Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx https://goo.gl/7LddVg

IV. COMENTARIO DEL INSTITUTO DE
INVESTIGACIONES JURIDICAS
DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL

AUTONOMA DE MEXICO
AL AMPARO EN REVISION 368/2013

Dra. Cecilia Mora Donatto*

1. INTRODUCCION

| amparo en revisién que aqui comentaremos tiene relacion

con un tema por demas controvertido en los Gltimos afos en
nuestro pais, a saber, los juegos y sorteos. En 2004 se presenté
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién una controversia
constitucional en contra del Reglamento de la Ley Federal de
Juegos y Sorteos (RLFJS)," en donde la Corte tuvo ocasién de fijar
diversos posicionamientos e interpretaciones, muchas de ellas
no exentas de polémica. Dicha controversia tuvo sus sobresaltos,
en virtud no sélo del tema que entrafiaba, sino porque la ausencia
de un Ministro llevé a que el Maximo Tribunal decidiera sobre la

base de diez, lo que provocé que, aunque en diversas ocasiones

* Investigadora Titular Definitiva en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México.

! Sobre el particular puede verse mi comentario a la "Constitucionalidad del Reglamento de
Juegos y Sorteos", en Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Constitucionalidad del Reglamento
de la Ley Federal de Juegos y Sorteos, México, SCIN/UNAM, 2011, serie Decisiones Relevantes de
fa Suprema Corte de Justicia de la Nacién, nim. 54, pp. 181-213.
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hubiera mayoria, no pudiera hacerse la declaratoria de incons-
titucionalidad por no contar con los ocho votos necesarios para
ésta.

Nuestra Ley Federal de Juegos y Sorteos publicada en 1947
no ha sido actualizada por el legislador desde entonces, lo que
hace evidente su rezago juridico, pero también social, econémico
e incluso psicolégico. Para hacer frente a las necesidades regu-
latorias de estas actividades se expidié, en 2004, el RLFJS que
no sélo ha sido controvertido ante la Corte, sino que también
ha provocado el amparo en revisién 368/2013, que es objeto
de este comentario.

El articulo que se impugna a través de un juicio de amparo
es el articulo 22, fraccién IX, del Reglamento que establece a
todo solicitante de un permiso de instalacién, apertura y opera-
cién de centros de apuestas remotas y sorteos, la obligacién de
presentar una opinién favorable de las entidades federativas, el
Ayuntamiento o la autoridad delegacional de que se trate. Las
quejosas consideran que cuando menos dicho requisito pone en
manos de esas autoridades una facultad que puede llegar a
impedir la instalacién de dichos establecimientos e incluso su
derecho al trabajo. Estos fueron los temas principales sobre los
que la Segunda Sala de la Suprema Corte tuvo ocasién de
pronunciarse.

Lo cierto es que, a nuestro juicio, después de mds de diez
afos de existencia de dicho Reglamento, éste ha dado de si; ya que
no es posible que una industria como la del juego siga rigiéndose
con base en un reglamento que desde su publicacién ha sido con-
trovertido. Un ordenamiento de esta indole, por definicidn, esté
limitado por una ley sin poder excederla; por tanto, era evidente
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que lo que hizo el Ejecutivo en 2004 seria controvertido por el
Congreso de la Unién. De esta manera las resoluciones del Alto
Tribunal respecto de las impugnaciones al RLFJS han represen-
tado un punto de salida en diversos temas relacionados con los

juegos y sorteos.

El caso que aqui nos ocupa, otra vez pone en evidencia la
necesidad de expedir una nueva ley en la materia que regule en
todos sus alcances y vertientes, una industria como la del juego,?
que con base en la resolucién de la Corte 97/2004 ha ido in-

crementando sus permisos en todo el territorio nacional.

2. ANTECEDENTES

El Juzgado Segundo de Distrito en Materia Administrativa en el
Estado de Nuevo Ledn conocié de un amparo interpuesto el 12
de marzo de 2012 por dos empresas dedicadas al sector del
juego en la ciudad de Monterrey, Nuevo Leén, en contra del Pre-
sidente de la Republica y el secretario del Ayuntamiento del
Municipio de Ciénega de Flores, Nuevo Ledn, para controvertir
la expedicién y promulgacién del articulo 22, fraccién IX, del
RLFJS, asi como la resolucién dictada por ese ayuntamiento, en
la cual se les manifesté que dicha autoridad municipal no emitié
opinién favorable para la instalacién, apertura y operacién de
centros de apuestas remotas y sorteos de numeros. Asi, el érgano
jurisdiccional resolvié, el 5 de junio de ese mismo afio, conce-

derles el amparo de la justicia federal.

2 Sobre algunos de los temas que deberé regular la nueva ley, puede verse Mora-Donatto, Cecilia
{coord.), Juegos de azar. Una visién multidisciplinaria, México, Universidad Carlos il de Madrid/
UNAM, México, 2010.
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Inconformes con dicha decisién, tanto el Secretario de
Gobernacién como el agente del Ministerio Publico interpusieron
recurso de revision, de los cuales conocié el Tercer Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Cuarto Circuito, quien
deseché el recurso de la representacién social y se declaré incom-
petente para conocer del planteado por el referido secretario,
por lo que dejé a salvo la jurisdiccién de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién; ésta, mediante proveido registré el asunto
bajo el nimero 368/2013 y asumié la competencia originaria
turnando el expediente a la Segunda Sala para su estudio en la
ponencia del Ministro Sergio Valls Herndndez.

