la tesis aislada 2a. XCIII/2006, de la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, Novena Epoca, materia constitucional-administrativa, publicada en el Semanario Judicial de
la Federacién y su Gaceta, Tomo XXIV, diciembre de 2006, pagina 238, de rubro: “SERVIDORES
PUBLICOS. EL ARTICULO 108, PRIMER PARRAFO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, NO ES LIMITATIVO SINO ENUNCIATIVO”.
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obligaciones que competen a las personas que detentan tal calidad, con el fin de
lograr el eficaz desempefio de los deberes inherentes a sus respectivos cargos,
haciéndolos responsables por las faltas u omisiones en que incurran en el ejercicio
de sus funciones o con motivo de ellas?.

Asi, con el cambio de denominacion se pretendidé incluir a los funcionarios y
empleados estatales de todos los niveles, con el fin de evitar la prepotencia,
negligencia y desdén con que pueden conducirse en razéon de la funcién de
servicio que desempeiien, eficientando las formas para exigirle el estricto
cumplimiento de sus obligaciones y el respeto a los derechos e intereses de los
gobernados en un Estado de Derecho.

Ahora bien, la intencién perseguida por el Poder Reformador en el cambio
normativo de la Constitucion General en 1982, se reiterd con las reformas del 31 de
diciembre de 1990, asi como las del 4 y 22 de agosto de 1996, cuando el texto del
diverso 108 sufrié6 nuevas modificaciones, resaltando que en la tltima reforma se
incluy6 a los miembros del Tribunal Federal Electoral.

De lo anterior, se revela que la intencion original del Poder Constituyente y del
Constituyente Permanente de incluir en el concepto de servidores ptiblicos a todos
los empleados y funcionarios que prestan su servicios al Estado, con la finalidad
de salvaguardar la eficiencia, legalidad, honradez y lealtad que deben ser
observadas en el desempefio de las funciones ptublicas, y de desterrar conductas
reprochables, como el aprovechamiento del poder de influencia que el servidor
publico pueda tener, derivado del empleo, cargo o comision que desempeiia, o de la
informacién a la que pueda tener acceso con motivo de la funcién que ejerce,
evitando que pueda aprovecharse de su posicién para inducir a obtener un provecho
o beneficios indebidos, para él mismo o para su conyuge, parientes o terceros?.

Por lo tanto, en armonia del texto del articulo 108 de la Constitucién Federal y con
la historia de su proceso legislativo, en materia de responsabilidades de los
servidores publicos, se desprende que, la omisién de mencionar a un funcionario o
empleado publico en especifico, no se puede negar su calidad de servidores

2 Cfr. Sentencia dictada por la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver
el amparo en revisién 223 /2004, en sesion publica celebrada el 11 de marzo de 2005, bajo la ponencia
de la Ministra Margarita Beatriz Luna Ramos, p. 33.

% Cfr. Sentencia dictada por la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver
el amparo en revision 223/2004, Op. Cit., p. 44.
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publicos en tanto que al igual que los que si estan referidos expresamente, esta
clase de servidores también desempefian una funcién ptublica y reciben sus
salarios 0 emolumentos con cargo a recursos puablicos, sin que exista razén alguna
que pueda llevar a determinar que a diferencia de todos los demas, éstos en
especial no deben responder administrativamente por el ejercicio de sus
funciones, ni deben estar sujetos a las regulaciones legales que persiguen
optimizar su desempeino?6.

Posteriormente, esa Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién
reiter¢ el criterio relativo a que la intencién del Poder Constituyente al modificar la
Constitucion General en materia de responsabilidades en 1982, fue la de incluir
como servidores publicos a “todos” los que de una forma u otra sirvan al Estado,
a la Federacion, al gobierno, a la sociedad o al interés pablico, incluidos los que
manejan o aplican recursos publicos federales?’.

Asimismo, esa Segunda Sala de ese Alto Tribunal Constitucional sustenté que los
diversos 108 y 109 de la Constitucion Federal prevén lo principios que regiran las
responsabilidades administrativas, mismos que son coincidentes con la voluntad del
Constituyente, los cuales son:

* Es servidor publico el que sirve a la sociedad mediante un empleo, cargo o
comision;

* Los empleos, cargos o comisiones en el servicio publico estan subordinados al
interés colectivo superior de la sociedad y no al particular;

* Todo servidor publico esta sujeto a responsabilidad, incluido el manejo de
fondos y recursos federales;

* Las obligaciones alcanzan por igual a todos los que desempefian un empleo,
cargo o comisiéon en el servicio publico, tanto en el gobierno como en la
administracién publica paraestatal;

* Todo el que desempefia una funcién publica esta sujeto a las responsabilidades
inherentes a ella;

2 Jbidem, p. 45.
27 Cfr. Sentencia dictada por la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver
el amparo en revision 1116,/2006, Op. Cit., p. 67.
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* Nadie que maneje recursos econémicos de la Federacion queda inmune de las
obligaciones de aplicarlos como es debido;

* Lareforma de los articulos 108, 109 y 134 de la Constitucién Federal constituyen
el fundamento para que la sociedad nacional pueda exigir responsabilidades a
quienes sirvan bajo cualquier forma al interés publico y a cualquier nivel de
gobierno;

* Todo servidor publico que maneje recursos publicos federales cualesquiera que
sea su destino debe acatar los principios de honradez y eficacia;

» El concepto de servidor publico es amplio, genérico e igualitario, pues abarca a
todas las personas que participan en la administracion de los recursos del pueblo,
es decir, engloba a todos los trabajadores que sirven al Estado, cualquiera que
sea su nivel o rango, segiin sean las dreas de responsabilidad?s.

De los principios enunciados, se advierte que fue la voluntad del Poder
Constituyente establecer un concepto que no fuera limitativo, sino meramente
enunciativo, pues lo que pretendié con la multicitada reforma fue incluir por igual,
esto es, bajo el mismo concepto de servidor publico, a todos los que sirven al
Estado, sin interesar para el caso, los niveles o cargos desempefiados, que se
concreta en la expresion “a los funcionarios y empleados”?.

Por lo tanto, se trata de un concepto genérico, amplio e igualitario, que lleva el
proposito de sujetar a todos los que sirven a la Federacién y al interés publico, a la
responsabilidad inherente a su empleo, cargo o comision, evitando asi la impunidad;
todo ello con miras a la renovacion moral de todos los servidores publicos en
cualquiera de las &reas de responsabilidad en que sirven al Estado y a la sociedad.

Por altimo, también es importante sustentar que la Segunda Sala de ese Alto
Tribunal, ha reiterado que lo dispuesto en el articulo 108 de la Norma Suprema
respecto a qué personas se consideran como servidoras publicas, no ha de tomarse
en forma limitativa, sino como un catilogo enunciativo, lo que incluye a “todos
los servidores piiblicos”, sin importar la clase de empleo, cargo o comisiéon que

28 Cfr. Sentencia dictada por la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver
el amparo en revision 1116,/2006, Op. Cit, p. 68.
Dlbidem, p. 70.
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desempenien, ni el nivel de la funciéon, ni tampoco la instituciéon en donde
laboren.30

En este sentido, lo medular y definitorio del concepto es que son servidores publicos
“todos los que sirvan al Estado, a la Federacion, al gobierno, a la nacion, al interés piiblico, a
la sociedad, incluidos los que manejan recursos y fondos federales”. 31

Asimismo, puntualiz6 que resulta necesario que, en cada caso, se realice un analisis
minucioso de funciones, la relacion con el patrimonio, entre otros aspectos, a fin de
estar en aptitud de poder reputar a un integrante como servidor publico.3?

B. Particularidades de las asociaciones civiles

Para desentrafar la esencia y cualidades que detentan las asociaciones civiles, esta
Comision Nacional estima pertinente partir de la regulacién prevista por el Cédigo
Civil para el Distrito Federal —hoy Ciudad de México— en su Libro Cuarto, Parte
Segunda, Titulo Décimo Primero “De las asociaciones y de las sociedades”, en el
apartado I “De las asociaciones” — articulos 2670 a 2687 —.

Al respecto, en términos del diverso 2670 de la codificacion civil capitalina, cuando
varios individuos convienen en reunirse, de manera que no sea enteramente
transitoria, para realizar un fin coman que no esté prohibido por la ley y que no
tenga cardcter preponderantemente econdmico, constituyen una asociacién.

Es decir, una asociacion civil es un persona moral, que se encuentra conformada
por personas fisicas generalmente (aunque también puede constituirse de otras
personas morales), las cuales convergen en reunirse de manera duradera por un
interés colectivo, mismo que no debe ser con un fin de lucro (sin perseguir como
finalidad una ganancia econémica) y ademas, ser licito (desprovisto de un fin ilegal
o contrario a derecho).

Ahora bien, el diverso 2671 del mencionado c6digo, establece que el instrumento
contractual en el que obre la constitucién de la asociacién, debe ser por escrito y estar

30 Crf. la sentencia dictada por la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion al
resolver el amparo en revisiéon 793/2018, en sesién publica celebrada el 16 de enero de 2019, bajo la
ponencia del Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas, p. 47.

31 Cfr. Idem.

32 Cfr. Ibidem, p. 50.
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protocolizado; ademas, éste contendra el estatuto de la misma, el cual serd el
documento fundamental que regiran su vida interna y organizacion.

En otra palabras, el estatuto es el contrato por el cual las asociadas y asociados fijan
las reglas del funcionamiento de la asociacién civil, los que deben ser observados y
respetados por las y los miembros integrantes.

Asi, el estatuto contendr4 las reglas de funcionamiento de la asociacién, las que son
de observancia de las y los mientros de la misma, y el que contendr4, entre otros
elementos, su denominacién, domicilio, nacionalidad, objeto, duracién, de sus
asocaciadas y asociaciados, patrimonio, Asamblea General, la direcciéon y
administracion de ésta, disolucion y liquidacion.

De los mencionados elementos, se destacan los relativos a la Asamblea General, el
objeto y patrimonio de las asocaciones civiles. Por cuanto hace a dicha Asamblea, se
resalta que ésta funge como su 6érgano y poder supremo, que se encargard de
determinar —en observancia del estatuto— las facultades de las direcciones de la

asociacion3.
En ese sentido, serad la Asamblea General la que resolvera3:

* Sobre la admisién y exclusién de los asociados;

* Sobre la disolucién anticipada de la asociaciéon o sobre su prérroga por mas
tiempo del fijado en los estatutos;

* Sobre el nombramiento de director o directores cuando no hayan sido
nombrados en la escritura constitutiva;

= Sobre la revocacion de los nombramientos hechos;

* Sobre los demas asuntos que le encomienden los estatutos.

De lo anterior, se advierte que es la Asamblea General de una asociacion civil, en su
caracter de érgano supremo, el facultado — por el estatuto de ésta— para determinar
la organizacién de la misma, asi como su propia disolucién.

