ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD
34/2016

PROMOVENTE: PROCURADORA
GENERAL DE LA REPUBLICA

MINISTRO PONENTE: LUIS MARIA AGUILAR MORALES
SECRETARIA: LETICIA GUZMAN MIRANDA
SECRETARIO AUXILIAR: REYNALDO DANIEL MARTINEZ SANCHEZ

VISTO BUENO
SR. MINISTRO

COTEJO:

Ciudad de México. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, correspondiente al dia veinte de febrero

de dos mil veinte.

VISTOS los autos para resolver la accion de inconstitucionalidad
34/2016, promovida por la entonces Procuradora General de la

Republicay,

RESULTANDO

PRIMERO. Demanda. Mediante oficio recibido en la Oficina de
Certificacién Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacion el diecisiete de mayo de dos mil dieciséis?, Arely
GOmez Gonzélez, en su caracter de Procuradora General de la
Republica, promovié accion de inconstitucionalidad en la que solicito la

invalidez de las normas que a continuacion se precisan:

“Articulos 2, 3, fracciones Il y 1V, 4, fraccion |, Apartado B, 6, 7,
8, 9, 10, primer parrafo y fraccion IV, 11, 12, 13, 15, 16, 17, 18,

1 Visible en las fojas 1 a 42 del expediente.
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19, 20, 22, 23, 24 y 25 de la Ley de Indulto y Conmutacién de
Penas del Estado de México (LICP), expedida mediante el
Decreto 78, publicado en la Gaceta Oficial de la entidad el 18
de abril de 2016, y por via de consecuencia, el articulo 77,
fraccion XVII, de la Constitucién Politica del Estado Libre y
Soberano de México (CPEM)...".

SEGUNDO. Conceptos de invalidez. En contra de las normas antes
referidas, se formularon los conceptos de invalidez que a continuacion

se sintetizan:

l. Inconstitucionalidad de los articulos 2, 3, fracciones Ill, y IV, 6, 7, 8,
9, 10, parrafo primero y fraccién VI, 11, 12, 13, 15, 16, 17, 18, 19, 20,
22, 23, 24 y 25 de la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del
Estado de México, por contravenir los articulos 21, parrafo tercero, y

73, fraccion XXI, inciso c¢), de la Constitucion Federal.

e En los articulos impugnados el Congreso del Estado de México
reguld aspectos relacionados con la facultad discrecional del
Poder Ejecutivo local para sustituir una pena impuesta como
resultado de una sentencia ejecutoriada por otra menos severa;
sin embargo, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 21,
parrafo tercero, y 73, fraccidn XXI, inciso c), de la Constituciéon
Federal, la imposicion de penas, su modificacion y duracion es

exclusiva de la autoridad judicial.

e Al facultar a wuna autoridad que constitucionalmente es
incompetente para modificar las penas, las normas impugnadas

contravienen el articulo 16 constitucional.
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e Las normas impugnadas representan una invasion a la esfera de
funciones del Congreso de la Unidn en materia de ejecucion de
penas, prevista en el 73, fraccion XXI, inciso c), de la Norma
Fundamental, a partir de la reforma constitucional publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el ocho de octubre de dos mil
trece, por lo que a partir de su entrada en vigor el Congreso del
Estado de México esta impedido para expedir legislacion en

materia de ejecucion de penas.

ll. Inconstitucionalidad de los articulos 4, fraccion |, apartado B, y 6,
fraccion Il, de la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado de
México, por contravenir los articulos 1, parrafos primero y quinto, asi
como 4, parrafo noveno, de la Constitucion Federal; 24 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos; 26 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos; asi como 2.2 y 3.1 de la

Convencion sobre los Derechos del Nifo.

e El Poder Legislativo del Estado de México incumple con el
imperativo de guiar su actuacion en torno al interés superior del
niio, al dejar de considerar que no solo las madres tienen
responsabilidades de cuidado y proteccion respecto de los
menores. Asi, al prever exclusivamente a las mujeres privadas
de su libertad con hijos menores de dieciocho afios para obtener
el indulto o la conmutacién de la pena, a efecto de que puedan
cumplir con su obligacion de preservar los derechos de los
menores de edad, excluye de tal proteccién a los menores de
edad cuyos padres son varones —0 incluso ascendientes en los

gue recaiga la patria potestad-—.
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e El legislador debi6 otorgar el mismo beneficio, en proteccion del

interés superior del menor, a los hijos e hijas menores de
dieciocho afios de padres varones —o incluso ascendientes en
los que recaiga la patria potestad— que se encuentren privados

de la libertad y que sean sus unicos y principales cuidadores.

Las normas cuestionadas establecen una distincion normativa
gue excluye de forma tacita a un grupo de personas que se
encuentra en una situacion equivalente a la descrita en la norma,
pues no se incluyen dentro de su ambito de aplicacién a los hijos
e hijas menores de dieciocho afios de los padres varones —o
ascendientes en los que recaiga la patria potestad—
sentenciados, lo que se traduce en un trato diferenciado para los
hijos de dichos reclusos frente a los hijos de las mujeres que si

protege la norma.

Finalmente, la accionante solicitd que los efectos de la eventual

declaratoria de invalidez se hicieran extensivos al articulo 77, fraccion

XVII, de la Constitucion Politica del Estado de México.

TERCERO. Registro, turno y admisién de la demanda. Mediante

proveido de diecisiete de mayo de dos mil dieciséis?, el Presidente de

esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ordend formar y registrar

el expediente relativo a la presente accion de inconstitucionalidad, a la

gue correspondio el niamero 34/2016 y la turndé al Ministro Arturo

Zaldivar Lelo de Larrea, a quien correspondio instruir el procedimiento.

2 Foja 51 del expediente.
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Por acuerdo de dieciocho de mayo siguiente®, el Ministro instructor
admitié a tramite la accion de inconstitucionalidad; ordené dar vista a
los poderes Ejecutivo y Legislativo del Estado de México para que
rindieran sus respectivos informes y requirié a este dltimo para que, al
hacerlo, enviara a este Alto Tribunal copia certificada de los

antecedentes legislativos de las normas impugnadas.