3. LITIS DEL ASUNTO

El precepto que se controvierte es la fraccién IX del articulo 22
del RLFJS, que a la letra senala:

Para efecto de los permisos previstos en la fraccion | del articulo
20, en adicién a los requisitos que sefala el articulo anterior,
el solicitante deberd acompafar a su solicitud la informacion
y documentacién siguiente:

fa VI ...

IX. Documentacién que acredite que el solicitante cuenta con
la opinién favorable de la entidad federativa, ayuntamiento o
autoridad delegacional que corresponda para la instalacién
del establecimiento cuyo permiso se solicita;

Para las partes quejosas, dicho precepto es inconstitucional
porque viola el principio de reserva de ley y subordinacién
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jerarquica previsto en el numeral 89, fraccién |, de la Constitu-
cién, pues el Presidente de la Republica, al establecer como
requisito que las entidades federativas, el Ayuntamiento o la auto-
ridad delegacional correspondiente emitan una opinién favorable
para la instalacién, apertura y operacién de centros de apuestas
remotas y sorteos de nimeros, excede de su facultad reglamen-
taria, ya que va més alld y contradice el sentido de la ley. A juicio
de aquéllas, este articulo otorga una facultad implicita a la
entidad federativa, al Ayuntamiento o a la autoridad delegacional
que corresponda, para negar o autorizar el permiso para la
realizacién de juegos de apuestas de cualquier clase, asi como
sorteos, siendo que el legislador establece en la ley federal que
es una facultad exclusiva del Ejecutivo a través de la Secreta-

ria de Gobernacion.

Adicionalmente, consideran que el articulo invocado viola
la garantia de legalidad y seguridad juridica contemplada en el
articulo 16 de la Constitucién en virtud de que no establece
la autoridad ante la cual debe presentarse dicho documento para
obtener la opinién favorable. Asimismo, el articulo reclamado
es contrario a lo establecido en el articulo 50. constitucional, por-
gue limita la libertad de trabajo y el dedicarse a un giro licito, pues
se regula por la ley y su reglamento, sin que exista justificacién
alguna al respecto. Lo anterior, dado que de no conseguir esa
opinién favorable se prohibe dedicarse a dicha actividad y, por
tanto, se veda ese derecho sin que haya justificacién alguna,
porque ni en dicha norma ni en otra se sefialan los requisitos
que debe tomar en cuenta la entidad federativa, el Ayuntamiento

o la autoridad delegacional para otorgar o negar la misma.
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4. EL AMPARO CONCEDIDO. LA POSICION
DEL JUEZ DE DISTRITO

El Juez de Distrito, para dictar su sentencia, centrd su andlisis
tanto en la fraccién IX del articulo 22 del RLFJS, de la que se
desprende la obligacién de acompanar a la solicitud la opinién
favorable de la entidad, el Ayuntamiento o autoridad delegacio-
nal, segln corresponda, para la instalacion de un establecimiento
dedicado al juego, como en el articulo 75 de la Ley de Hacienda
para los Municipios de Nuevo Ledn, en el que se advierte que
cuando un gobernando pretende realizar en algdn Municipio
del Estado cualquier accién de negocio descrita en ese nume-
ral, deberd contar con la autorizacién previa que, para tal efecto,
emita el Presidente Municipal del Ayuntamiento, la cual serd
solicitada de manera oportuna y mediante escrito dirigido al edil
correspondiente.

No obstante dicha regulacién —a juicio del Juez de Distrito—,
en ninguno de sus apartados se describen los requisitos que
deberd reunir el solicitante para asi, una vez satisfechos, ob-
tener la licencia o autorizacién y concretar la apertura de su
negocio.

Por lo que considera que no se le otorga certidumbre en
cuanto al albedrio del otorgamiento o negacién que, en su caso,
emita el Presidente Municipal y, consecuentemente, se desconoce
si su proceder se encuentra ajustado a derecho; lo que se tra-
duce en una vulneracién a su garantia de seguridad y certeza
juridica.

Con base en lo anterior, estima que: "el numeral reclamado
es inconstitucional, al omitir los pardmetros, requisitos y trémites
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correspondientes para la obtencién de la autorizacién de mérito,
vulnerando la garantia de legalidad contenida en el articulo 16
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos'.

Asi, el amparo se concede con la finalidad de que "las auto-
ridades responsables que tengan injerencia en los actos recla-
mados, desincorporen de la esfera juridica de las quejosas la

norma analizada, y dejen sin efectos el acto de aplicacién".?