Por otra parte, respecto al objeto de las asociaciones civil, éste versa sobre la
finalidad que persigue, sin perder de vista que dicha asociacién no tiene fines de
lucro, por lo cual las actividades encaminadas a conseguir su objeto en ningtn

3 Véase el articulo 2674 del Cédigo Civil para el Distrito Federal.
34 Véase el articulo 2676 del Cédigo Civil para el Distrito Federal.
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momento se realizaran con la intencién de obtener ganancia. En ese sentido, debe
sefialarse de forma enunciativa, previendo la posibilidad de colaborar con otros
organismos tanto nacionales o internacionales que persigan fines similares, asi como
posibilidad de generar cualquier contrato que sea preciso para su consecucion.

Ademas, es importante remarcar que el objeto que persiguen las asociaciones civiles
y, por ende, sus actividades despelgadas para conseguir su objeto en ningan
momento se realizaran con fines de lucro, de especulacion comercial o de trato
mercantil.

Es decir, las asociaciones civiles persiguen un objeto social, el cual se encuentra
dirigido a una causa, bajo una visién de compromiso social, encaminado a generar
un cambio a determinado grupo social y generar una transformacion desde la
sociedad civil.

Ahora bien, por cuanto hace al patrimonio de las asociaciones civiles, éste se
encuentra integrado por las cuotas y aportaciones voluntarias de las y los asociados;
cuotas de recuperaciéon por las actividades que realicen, donativos, apoyos o
financiamientos que reciba de personas fisicas o morales, nacionales o extranjeras
para el cumplimiento de su objeto social, asi como apoyos o estimulos publicos
federales, estatales 0 municipales.

De lo hasta aqui apuntado, se evidencia que las asociaciones civiles son aquellas
organizaciones de la sociedad civil, las cuales persiguen un objeto
preponderantemente social, mismo que tiene una incidencia en diversos colectivos
de la poblacién y encaminado a la transformacion del entorno social, todo ello sin
fin de lucro alguno.

En esa tesitura, para alcanzar su objeto, las asociaciones civiles cuentan con un
patrimonio, el cual se encuentra constituido por diversos ingresos pues estos
abarcan desde las aportaciones de las personas integrantes, como donativos de
instituciones privadas o fondos publicos.

Una vez distinguidos los principales atributos de las asociaciones civiles, lo
procedente es destacar aquellas particularidades que deben ostentar para ser sujetas
de fondos o aportaciones publicas por parte del Gobierno de la Ciudad de México,
en términos de la Ley de Fomento a las Actividades de Desarrollo Social de las
Organizaciones Civiles para el Distrito Federal, ya que el indicado ordenamiento
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tiene por objeto fomentar las actividades de Desarrollo Social que realicen las
organizaciones civiles en beneficio de la poblacion de esta entidad.

En ese sentido, en términos del articulo 2 del mencionado ordenamiento capitalino,
son actividades de desarrollo social, aquellas que realicen en la Ciudad de México,
sin animo de lucro, en beneficio de terceros, con sentido de corresponsabilidad y
transparencia, sin fines confesionales o politico partidistas, y bajo los principios de
solidaridad, filantropia y asistencia social.

De lo anterior, resulta incuestionable que algunas asociaciones civiles, por el objeto
que persiguen pueden encontrar coincidencia en objetivos en materia de desarrollo
social, lo que significa que puede ser susceptibles de mencionado ordenamiento
local, sin embargo, el referido articulo, establece que dichas actividades de
desarrollo social estardn dirigidas a:

» Fortalecer y fomentar el goce y ejercicio de los derechos humanos;

* Fomentar condiciones sociales que favorezcan integralmente el desarrollo
humano;

* Promover la realizaciéon de obras y la prestacion de servicios publicos para
beneficio de la poblacion;

* Fomentar el desarrollo regional y comunitario, de manera sustentable y el
aprovechamiento de los recursos naturales, la proteccién del medio ambiente y
la conservacion y restauracion del equilibrio ecolégico;

» Realizar acciones de prevencién y proteccion civil;

» Apoyar a los grupos vulnerables y en desventaja social en la realizacién de sus
objetivos;

» Prestar asistencia social en los términos de las leyes en la materia;

* Promover la educacién civica y la participaciéon ciudadana para beneficio de la
poblacién;

* Desarrollar servicios educativos en los términos de la Ley General de Educacion;

» Aportar recursos humanos, materiales o de servicios para la salud integral de la
poblacion, en el marco de la Ley General de Salud y de la Ley de Salud para el
Distrito Federal;

» Apoyar las actividades a favor del desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial;

* Impulsar el avance del conocimiento y el desarrollo cultural;

* Desarrollar y promover la investigacion cientifica y tecnolégica;
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* Promover las bellas artes, las tradiciones populares y la restauracion y
mantenimiento de monumentos y sitios arqueolégicos, artisticos e histéricos, asi
como la preservacién del patrimonio cultural, conforme al a legislacion aplicable;

* Proporcionar servicios de apoyo a la creaciéon y el fortalecimiento de las
organizaciones civiles, mediante:

a) El uso de los medios de comunicacion;
b) La prestacion de asesoria y asistencia técnica;
c) El fomento a la capacitacion, y

* Promocién y fomento del cuidado y proteccién de los animales que contribuyan
a la asistencia social.

*» Las demads actividades que, basadas en los principios que animan esta ley,
contribuyan al desarrollo social de la poblacion.

Ahora bien, para el logro y realizacion de las mencionadas actividades, al ser de
interés social en términos del diverso 5 de la Ley de Fomento a las Actividades de
Desarrollo Social de las Organizaciones Civiles local, las dependencias, érganos
desconcentrados y entidades de la Administraciéon Publica de la Ciudad de
México, en el ambito de sus respectivas competencias, deberan fomentarlas, tanto
administrativa como fiscalmente, asi como mediante:

* La promocién de la participacion ciudadana en las politicas de Desarrollo Social;

* La creacién de condiciones que estimulen a las organizaciones civiles que
realizan actividades a las que se refiere esta ley;

* La regulacién de mecanismos transparentes de informacion, coordinacion,
concertacion, participacion y consulta de las organizaciones civiles;

» El establecimiento de mecanismos que permitan la proyeccién ptublica de la
relacion de corresponsabilidad gobierno-sociedad civil en el ambito del
Desarrollo Social;

» El establecimiento de mecanismos para que las organizaciones civiles cumplan
con las obligaciones que les sefala esta Ley y se les garantice el goce y ejercicio
de sus derechos; y

*» La promocién de estudios e investigaciones que permitan apoyar a las
organizaciones civiles en el desarrollo de sus actividades.

Es decir, en observancia del citado ordenamiento capitalino, las dependencias,
6rganos desconcentrados y entidades de la Administraciéon Pablica de la Ciudad de
Meéxico se encuentran sujetas a fomentar la participacion de las organizaciones
civiles en las actividades tendentes al desarrollo social.
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En otras palabras, el cuerpo normativo en comento reconoce a las organizaciones
civiles, incluidas las propias asociaciones civiles, como coadyuvantes, socias del
Estado para impulsar el desarrollo social y supone una ayuda en sus labores,
representando un apoyo importante en la formulacién de politicas publicas.

Asi, las organizaciones civiles son el espacio en el cual la ciudadania participa de
forma individual o colectiva en actividades encaminadas a defender y promover
intereses colectivos en el &mbito publico; por lo tanto, las asociaciones civiles tienen
la vocacién hacia la libre, plural y democrética construccién del interés coman por
parte de las y los ciudadanos, sin fines lucrativos, religiosos, partidistas,
gubernamentales.

3. Inconstitucionalidad de las normas impugnadas

Una vez sentadas las bases de los diversos derechos y principios fundamentales que
se estiman vulnerados por las porciones normativas impugnadas, asi como la
precision y alcances de las voces “servicio publico” o “personas servidoras
publicas”, asi como el de “asociaciones civiles”, lo procedente es enderazar los

argumentos en los cuales se sustenta la invalidez de las normas en combate.

Con tal prop6sito, en el presente apartado se desarrollan los argumentos por los que
este Organismo Nacional considera que deben ser declaradas inconstitucionales las
diversas porciones normativas del articulo 256 del Cédigo Penal para el Distrito
Federal, vigente en la Ciudad de México, indicadas en el apartado III de la presente
demanda, por resultar contrarias al bloque de regularidad constitucionalidad
vigente en nuestro sistema juridico.

A. Transgresion al derecho fundamental a la seguridad juridica y al principio de
legalidad

Para demostrar que el articulo 256 del Cédigo mencionado transgrede el derecho
fundamental y el principio mencionado es necesario transcribir su contenido:

“Articulo 256.- Para los efectos de este Codigo, es servidora o servidor piiblico de la Ciudad
de México toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza
en la Administracion Publica de la Ciudad de México, en el Poder Legislativo local, en los
organos que ejercen la funcion judicial del fuero comiin en la Ciudad de México y en los
organos constitucionales autonomos o bien, que tenga la direccion o administracion de
una asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos piiblicos.
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Comete el delito de corrupcion el servidor puiblico que realice o deje de llevar a cabo lo que la
ley le impone cumplir o se abstenga de realizar lo que le prohibe, para obtener un beneficio
indebido de cualquier naturaleza, inclusive econdmica, para si o en favor de un tercero.

Ademds de las penas previstas en los Titulos Decimoctavo y Vigésimo, se impondrd a los
responsables de su comision, la pena de destitucion y la inhabilitacion para desemperiar
empleo, cargo o comision publicos y cargo de eleccion popular, asi como para participar en
adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas, concesiones de prestacion de
servicio ptiblico o de explotacion, aprovechamiento y uso de bienes de dominio de la Ciudad
de México por un plazo de ocho a veinticinco arios, atendiendo a los siguientes criterios:

I.- Serd por un plazo de ocho hasta diez arios cuando no exista dafio o perjuicio o cuando el
monto de la afectacion o beneficio obtenido por la comision del delito no exceda de doscientas
veces el valor diario de la Unidad de Medida y Actualizacion vigente, y

I1.- Serd por un plazo de diez a veinticinco afios si dicho monto excede el limite sefialado en
la fraccion anterior.

Para efectos de lo anterior, se deberd considerar, en caso de que el responsable tenga el caricter
de servidor puiblico, ademds de lo previsto en el articulo 257 de este Codigo, los elementos del
empleo, cargo o comision que desemperiaba cuando incurrio en el delito_o la naturaleza de
los fines de la asociacion civil que tenia bajo su direccion o administracion.