CUARTO. Informes. Mediante proveido de veintiocho de junio de dos
mil dieciséis, se tuvo al Poder Ejecutivo del Estado de México
rindiendo el informe que le fue solicitado; mas tarde, en auto de treinta
de junio de ese afo, se tuvo por rendido el informe del Poder
Legislativo local y se pusieron los autos a la vista de las partes para
formular alegatos. En sus informes, ambos poderes manifestaron, en

sintesis, lo siguiente:

e Los conceptos de invalidez son infundados, pues en términos del
articulo 77, fraccion XVII, de la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de México, el titular del Poder Ejecutivo local
tiene la facultad de conmutar penas privativas, por lo que ésta no

es exclusiva de la autoridad judicial.

e En el Estado de Mexico, al causar ejecutoria una sentencia
condenatoria, su ejecucion pasa a la autoridad administrativa,

esto es, al Gobernador.

e La Constitucion local prevé la facultad del Poder Ejecutivo de
conceder el indulto necesario y por gracia, asi como conmutar
las penas privativas de la libertad, con arreglo a la ley de la

materia; por ello, las normas impugnadas no representan una

3 Fojas 52 y 53 del expediente.
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invasion formal a la esfera de atribuciones del Congreso de la
Union, ni se transgrede lo dispuesto en el articulo 73, fraccién

XXI, inciso c¢), de la Constitucion Federal.

e Si bien es cierto que la Constitucion Federal faculta
exclusivamente al Congreso de la Unidn para expedir la
legislacion Unica en materia procedimental penal, de
mecanismos alternativos de solucibn de controversias, de
ejecucion de penas y de justicia penal para adolescentes, que
regira en la Republica en el orden federal y el fuero comun,
también lo es que con la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas
del Estado de México se pretende fortalecer el orden juridico en
materia penal, en la que todas las instancias de gobierno deben

coordinar esfuerzos para la consecucion del fin comun.

e Los articulos 4, fraccion |, apartado B, y 6, fraccion Il, de la Ley
de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado de México
cumplen con los principios de igualdad y no discriminacién, asi
como con el de interés superior de la nifiez, puesto que al
regular el indulto, pretenden favorecer a las personas que se
encuentren en situacion de vulnerabilidad y persiguen una
finalidad constitucionalmente valida, encaminada a salvaguardar
los derechos de los hijos menores de dieciocho afos de las
mujeres privadas de la libertad para que estos no queden

desamparados o en condiciones de abandono.

e Si bien dichas normas no especifican el beneficio del indulto y de
la conmutacion de la pena para los padres varones de hijos o
hijas menores de dieciocho afios, tampoco lo prohibe, por lo que

estos pueden solicitar tales beneficios con la finalidad de que se
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cumpla el objeto constitucional por el que se expidio la ley, por lo
que la distincién realizada no viola los principios de razonabilidad

y proporcionalidad.

QUINTO. Alegatos y cierre de instruccion. Por acuerdo de cuatro de
agosto de dos mil dieciséis, se tuvieron por formulados los alegatos de
los poderes Ejecutivo y Legislativo del Estado de México, asi como de
la Procuraduria General de la Republica y se cerr6 la instruccion, a
efecto de proceder a la elaboracion del proyecto de resolucidon

correspondiente.

SEXTO. Solicitud de sobreseimiento. Mediante proveido de quince
de febrero de dos mil diecisiete, se tuvo por recibido oficio del Director
General Juridico y Consultivo de la Consejeria Juridica del Ejecutivo
del Estado de México, por medio del cual exhibié diversos documentos
y solicitdé que se decretara el sobreseimiento en la presente accion de

inconstitucionalidad.

SEPTIMO. Returno. Por acuerdo de dos de enero de dos mil
diecinueve, el Presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ordend returnar el asunto al Ministro Luis Maria Aguilar

Morales.

CONSIDERANDO

PRIMERO. Competencia. Este Tribunal Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién es competente para resolver la presente
accion de inconstitucionalidad, en términos de lo establecido en los

articulos 105, fraccion ll, inciso c), de la Constitucion Politica de los
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Estados Unidos Mexicanos*, en su redacciéon previa a la reforma
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el diez de febrero de
dos mil catorce, de conformidad con su articulo décimo sexto
transitorio®;, asi como 10, fraccién |, de la Ley Orgéanica del Poder

Judicial de la Federacion®.

Lo anterior, toda vez que se plantea la posible contradiccion entre
diversos articulos de la Ley de Indulto y Conmutacién de Penas del
Estado de México y la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

SEGUNDO. Oportunidad. El articulo 607 de la Ley Reglamentaria de
las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos establece que el plazo para promover una
accion de inconstitucionalidad es de treinta dias contados a partir del
siguiente a aquel en que se haya publicado la ley o tratado impugnado

en el medio oficial correspondiente, precisando que, si el ultimo dia del

4 Art. 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos que sefiale la ley
reglamentaria, de los asuntos siguientes: (...)

Il.- 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 publicacion de la norma, por: (...)

¢).- El Procurador General de la Republica, en contra de leyes de caracter federal, estatal y del
Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano; (...).

5 DECIMO SEXTO.- Las adiciones, reformas y derogaciones que se hacen a los articulos 28; 29,
parrafo primero; 69, parrafo segundo; 76, fracciones Il, por lo que se refiere a la supresiéon de la
ratificacion del Procurador General de la Republica por el Senado y XIlI; 78, fraccién V; 82, fraccion
VI; 84; 89, fraccion IX; 90; 93, parrafo segundo; 95; 102, Apartado A; 105, fracciones Il, incisos c) e
i) y lll; 107; 110 y 111 por lo que se refiere al Fiscal General de la Republica; 116, fraccion IX y
119, parrafo primero de esta Constitucién, entraran en vigor en la misma fecha en que lo hagan las
normas secundarias que expida el Congreso de la Unién necesarias por virtud de las adiciones,
reformas y derogaciones a que se refiere el presente Transitorio, siempre que se haga por el propio
Congreso la declaratoria expresa de entrada en vigor de la autonomia constitucional de la Fiscalia
General de la Republica. (...).

6 Articulo 10. La Suprema Corte de Justicia conocera funcionando en Pleno:

I. De las controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad a que se refieren las
fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; (...).

7 Articulo 60. El plazo para ejercitar la accidn 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 ultimo dia del plazo fuese inhabil, la demanda
podra presentarse el primer dia habil siguiente. (...).

8
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plazo fuere inhabil, la demanda podra presentarse el primer dia habil

siguiente.

En el caso, el accionante combate diversas disposiciones de la Ley de
Indulto y Conmutacién de Penas del Estado de México, expedida
mediante Decreto namero 78, publicado en la Gaceta Oficial de la
entidad el dieciocho de abril de dos mil dieciséis, como se
desprende del ejemplar de dicho medio de difusidn, que se encuentra

agregado en autos®.

Por tanto, el plazo de treinta dias naturales para promover el presente
medio de control de constitucionalidad transcurrié del diecinueve de

abril al dieciocho de mayo de dos mil dieciséis.

De ahi que si el escrito inicial fue presentado ante este Alto Tribunal el
diecisiete de mayo de dos mil dieciséis, resulta claro que su

promocion fue oportuna.

TERCERO. Legitimacion de la promovente. En lo que interesa, el
articulo 105, fraccién I, inciso c)°, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en su redaccion previa a la reforma
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el diez de febrero de
dos mil catorce, facultaba al titular de la Procuraduria General de la
Republica para promover acciones de inconstitucionalidad en contra

de leyes de caréacter federal, estatal y del Distrito Federal —ahora

8 Fojas 88 a 93 del expediente.

9 Art. 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn conocera, en los términos que sefale la ley
reglamentaria, de los asuntos siguientes: (...)