5. LA RESOLUCION DEL TERCER TRIBUNAL
COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA

En su oportunidad, el Tribunal Colegiado estimé que carecia de
competencia para resolver el problema de constitucionalidad
en virtud de que los actos impugnados trasgreden el articulo 50.
de la Constitucion, 23 de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos y XIV de la Declaracién Americana de Derechos Hu-
manos que involucran el derecho al trabajo, mdxime cuando no
existe precedente alguno en torno al tema que se debate el
derecho humano referido.

Consecuente con lo anterior, sefialé que es legalmente incom-
petente para emitir algin pronunciamiento al respecto y lo
procedente era dejar a salvo la jurisdiccion de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién.

Con base en esta argumentacién, se reservé competencia para

que el Alto Tribunal conociera de la supuesta inconstitucionalidad

3 Con base en dicha resolucién, el Juez de Distrito determiné que era innecesario efectuar el
andlisis de los diversos conceptos de violacién externados respecto del precepto reclamado, pues
aunque resultaran fundados, no acarrearia una variante en el sentido de lo resuelto.
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atribuida al articulo 22, fraccién IX, del RLFJS, y por considerar
que el asunto de referencia importa de manera exclusiva al de-

recho a la libertad de trabajo.

En este contexto, conviene sefialar que la resolucién plenaria
del Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa susten-
t6 sus consideraciones en lo establecido en el Acuerdo General
5/2001, del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, vigente hasta el 21 de mayo de 2013.

Sin embargo, dicho instrumento fue abrogado mediante el
Acuerdo General 5/2013 del Tribunal Pleno, vigente a partir
del 22 de mayo de 2013, por lo que para determinar si el Alto
Tribunal debe o no asumir su competencia originaria debe invo-
carse éste, para conocer de la inconstitucionalidad atribuida a

reglamentos federales, en donde establece lo siguiente:

ACUERDO GENERAL NUMERO 5/2013, DE TRECE DE
MAYO DE DOS MIL TRECE, DEL TRIBUNAL PLENO DE LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, RELATIVO
A LA DETERMINACION DE LOS ASUNTOS QUE EL PLENO
CONSERVARA PARA SU RESOLUCION, Y EL ENVIO DE LOS
DE SU COMPETENCIA ORIGINARIA A LAS SALAS Y A LOS TRI-
BUNALES COLEGIADOS DE CIRCUITO.

CUARTO. De los asuntos de la competencia originaria de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, con las salvedades

especificadas en los Puntos Segundo y Tercero de este Acuerdo
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General, corresponderd resolver a los Tribunales Colegiados
de Circuito:

|. Los recursos de revisién en contra de sentencias pronun-
ciadas por los Jueces de Distrito o los Tribunales Unitarios de
Circuito, cuando:

B) En la demanda se hubiere impugnado una ley local, un re-
glamento federal o local, o cualquier disposicién de observancia

general, salvo aquéllos en los que el andlisis de constitucio-
nalidad respectivo implique fijar el alcance de un derecho hu-
mano previsto en fratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte, respecto del cual no exista jurisprudencia
del Pleno o de las Salas de este Alto Tribunal, sin menoscabo de
que la Sala en la que se radique el recurso respectivo deter-
mine que su resolucién corresponde a un Tribunal Colegiado

de Circuito.

Con base en el Acuerdo transcrito, a juicio de la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, se desprende
que "en el caso no se actualizan los supuestos para que este Alto
Tribunal conociera del presente asunto', ya que si bien, como
lo sefalé el Tribunal Colegiado, hay que fijar el alcance de un
derecho humano —libertad de trabajo—, lo cierto es que en rela-
cién con este derecho existe jurisprudencia abundante del Mdxi-
mo Organo Jurisdiccional.

No obstante lo anterior, la Segunda Sala estimé que a efecto
de no retrasar la pronta imparticién de justicia, conforme lo prevé

DR © 2016. Instituto de Investigaciones juridicas
Suprema corte de Justicia de la Nacion



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx https://goo.gl/7LddVg
82 ESTABLECIMIENTO DE JUEGOS Y SORTEOS

el articulo 17 de nuestra Constitucién, debia avocarse al cono-
cimienfo del asunto.

6. COMPETENCIA DE LA SEGUNDA SALA DE LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

La Segunda Sala del Alto Tribunal se declaré competente para
conocer del recurso de revisién, en atencién a que se interpu-
so contra una resolucién dictada en la audiencia constitucional
de un juicio de amparo indirecto, en el que se reclamé la incons-
titucionalidad del articulo 22, fraccién IX, del RLFJS, y estimé
innecesaria la intervencién del Tribunal Pleno. Invocando, como
fundamento de su actuacién, los articulos 107, fraccién VI,
inciso a), de la Constitucién Federal; 84, fraccién |, inciso a), de
la Ley de Amparo, vigente hasta el 2 de abril de 2013; 11,
fraccionV, y 21, fraccién X, de la Ley Orgdnica del Poder Judicial
de la Federacién; en relacién con lo previsto en los puntos Se-

gundo, fraccién lll, y Tercero del Acuerdo General Plenario
nimero 5/2013, del 13 de mayo de 2013.