Cuando el responsable tenga el cardicter de particular, el juez dard vista a la Secretaria de la
Contraloria General de la Ciudad y a la Secretaria de la Funcion Piiblica Federal, con el fin
de hacer de su conocimiento que el particular ha sido inhabilitado para desempefiar un cargo
publico o puesto de eleccion popular, asi como para participar en adquisiciones,
arrendamientos, concesiones, servicios u obras piiblicas, o bien participar en la direccion
0 administraciéon de cualquier asociacioén civil que reciba fondos, recursos o apoyos
piiblicos considerando, en su caso, lo siguiente:

a) Los datios y perjuicios patrimoniales causados por los actos u omisiones;
b) Las circunstancias socioecondémicas del responsable;
c) Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion, y

d) El monto del beneficio que haya obtenido el responsable. Sin perjuicio de lo anterior, la
categoria de funcionario o empleado de confianza serd una circunstancia que podrd dar lugar
a una agravacion de la pena.

Los delitos previstos en el Capitulo Sequndo a Décimo Cuarto de este Titulo Décimo Octavo,
asi como los contenidos en los Titulos Décimo Noveno y Vigésimo, serdn modalidades del
delito de corrupcion y se sancionardn con las penas que cada figura delictiva sefiale, ademds
de las agravantes previstas en el presente articulo.

Cuando los delitos a los que se refiere el pdrrafo anterior sean cometidos por servidores

publicos electos popularmente o cuyo nombramiento esté sujeto a ratificacion del Poder
Legislativo local, las penas previstas serdn aumentadas hasta en dos tercios.”

Como se desprende de la lectura del precepto, se advierte desde su primer parrafo
que para los efectos del Cédigo también se consideran como servidora o servidor
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publico a quien tenga la direccién o administraciéon de una asociacion civil que
reciba fondos, recursos o apoyos publicos.

Esto es, se adicion6 que las personas que tengan la direccién o administraciéon de
asociaciones civiles que en términos generales reciban bajo cualquier modalidad
recursos de origen publico tendran el caracter de servidor ptblico para efectos de
la comisién y sancion de los delitos contenidos no sélo en el Titulo Décimo Octavo
sino en la totalidad del Cédigo Penal de la entidad, a saber, enriquecimiento ilicito,
ejercicio ilegal de servicio publico, ejercicio abusivo de funciones, abuso de
autoridad y uso de la fuerza publica, intimidacién, concusion, remuneracion ilicita,
entre otros.

Por tal motivo, esta Comisiéon Nacional advierte que al incluir en la definicién de
servidores publicos para efectos penales a personas que laboran en la direccién o
administracién de asociaciones civiles que reciba fondos, recursos o apoyos
publicos, rompe con el derecho fundamental de seguridad juridica, asi como al
principio de legalidad, pues no guarda congruencia con la Constitucién Federal.

Al respecto, es necesario recordar que como ya se adelantaba anteriormente, el
articulo 108 de la Ley Fundamental, en su primer y pentltimo parrafo,
respectivamente, establecen que en términos generales se reputan servidores
publicos los representantes de eleccion popular a los miembros del Poder Judicial
de la Federacidn, los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en el Congreso de
la Unién o en la Administraciéon Pablica Federal, asi como a los servidores publicos
de los organismos a los que esta Constitucion otorgue autonomia; y que en las
entidades federativas tienen el caracter de servidores publicos quienes desempefien
empleo, cargo o comision en las entidades federativas, los Municipios y las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México.

Lo anterior incluso es congruente con la propia Constitucion Politica de la Ciudad
de México, que en el articulo 64, numeral 1, segundo pérrafo, establece que se
reputan personas servidoras publicas de la Ciudad de México, para efectos de las
responsabilidades administrativas, los miembros de los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, los integrantes de las alcaldias, los miembros de los organismos
auténomos y en general toda persona que desemperfie un empleo, cargo, funcion,
mandato o comisién de cualquier naturaleza ante éstos; asi como las personas que
ejerzan actos de autoridad, recursos publicos o contraten con entes publicos la
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ejecucion de obra o servicios publicos, de adquisiciones, de subrogacion de
funciones o reciban concesiones.

Por su parte, el articulo 66 de dicha constituciéon local indica que las personas
servidoras publicas son responsables por los delitos que cometan durante el tiempo
de su encargo.

De lo anterior, y de acuerdo con la interpretaciéon de la Segunda Sala de esa Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, la cual entiende como servidor publico a todos los
que de una forma u otra sirvan al Estado, a la Federacion, al gobierno, a la sociedad
o al interés publico, incluidos los que manejan o aplican recursos publicos®, es que
puede identificarse la siguiente clasificacion3®:

1. Servidores publicos en sentido estricto. - En esta categoria se
encuentra cualquier persona que desempefe un empleo, cargo o
comisién de cualquier naturaleza en los poderes legislativo federal y
locales, judicial federal y locales o en la administracién puablica federal
centralizada o en la de las entidades federativas, también quedan
integradas las personas que desempefian empleo, cargo o comisiéon en
alguna de las entidades de la administracion ptblica paraestatal.

2. Servidores publicos en sentido amplio. - Puede considerarse que es
servidor publico toda persona que maneje recursos econémicos de
origen publico. El ambito de responsabilidad penal de estos servidores
publicos se encuentra més limitado en el tiempo y el espacio que el de
los servidores publicos en sentido estricto, ya que a aquéllos sélo se les
puede exigir responsabilidad por actos directamente relacionados con
el manejo de dichos recursos.

Ademas de lo anterior, también es importante referir que al incluirse en tales
definiciones el concepto de “comisiéon” debe desentrafiase su alcance. Sobre este
tema, la Segunda Sala de ese Alto Tribunal ha sustentado que tal término comprende

% Cfr. Véanse las sentencias dictadas por la Segunda Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la
Nacién al resolver el amparo en revisién 1116/2006, op. cit., p. 67 y 793 /2018, op. cit., p. 46.

36 Cfr. la sentencia dictada en el amparo en revisién 6489/2016, resuelto por la Primera Sala de esa
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en sesién del 13 de septiembre de 2017, bajo la ponencia del
Ministro José Ramoén Cossio Diaz.

Si bien el criterio sostenido se circunscribié a la interpretacién del articulo 212 del Cédigo Penal
Federal, se estima que sus consideraciones son relevantes y orientadores para el caso que no ocupa.
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a todas aquellas personas que reciban una encomienda para hacer alguna actividad,
de cualquier naturaleza, por cuenta de la administracion publica, y desde luego que
tengan capacidad juridica para obligarse®”.

En otras palabras, la comision de cualquier naturaleza, significa la transferencia de
recursos publicos a una persona, incluso de carécter particular, para que realice un
servicio publico que si bien estaria a cargo de la primera, ésta estima adecuado
auxiliarse de la segunda poniendo a su disposicién un patrimonio comprendido en
el presupuesto de egresos, a fin de que se proporcione por cuenta del Estado la
atencion a una necesidad social, en tanto y sélo en cuanto se destinara a la
satisfaccion de esa demanda de la colectividad, sin la posibilidad de aplicarlo a fines
distintos de los sefialados en el programa de gobierno al cual haya sido orientado3.

En ese sentido, la referencia que hace la Constitucion Federal a entes que no son
servidores publicos en sentido estricto, es posible entender que estas personas no
escapan al control gubernamental cuando participan por encargo del Estado en las
tareas de la administracién puiblica de que se trate; esto implica que cualquier
entidad, persona fisica o moral, privada que haya recaudado, administrado,
manejado o ejercido recursos publicos, esta sujeta a la verificacién de su uso honesto
y eficiente y, en consecuencia, a la aplicacion de las sanciones resarcitorias cuando
no sea asi®.

Hasta lo aqui precisado, puede concluirse lo siguiente:

e Los servidores publicos, incluyendo en definicién en un sentido lato a
cualquier persona que maneje recursos de origen publico, deben hacerse
responsables por los actos que cometan en perjuicio del Estado.

e Los que son considerados servidores publicos en sentido amplio, esto,
aquellas personas que reciban una encomienda para hacer alguna actividad,
de cualquier naturaleza, por cuenta de la administracion publica, se
encuentra més limitado ya que so6lo a aquéllos se les puede exigir
responsabilidad por actos directamente relacionados con el manejo de
dichos recursos.

37 Véase la sentencia dictada en el amparo en revisiéon 1927 /2005, resuelto por el Pleno de esa Suprema
Corte de Justicia de la Nacién en sesion del 10 de octubre de 2006, bajo la ponencia de la Ministra
Margarita Beatriz Luna Ramos.

% jdem.

% jdem.
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Aclarado lo anterior, ahora debe aludirse al contenido de la disposicién impugnada
del articulo 256 del C6digo Penal para el Distrito Federal (ahora Ciudad de México),
el cual refiere explicitamente que son servidores ptablicos quienes tenga la direccién
o administracién de una asociacién civil que reciba fondos, recursos o apoyos

publicos. Esto significa que s6lo consider6 a aquellas que reciban en alguna medida
recursos de esta indole.

A juicio de esta Comision Nacional, no resulta adecuado este tratamiento toda vez
que si bien la idea sustancial del concepto de servidor publico descansa en que se
refiere a todos aquellos que sirvan al Estado, a la Federacion, a los Estados, al
gobierno, a la nacién, al interés publico, a la sociedad, incluidos los que manejan
recursos y fondos federales, lo cierto es que como lo ha sostenido ese Tribunal Pleno,
se debe atender al caso concreto o encomienda en atencion a las funciones que se
desempenan y al destino de los recursos otorgados.

Sin embargo, el articulo que se combate del Cédigo Penal capitalino adicion6 en un
precepto que contiene las generalidades aplicables a los delitos cometidos por
servidores publicos, que para esos efectos se consideran como tales quienes tengan
la direccién o administraciéon de una asociacién civil que reciba fondos, recursos o
apoyos publicos.

Esto significa que cualquier disposicién contenida en el Cédigo punitivo de la
Ciudad de México que pueda ser cometido por un servidor publico, se entendera
inmerso en este concepto a aquellas personas que tengan la direccion o
administracion de una asociacién civil que reciba, bajo cualquier modalidad,
recursos de origen publico.

No debe perderse de vista que la norma es explicita en referirse tnicamente aquellas
personas morales que reciban recursos publicos, sin embargo, pierde de vista el
destino concreto de los bienes por lo que se asignan tales recursos econémicos y los
efectos generales que la norma tiene en la totalidad de la legislacion penal.

En este punto es imperioso explicar las situaciones antes descritas. En lo que atafie
al primer caso, aunque de una simple lectura pudiera considerarse en principio que
el objeto del legislador fue crear un mecanismo de indole penal para castigar a los
directores o administradores de asociaciones civiles que no se conduzcan con apego
alos principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, en cuanto
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al manejo de los recursos de origen publico, lo cierto es que fue omiso en especificar
exactamente con que fin u objeto fueron entregados esos bienes econémicos.