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

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

¢).- El Procurador General de la Republica, en contra de leyes de caracter federal, estatal y del
Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano; (...).

9
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Ciudad de México—, asi como de tratados internacionales celebrados

por el Estado Mexicano.

Ahora bien, el articulo 111° de la Ley Reglamentaria de la materia
establece que el actor deberd comparecer a juicio a través de los
funcionarios que se encuentren facultados conforme a las normas que

lo rigen.

En el caso, la accién de inconstitucionalidad fue intentada por Arely
Gomez Gonzélez, entonces Procuradora General de la Republical?,
con la intencién de combatir diversos articulos de la Ley de Indulto y
Conmutacion de Penas del Estado de México. Por tanto, la accion de
inconstitucionalidad fue promovida por parte legitimada en términos de
articulo 105, fraccion Il, inciso c), de la Constitucion Federal. Al

respecto, sirve de apoyo la siguiente jurisprudencia:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. EL PROCURADOR
GENERAL DE LA REPUBLICA TIENE LEGITIMACION PARA
IMPUGNAR MEDIANTE ELLA, LEYES FEDERALES,
LOCALES O DEL DISTRITO FEDERAL, ASi COMO
TRATADOS INTERNACIONALES. El articulo 105, fraccion I,
inciso c¢), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos faculta al procurador general de la Republica para
impugnar, mediante el ejercicio de las acciones de
inconstitucionalidad, leyes de caracter federal, estatal o del
Distrito Federal, asi como tratados internacionales, sin que sea
indispensable al efecto la existencia de agravio alguno, en
virtud de que dicho medio de control constitucional se
promueve con el interés general de preservar, de modo directo
y unico, la supremacia constitucional, a fin de que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion realice un analisis abstracto de la

10 Articulo 11. El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberan comparecer a
juicio por conducto de los funcionarios que, en términos de las normas que los rigen, estén
facultados para representarlos. En todo caso, se presumira que quien comparezca a juicio goza de
la representacion legal y cuenta con la capacidad para hacerlo, salvo prueba en contrario. (...).

11 Quien acredito tal caracter con la copia certificada del nombramiento expedido por el Presidente
de la Republica el tres de marzo de dos mil quince (foja 44 del expediente).

10
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constitucionalidad de la norma. En otras palabras, no es
necesario que el procurador general de la Republica resulte
agraviado o beneficiado con la norma en contra de la cual
enderece la accion de inconstitucionalidad ni que esté
vinculado con la resolucién que llegue a dictarse, pues sera
suficiente su interés general, abstracto e impersonal de que se
respete la supremacia de la Carta Magna’.

CUARTO. Causas de improcedencia. El Poder Ejecutivo del Estado
de Meéxico ha informado a este Alto Tribunal sobre la publicacion de
diversas reformas al ordenamiento impugnado en la presente accion
de inconstitucionalidad, lo que, desde su perspectiva, conduce al

sobreseimiento en el juicio.

En efecto, las normas impugnadas en el este medio de control

constitucional han sido objeto de las siguientes reformas relevantes:

1) El tres de febrero de dos mil diecisiete? se publicaron en la Gaceta
Oficial del Gobierno del Estado de México los siguientes decretos

legislativos:

- El Decreto niumero 190, mediante el cual se reform6 el articulo 77,
fraccion XVII, de la Constitucion Politica de la entidad de la

siguiente forma:

Texto previo alareforma Texto vigente
publicada el 3 de febrero de
2017.

Articulo 77.- Son facultades y | Articulo 77.- Son facultades y
obligaciones del Gobernador del | obligaciones del Gobernador del
Estado: (...) Estado: (...)

XVIl.  Conceder el indulto|XVIl. Conceder el indulto
necesario y por gracia Yy |hecesario y por gracia, con

12 Un ejemplar de la Gaceta Oficial de tres de febrero de dos mil diecisiete se encuentra agregado
en las fojas 229 a 234 del expediente.

11
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conmutar las penas privativas
de libertad, con arreglo a la ley
de la materia; (...).

arreglo a la ley de la materia.

Como se puede advertir, esta reforma tuvo el objeto de suprimir de la

Constitucion local la facultad del Gobernador del Estado de conmutar

las penas privativas de libertad.

- El Decreto numero 192, a través del cual, en lo que interesa, se

reformo la denominacion del ordenamiento; asi como los articulos 2; 3,

fracciones IV y XVIII; 4, fraccion |,

apartado B; 10, parrafo primero y

fraccion VI; 11; 12; 13; 14; 15; 16; 17, parrafo primero; 18; 19; 20,

parrafo segundo; 22; 23; 24 y 25. Ademas, se derogaron el articulo 3;

el Capitulo Ill denominado “De la Conmutacion de la Pena” y los

articulos 6, 7, 8 y 9 de la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del

Estado de México, para quedar como sigue:

Texto original

Texto reformado
3 de febrero de 2017

Ley de Indulto y Conmutacion
de Penas del Estado de México

Ley de Indulto del Estado de
México

Articulo 2. El presente
ordenamiento tiene como objeto
establecer las bases para que el
Gobernador pueda otorgar el
indulto necesario y por gracia,
asi como conmutar las penas
privativas de libertad alas y a
los reos del fuero comun que
rednan los requisitos sefialados
en esta Ley y que por sentencia
ejecutoriada se encuentran a su
disposicion.

Articulo 2. El presente
ordenamiento tiene como objeto
establecer las bases para que el
Gobernador pueda otorgar el
indulto necesario y por gracia a
las y a los reos del fuero comudn
que reunan los requisitos
sefalados en esta Ley y que por
sentencia ejecutoriada se
encuentran a su disposicion.

Articulo 3. Para los efectos de
esta Ley, se entendera por: (...)

[ll. Conmutacion de pena: a la
facultad discrecional del

Articulo 3. Para los efectos de
esta Ley, se entendera por: (...)
lll. Derogada.

12
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Ejecutivo del Estado, que
consiste en que una pena
impuesta como resultado de una
sentencia ejecutoriada podra ser
sustituida por otra menos severa

para favorecer a la o al
condenado
IV. Consejo Consultivo: al

Consejo Consultivo de Indulto y
Conmutacién de Penas, érgano
colegiado conformado por los
titulares o representantes de la
Consejeria Juridica, del Poder
Judicial, del Poder Legislativo, de
la Comision Estatal de Derechos
Humanos, de la Universidad
Autonoma del Estado de México,
del Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia de la
Entidad y de la Comision
Ejecutiva de Atencion a Victimas
del Estado de México, encargado
de emitir opinién integral al
Gobernador respecto de la
viabilidad para otorgar el indulto
o la conmutacién de penas. (...)
XVIII. Ley: a la Ley de Indulto y
Conmutacion de Penas del
Estado de México.