Asimismo, sefalé que dicho asunto seria juzgado a la luz
de la Ley de Amparo anterior, de acuerdo con el articulo tercero
transitorio de la nueva Ley, debido a que el juicio de amparo en
revisién se presenté el 12 de marzo de 2012.#

A juicio del Alto Tribunal, el Juez de Distrito se equivocé al
declarar la inconstitucionalidad del numeral reclamado, pues

4 Conviene precisar que el articulo tercero transitorio de la nueva Ley de Amparo sefialé: "Los
juicios de amparo iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la presente Ley, continuardn
tramitdndose hasta su resolucién final conforme a las disposiciones aplicables vigentes a su inicio,
salvo lo que se refiere a las disposiciones relativas al sobreseimiento por inactividad procesal y ca-
ducidad de la instancia, asi como al cumplimiento y ejecucién de las sentencias de omparo'.
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éste si establece en forma clara los requisitos adicionales que el
solicitante deberd cubrir para la concesién del permiso federal
en materia de juegos y sorteos, hecho que desvirtta la supuesta
violacién a la garantia de seguridad y certeza juridica de las
quejosas.

Con base en lo anterior, revocé la sentencia recurrida, ya
que el articulo 17-A, de la Ley Federal de Procedimiento Con-
tencioso Administrativo, y los articulos 20., 21, 22, 27,28 y 30
del RLFJS, establecen las fases para que la Secretaria de Gober-
nacién determine si otorga o no el permiso solicitado en materia
de juegos con apuestas y sorteos, "por lo que el articulo 22,
fraccién IX, del Reglamento de referencia, es constitucional”, ya
que si bien en el mismo no se prevén las fases del procedimiento,
lo cierto es que éstas se encuentran inmersas en el propio
ordenamiento.

Concluyendo que de ninguna manera el citado articulo 22,
fraccién IX, resulta violatorio del derecho humano de seguridad
juridica consagrado en el articulo 16 de nuestra Constitucién.

No obstante lo anterior, al profundizar en sus argumentos,
la Segunda Sala sefalé que el Juez de Distrito dejé de observar
en su fallo el principio de congruencia, en virtud de que las que-
josas alegaron sélo como concepto de violacién que la men-
cionada fraccién IX violaba "el principio de reserva de ley y
subordinacién jerarquica" contenido en el numeral 89, fraccién
|, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Y de manera incorrecta el Juez de Distrito fijé la litis, ya que en
ningin momento las quejosas sefialaron como concepto de vio-
lacién el tema referente a que el articulo reclamado carecia de
requisitos y que con ello se generaba una falta de seguridad
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juridica en su perjuicio, introduciendo aspectos distintos de los
que verdaderamente conforman aquélla.

Mas alld de las consideraciones precedentes, la Segunda
Sala centra su argumentacién en torno a los conceptos de opinidn
favorable recogidos en la multicitada fraccién X del articulo 22
y, al respecto, advierte que dicha solicitud no debe traducirse,
en el caso concreto, en que el Municipio sea el que conceda el
permiso, ni que de su voluntad derive su otorgamiento.

Dicho requisito atiende Unicamente a otorgar a las entidades
federativas, municipales y delegacionales, la potestad de pro-
nunciarse respecto a la instalaciéon de establecimientos dentro
de su territorio, con lo cual el solicitante tendrd satisfecho uno de
los requisitos que ha de tener en cuenta la Secretaria de Gober-
nacién antes de emitir el permiso correspondiente, en caso de
ser asi. Pero siempre serd ésta la que decida en relacién con
la concesién o no del permiso. Pues ni la entidad federativa,
ni el Ayuntamiento, como tampoco la autoridad delegacional,
tienen la facultad constitucional de otorgar dicho permiso, aunque
en esa reglamentacién se les faculta implicitamente para ello,
al exigirle al gobernado que presente una opinién favorable de
tales autoridades; de lo que se trata mas bien es de un requisito
que, junto con los demés previstos en el Reglamento, serdn valo-
rados por la Secretaria de Gobernacién, que es la Onica facultada
para expedirlo, pues a juicio de la Segunda Sala, la exigencia
del requisito consistente en la obtencién de la opinién favorable
atiende a los principios de razonabilidad y proporcionalidad
juridicas.

Con la finalidad de fortalecer su decisién, dicha Sala invocé
el articulo 115 de la Constitucién en el que se faculta a los
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municipios —en términos de las leyes estatales y federales— para
encargarse de la zonificacién, uso de suelo y otorgamiento de per-
misos o licencias de construccién, y en tal sentido corresponde
a la esfera municipal el regular las cuestiones relativas a los
espacios publicos, asi como las construcciones que pueden rea-
lizarse sobre éstos. De tal manera que los municipios estan facul-
tados para autorizar y controlar la utilizacién del suelo dentro
de su jurisdiccién territorial a través de sus planes de desarrollo

urbano municipal.