Es decir, si bien este Organismo Auténomo no soslaya que toda entidad que reciba
recursos publicos debe ser supervisada por un ente de fiscalizacién, es posible que
no todas las asociaciones civiles actien por cuenta del Estado para un determinado
fin como comisionadas u otro similar y que en tal sentido deban actuar bajo ciertas
directrices, en cuyo caso especifico podria resultar valido que se les equipare como
servidores publicos a las personas que tengan la direcciéon o administracion de las
mismas.

Es asi que no se considera que las asociaciones civiles que reciban recursos actuaran
siempre bajo la modalidad de “comisién”, pues no debe soslayarse que algunas
asociaciones civiles llegan a percibir fondos o apoyos publicos destinados a la
consecucién del objeto mismo de la asociacion y para impulsar sus actividades y no
propiamente para la ejecucion de una labor o servicio por cuenta del Estado.

Incluso puede ocurrir que los apoyos otorgados por entes estatales que reciban las
asociaciones civiles se entreguen con el cardcter de donaciones, justamente para
apoyar la labor social que persiguen, en estos casos puede ocurrir que el instrumento
contractual que suscriban no se especifique de forma concreta y univoca para qué se
otorgan esos recursos, sino simplemente se entreguen para el desarrollo de las
actividades necesarias para la consecucién del objeto de esa persona moral.

Explicado lo anterior, ahora conviene explicar cémo es que el indebido tratamiento
normativo que realiza el legislador capitalino tiene efectos generales en la totalidad
de la Codificacion penal, desbordando el objetivo del legislador y generando
incompatibilidades normativas de diversa indole.

Como se ha abordado a lo largo del presente, el primer parrafo del articulo 256 del
Codigo Penal para el Distrito Federal establece de forma clara, que para efectos del
cuerpo legal -esto es, de su integridad- es servidora o servidor ptblico de la entidad
toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza
en la Administracion Pablica capitalina, en el Poder Legislativo local, en los 6rganos
que ejercen la funcion judicial del fuero comtun locales y en los 6rganos
constitucionales autonomos o bien, que tenga la direccién o administracién de una

asociacién civil que reciba fondos, recursos o apovyos publicos.
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Esto se traduce en que cuando en cualquier parte del Cédigo punitivo capitalino se
refiera a “servidor publico” ineludiblemente se hara referencia a aquellas personas
que tenga la direcciéon o administracién de una asociacion civil que reciba fondos,
recursos o apoyos publico, pues estos estdn inmersos o insertos en el concepto. Es
decir, no se equipara a diversas personas que laboren con cierto cardcter en
asociaciones civiles con aquellas que si se ostentan como servidores publicos usando
una expresion denotativa para crear una ficcién juridica, sino que se define y afirma
que aquellas personas son servidores publicos para todos los efectos de dicha
legislacion.

Lo anterior tiene el efecto de que las personas directoras o administradoras de una
asociacion civil que reciban fondos, recursos o apoyos publicos seran sancionados
en igualdad de condiciones que aquellas servidoras publicas en sentido estricto.

Esto significa que las personas directoras o administradoras de dichas personas
morales podran ser sancionadas por cualquier delito contenido en el Cédigo Penal
capitalino.

Es decir, por citar unos ejemplos, los administradores o directoras de las
asociaciones podran ser sancionadas por los delitos de intimidacién (articulo 269),
concusion (articulo 274) y remuneracién ilicita (articulo 276 Bis), los cuales s6lo
adquieren sentido cuando se habla de servidores ptblicos, esto es, cuando
desempefan en una funcién puiblica en un ente estatal, pues el bien juridico tutelado
es el adecuado ejercicio de esta funcién publica, en beneficio de la sociedad.

Asi, verbigracia, resultaria incongruente que una persona administradora o directora
de asociaciones civiles pueda cometer el delito de remuneracién ilicita cuando reciba
un pago indebido sin realizar el reporte correspondiente, pues no obtiene
remuneracion alguna por parte del Estado ante la inexistencia de una relacién
laboral con el ente estatal, sino que la tiene una persona moral formada conforme a
las reglas del Cédigo Civil local.

Sin embargo, dada su inclusién en el concepto de servidor publico es claro que
genera una amplitud mayor que abarca muchas hipoétesis delictivas que son
incompatibles con su naturaleza y pueden no resultar aplicables en varios casos
concretos. Si el objetivo del legislador fue combatido la corrupcién y garantizar el
adecuado destino de los recursos publicos, en todo caso, debié acotar su inclusion
en aquellas conductas delictivas que versen en exclusiva sobre el manejo de esos
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bienes econémicos y no hacerlo aplicable para la totalidad del cuerpo normativo
penal.

Lo anterior no se subsana con la acotacién que hace el legislador cuando se refiere
sOlo a las asociaciones civiles que reciban fondos, recursos o apoyos publicos, pues
esto solo basta para identificar el tipo de entes del derecho privado cuyos directores
o administradores serdn considerados servidores ptublicos, sin que se tome en
consideracion el destino especifico de los recursos o la conducta efectivamente
cometida para valorar la pertinencia de esta inclusién o de hacerlos sujetos de
responsabilidad penal.

Se recalca que no se pierde de vista que existen casos concretos en los cuales, por la
encomienda o el destino especial que se determine con el ente estatal, pudiera
resultar véalido que se sancione la conducta conforme a las leyes penales o de
responsabilidades administrativas, no obstante, esto debe atender al caso especifico,
conforme a los limites temporales y espaciales por actos directamente relacionados
con el manejo de recursos publicos.

Por ende, en los términos en los cuales fue redactado el articulo 256 de la legislacion
en comento, no se sugiere que se atienda a los actos en si mismos que lleven a cabo
los directores o administradores de asociaciones civiles, sino que basta acreditar que
las personas morales a las que representan reciben por cualquier concepto o
modalidad recursos publicos para darles el tratamiento de servidores publicos,
aunque las actividades indebidas o ilicitas que efectien no se relacionen con el
manejo de recursos publicos.

Por tanto, se estima que es incorrecto considerar para todos los efectos del Coédigo
Penal para el Distrito Federal (ahora Ciudad de México) como servidores publicos
a los directores o administradores de asociaciones civiles, pues esto significa que
serdn sancionados por cualquier otro delito imputable a quien se desempefie como
servidor publico, inclusive aquellos que no se vinculen directamente con el manejo
de recursos publicos, pues la norma no atiende al acto ilicito susceptible de ser
sancionado, lo que permite que dichos sujetos sean castigados por cualquier otro
tipo de responsabilidad lesiva del adecuado servicio publico.

En esa tesitura, la disposicién normativa es sobre inclusiva y desborda su objetivo

pues se amplia el posible &mbito de responsabilidad penal en que puede incurrir las
personas directoras o administradoras de asociaciones civiles, dado que su inclusién
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en la codificaciéon penal no se circunscribe solamente en los casos en que su actuar
afecte el adecuado manejo de recursos o bienes publicos.

Por lo anterior, la norma deja en estado de incertidumbre a quienes se ostenten como
directores o administradores de asociaciones civiles, pues tendrdn el mismo
tratamiento que el de servidores publicos, para todos los efectos del Cédigo Penal,
pese a que soOlo deben tener esa equiparaciéon en determinadas circunstancias
limitadas, atendiendo a la ratio de la Constituciéon Federal, por lo que es inconcuso
que se vulnera el derecho de seguridad juridica y legalidad.

B. Transgresion al derecho de seguridad juridica y del principio de taxatividad
en materia penal

A juicio de esta Comision Nacional de los Derechos Humanos, ademas de lo
previamente explicado en el apartado inmediato anterior, se sostiene que el articulo
256 del Coédigo Penal para el Distrito Federal contiene otro vicio de
inconstitucionales que transgrede el principio de taxatividad en materia penal.

Lo anterior, pues en su parrafo quinto establece una pena sin estar sujeta a una
temporalidad concreta. A efecto de explicar el argumento, se estima conveniente
transcribir el parrafo en su integridad:

“Articulo 256. Para los efectos de este Codigo, es servidora o servidor piiblico de la Ciudad
de Meéxico toda persona que desemperie un empleo, cargo o comision de cualquier
naturaleza en la Administracion Piblica de la Ciudad de México, en el Poder Legislativo
local, en los organos que ejercen la funcion judicial del fuero comiin en la Ciudad de
Meéxico y en los érganos constitucionales autonomos o bien, que tenga la direccion o
administracion de una asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos puiblicos.

(...)

(...)

(...)

Cuando el responsable tenga el cardcter de particular, el juez dard vista a la Secretaria de
la Contraloria General de la Ciudad y a la Secretaria de la Funcion Piiblica Federal, con
el fin de hacer de su conocimiento que el particular ha sido inhabilitado para desemperiar
un cargo publico o puesto de eleccion popular, asi como para participar en adquisiciones,
arrendamientos, concesiones, servicios u obras piublicas, o bien participar en la

direccion o administracion de cualquier asociacion civil que reciba fondos,

recursos 0 apoyos piitblicos considerando, en su caso, lo siguiente:

a) Los datios y perjuicios patrimoniales causados por los actos u omisiones;
b) Las circunstancias socioecondémicas del responsable;
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c) Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion, y

d) El monto del beneficio que haya obtenido el responsable. Sin perjuicio de lo anterior, la
categoria de funcionario o empleado de confianza serd una circunstancia que podrd dar
lugar a una agravacion de la pena.

(...)

Como se advierte de la reproduccién anterior, el quinto parrafo del articulo 256 del
Codigo en comento establece que cuando el responsable tenga el caracter de
particular, el juez dard vista a dos dependencias de la administracién publica
capitalina con el objeto de hacer de su conocimiento, entre otras cuestiones, que
dicha persona no podra participar en la direcciéon o administraciéon de cualquier
asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos publicos.

Sobre el particular, al margen de la pertinencia de incluir este tipo de medidas, esta
Institucién Nacional advierte que el legislador local no fue cauteloso en determinar
dicha pena.

En efecto, se estima que el legislador local no tuvo cuidado en determinar la pena
que se refiere a la presunta inhabilitacion para participar en la direcciéon o
administraciéon de cualquier asociacién civil que reciba fondos, recursos o apoyos
publicos, pues no la sujeté a temporalidad alguna, lo que la configura como una
pena incierta.

En ese sentido, de la lectura del precepto respectivo se evidencia que existe
indeterminacién en cuanto a una de las consecuencias juridicas a que se haran
acreedoras las personas que encuadren su actuar en alguna de las conductas
sancionadas en el Cédigo Penal para la Ciudad de México relacionadas con la buena
administraciéon, cometidos por servidores publicos, por lo cual, contraviene los
alcances del principio de taxatividad en materia penal, al que se hizo alusién en el
primer subapartado del presente concepto de invalidez.