V. Consejo Consultivo: al
Consejo Consultivo de Indulto,
organo colegiado conformado por
los titulares o representantes de
la Consejeria Juridica, del Poder
Judicial, del Poder Legislativo, de
la Comision Estatal de Derechos
Humanos, de la Universidad
Autonoma del Estado de México,
del Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia de la
Entidad y de Ila Comision
Ejecutiva de Atencion a Victimas
del Estado de México, encargado
de emitir opinidbn integral al
Gobernador respecto de la
viabilidad para otorgar el indulto.

XVIIl. Ley: a la Ley de Indulto del
Estado de México.

Articulo 4. El Gobernador podra
otorgar, los beneficios de esta
ley, a las personas sentenciadas
gue sean delincuentes primarios
y que cumplan con los requisitos
siguientes: (...)

[. Indulto por gracia: (...)

B. En el supuesto de mujeres
gue tengan uno 0 mas hijos y/o
hijas menores de dieciocho
afos, que se les haya impuesto
una pena privativa de libertad
que no exceda de 15 afos y
haya cumplido una quinta parte.

Articulo 4. El Gobernador podra
otorgar, los beneficios de esta ley,
a las personas sentenciadas que
sean delincuentes primarios y que
cumplan con los requisitos
siguientes: (...)

l. Indulto por gracia: (...)

B. En el supuesto de mujeres que
tengan uno o mas hijos y/o hijas
menores de doce afios que se
les haya impuesto una pena
privativa de libertad que no
exceda de 15 aflos y haya
cumplido una quinta parte. No

13
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No gozaran de este beneficio
cuando existan datos de
abandono o violencia en contra

gozaran de este beneficio cuando
existan datos de abandono o
violencia en contra de sus hijas o

Articulo 6. La conmutacion de la
pena podrd ser otorgada a
facultad del Gobernador, previo
dictamen del Consejo Técnico,
de conformidad al articulo 22 de
esta ley, la cual beneficiara a las
o0 los sentenciados siguientes:

I. A personas mayores de 70
afios de edad y que se le haya
Impuesto una pena privativa de
libertad de hasta 4 afios.

II. A madres que tengan uno o
mas hijos y/o hijas menores de
dieciocho afos y que le haya
sido impuesta una pena privativa
de libertad de hasta 10 afios.

[ll. A mujeres embarazadas y
gue se les haya impuesto una
pena privativa de libertad de
hasta 15 afos.

IV. Enfermas o enfermos en fase
terminal o cronico-degenerativa,
dictaminados por una institucion
de salud publica y que la pena
impuesta no exceda de 15 afios.

V. Tratandose de  algun
integrante  de un  pueblo
indigena, que durante la
tramitacion y resolucion del

procedimiento penal se adviertan
violaciones de fondo en el
procedimiento penal y a sus
derechos humanos.

Articulo 7. Las o los solicitantes
de la conmutacion de la pena
deberan reunir los siguientes

de sus hijos. (...). hijos. (...).
CAPITULO Il CAPITULO Il
DE LA CONMUTACION DE LA | DE LA CONMUTACION DE LA
PENA PENA

Articulo 6. Derogado.

Articulo 7. Derogado.

14
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requisitos:

I. Que no haya sido sentenciado
por delito grave.

[I. Haber sido considerado
delincuente primario.

lll.  Acreditar, mediante los
estudios que al efecto realice el
Consejo Técnico, ser apto para
la reinsercién social.

IV. Contar con el informe,
debidamente documentado,
emitido por la Direccion General,
en el que se advierta la conducta
del solicitante, los centros en los
gue se haya encontrado recluido,
los motivos de sus
reubicaciones, el tiempo que ha
compurgado de la condena y las
circunstancias en que la esté
cumpliendo.

V. Tratandose de personas
enfermas en fase terminal, ser
dictaminados por meédico
especialista de Institucion de
Salud Publica o perito oficial,
independientemente del tiempo
compurgado.

Articulo 8. La pena de prision
podra ser conmutada, previo
dictamen del Consejo Técnico,
por el titular del Ejecutivo del
Estado, en los siguientes
términos:

. Por multa, de cincuenta a
trecientos (sic) unidades de
medida y actualizacién, cuando
la pena de prision no exceda de
cuatro anos.

II. De cincuenta a cuatrocientas
jornadas de trabajo a favor de la
comunidad en actividades
organizadas por instituciones
publicas, cuando Ila pena

Articulo 8. Derogado.
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impuesta no exceda de cinco
afnos.

. Por tratamiento en
semilibertad, cuando la pena de
prision no exceda de diez afos,
con alteracibn de periodos de
privacion de libertad y
tratamiento en libertad del
siguiente modo:

a) Externamiento durante la
semana de trabajo o educativa,
con reclusion el fin de semana.
b) Salida el fin de semana, con
reclusion durante el resto de ésta
o salida diurna con reclusion
nocturna.

IV. Por tratamiento en libertad
condicionada al sistema de
localizacion y rastreo, si le ha
sido impuesta una pena mayor a
tres y menor a quince afos,
debiendo cumplir con los
siguientes requisitos:

a) Que sea delincuente primario.
b) Tratandose del delito de robo
con violencia sélo cuando el
monto de lo robado sea de hasta
noventa veces el salario minimo
general vigente y no se hayan
causado lesiones.

c) Que alguna persona mayor de
dieciocho afios, con reconocida
solvencia moral y arraigo se
obligue a supervisar y cuidar que
el beneficiado cumpla con las
condiciones impuestas al
momento de su liberacion, la
cual debera residir en la misma
localidad a la que se integrara el
beneficiado dentro del Estado de
México.

d) Que compruebe contar en el
exterior con un ofrecimiento de

16
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trabajo, un oficio, arte o profesion
gue le permita tener ingresos, 0
exhiba las constancias que
acrediten que continuara
estudiando.

e) Que cuente con apoyo familiar
o de la sociedad civil que
garantice su vinculacién a las
condiciones que le fueron fijadas
para el otorgamiento del
beneficio.

f) Que no se encuentre sujeto a
ningln proceso pendiente por
causa distinta ni tener sentencia
ejecutoriada que cumplir en
reclusion del fuero comudn o
federal, sea cual fuere el delito.
g) Que se cuente con los
elementos técnicos necesarios
para el funcionamiento del
sistema de posicionamiento
global en el domicilio laboral y de
reinsercion.

h) Que se comprometa a nho
abandonar el perimetro permitido
y a no comunicarse con la
victima u ofendido, familiares, ni
testigos que depusieron en su
contra, sin autorizacion judicial.

i) Que cuente con domicilio
laboral y de reinsercién, que
garantice la finalidad de Ila
reinsercion social.

Articulo 9. Las o los reos que | Articulo 9. Derogado.
estimen estar dentro del
supuesto para tramitar la
conmutacion de la pena, lo
solicitaran  por  escrito  al
Gobernador, quien lo turnara a la
Secretaria General de Gobierno.