En este sentido, las acciones de: 1) formulacién, 2) aproba-
cién y 3) administracién de planes de desarrollo urbano mu-
nicipal, previstas en el inciso a), de la fraccién V, del articulo
115 constitucional, deben entenderse sujetas a los lineamientos
y formalidades establecidos en las leyes federales y estatales en
la materia, y nunca como un dmbito exclusivo y aislado del Mu-
nicipio sin posibilidad de hacerlo congruente con la planeacién
realizada en los otros dos niveles de gobierno. En consonancia
con este precepto de nuestra Norma Fundamental, la Sala invoca
el articulo 9o., fraccién |, de la Ley General de Asentamientos
Humanos, que dispone: "formular, aprobar y administrar los pla-
nes o programas municipales de desarrollo urbano, de centros
de poblacién y los demds que de éstos deriven, asi como evaluar
y vigilar su cumplimiento, de conformidad con la legislacién
local...".

Por tanto, al preverse como requisito en el RLFJS el de obtener
la opinién favorable de la entidad federativa, Ayuntamiento o
autoridad delegacional que corresponda para la instalacién del
establecimiento cuyo permiso se solicita, el legislador buscé la
congruencia en considerar a tales entidades respecto a una
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materia que les compete de manera concurrente, tal como deriva

del Texto Constitucional.

La propia Segunda Sala correlaciona estos preceptos con el
parrafo tercero del articulo 27 de la Carta Magna, del que se
desprende que el interés pUblico es superior al interés privado,
por lo que a la propiedad privada, en cualquier momento, se le
puede imponer las modalidades que determine dicho interés; ade-
mds, prevé que se dictardn las medidas necesarias para ordenar
los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones,
usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto
de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién,
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacién, asi como para evitar la destrucciéon de los elementos
naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio

de la sociedad.

De forma *al, que se considera de interés publico la deter-
minacién de los usos y destinos de areas y predios de los centros
de poblacién contenida en los planes o programas de desarrollo
urbano —cuestién que se constata del articulo 40. de la Ley

General de Asentamienfos Humanos—.

En tal sentido, si las facultades de ordenamiento territorial y
de desarrollo urbano se plasman a través de los planes o pro-
gramas municipales, que a su vez estardn de acuerdo con las
leyes federales y estatales en la materia, en los que se estable-
cerdn los diversos usos a que puede destinarse el suelo o espacio
fisico de su territorio, se advierte la razonabilidad y proporcio-

nalidad de tener en cuenta la opinién de dichas entidades.
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Lo anterior, ya que cada uno de sus Municipios tiene carac-
teristicas exclusivas conforme a las cuales delimitan los progra-
mas y planes que regulan el uso del suelo y el desarrollo urbano

en general.

En el caso concreto, se trata de un Municipio —Ciénega de
Flores—, el cual acoge el Programa Estatal de Desarrollo Urbano
Nuevo Leén 2030, cuya intencién es encontrar un reordenamien-
to de las actividades en su ferritorio, dirigido a lograr un equilibrio

poblacional, productivo y cultural.

De su texto se desprenden, entre otras cosas, diez grandes

criterios de sustentabilidad en el desarrollo urbano vy territorial
del Estado:

1. Crecer en calidad, evitando los impactos negativos de

un crecimiento Unicamente cuantitativo.

2. Reciclar mds y consumir menos, adoptando formas més

responsables y eficientes en el manejo de los recursos.

3. Construir con la naturaleza, integrando éreas verdes y
de conservacion no sélo en el medio rural, sino en el mismo

corazén de la ciudad.

4. Hacer ciudad y no sélo casas, garantizando que la sa-
tisfaccién de la demanda de vivienda sea integrada con
la oferta de servicios, equipamientos, espacios recreati-
vos y de convivencia pUblica, y fuentes de trabajo cer-

canas al lugar de residencia.
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5. Vivir cerca, donde se pueda habitar en un sitio que esté
a distancia predominantemente peatonal de todos los
servicios y equipamientos necesarios.

6. Promover los usos mixtos del suelo, precisamente para
facilitar la accesibilidad a los comercios, la educacién,
la vida cultural y los servicios en general.

7. Promover el disefio urbano para la seguridad, impulsan-
do medidas de control social, mejoras en la prevencién
y dispositivos de resguardo.

8. Incentivar los desarrollos inmobiliarios que propicien los
criterios enumerados, para cambiar las prdcticas de
produccién de la ciudad hacia la sustentabilidad.

9. Mover personas antes que autos, teniendo en cuenta que
en un vehiculo de transporte pUblico se mueven treinta
o mds personas, liberando asf las vias existentes de la pre-
sién de un crecimiento automotor individual ilimitado.

10. Construir circulos virtuosos garantizando la continuidad
de los planes, programas y proyectos, superando la divi-
sién entre sectores y evitando que factores politicos
destruyan el concepto de ciudad.

Con base en lo anterior, la Segunda Sala concluyé que las
acciones mds importantes estan orientadas en el sentido siguien-
te: a) fortalecer las centralidades urbanas para consolidar la
descentralizacién; b) realizar acciones de urbanismo social para
atenuar las desigualdades sociales y ambientales y proveer me-
jores condiciones de seguridad; c) promover las edificaciones
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sustentables; d) dar incentivos a Municipios lideres en los dife-
rentes programas, como mejora de espacios y servicios publi-
cos, microcuencas modelo, cobertura integral de servicios de
infraestructura y saneamiento, disefio urbano para la seguridad
pUblica, red de ciclovias, promocién de dreas peatonales, etcé-
tera; e) promover centros de desarrollo local; f) instalar el tren
metropolitano y el uso de vias férreas existentes; g) realizar la
red de transporte multimodal integrada.