De este modo, la norma resulta indeterminada ya que no existe certeza sobre el
parametro temporal por el cual una persona podra ser inhabilitada para participar
en la direcciéon o administraciéon de cualquier asociacion civil que reciba fondos,
recursos o apoyos publicos, por lo tanto, se erige como una sancién vaga e imprecisa,
contraria al parametro de regularidad constitucional.

Ahora bien, de un ejercicio integrador, podria concluirse que para la determinacién
de la temporalidad de dicha inhabilitacién, en su caso, debe atenderse a lo dispuesto
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en el tercer parrafo del propio articulo 256 del Cédigo punitivo, el cual establece en
términos generales, que a los responsables por la comisién de delitos imputables a
servidores publicos, se les impondra la pena de destitucién y la inhabilitacion para:

a) desempefiar empleo, cargo o comision publicos y cargo de eleccién popular,
b) participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas o en,
c) concesiones de prestacion de servicio publico o de explotacion y,

d) aprovechamiento y uso de bienes de dominio de la Ciudad de México.

Lo anterior, por un plazo de ocho a veinticinco afios, atendiendo a los siguientes
criterios:

a) Sera por un plazo de ocho hasta diez afios cuando no exista dafio o perjuicio
o cuando el monto de la afectacion o beneficio obtenido por la comisién del
delito no exceda de doscientas veces el valor diario de la Unidad de Medida
y Actualizacién vigente, y

b) Serd por un plazo de diez a veinticinco afos si dicho monto excede el limite
sefialado en la fraccién anterior.

No obstante, este Organismo advierte que ese tipo de interpretaciones es
inadmisible en materia penal, en atencién a las particularidades del principio de
legalidad en esta rama juridica, entre las cuales, como se ha precisado, se encuentra
el principio de taxatividad, segun el cual, las conductas punibles deben estar
previstas en ley de forma clara, limitada, univoca e inequivoca, que implica la
prohibicién de tipos penales ambiguos.

En ese tenor, como se advierte de claramente del citado articulo 256 de la ley penal,
el legislador local tinicamente establecié de forma expresa cuanto podra durar la
inhabilitacién o destitucion, pero limitandolo al desempefo de un empleo, cargo o
comision publicos y cargo de eleccion popular, para participar en adquisiciones,
arrendamientos, servicios u obras publicas o en concesiones de prestacion de
servicio publico o de explotacion y aprovechamiento y uso de bienes de dominio de
la Ciudad de México, sin mencionar o indicar la temporalidad a la que en su caso se
podria sujetar la inhabilitacién de un particular para participar en la direccién o
administraciéon de cualquier asociacién civil que reciba fondos, recursos o apoyos
publicos, por lo que sus prescripciones no resultan aplicables a este altimo supuesto.
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En ese sentido, de una atenta revision del Cédigo punitivo capitalino, no existe
forma de determinar cudl serd el plazo en que una persona podra ser inhabilitada
para participar en la direccién o administracion de cualquier asociacion civil que
reciba fondos recursos o apoyos publicos, pese a que, por mandato del principio de
taxatividad, debe estar precisado en la ley.

Debe recordarse que esa Suprema Corte de Justicia ha sido enfatica en sostener que
al realizar el anélisis de constitucionalidad de disposiciones generales es factible que
ese Alto Tribunal acuda a la interpretacion conforme, e incluso emita resoluciones
integradoras a efecto de corregir las omisiones que generan la inconstitucionalidad,
también lo es que el empleo de dichas practicas interpretativas es inadmisible en
materia penal, en atencioén a las particularidades del principio de legalidad en esta
rama juridica, como son:

a) Reserva deley, por virtud del cual los delitos s6lo pueden establecerse en una
ley formal y material.

b) La prohibicién de aplicacion retroactiva de la ley en perjuicio de alguna
persona (verbigracia, leyes que crean delitos o aumenten penas).

c) El principio de tipicidad o taxatividad, segtin el cual las conductas punibles
deben estar previstas en ley de forma clara, limitada e inequivoca, sin reenvio
a pardmetros extralegales, y que implica la imposibilidad de imponer penas
por analogia o por mayoria de razén, y la prohibicién de tipos penales
ambiguos.40

Ademas, la determinacion que haga el legislador al emitir la norma constituye la
esencia del respeto al principio de legalidad en materia de imposicion de penas, pues
acorde con los aspectos que abarca dicho principio aquél estd obligado a estructurar
de manera clara los elementos del tipo penal, delimitando su alcance de acuerdo a
los bienes tutelados, imponiendo la determinacién del sujeto responsable y de sus
condiciones particulares y especiales, asi como a establecer con toda claridad las
penas que deben aplicarse en cada caso.4!

40 Cfr. Tesis de jurisprudencia P./]. 33 /2009, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIX, abril de 2009, pag. 1124, del texto: “NORMAS PENALES. AL
ANALIZAR SU CONSTITUCIONALIDAD NO PROCEDE REALIZAR UNA INTERPRETACION
CONFORME O INTEGRADORA.”

41 [dem.
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En ese entendido, la disposicion penal tildada de inconstitucional no describe ni
acota con suficiente precision una de las sanciones que se impondran a los
particulares que cometan alguna conducta vinculada con delitos contra la buena
administracién, por lo que la exigencia no es clara ni precisa, lo que ocasiona una
falta de certeza para las personas quienes no sabrdn hasta cuando surtira efecto esa
inhabilitacién, en caso de que les sea impuesta.

Al respecto, es necesario hacer una aclaracion previa, pues este Organismo Nacional
observa que el ultimo parrafo del articulo 256 Bis de dicho Cédigo, que tipifica el
delito de enriquecimiento ilicito, precisa que se impondra destitucion e
inhabilitacién para desempefiar empleo, cargo o comisién hasta por un tiempo igual
al de la pena prision.

No obstante, esta regla tampoco subsana el vicio de inconstitucionalidad
denunciado pues, en primer lugar, este solo es aplicable para una determinada
conducta infractora y, por otro lado, el legislador también acoté la sancién
Unicamente para desempefiar un empleo, cargo o comisién, sin mencionar la
inhabilitacién para participar en la direccion o administracién de asociaciones civiles
que reciban en cualquier modalidad recursos de origen publico.

Es asi que la pena prevista en la porcién normativa impugnada, aplicable por la
comisién de delitos contra la buena administracion del servicio puablico, resulta de
tal forma indeterminada, que es imposible saber la temporalidad de su vigencia,
dejando un margen amplio de actuacion a la autoridad jurisdiccional para que, a su
arbitrio, determine lo que a su juicio resulte aplicable en cada caso concreto.

En este orden de ideas, los particulares que cometan algunos de tales tipos de delitos
podra inhabilitarseles para participar en determinados empleos dentro de una
asociacion civil sin que el juzgador imponga la pena conforme a un pardmetro
minimo y maximo, ya que esto no se delimita por la norma, configurdndose asi como
una pena demasiado imprecisa, toda vez que se deja al total arbitrio de la autoridad
jurisdiccional su determinacién, por lo que es innegable que la porcién normativa
tildada de inconstitucional contraviene los derechos a la seguridad juridica y al
principio de legalidad en su vertiente de taxatividad.

De este modo, es innegable que la norma genera un grado de imprecision

irrazonable para la imposicion de la pena respectiva, lo cual obliga a la autoridad
jurisdiccional a inventar o determinar por analogia cuanto tiempo durard la
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inhabilitaciéon referida, en contravenciéon a lo dispuesto por el articulo 14
constitucional.#> En ese entendido, la incertidumbre que produce la norma genera
inseguridad juridica en la totalidad de sujetos involucrados.

En esta tesitura, si la norma no permite al juzgador realizar una ponderacién
justificada y razonable con sustento en la ley, ya que no se establece en el Cédigo
Penal local-en un pardmetro minimo y uno maximo- determinar la temporalidad
de la inhabilitacion que se decrete por la comisiéon de ciertos delitos lesivos de la
buena administracion ptblica, es que la disposicién combatida resulta violatoria del
principio taxatividad y de proporcionalidad.

C. Vulneracién al principio de minima intervencion (ultima ratio)

En este altimo apartado se explican los argumentos por los cuales este Organismo
Nacional considera la norma tildada de inconstitucional transgrede el principio de
minima intervencion del derecho penal (ultima ratio), en virtud de que la forma en
que se configuro el articulo 256 del Cédigo Penal local y los efectos que estos trae,
no es la Gnica forma en que se puede tutelar el bien juridico que se pretenden
proteger.

Como se enuncio6 previamente, el principio de minima intervencién punitiva implica
que el derecho penal debe ser el altimo recurso de la politica social del Estado para
la proteccion de los bienes juridicos mas importantes frente a los ataques mas graves
que puedan sufrir. De ahi que la intervencién del ius puniendi en la vida social debe
reducirse a lo minimo posible.

A efecto de sustentar tal aseveracion, es necesario precisar que la disposicion de
mérito contiene la definicion de servidor publico para efectos del Cédigo Penal local,
el tipo penal de corrupcion, asi como otras reglas generales aplicables para los
delitos contra la buena administracién, lo cual permite desprender que la medida
adoptada que se pretende salvaguardar es precisamente la buena administracién y
el adecuado desempefio del servicio publico.

Como se afirmaba en apartados previos, el primer parrafo del articulo 256 del
Codigo establece lo que se entenderd por el concepto de servidor publico para
efectos de ese ordenamiento, lo cual incluye expresamente a las personas que tengan

42 [dem.

46



la direccién o administraciéon de una asociacion civil que reciba fondos, recursos o
apoyos publicos. Lo anterior significa que estas tltimas podran actualizar todas las
conductas tipicas aplicables para todos los servidores publicos.

A propésito, cabe destacar que el legislador local puntualizé que el objeto de la
reforma al articulo impugnado es establecer los principios, bases generales y
procedimientos para garantizar que la Ciudad de México cuente con un sistema
adecuado para identificar y prevenir hechos de corrupciéon4s.

Asimismo, se sehal6 que las modificaciones normativas atienden al cumplimiento
de los compromisos del Estado mexicano derivado de diversos instrumentos
internacionales en materia de combate a la corrupcién, orientada a tipificar la
corrupcion dimanada tanto del sector ptblico como del &mbito privado, a efecto de
que se devuelva a la sociedad los beneficios obtenidos por tal practica%.

Con base en lo anterior, si bien es cierto la finalidad perseguida por el legislador
local pudiera ser legitima a la luz de la Norma Fundamental y de los tratados
internacionales en materia de derechos humanos, también lo es que no es posible
concluir de manera inevitable y tajante que el derecho penal sea la via idénea, tnica,
necesaria y proporcional para lograr el propésito pretendido, esto es, proteger el
bien juridico antes mencionado ante los ataques mds gravosos.