Articulo 10. En ningun caso | Articulo 10. En ningin caso
podran gozar del indulto o |podran gozar delindulto: (...)
conmutacién de la pena: (...)

17
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VI. Los internos que cuenten con
reporte disciplinario de mala
conducta y sancion impuesta el
afio anterior a la solicitud del
indulto o conmutacion de la
pena. (...).

VI. Las internas y los internos que
cuenten con reporte disciplinario
de mala conducta y sancion
impuesta el afio anterior a la
solicitud del indulto.

Articulo 11. No se tramitara el
indulto o conmutacién de la
pena a las personas que tengan
pendiente otro proceso, Sino
hasta que en ése se pronuncie
sentencia ejecutoriada y ésta sea
absolutoria.

Articulo 11. No se tramitara el
indulto a las personas que tengan
pendiente otro proceso, sino
hasta que en ése se pronuncie
sentencia ejecutoriada y ésta sea
absolutoria.

Articulo 12. Las autoridades
penitenciarias dardn a esta Ley
amplia publicidad y auxiliaran a
las y los sentenciados en los
tramites correspondientes, para
en su caso obtener el indulto o
conmutacion de la pena.

Articulo 12. Las autoridades
penitenciarias dardn a esta Ley
amplia publicidad y auxiliaran a
las y los sentenciados en los
tramites correspondientes, para
en su caso obtener el indulto.

Articulo 13. El Instituto de la
Defensoria Publica del Estado de
México, a solicitud de la o del
interno, tendra la obligacion de
asesorar y gestionar,
gratuitamente, las solicitudes de
indulto o conmutacion de la

Articulo 13. El Instituto de la
Defensoria Publica del Estado de
México, a solicitud de la o el
interno, tendrd la obligacion de
asesorar y gestionar,
gratuitamente, las solicitudes de
indulto.

pueblos indigenas, el Instituto de
la Defensoria Publica del Estado
de México tiene la obligacion de
asignar defensor bilingtie o, en
su caso, intérprete, que
coadyuven en la solicitud y le

pena.
Articulo 14. Tratdandose de | Articulo 14. Tratandose de
solictudes de las o los|solictudes de las o los
sentenciado (sic) integrantes de | sentenciados integrantes de

pueblos indigenas, el Instituto de
la Defensoria Publica del Estado
de México tiene la obligacién de
asignar defensor bilingte o, en su
caso, intérprete, que coadyuven
en la solicitud y le informen del

sentenciados que estimen estar
dentro del supuesto para tramitar
el indulto o conmutacion de la

informen del estado procesal en | estado procesal en que se
gue se encuentre su tramite. encuentre su tramite.
Articulo 15. Las o los|Articulo 15. Las o los

sentenciados que estimen estar
dentro del supuesto para tramitar
el indulto, lo solicitaran por escrito
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pena, lo solicitaran por escrito al
Gobernador, quien lo turnara al
Secretario General de Gobierno.

al Gobernador, quien lo turnara al
Secretario General de Gobierno.

Articulo 16. La sustanciacion del
indulto o conmutacion de la
pena se llevara a cabo por la
Direccion General.

Articulo 16. La sustanciacion del
indulto se llevar4 a cabo por la
Direccion General.

Articulo 17. La solicitud de
indulto o conmutacion de la
pena debera presentarse por los
sentenciados, el defensor o sus
familiares, acompanada de los
documentos siguientes: (...).

Articulo 17. La solicitud de
indulto debera presentarse por los
sentenciados, el defensor o sus
familiares, acompafada de los
documentos siguientes: (...).

Articulo 18. La Direccién
General procedera a analizar,
formular y calificar, las
solicitudes de indulto 0
conmutacion de pena y, en
caso de que no cumplan con los
requisitos establecidos en la
presente Ley, se lo comunicara a
las o los promoventes, dando por
terminado el  procedimiento
respectivo.

Articulo 18. La Direccion General
procederd a analizar, formular y
calificar, las solicitudes de indulto
y, en caso de que no cumplan con
los requisitos establecidos en la
presente Ley, se lo comunicara a
las o los promoventes, dando por
terminado el procedimiento
respectivo.

Articulo 19. En las solicitudes de
indulto o conmutacion de la
pena de las o los sentenciados
de pueblos indigenas, se
deberan ponderar, ademas, de
los requisitos contemplados en la
ley, sus usos, costumbres,
tradiciones, cultura y
circunstancias inherentes a dicha
unidad social, en pleno respeto a
los derechos humanos.

Articulo 19. En las solicitudes de
indulto de las o los sentenciados
de pueblos indigenas, se deberan
ponderar, ademas, de Ilos
requisitos contemplados en la ley,
sus usos, costumbres,
tradiciones, cultura y
circunstancias inherentes a dicha
unidad social, en pleno respeto a
los derechos humanos.

Articulo 20. Cuando la Direccion
General integre debidamente el
expediente respectivo, lo remitira
con la solictud al Consejo
Técnico para que éste dictamine
lo procedente.

En caso positivo, se enviara al
Gobernador del Estado para que

Articulo 20. Cuando la Direccién
General integre debidamente el
expediente respectivo, lo remitira
con la solictud al Consejo
Técnico para que éste dictamine
lo procedente.

En caso positivo, se enviara al
Gobernador del Estado para que
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valore la viabilidad del indulto o
de la conmutacion de la pena.

(..)

valore la viabilidad del indulto.

Articulo 22. El Gobernador del
Estado remitira el expediente al
Consejo Consultivo para su
opinion sobre la viabilidad del
indulto o conmutacién de la

Articulo 22. El Gobernador del
Estado remitirda el expediente al
Consejo Consultivo para su
opinion sobre la viabilidad del
indulto.

enviara el expediente respectivo
al Comisionado, acompanando el
acuerdo dictado y publicado al
efecto, para su ejecucion

pena.

Articulo 23. Si el Gobernador | Articulo 23. Si el Gobernador
concede el indulto o | concede el indulto, enviara el
conmutaciéon de la pena, | expediente respectivo al

Comisionado, acompanando el
acuerdo dictado y publicado al
efecto, para su ejecucion
inmediata. Este contendra, en su

establecidas para ello.

inmediata. Este contendra, en su | caso, las restricciones de
caso, las restricciones de|conducta que observara el
conducta que observara el | beneficiado.

beneficiado.

Articulo 24. ElI Gobernador | Articulo 24. ElI Gobernador
resolvera revocar el indulto o |resolvera revocar el indulto
conmutaciéon de la pena|concedido, cuando se demuestre
concedida, cuando se demuestre | que el beneficiado haya
gue el beneficiado haya |transgredido las condiciones
transgredido las condiciones | establecidas para ello.