Por otra parte, la Segunda Sala, para resolver, tomé en cuenta
el Plan de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Mu-
nicipio y del Centro de dicha poblacién, 2000-2020, en el que
se realiza un andlisis, evaluacién y pronéstico del Centro Urbano
de Poblacién, a partir de los condicionantes fisico-espaciales;
aspectos socio-econdémicos y administrativos del desarrollo
urbano; la estructura urbana; la vialidad y el transporte; el equi-
pamiento urbano; el medio ambiente; la imagen urbana; el suelo;
los riesgos y la vulnerabilidad, con objeto de implementar un
adecuado plan de ordenamiento.

Asimismo, prevé normas y criterios de desarrollo urbano, de
dosificacién de suelo, de uso de suelo, de ordenamiento urbano
(ocupacién del suelo, regulacién general de usos de suelo, vi-
vienda, usos industriales, infraestructura hidrosanitaria, eléctrica,
regulacién del equipamiento, vialidad y transporte, preservacién
del patrimonio histérico, proteccién contra incendios), entre otros,
buscando su clasificacién y delimitacién, de acuerdo con las
dreas geograficas del Municipio de Ciénega de Flores.

De tal modo que las politicas, los objetivos y las metas pro-
puestas en el nivel estratégico del plan de desarrollo urbano del
centro de poblacién de Ciénega de Flores, se traducen en distintos

DR © 2016. Instituto de Investigaciones juridicas
Suprema corte de Justicia de la Nacion



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:

http#t&blio.juridicas.unam.mx ESTABLECIMIENTO DE JUEGOS Y SORTEOS https://goo.gl/7LddVg

programas de accién, obras, servicios y administracién piblica, que
atienden a las caracteristicas fisico-espaciales, socio-econémicas,
administrativas y urbanas (vivienda, infraestructura, vialidad y
transporte, equipamiento urbano, medio ambiente, imagen ur-
bana, riesgos y vulnerabilidad, y suelo), exclusivamente de ese
Municipio.

Adicionalmente, dichos Planes precisan que de continuar las
tendencias de ampliacién del Grea urbanizada en los Municipios,
dentro de los que estd Ciénega de Flores, la densidad de po-
blacién seguird creciendo, lo que podria generar problemas por
la insuficiencia o inexistencia del equipamiento urbano que de-
manda la poblacién y que la obliga a desplazarse a los Munici-
pios de la Zona Conurbada de Monterrey para utilizar los servicios
que éste proporciona.

Con base en las anteriores consideraciones, el Alto Tribunal
concluyé que el requisito consistente en la opinién favorable de
la entidad federativa, Ayuntamiento o autoridad delegacional
que corresponda, estd justificado, pues su establecimiento parte
de un mandato constitucional relacionado con la facultad con-
currente con la que cuentan la Federacién, las entidades fede-
rativas y los Municipios, siendo que ha sido criterio del Tribunal
Pleno que estos Gltimos deben contar con una intervencién real y
efectiva en la zonificacién y planes de desarrollo de los que sean
parte, materia cuya disposicién se considera de interés puiblico.

Por otra parte, otro de los exdémenes que realizé la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, también
relacionado con la fraccién IX del articulo 22 del RLFJS, fue
el relativo a considerar dicho precepto contrario al articulo 5o0.
de la Constitucién Federal, ya que las quejosas consideraron
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que de no contar con la opinién favorable se limita la realizacién
de una actividad licita que podria entenderse como violacién a
la libertad de trabajo, es decir, a su juicio, se veda ese derecho
sin que exista justificacién alguna. Al respecto, el Alto Tribunal
también sostuvo que dicho argumento era infundado.

Al establecer el referido articulo 50. que:

A ninguna persona podrd impedirse que se dedique a la pro-
fesién, industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo
licitos. El ejercicio de esta libertad sélo podrd vedarse por
determinacién judicial, cuando se ataquen los derechos de
tercero, o por resolucién gubemnativa, dictada en los términos
que marque la ley, cuando se ofendan los derechos de la
sociedad. Nadie puede ser privado del producto de su trabajo,
sino por resolucién judicial.

La Ley determinard en cada Estado, cuéles son las profesiones
que necesitan fitulo para su ejercicio, las condiciones que
deban llenarse para obtenerlo y las autoridades que han de

expedirlo.

Nodie podrd ser obligado a prestar trabajos personales sin la
justa retribucién y sin su pleno consentimiento, salvo el trabajo
impuesto como pena por la autoridad judicial, el cual se

ajustard a lo dispuesto en las fracciones | y ll del articulo 123.