En efecto, la norma impugnada se erige como un instrumento de la politica mas
lesiva del Estado que no resulta indispensable para salvaguardar los bienes juridicos
cuya tutela se pretende, pues reprocha penalmente conductas cometidas por la
persona titular de la direccién o administracién de una asociacién civil, no sélo
las vinculadas estrechamente con hechos de corrupcidn, sino para todos aquellos

que puedan cometer los servidores publicos, sin que estas personas que ejercen un
determinado labor en tales asociaciones efectivamente actualicen tal caracter o la

# Cfr. Congreso de la Ciudad de México I Legislatura, Proyecto de Dictamen a las iniciativas con proyecto
de decreto que reforma diversas disposiciones del Codigo Penal para el Distrito Federal, en materia de no
prescripcion de delitos de corrupcién, presentadas por diversas diputadas y diputado del Congreso
y de la Jefa de Gobierno capitalinos, Gaceta Parlamentaria, No. 599, Segundo Ordinario, 25 de mayo
de 2021, p. 492, disponible en:
https://fwww.congresocdmx.gob.mx/media/documentos/61864791f64b878563bab04b877dbea814723530.pdf
# Cfr. Congreso de la Ciudad de México I Legislatura. Proyecto de Dictamen a las iniciativas con
proyecto de decreto que reforma diversas disposiciones del Cédigo Penal para el Distrito Federal, en
materia de no prescripcién de delitos de corrupcién, presentadas por diversas diputadas y diputado
del Congreso y de la Jefa de Gobierno capitalinos, Op. Cit., p. 493.
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conducta que se les reprocha tenga que ver con el manejo de recursos
exclusivamente.

Lo anterior se afirma asi, en razén de que los términos en que se encuentra redactada
la norma controvertida son demasiado amplios, lo cual, ademas de hacer posible
que efectivamente se salvaguarde el bien juridico tutelado para punir posibles
hechos de corrupcién, desborda su objetivo, ya que tal como se argument6 en el
apartado anterior, el parrafo primero del articulo impugnado incluye dentro de la
categoria de servidor publico a quienes ostenten la direccién o administracién de
una asociacion civil para los efectos del Cédigo Penal para el Distrito Federal, lo que
implica indiscutiblemente que la mencionada connotacién hace destinatarios a tales
sujetos a la totalidad de los tipos penales previstos en dicha codificacién penal
capitalina.

Es decir, al tener el caracter de servidor publico, para efectos de la codificaciéon en
combate, las personas que tienen la direccion o administracion de una asociacién
civil podrian ser sujetos activos de diversos delitos, tales como abuso de autoridad,
uso ilegal de la fuerza publica, ejercicio ilegal, abandono del servicio publico,
ejercicio abusivo de funciones, intimidacién, tréfico de influencia, peculado,
concusion, enriquecimiento ilicito, usurpacién de funciones publicas, remuneracién
ilicita; e incluso, aquellos en el ambito de la procuracion de justicia, verbi gratia el
previsto en el diverso 293 Quater del propio Cédigo Penal local.

Asi las cosas, el articulo 256 del Cédigo Penal local al calificar a las personas que
ostenten la direccién o administraciéon de una asociacién civil como servidoras
publicas, las hace susceptibles de tipos penales que no necesariamente se vinculan
con el combate a la corrupcién o con el indebido manejo de los recursos publicos
que se les otorguen, tal como era la intencién del legislador capitalino al disefar el
precepto controvertido.

Por lo tanto, si el fin de la norma impugnada, a la luz de su génesis legislativa, es
sancionar a aquellas asociaciones que empleen y destinen los fondos y/o recursos
publicos de forma distinta a los fines para los cuales fueron asignados o cuando
inobserven el objeto propio convenio de colaboracion por el que se obtuvieron, en
términos de la Ley de Fomento a las Actividades de Desarrollo Social de las
Organizaciones Civiles capitalina, el disefio normativo no fue el adecuado, pues
resulté sobreinclusiva la determinacién de calificarlas como servidores publicos
para todos los efectos del Cédigo Penal local en su totalidad.
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Por lo cual, esta Comisién Nacional estima que la norma tildada de inconstitucional
transgrede el principio de minima intervenciéon del derecho penal, ya que si el fin
perseguido por el legislador local fue sancionar el indebido empleo de los recursos
publicos que llegan a recibir las asociaciones civiles, atendiendo al caso concreto,
ello ameritaba un control menos lesivo con el cual se puede garantizar que se
salvaguarde el bien juridico de la debida y eficiente administracién, mediante vias
igualmente efectivas, pero menos dafiinas para los derechos de las personas.

Bajo estas consideraciones, por un lado, se colige que la norma analizada incumple
con el subprincipio de fragmentariedad de la ultima ratio, pues si bien es cierto hay
ataques que pueden catalogarse como graves y significativos al erario publico por
parte de las asociaciones civiles, en atencién al caso especifico para el cual fueron
asignados u otorgados esos bienes econémicos, ello no implica que el catalogarlas
como servidoras publicas para todos los efectos penales, producird una efectiva
salvaguarda el bien juridico tutelado.

Ello, en razén de que aunque las conductas reprochables a los directores o
administradores de asociaciones civiles, que en términos generales puedan
relacionarse con hechos de corrupcién, mismas que se advierten lesivas para el
erario publico, asi como para el servicio publico de la Ciudad de México, se
considera que no es acertado que se les equipare para todos los efectos con la calidad
de servidores publicos, cuando su naturaleza misma dista del mencionado carécter
y no es posible encuadrarlos en todos los casos en tal categoria y por ello, darles el
mismo trato.

Por otra parte, a la luz del subprincipio de subsidiaridad, se estima que el Estado
debi6 recurrir en primera instancia a otras medidas menos restrictivas para proteger
el bien juridico que se pretende tutelar con la norma impugnada, pues tal resultado
se puede alcanzar a través de la aplicacion de sanciones administrativas.

En efecto, legislador local se podria apoyar de la propia Ley de Fomento a las
Actividades de Desarrollo Social de las Organizaciones Civiles en la Ciudad de
Meéxico, la cual contempla el Registro de dichas asociaciones con el fin de tener un
control respecto a los fondos que les fueron otorgados y de darle seguimiento a
los convenios de colaboracién en los que participan con las dependencias y
entidades del Gobierno de la Ciudad de México.
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Ademas, el indicado ordenamiento prevé como obligacién de las organizaciones
civiles registradas la relativa a destinar la totalidad de sus recursos publicos al
cumplimiento de su objeto.

En ese entendido, para hacer efectivo el cumplimiento de las obligaciones de las
organizaciones civiles registradas, la referida Ley establece una serie de sanciones
por el incumplimiento de los deberes en que incurran tales asociaciones civiles, las
cuales son, sefiala en términos de su diverso numeral 12:

* Apercibimiento, en el caso de que incurran por primera vez en incumplimiento
de las obligaciones que establecen las fracciones I y II del articulo 11 de la Ley,
para que, en un plazo no menor de treinta dias hébiles contados a partir de la
notificacién respectiva, subsane la irregularidad;

* Suspension por un afio de los derechos estipulados en la Ley si en un periodo de
cinco afios incumplen, por segunda vez, las obligaciones que les establecen las
fracciones I y II del articulo 11 de esta Ley; y

» Cancelacion definitiva de la inscripcién en el Registro, en caso de:

a) el incumplimiento de las obligaciones a que se refieren las fracciones III (no
destinar sus fondos al cumplimiento de su objeto), IV y V del articulo 11 de
dicha legislacion;

b) incumplimiento de las demads obligaciones a que se refieren las fracciones I y
IT del articulo 11 de la ley por mas de dos ocasiones en un periodo de cinco
afios.

Es decir, el citado ordenamiento capitalino prevé una serie de sanciones de caracter
administrativo por el desvio de los fondos ptblicos adquiridos por las asociaciones
de la sociedad civil.

Al respecto, esta Comision Nacional advierte que, si el legislador valoré como
insuficiente el indicado régimen de sanciones, también pudo haber establecido en
dicho ordenamiento que en los convenios de colaboracién contengan una clausula
penal en términos de la legislacion civil, la cual sanciones a la asociacion civil que
destine los recursos publicos obtenidos de forma diversa a lo pactado en el
instrumento contractual respectivo, asi como a actividades distintas al objeto de tal
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contrato. Dicha medida tiene un caracter preventivo, pues incentiva a las
asociaciones civiles contratantes a cumplimentar el convenio de colaboracién en sus
términos a efecto de evitar la sancion a la que haya lugar.

Sobre todo, teniendo en cuenta que, en términos de la exposicion de motivos que
originé la norma impugnada, el legislador pretendi6 establecer un mecanismo que
prevengan hechos de corrupcién, por lo tanto, la medida antes indicada es util para
cumplir con tal finalidad.

O en su defecto, la implementacién de un sistema de fiscalizacién y seguimiento
puntual al cumplimiento de los convenios de colaboraciéon que pacten las
dependencias y entidades del Gobierno Federal, e incluso de cualquier otro ente de
la Ciudad de México con las asociaciones civiles, a efecto de verificar el adecuado
destino de los fondos puiblicos y asi evitar un dafio gravoso al erario publico.

Por otra parte, se estima innecesario que la norma impugnada otorgard el caracter
de servidor publico a la persona que ostente la direccién o administracion de una
asociacion civil a efecto de sancionar hechos de corrupcién y en general que
vulneren la buena administracién.

Lo anterior, ya que el propio Cédigo Penal vigente en la Ciudad de México, prevé
en su articulo 279 aquellos hechos de corrupcion y delitos contra el servicio publico
cometidos por particulares, el cual a la letra establece:

“ARTICULO 279. Al particular que estando obligado legalmente a la custodia, depésito,
administracion de bienes muebles o inmuebles pertenecientes al erario piiblico, o aplicacién de
recursos puiblicos, los distraiga de su objeto para usos propios o ajenos o les dé una aplicacion
distinta a la que se les desting, se le impondrdin de seis meses a tres arios de prision y de cien
a quinientos dias multa.”

Del texto transcrito se advierte que cuando un particular —estando legalmente
obligado— a la administraciéon o aplicaciéon de recursos publicos los aleje de su
objeto para usos propios o ajenos, o les dé una aplicacién distinta a la que se les
desting, se le impondré de seis meses a tres afios de prision y de cien a quinientos
dias multa.

Es decir, en el propio Cédigo Penal local ya se contemplaba un tipo penal para las

conductas reprochables que le legislador pretendi6 sancionar con la introduccién de
las reformas por medio del Decreto ahora impugnado; regulaciéon que esta Comisién
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Nacional advierte idénea, pues efectivamente salvaguarda el bien juridico tutelado
que el adecuado destino y administraciéon de los recursos ptublicos. Por lo tanto, la
forma en que se encuentra previsto el tipo penal en el precepto impugnado —
equiparar a las personas que tengan la direccién o administracién de una asociacién
civil como servidora ptblica— desborda el fin perseguido.