Articulo 25. La victima u
ofendido del hecho ilicito, sera
notificado desde el inicio del
tramite para ser escuchado en
garantia de audiencia. Del
mismo modo, debera notificarse
la determinacion de libertad por
indulto o del otorgamiento de la
conmutaciéon de la pena en su
domicilio legal, para su
conocimiento y efectos legales

conducentes.

Articulo 25. La victima u ofendido
del hecho ilicito sera notificado
desde el inicio del tramite para ser
escuchado en garantia de
audiencia. Del mismo modo,
debera notificarse la
determinaciéon de libertad por
indulto en su domicilio legal, para
su conocimiento y efectos legales
conducentes.

27  Como se puede advertir del cuadro comparativo, por medio de esta

reforma se eliminaron de la ley aquellas disposiciones vinculadas con
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la conmutacion de penas, quedando subsistente Unicamente la figura

del indulto.

Ademas, se modifico el supuesto normativo establecido en el articulo
4, fraccion |, apartado B, en el que se prevé la posibilidad de que las
madres privadas de la libertad obtengan el indulto por gracia. La
norma original sefialaba que los hijos o hijas debian ser menores de
dieciocho afios, mientras que en la reforma se determiné que fueran

menores de doce afnos.

2) El trece de septiembre de dos mil diecisiete se publico en la Gaceta
Oficial del Gobierno del Estado de México el Decreto numero 244, en
el que se reformaron diversos ordenamientos, entre ellos, la Ley de
Indulto del Estado de México, en sus articulos 1; 3, fracciones I, Il y IV;
15; 20, parrafos primero y segundo; 22; 23 y 27, de tal forma que su

redaccion actual es la siguiente:

Texto previo alareformade 13

de septiembre de 2017 Texto vigente

Articulo 1. Las disposiciones de
esta Ley son de orden publico e
interés general, regiran en el
Estado de México y su aplicacion
corresponde al Gobernador, a
través de la Secretaria General
de Gobierno por conducto de la
Comision Estatal de Seguridad
Ciudadana, al Instituto de la
Defensoria Publica y de Ila
Direccion General de Prevencion
y Readaptacion Social.

Articulo 1. Las disposiciones de
esta Ley son de orden publico e
interés general, regirdn en el
Estado de México y su aplicacion
corresponde al Gobernador, por
conducto de las Secretarias de
Justicia y Derechos Humanos,
y de Seguridad, al Instituto de la
Defensoria Publica y de la
Direccion General de Prevencion
y Reinsercion Social.

Articulo 3. Para los efectos de
esta Ley, se entendera por: (...)
. Comision: a la Comision

Estatal de Seguridad Ciudadana.

Articulo 3. Para los efectos de
esta Ley, se entendera por: (...)

|. Secretaria: a la Secretaria de
Seguridad.
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[I. Comisionado: al titular de la
Comision Estatal de Seguridad
Ciudadana. (...)

IV. Consejo Consultivo: al
Consejo Consultivo de Indulto,
organo colegiado conformado
por los titulares o representantes
de la Consejeria Juridica, del
Poder Judicial, del Poder
Legislativo, de Ila Comision
Estatal de Derechos Humanos,
de la Universidad Auténoma del
Estado de México, del Sistema
para el Desarrollo Integral de la
Familia de la Entidad y de la
Comision Ejecutiva de Atencion
a Victimas del Estado de México,
encargado de emitir opinidn

Il. Secretario: al titular de la
Secretaria de Seguridad. (...)

V. Consejo Consultivo: al
Consejo Consultivo de Indulto,
organo colegiado conformado por
los titulares o representantes de
la Secretaria de Justicia vy
Derechos Humanos, del Poder
Judicial, del Poder Legislativo, de
la Comision Estatal de Derechos
Humanos, de la Universidad
Autonoma del Estado de México,
del Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia de Ila
Entidad y de Ila Comision
Ejecutiva de Atencion a Victimas
del Estado de México, encargado

sentenciados que estimen estar
dentro del supuesto para tramitar
el indulto, lo solicitaran por
escrito al Gobernador, quien lo
turnara al Secretario General de
Gobierno.

integral al Gobernador respecto | de emitir opinion integral, al
de la viabilidad para otorgar el | Gobernador respecto de Ia
indulto. viabilidad para otorgar el indulto.

Articulo 15. Las o los|Articulo 15. Las o los

sentenciados que estimen estar
dentro del supuesto para tramitar
el indulto, lo solicitaran por escrito
al  Gobernador, quien por
conducto de la Secretaria de
Justicia y Derechos Humanos,
lo turnara, a la Secretaria de
Seqguridad.

Articulo 20. Cuando la Direccion
General integre debidamente el
expediente respectivo, lo remitira
con la solictud al Consejo
Técnico para que éste dictamine
lo procedente.

En caso positivo, se enviara al
Gobernador del Estado para que
valore la viabilidad del indulto.

(...).

Articulo 20. Cuando la Direccion
General integre debidamente el
expediente respectivo, lo remitira
con la solictud al Consejo
Técnico para que éste dictamine
lo procedente.

En caso positivo, se enviara por
conducto de la Secretaria de
Justicia y Derechos Humanos
al Gobernador del Estado para
que valore la viabilidad del
indulto. (...).

Articulo 22. El Gobernador del

Articulo 22. El Gobernador del
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Estado remitira el expediente al
Consejo Consultivo para su
opinion sobre la viabilidad del
indulto.

Estado remitira el expediente por
conducto de la Secretaria de
Justicia y Derechos Humanos
al Consejo Consultivo para su
opinion sobre la viabilidad del
indulto.

Articulo 23. Si el Gobernador
concede el indulto, enviara el
expediente respectivo al

Comisionado, acompafando el
acuerdo dictado y publicado al
efecto, para su ejecucion
inmediata. Este contendra, en su

Articulo 23. Si el Gobernador
concede el indulto, enviara el
expediente respectivo al
Secretario, acompafiando el

acuerdo dictado y publicado al
efecto, para su  ejecucion
inmediata. Este contendra, en su

caso, las restricciones de|caso, las restricciones de
conducta que observard el|conducta que observara el
beneficiado. beneficiado.

Articulo 27. La Comision es la | Articulo 27. La Secretaria es la
autoridad  competente  para | autoridad competente para
implementar las medidas de |implementar las medidas de

proteccion de las victimas del
delito y para emitir orden de
proteccion y auxilio policial, de
las que se expediran copias a la
victima, ofendido, testigo o
cualquier persona, para que
pueda acudir a la autoridad mas
cercana, en caso de amenaza,
agresion o abandono del
perimetro permitido al
beneficiado. En tal supuesto, la
autoridad que tenga
conocimiento debera informarlo
al Gobernador para los efectos

procedentes.

proteccion de las victimas del
delito y para emitir orden de
proteccion y auxilio policial, de las
que se expediran copias a la
victima, ofendido, testigo o
cualquier persona, para que
pueda acudir a la autoridad mas
cercana, en caso de amenaza,
agresion o abandono  del
perimetro permitido al
beneficiado. En tal supuesto, la
autoridad que tenga conocimiento
debera informarlo al Gobernador
para los efectos procedentes.