En cuanto a los servicios pUblicos, sélo podran ser obligato-
rios, en los términos que establezcan las leyes respectivas, el de
las armas y los jurados, asf como el desempefio de los cargos
concejiles y los de eleccién popular, directa o indirecta. Las
funciones electorales y censales tendrdn carécter obligatorio

y grofuito, pero serdn retribuidas aquéllas que se realicen
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profesionalmente en los términos de esta Constitucién y las
leyes correspondientes. Los servicios profesionales de indole
social seran obligatorios y retribuidos en los términos de la ley

y con las excepciones que ésta sefiale.

El Estado no puede permitir que se lleve a efecto ningdn con-
trato, pacto o convenio que tenga por objeto el menoscabo, la
pérdida o el irrevocable sacrificio de la libertad de la persona

por cualguier causa.

Tampoco puede admitirse convenio en que la persona pacte
su proscripcién o destierro, o en gque renuncie temporal o
permanentemente a ejercer deferminada profesién, industria

O COMEercio.

El contrato de trabajo sélo obligard a prestar el servicio con-
venido por el tiempo que fije la ley, sin poder exceder de un
afio en perjuicio del trabajador, y no podrd extenderse, en
ning(n caso, a la renuncia, pérdida o menoscabo de cual-

quiera de los derechos politicos o civiles.

La falta de cumplimiento de dicho contrato, por lo que respecta
al trabajador, sélo obligaré a éste a la correspondiente res-
ponsabilidad civil, sin que en ningGn caso pueda hacerse coac-

cién sobre su persona.

Debe entenderse que: a) la libertad contenida en el precepto
constitucional es permisiva; esto es, que la actividad esté permi-
tida por la ley; b) el ejercicio de esta libertad permisiva sélo
podra vedarse por determinacién judicial cuando se afecten los
derechos de tercero; c) la libertad también podré vedarse por
resolucién gubernativa dictada en los términos que marque la
ley cuando se ofendan los derechos de la sociedad; d) la ley
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determinard en cada Estado, cudles son las profesiones que
necesitan titulo para su ejercicio, las condiciones que deban lle-
narse para obtenerlo y las autoridades que han de expedirlo.

Siguiendo la contradiccién de tesis 18/2007 resuelta por
el Pleno de la Suprema Corte, la Segunda Sala interpreta que el
ejercicio de la libertad de trabajo no puede ser irrestricto y sujeto
al libre albedrio de quienes lo practiquen, ya que el propio texfo es-
tablece una clara reserva de ley, al disponer que esta libertad
puede ser vedada por las razones ahi especificadas.

Asimismo, la garantia de libre trabajo no es absoluta, irres-
tricta e ilimitada, sino que requiere que la actividad que empren-
da el gobernado sea licita, es decir, que esté permitida por la
ley; y su ejercicio sélo puede limitarse en dos supuestos, a saber:
a) por determinacién judicial, cuando se lesionen los derechos
de tercero; o b) por resolucién gubernativa en los casos especi-
ficos que sefale la ley, siempre y cuando se ofendan los derechos
de la sociedad.

Lo anterior adquiere congruencia y relevancia si se relaciona
con lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 50. consti-
tucional en cuanto establece que la ley determinard en cada
Estado cudles son las profesiones que necesitan titulo para su
ejercicio, las condiciones que deban llenarse para obtenerlo y
las autoridades que han de expedirlo.

La interpretacién constitucional del Alto Tribunal revela que
las limitaciones a la libertad de trabajo, consagradas en el propio
precepto de la Ley Fundamental responden a la necesidad de
proteger el interés publico, lo que implica que la garantia en
cuestién serd exigible siempre y cuando la actividad, aunque
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licita, no afecte el derecho de la sociedad, esto es, existe un impe-
rativo que subyace frente al derecho de los gobernados en lo
individual, en tanto que hay un valor que se pondera y asegura,
que se traduce en la convivencia y bienestar social, lo que sig-
nifica que se protege el inferés de la sociedad por encima del
particulary, en aras de ese interés mayor, se limita o condiciona
el individual cuando con éste puede afectarse aquél en una pro-

porcién mayor del beneficio que obtendria el gobernado.

Para el caso concreto, la Segunda Sala, después de realizar
una interpretacién sistematica de los articulos To., 20., 30., 40.
y 70. de la Ley Federal de Juegos y Sorteos, mismos que en su
momento y mediante la controversia constitucional 97/2004
fueron interpretados por el Pleno, estimé que esta ley establece,
en principio, una prohibicién general en el sentido de que en el
territorio nacional estdn vedados todos los juegos de azar y los

juegos con apuestas.

No obstante dicha prohibicién, la propia ley refiere que sola-
mente se permitiré el juego de ajedrez, el de damas y otros se-
mejantes; el de domind, de dados, de boliche, de bolos y de
billar, el de pelota en todas sus formas y denominaciones; las
carreras de personas, de vehiculos y de animales y, en general,

toda clase de deportes, asi como los sorteos.