Derivado de lo anterior, resulta patente que en la legislaciéon —tanto administrativa
como penal— de la Ciudad de México existen disposiciones que establecen
sanciones dirigidas a salvaguardar que los recursos publicos destinados a las
asociaciones civiles sean dirigidos al alcanzar el objeto del convenio de colaboracién
por el cual se pact6 la entrega de tales recursos.

Asimismo, el propio reglamento de la Ley de Fomento a las Actividades de
Desarrollo Social de las Organizaciones Civiles en la Ciudad de México, define las
sanciones que ese ordenamiento prevé, en consecuencia, es evidente que existen
medidas menos lesivas que permiten salvaguardar el bien juridico tutelado buscado
por el legislador capitalino.

Por lo tanto, esta Comisién Nacional de los Derechos Humanos considera viable
concluir que, en efecto, existen medidas menos restrictivas que el legislador local
debi6é de considerar previo al establecimiento del derecho penal como medida
coherente para sancionar el desvio de los recursos publicos destinados a las
asociaciones civiles.

Con base en todas esas consideraciones, esta Comision Nacional de los Derechos
Humanos considera que el 256 del Cédigo Penal para el Distrito Federal contraviene
el principio de ultima ratio, pues si bien buscan proteger la buena administracién o
el buen ejercicio del servicio pablico que deben tutelarse por el Estado, lo cierto es
que la forma en que se estructura el articulo impugnado permite aplicar sanciones
penales a conductas que no ameritan la activacién del ius puniendi.

Ello en el entendido de que, como se preciso, existen medidas administrativas menos
lesiva e incluso penales previamente existentes que podrian utilizarse para logar el
mismo objetivo sin restringir de manera gravosa los derechos de las personas por
ese tipo de conductas.

Por tanto, tal situacién no resulta acorde con una politica de minima intervencién
penal, pues si bien la conducta es susceptible de afectar la debida administracién y
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mas concretamente la hacienda publica de la Ciudad de México, también lo es que
no todos los actos produciran una consecuencia extremadamente grave, por lo que
se hace imperativo recurrir a la busqueda de alternativas al derecho penal para
salvaguardar el bien juridico en cuestion.

En consecuencia, lo procedente es que ese Tribunal Constitucional declare la
invalidez de los pérrafos y porciones normativas controvertidas del articulo 256 del
Codigo Penal para el Distrito Federal, toda vez que no garantizan plenamente el bien
juridico tutelado, de forma que sé6lo se sancionen penalmente aquellas que resulten
en extremo gravosas en detrimento de éste, de modo que existe una disociacion entre
el fin legitimo de las disposiciones y la posible conducta comprendida por el tipo
penal.

D. Transgresion a la libertad de trabajo y asociacion

Por otra parte, por lo que respecta al parrafo quinto del articulo 256 del Cédigo Penal
para el Distrito Federal, que a la letra prevé:

“ARTICULO 256. (...)

Cuando el responsable tenga el cardcter de particular, el juez dard vista a la Secretaria de la
Contraloria General de la Ciudad y a la Secretaria de la Funcién Piiblica Federal, con el fin
de hacer de su conocimiento que el particular ha sido inhabilitado para desempeiiar un
cargo puiblico o puesto de eleccion popular, asi como para participar en
adquisiciones, arrendamientos, concesiones, servicios u obras piiblicas, o bien
participar en la direccion o administracion de cualquier asociacion civil que reciba
fondos, recursos o apoyos piiblicos considerando, en su caso, lo siguiente:

(.)”

Se desprende que el legislador capitalino previé como sancién para los particulares,
la consistente en inhabilitarlos para desempenar un cargo publico o puesto de
elecciéon popular, asi como para participar en adquisiciones, arrendamientos,
concesiones, servicios u obras ptublicas, o bien participar en la direccién o
administracién de cualquier asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos
puablicos, se estima que la misma es desproporcional.

Para sustentar la mencionada premisa, resulta necesario un examen de la
constitucionalidad de la norma impugnada para determinar en el caso concreto las
relaciones entre el fin perseguido por la norma y su colisién con el principio de
prohibicién de penas desproporcionales, que debe resolverse con ayuda del método
especifico denominado test de escrutinio ordinario de proporcionalidad.
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En ese sentido, esta Comisién Nacional de los Derechos Humanos procedera ahora
a la aplicaciéon de dicho examen respecto del precepto normativo impugnado del
Codigo Penal para el Distrito Federal, precisando que para ello se realizard un
escrutinio de la constitucionalidad de dicha disposicién, en tanto restringe el
derecho a la libertad de trabajo. En este orden de ideas, debe corroborarse lo
siguiente:

1. Finalidad constitucionalmente valida o legitimidad de la medida.
2. Instrumentalidad de la medida.
3. Proporcionalidad.*>

Sobre el primer punto, debe examinarse si la medida legislativa persigue una
finalidad constitucionalmente véalida, es decir, basta con determinar si la medida
legislativa persigue una finalidad admisible, mas no imperiosa, en nuestro
ordenamiento juridico.

Respecto del segundo punto del escrutinio, debe analizarse si la medida resulta
racional para su consecucién, es decir, si guarda una relacién identificable de
instrumentalidad respecto de ella. A diferencia de un escrutinio estricto, en esta
etapa basta con que los medios utilizados por el legislador estén encaminados de
algtin modo a la finalidad que se persigue, sin ser necesario que sean los mas
idéneos.

En la tltima etapa del test de escrutinio ordinario, se debe determinar si la medida
constituye un medio proporcional que evite el “sacrificio” innecesario de otros
derechos, de modo que no exista un desbalance entre lo que se consigue con la
medida legislativa y los costos que impone desde la perspectiva de otros intereses y
derechos constitucionalmente protegidos.

Explicado el escrutinio de proporcionalidad, este Comisién Nacional procede

aplicarlo en el caso concreto para determinar si la norma supera el referido examen.

4 Cfr. Tesis aislada P. VIII/2011 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Novena
Epoca, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XXXIV, agosto de 2011,
p.33, de rubro: “IGUALDAD. EN SU ESCRUTINIO ORDINARIO, EL LEGISLADOR NO TIENE LA
OBLIGACION DE USAR LOS MEJORES MEDIOS IMAGINABLES” .
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Al respecto, por fines metodolégicos, asi como por la complejidad y alcances del
parrafo quinto del articulo 256 del Cédigo Civil vigente en la Ciudad de México,
dicho examen se realizara solo por lo que respecta a las siguientes sanciones:

i) Inhabilitacién para desempenar un cargo publico o puesto de eleccion
popular

En apariencia, se advierte que el precepto normativo impugnado podria cumplir con
el primer requisito de escrutinio, pues busca generar las condiciones para que
quienes accedan a un cargo publico o un puesto de eleccién popular sean personas
que realicen una buena administraciéon y un adecuado destino de los recursos
publicos.

En cuanto a la segunda grada de escrutinio, se considera que la medida legislativa
establecida por el legislador capitalino puede tener una relacién directa, clara e
indefectible para el necesario cumplimiento del fin constitucionalmente valido de
que las personas que accedan un cargo publico o un puesto de eleccién popular sean
aquellas que realicen una buena administracion y un adecuado destino de los
recursos publicos.

En cuanto a la tltima grada de escrutinio, se considera que la medida constituye un
medio desproporcional, pues afecta en mayor medida otros derechos. Lo anterior en
el entendido de que esta Comisiéon Nacional advierte que el legislador local al
momento de establecer la sancién de mérito perdié de vista que para la actualizacion
de la inhabilitacion —en los términos en que se encuentra formulada—
necesariamente se exige que al sujeto a quien se le aplique ostente la calidad de
servidor publico y no asi bajo su caracter de particular o gobernado.

Admitir lo contario, es reconocer que una persona inhabilitada bajo su calidad de
gobernado, sea limitada en el ejercicio pleno de los derechos humanos de acceder a
un cargo publico y el de ser votado a futuro, aunque previamente no haya ejercido
ningun cargo en el &mbito publico.

Ello, ya que, si bien es cierto determinados cargos publicos exigen no encontrarse
inhabilitada o inhabilitado en el servicio publico, también lo es que, efectivamente
—luego de seguirse el proceso administrativo respectivo— se corroboré que la
persona incurrié en alguna falta administrativa no grave o grave en el desempefio
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de sus funciones y no asi bajo en su calidad de particular, salvo excepciones, por
ejemplo, cuando se vinculen con faltas administrativas graves.

En apoyo a las consideraciones anteriores se estima pertinente orientarnos conforme
lo dispone la Ley General de Responsabilidades Administrativas, que prevé en el
Titulo Tercero, capitulos IIl “De los actos de particulares vinculados con faltas
administrativas graves” —articulos 65 a 72— vy IV “De las Faltas de particulares en
situacion especial” —articulo 73 — un catalogo de conductas de las y los gobernados

susceptibles de sancionarse administrativamente.

Por su parte, el Titulo Cuarto, Capitulo III “Sanciones por Faltas de particulares” —
diversos 81 a 83 — de la mencionada Ley General, del cual se destaca el contenido
del articulo 81, mismo que determina cinco distintas sanciones —sancién econémica,
inhabilitacién, indemnizacién, suspension de actividades y disolucion de la
sociedad — a las personas particulares responsables, atendiendo a su naturaleza

misma, es decir, si son fisicas o morales.

Asi, las personas fisicas que hayan incurrido en las faltas previstas en los diversos
65 a 73 de la Norma Marco en materia de responsabilidades administrativas, se les

impondran las sanciones administrativas consistentes en:

e Sancién econdémica 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.

¢ Inhabilitacion temporal para participar en adquisiciones, arrendamientos,

servicios u obras publicas, segiin corresponda, por un periodo que no sera

menor de tres meses ni mayor de ocho afios.
e Indemnizacion por los dafios y perjuicios ocasionados a la Hacienda Publica
Federal, local o municipal, o al patrimonio de los entes ptiblicos.

Por su parte, las sanciones que deberan aplicarse a las personas morales por las faltas
administrativas en las que incurran, seran:

e Sancién econdmica que podrd alcanzar hasta dos tantos de los beneficios
obtenidos, en caso de no haberlos obtenido, por el equivalente a la cantidad
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de mil hasta un millén quinientas mil veces el valor diario de la Unidad de
Medida y Actualizaciéon.
e Inhabilitacion temporal para participar en adquisiciones, arrendamientos,

servicios u obras puablicas, por un periodo que no sera menor de tres meses

ni mayor de diez afos.

e La suspensién de actividades, por un periodo que no serd menor de tres
meses ni mayor de tres afios, la cual consistird 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 la Ley.

e Disolucion 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 comision,
vinculacién, participacion y relaciéon con una Falta administrativa grave
prevista en la Ley.