De lo anterior se desprende que en esta ultima reforma se modificaron
diversas porciones normativas de la Ley de Indulto para adaptarlas a
una nueva estructura organica de la administracion publica del Estado

de México.
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Con independencia de lo anterior, es criterio de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion que cuando las normas impugnadas sufren
modificaciones posteriores, pero son de naturaleza penal, no se
actualiza la causa de improcedencia relativa a la cesacion de efectos,
pues en el caso de declararse inconstitucionales, dicha declaratoria

puede tener impacto en los procesos en los que hayan sido aplicadas

durante vigencia. Ello en términos del siguiente criterio:

24

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. NO SE
ACTUALIZA LA CAUSA DE IMPROCEDENCIA POR
CESACION DE EFECTOS, CUANDO SE IMPUGNA UNA
NORMA DE NATURALEZA PENAL QUE POSTERIORMENTE
SE REFORMA, MODIFICA, DEROGA O ABROGA. Conforme
al criterio del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, contenido en las tesis de jurisprudencia P./J. 8/2004
y P./J. 24/2005, la acciéon de inconstitucionalidad es
improcedente cuando hayan cesado los efectos de la norma
impugnada, supuesto que se actualiza cuando ésta se reforma,
modifica, deroga o abroga y que provoca la causa de
improcedencia prevista en el articulo 19, fraccion V, en relacion
con el 65, ambos de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y
Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Dicho criterio es inaplicable cuando la
norma impugnada es de naturaleza penal, ya que, acorde con
los articulos 105, parrafo pendltimo, de la Constitucion Federal
y 45 de la ley citada, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
puede dar efectos retroactivos a la declaracion de invalidez que
emita en relacién con la impugnacién de normas legales de esa
naturaleza, los cuales tendran eficacia desde la entrada en
vigor de la legislacion declarada inconstitucional y bajo la
estricta condicion de que la expulsion de la norma tienda a
beneficiar, y nunca a perjudicar, a todos los individuos
directamente implicados en los procesos penales respectivos.
Ademas, debe tenerse presente que uno de los principios que
rigen en la materia penal obliga a aplicar la ley vigente al
momento en que se cometio el delito, lo que implica que aun
cuando una norma impugnada se haya reformado, modificado,
derogado o abrogado, sigue surtiendo efectos respecto de los
casos en los que el delito se hubiera cometido bajo su vigencia.
Por ello, cuando en una accién de inconstitucionalidad se
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impugne una norma penal que posteriormente se modifica,
reforma, abroga o deroga, este Alto Tribunal debera analizarla
en sus términos y bajo los conceptos de invalidez hechos valer,
ya que una potencial declaratoria de inconstitucionalidad puede
llegar a tener impacto en los procesos en los que dicha norma
haya sido aplicada durante su vigencia”.*®
Refuerza esta posicion el hecho de que en el articulo tercero
transitorio del Decreto numero 192, publicado en el Peridédico Oficial
del Gobierno del Estado de México!* el tres de febrero de dos mil
diecisiete, por el que se reformo la Ley de Indulto y Conmutacion de
Penas del Estado de México, se establecid que los procedimientos
penales iniciados hasta antes de su entrada en vigor continuaran su
tramite hasta su conclusion conforme a las disposiciones
juridicas vigentes al momento de la comision de los hechos
delictivos que les dieron origen, lo que se observara respecto de la

ejecucion de las penas correspondientes.

En consecuencia, no se actualiza la causa de improcedencia prevista
en el articulo 19, fraccién V, de la Ley Reglamentaria de la materia®®,
relativa a la cesacion de efectos, pues los articulos impugnados, que
regulan las figuras de conmutacion de la pena e indulto por gracia, son

de materia penal.

Por tanto, al no advertirse de oficio la actualizacion de algun otro

motivo de improcedencia, se procede al estudio de fondo del asunto.

13 Tesis P. IV/2014 (10a.), publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima
Epoca, Libro 4, Marzo de 2014, Tomo |, pagina 227, registro 2005882.

14 TERCERO. Los procedimientos penales iniciados antes de la entrada en vigor del presente
Decreto continuaran su tramite hasta su conclusion conforme a las disposiciones juridicas vigentes
al momento de la comision de los hechos que les dieron origen. Lo mismo se observara respecto
de la ejecucion de las penas correspondientes.

15 Articulo 19. Las controversias constitucionales son improcedentes: (...)

V. Cuando hayan cesado los efectos de la norma general o acto materia de la controversia; (...).
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QUINTO. Estudio de fondo. Por un lado, la Procuraduria General de
la Republica impugna los articulos 2, 3 fracciones lll y IV, 6, 7, 8, 9, 10,
parrafo primero y fraccion VI, 11, 12, 13, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 22, 23,
24 y 25 de la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado de
México, al considerar que las disposiciones impugnadas vulneran los
articulos 16, 21, parrafo tercero y 73, fracciéon XXI, inciso c), de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al establecer y

regular la facultad del Gobernador del Estado para conmutar penas.

Por otro lado, argumenta que los articulos 4, traccion 1, apartado B y 6,
fraccion Il, de dicho ordenamiento, que regulan el indulto por gracia y la
conmutacion de la pena para mujeres con hijos menores de edad son
contrarios a los articulos 1, parrafos primero y quinto; asi como 4, parrafo
noveno, de la Constitucion Federal; 24 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, 26 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, asi como 2.2 y 3.1 de la Convencién sobre los

Derechos del Nifio.

De acuerdo con lo anterior, el estudio de fondo se desarrollara en los

siguientes dos apartados.

I. Analisis de las normas que regulan la facultad del Gobernador
del Estado de México para conmutar las penas. Constitucionalidad
de los articulos 2, 3 fracciones lll y IV, 6, 7, 8, 9, 10, parrafo primero y
fraccion VI, 11, 12, 13, 15, 16, 17, parrafo primero, 18, 19, 20, parrafo
segundo, 22, 23, 24 y 25 de la Ley de Indulto y Conmutacién de Penas
del Estado de México.

Las normas impugnadas establecen, en la parte que interesa, lo

siguiente:
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Articulo 2. El presente ordenamiento tiene como objeto
establecer las bases para que el Gobernador pueda otorgar el
indulto necesario y por gracia, asi_como_conmutar las penas
privativas de libertad a las y a los reos del fuero comun que
rednan los requisitos sefialados en esta Ley y que por
sentencia ejecutoriada se encuentran a su disposicion.

Articulo 3. Para los efectos de esta Ley, se entendera por: (...)
lll. Conmutacién de pena: a la facultad discrecional del
Ejecutivo del Estado, que consiste en que una pena impuesta
como resultado de una sentencia ejecutoriada podra ser
sustituida por otra menos severa para favorecer a la o al
condenado.