A juicio del Tribunal, la ley establece un criterio en el sentido
de que los juegos no sefalados por el propio legislador, se con-
sideraran prohibidos en todo el territorio nacional. Esto es, la
Ley Federal de Juegos y Sorteos prevé, en forma especifica,
restrictiva e imperativa, qué juegos con apuestas serdn permitidos

y, residualmente, cudles estardn prohibidos, por exclusién.
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De esta forma, se advierte que en aras de tutelar el interés
general, el Congreso de la Unién, en ejercicio de sus faculta-
des exclusivas contenidas en la Constitucién, determiné a través de
esta ley, cudles juegos con apuestas serdn los permitidos en la
Republica, aclarando que los juegos que no se especifiquen en
la citada ley estarian prohibidos.

De tal manera que, con base en la anterior interpretacién,
todas las autoridades federales, locales y municipales deberan
cooperar para que se cumplan las determinaciones que dicte la
Secretaria de Gobernacién, de acuerdo con la Ley Federal de
Juegos y Sorteos.

En suma, los anteriores argumentos sirvieron a la Segunda
Sala para afirmar que no les asistia la razén a las quejosas, ya
que la libertad de trabajo no es irrestricta sino que puede estar
sujeta a condiciones y éstas deben estar justificadas. En este sen-
tido, la circunstancia de que se impongan determinados requisi-
tos para que el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de
Gobernacién, otorgue el permiso a los interesados en establecer
un centro de apuestas y sorteos, no es violatoria de la garantia
de trabajo consagrada en el articulo 50. de la Constitucién,
porque de ninguna manera impide a los particulares llevar a cabo
esa actividad, pues bastard que rednan los requisitos establecidos
en el reglamento de referencia para que, previa consideracién de

la Secretaria, les puedan otorgar dicho permiso.

Los anteriores razonamientos fueron los que llevaron a la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a
revocar la sentencia que otorgaba amparo a las quejosas y con-
ceder la razén a la autoridad recurrente.
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7. COMENTARIOS FINALES

Nuevamente la intervencién del Alto Tribunal en un tema relativo
al RLFJS pone el dedo en la llaga y apremia a que el legislador
mexicano tome cartas en el asunto. La sociedad mexicana, la
industria del juego e incluso el juego ilegal, exigen de nuestras
asambleas representativas una ley que sea producto de un amplio
consenso que haga frente a los retos que impone la época actual
en la materia.

No puede negarse una realidad como es el hecho de que
en los mexicanos existe un arraigo cultural para practicar ciertos
juegos con apuestas y sorteos {peleas de gallos, carreras de ca-
ballos, sorteos de loteria, bingo, dados, entre otros), y ello debe
ser un impulso para que el legislador decida la forma y la manera
en que esta practica debe desarrollarse en nuestro pafs.

Expertos en la materia opinan que la industria del juego a
nivel mundial, desde hace algunos afos, ha centrado sus obje-
tivos comerciales y de inversién en América Latina; México no
es la excepcién, e incluso han destacado que las estrategias mer-
cadolégicas estén encaminadas a la poblacién de entre 21 y 35
afnos y han demostrado la capacidad de adaptacién y sofistica-
cién, conforme los avances tecnolégicos se lo han permitido a
la industria.

Por otro lado, los mds recientes estudios de alcance mundial
han evidenciado que las conductas obsesivo-compulsivas que
algunas personas desarrollan frente al juego, tienen origenes
muy similares a otros problemas de salud, como el alcoholismo,
el tabaquismo o la drogadiccién, e incluso, los desérdenes
alimenticios.
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Reglas claras para los jugadores que impidan la ludopatia,
normas que comprendan el juego sano, preceptos que regulen
los aspectos fiscales y laborales, asi como el cumplimiento de las
normas que vinculan a la industria, entre otros, deben ser los
aspectos que establezca el legislador en una nueva ley que fo-
mente y regule con firmeza a una industria en expansién.

Por lo anterior, y estando en el umbral de una nueva legis-
latura, es apremiante que la ley y el reglamento de este nuevo
ordenamiento establezcan las bases juridicas para que los juegos
con apuesta y sorteos se realicen con un sentido de responsabi-
lidad social compartida entre el gobierno, los permisionarios y
la sociedad toda. Sin perder de vista que los fines primordiales
de este tipo de actividades deben ser el entretenimiento, la diver-
sién y el esparcimiento,® pues ello contribuye de alguna manera
al bienestar de una sociedad responsable.

Conviene acotar que, incluso, existe otra omision del legis-
lador en el dmbito de la legislaciéon en materia de salud que no
contempla un programa especifico para prevenir, combatir
y/o contrarrestar los efectos negativos que pudiera generar el
juego, y esto se debe, probablemente, a que el juego compulsivo
no se considera un problema de salud publica.

Resulta evidente que a nadie conviene que el legislador con-
tinbe, como hasta ahorao, sin reglas claras, ignorando los riesgos
que pudieran llegar a generarse con el juego.

5 Sobre este tema puede verse Mora-Donatto, Cecilia, "Derecho al esparcimiento”, en Fix-Zamudio,
Héctor y Voladés, Diego (coords.), Instituciones sociales en el constitucionalismo contemporéneo,
México, UNAM/Colegio Nacional, 2011, pp. 283-298.
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