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

En esa logica, se destaca la sancion relativa a la inhabilitacién de la persona
particular, misma que sera temporal y para imposibilitar exclusivamente que ésta
pueda participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u obras publicas,
segun corresponda, es decir, la autoridad jurisdiccional competente determina si
dicha inhabilitacién sera solo por uno de los supuestos o en su caso en todos los
previstos en los preceptos antes referidos.

Sin embargo, dicha inhabilitacién no trasciende en el ejercicio pleno de los
derechos humanos de acceso a un cargo en el servicio ptablico y a ser votado, tal
como lo hace la norma impugnada, pues el particular sancionado no es servidor
publico, aunque si debe responder por sus actos frente al Estado, razén por la cual
es objeto de responsabilidad administrativa.

Para abundar mas acerca del argumento sostenido, se destaca que en términos de
los articulos 75 y 78, ambos en su fraccion IV, de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas, también se prevén sanciones por faltas graves
y no graves cometidos por la persona servidora publica, que puede ser la
inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el

servicio publico y para participar en adquisiciones, arrendamientos, servicios u

obras publicas.
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Es decir, el mencionado supuesto se impide que la persona servidora ptblica que se
le comprob6 responsabilidad administrativa se desempefie por tiempo determinado
dentro del servicio ptblico, asi como participar bajo su calidad de gobernado en
relaciones supra-subordinadas con el Estado, pero no asi acontece con la
inhabilitacién prevista para los particulares, como sucede en el supuesto al que se
refiere la norma impugnada.

Se reitera que la medida adoptada desborda y obstaculiza el derecho fundamental a
acceder a un cargo en el servicio publico, pues impide que un particular pueda
ingresar en el servicio publico a futuro, aunque cuando cometié la conducta no tenia
la calidad de servidor publico.

En consecuencia, la medida adoptada resulta desproporcional pues la sancién que
prevé alcanza a inhabilitar a un particular para el desempeno futuro de un cargo
publico o de eleccion popular y no sélo para participar en adquisiciones,
arrendamientos, concesiones, servicios u obras publicas, afectando las libertades
fundamentales a las que se ha hecho referencia.

ii) Inhabilitacién para participar en la direccion o administracion de
cualquier asociacién civil que reciba fondos, recursos o apoyos
publicos.

Por lo que respecta al primer requisito del test ordinario de proporcionalidad, se
advierte que la medida prevista en la norma impugnada, consistente en inhabilitar
a la persona particular para participar en la direcciéon o administraciéon de cualquier
asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos publicos carece de un fin

constitucionalmente véalido.

Ello, teniendo en consideracién que, en términos de la exposicién de motivos de la
norma impugnada, el legislador adopt6 la medida con el objeto de reducir los actos
de corrupcién en que incurran tanto las personas servidoras publicas como las
particulares, y asi garantizar el debido funcionamiento del servicio ptblico.

Sin embargo, la medida adoptada no se circunscribe tinicamente en la esfera ptblica,
pretendiendo salvaguardar la buena administracion, por el contrario impacta en el
ambito privado, pues impide que las personas particulares sancionadas puedan
acceder a la direccién o administracién de cualquier asociacion civil que reciba
fondos, recursos o apoyos publicos, pues tal como se mencioné en el apartado
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anterior, la admisién de asociadas y asociadas, asi como la designacion de la
direccion de las asociaciones civiles se rige en términos de sus estatutos como de la
Asamblea General, en términos de la legislacién civil aplicable.

Por lo tanto, la medida legislativa de mérito impacta en el pleno ejercicio de las
libertades fundamentales de trabajo y asociacion.

Al respecto, esta Comisién Nacional no pasa por alto que la libertad de trabajo no es
irrestricta, pues la propia Constituciéon Federal establece restricciones para su valido
ejercicio, sin embargo, la medida en comento se advierte desproporcional pues lejos
de proteger el bien juridico tutelado por el precepto impugnado, tiene efectos que
trasciende la esfera publica alcanzando la privada.

Por lo tanto, se estima que impide el ejercicio pleno de la libertad de trabajo para la
persona particular sancionada pueda participar, en la direccién y administraciéon de
una asociacién civil, aun percibiendo fondos o recursos publicos, pues debe
recordarse que los recursos que integran el patrimonio de éstas no es tnicamente
publico.

Por otra parte, la medida en comento también se estima transgresora del derecho
fundamental de asociacién, pues ésta incide en la vida privada de la persona moral
de la que se trate.

Lo anterior, ya que el quinto péarrafo del articulo 256 del Cédigo penal capitalino
prevé que cuando el responsable de los delitos tenga el caracter de particular, podra
inhabilitarsele para participar en la direccion o administraciéon de cualquier
asociacion civil que reciba fondos, recursos o apoyos publicos.

Ello, tal como se demostré en el apartado supra, las asociaciones civiles se rigen por
su 6rgano supremo que es la Asamblea General, en observancia de sus estatutos, asi
dicho érgano serd el que determiné la admisién de las y los socios, asi como la
designacion de sus directivos, es decir, la medida adoptada por el legislador local
tiene una intromisién en la administraciéon y organizacion de la vida interna de las
asociaciones y en consecuencia, vulnera la libertad de asociacién de cada uno de sus
integrantes.
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Ademas, la mencionada medida legislativa adoptada por el Congreso capitalino al
incidir en las libertades fundamentales de asociacion y libertad de trabajo, tiene
efectos expansivos sobre el derecho a la igualdad.

Esto, ya que el impedir que la persona particular, sujeto activo de cualquier delito
cometido por un servidor publico, dada su equiparacién, pueda participar en la
direccién y administracion de una sociedad civil, efectivamente constituye una
limitante a la libertad de asociacion, no prevista en la Norma Fundamental, la cual
expresamente determina que no se impedira el ejercicio de la indicada prerrogativa
fundamental cuando sea una asociacién pacifica y con objeto licito.

En consecuencia, no se advierte que la disposiciéon normativa controvertida tenga
un fin constitucionalmente valido, por lo que es claro que el requisito respectivo se
traduce en una medida que atenta contra los derechos humanos relativos a las
libertades de trabajo y asociacién, asi como el de igualdad.

En esa virtud, resulta innecesario verificar que se cumpla con el resto del escrutinio,
pues es inconcuso que la norma contradice el pardmetro de regularidad
constitucional.

Finalmente, esta Comisién Nacional no pierde de vista que pudiera estimarse que
es benéfico para las asociaciones civiles que se impida que ocupen un cargo directivo
o de administracién personas que pudieron haber cometido conductas lesivas para
el Estado en el manejo de recursos ptblicos, sin embargo, se considera que la medida
no es la adecuada para este fin pues se incide de forma directa en el &mbito privado
y de organizaciéon de las asociaciones civiles, pues tales cargos no forman en si
mismos una funcién de caracter publica.

En conclusién, a juicio de esta Comision Nacional de los Derechos Humanos, en los
términos en que se encuentra disefiado el articulo 256 del Cédigo Civil para el
Distrito Federal, transgrede de los derechos humanos invocados, distando del
parametro de regularidad constitucional vigente, por lo cual lo procedente es que
ese Alto Tribunal expulse del sistema juridico vigente de la Ciudad de México la
norma de mérito.
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XI. Cuestiones relativas a los efectos.

Se hace especial hincapié en que los argumentos vertidos por esta Comisién
Nacional de los Derechos Humanos sustentan la inconstitucionalidad de las
disposiciones impugnadas en el presente medio de control constitucional,
publicadas en la Gaceta Oficial de la Ciudad de México el 07 de junio de 2021, por
lo que se solicita atentamente que, de ser tildadas de inconstitucionales, se extiendan
los efectos a todas aquellas normas que estén relacionadas, conforme a lo dispuesto
por los articulos 41, fraccion 1V, y 45, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones I y II del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

ANEXOS

1. Copia simple del Acuerdo del Senado de la Republica por el que se designa a
Maria del Rosario Piedra Ibarra como Presidenta de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (Anexo uno).

Sobre el particular, con fundamento en el articulo 88 del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria en términos del articulo 1° de la Ley
Reglamentaria de la materia, se invoca como hecho notorio que la suscrita tiene el
caracter de Presidenta de esta Comisiéon Nacional, dado que es un dato de dominio
publico conocido por todos en la sociedad mexicana, respecto del cual no hay duda
ni discusién alguna.4 En todo caso, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 11 de
la ley citada,*” se debe presumir que me encuentro investida de la representaciéon
legal de la accionante, salvo prueba en contrario.

2. Copia simple de la Gaceta Oficial de la Ciudad de México del 07 de junio de 2021,
que contiene el Decreto por el que se reformaron diversos articulos del Cédigo Penal
para el Distrito Federal (Anexo dos).

46 Cfr. Jurisprudencia P./J. 16/2018 del Pleno de ese Alto Tribunal, Décima Epoca, visible en la Gaceta
del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 55, junio de 2018, Tomo I, pag. 10, del rubro: “THECHOS
NOTORIOS. TIENEN ESE CARACTER LAS VERSIONES ELECTRONICAS DE LAS SENTENCIAS
ALMACENADAS Y CAPTURADAS EN EL SISTEMA INTEGRAL DE SEGUIMIENTO DE
EXPEDIENTES (SISE).”

47 “Articulo 11. (...) En todo caso, se presumird que quien comparezca a juicio goza de la
representacion legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en contrario. (...).”
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3. Disco compacto que contiene la versién electronica del presente escrito (Anexo
tres).

Por lo antes expuesto y fundado, a ustedes, Ministras y Ministros integrantes del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, atentamente pido:

PRIMERO. Tener por presentada la accion de inconstitucionalidad que promuevo
como Presidenta de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

SEGUNDO. Admitir a tramite la presente demanda de acciéon de
inconstitucionalidad en sus términos.

TERCERO. Tener por designadas como delegadas y autorizadas a las personas
indicadas en el proemio de este escrito, asi como por sefialado domicilio para oir y
recibir notificaciones y documentos. Asimismo, se solicita se acuerde que las
personas designadas a que se hace referencia al inicio de la presente demanda,
puedan tomar registro fotografico u obtener copias simples de las actuaciones que
se generen con motivo del tramite de la presente acciéon de inconstitucionalidad.

CUARTO. Admitir los anexos ofrecidos en el capitulo correspondiente.

QUINTO. En el momento procesal oportuno, declarar fundado el concepto de
invalidez y la inconstitucionalidad e inconvencionalidad de las normas
impugnadas.

SEXTO. En su caso, se solicita a ese Alto Tribunal, que al dictar sentencia corrija los
errores que advierta en la cita de los preceptos invocados, asi como el concepto de

invalidez planteado en la demanda.

Ciudad de México, a 07 de julio de 2021.

MTRA. MARIA DEL ROSARIO PIEDRA IBARRA
PRESIDENTA DE LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS.

LMP/TSFM

62