IV. Consejo Consultivo: al Consejo Consultivo de Indulto y
Conmutacion de Penas, organo colegiado conformado por los
titulares o representantes de la Consejeria Juridica, del Poder
Judicial, del Poder Legislativo, de la Comision Estatal de
Derechos Humanos, de la Universidad Autbnoma del Estado de
México, del Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia de
la Entidad y de la Comision Ejecutiva de Atencidén a Victimas
del Estado de México, encargado de emitir opinion integral al
Gobernador respecto de la viabilidad para otorgar el indulto o la
conmutacion de penas. (...).

Articulo 6. La conmutacion de la pena podra ser otorgada a
facultad del Gobernador, previo dictamen del Consejo Técnico,
de conformidad al articulo 22 de esta ley, la cual beneficiara a
las o los sentenciados siguientes:

|. A personas mayores de 70 afos de edad y que se le haya
impuesto una pena privativa de libertad de hasta 4 afos.

Il. A madres que tengan uno o mas hijos y/o hijas menores de
dieciocho anos y que le haya sido impuesta una pena privativa
de libertad de hasta 10 afios.

lll. A mujeres embarazadas y que se les haya impuesto una
pena privativa de libertad de hasta 15 afios.

IV. Enfermas o enfermos en fase terminal o cronico-
degenerativa, dictaminados por una institucion de salud publica
y que la pena impuesta no exceda de 15 afos.

V. Tratandose de algun integrante de un pueblo indigena, que
durante la tramitacion y resolucion del procedimiento penal se
adviertan violaciones de fondo en el procedimiento penal y a
sus derechos humanos.
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Articulo 7. Las o los solicitantes de la conmutacion de la pena
deberan reunir los siguientes requisitos:

I. Que no haya sido sentenciado por delito grave.

Il. Haber sido considerado delincuente primario.

lll. Acreditar, mediante los estudios que al efecto realice el
Consejo Técnico, ser apto para la reinserciéon social.

V. Contar con el informe, debidamente documentado, emitido
por la Direccion General, en el que se advierta la conducta del
solicitante, los centros en los que se haya encontrado recluido,
los motivos de sus reubicaciones, el tiempo que ha
compurgado de la condena y las circunstancias en que la esté
cumpliendo.

V. Tratandose de personas enfermas en fase terminal, ser
dictaminados por médico especialista de Institucion de Salud
Publica o perito oficial, independientemente del tiempo
compurgado.

Articulo 8. La pena de prision podra ser conmutada, previo
dictamen del Consejo Técnico, por el titular del Ejecutivo del
Estado, en los siguientes términos:

|. Por multa, de cincuenta a trecientos (sic) unidades de medida
y actualizacion, cuando la pena de prision no exceda de cuatro
afos.

II. De cincuenta a cuatrocientas jornadas de trabajo a favor de
la comunidad en actividades organizadas por instituciones
publicas, cuando la pena impuesta no exceda de cinco afios.

lll. Por tratamiento en semilibertad, cuando la pena de prision
no exceda de diez afos, con alteracion de periodos de
privacion de libertad y tratamiento en libertad del siguiente
modo:

a) Externamiento durante la semana de trabajo o educativa,
con reclusion el fin de semana.

b) Salida el fin de semana, con reclusion durante el resto de
ésta o salida diurna con reclusion nocturna.

IV. Por tratamiento en libertad condicionada al sistema de
localizacion y rastreo, si le ha sido impuesta una pena mayor a
tres y menor a quince afos, debiendo cumplir con los
siguientes requisitos:

a) Que sea delincuente primario.

b) Tratandose del delito de robo con violencia sélo cuando el
monto de lo robado sea de hasta noventa veces el salario
minimo general vigente y no se hayan causado lesiones.

c) Que alguna persona mayor de dieciocho afos, con
reconocida solvencia moral y arraigo se obligue a supervisar y
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cuidar que el beneficiado cumpla con las condiciones
impuestas al momento de su liberacion, la cual debera residir
en la misma localidad a la que se integrara el beneficiado
dentro del Estado de México.

d) Que compruebe contar en el exterior con un ofrecimiento de
trabajo, un oficio, arte o profesién que le permita tener ingresos,
o exhiba las constancias que acrediten que continuara
estudiando.

e) Que cuente con apoyo familiar o de la sociedad civil que
garantice su vinculacion a las condiciones que le fueron fijadas
para el otorgamiento del beneficio.

f) Que no se encuentre sujeto a ningun proceso pendiente por
causa distinta ni tener sentencia ejecutoriada que cumplir en
reclusion del fuero comun o federal, sea cual fuere el delito.

g) Que se cuente con los elementos técnicos necesarios para
el funcionamiento del sistema de posicionamiento global en el
domicilio laboral y de reinsercion.

h) Que se comprometa a no abandonar el perimetro permitido y
a no comunicarse con la victima u ofendido, familiares, ni
testigos que depusieron en su contra, sin autorizacion judicial.

i) Que cuente con domicilio laboral y de reinsercion, que
garantice la finalidad de la reinsercion social.

Articulo 9. Las o los reos que estimen estar dentro del
supuesto para tramitar la conmutacion de la pena, lo solicitaran
por escrito al Gobernador, quien lo turnara a la Secretaria
General de Gobierno.

Articulo 10. En ningln caso podran gozar del indulto o
conmutacion de la pena: (...)

VI. Los internos que cuenten con reporte disciplinario de mala
conducta y sancion impuesta el afio anterior a la solicitud del
indulto o conmutacion de la pena. (...).

Articulo 11. No se tramitara el indulto o _conmutacion de la
pena a las personas que tengan pendiente otro proceso, Sino
hasta que en ése se pronuncie sentencia ejecutoriada y ésta
sea absolutoria.

Articulo 12. Las autoridades penitenciarias daran a esta Ley
amplia publicidad y auxiliaran a las y los sentenciados en los
tramites correspondientes, para en su caso obtener el indulto o
conmutacion de la pena.
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Articulo 13. El Instituto de la Defensoria Publica del Estado de
México, a solicitud de la o del interno, tendra la obligacion de
asesorar y gestionar, gratuitamente, las solicitudes de indulto o
conmutacion de la pena.

Articulo 15. Las o los sentenciados que estimen estar dentro
del supuesto para tramitar el indulto o conmutacion de la pena,
lo solicitaran por escrito al Gobernador, quien lo turnara al
Secretario General de Gobierno.

Articulo 16. La sustanciacion del indulto o conmutacion de la
pena se llevara a cabo por la Direccién General.

Articulo 17. La solicitud de indulto 0 conmutacion de la pena
debera presentarse por los sentenciados, el defensor o sus
familiares, acompafnada de los documentos siguientes: {(...).

Articulo 18. La Direccidon General procederd a analizar,
formular y calificar, las solicitudes de indulto o conmutacion de
pena y, en caso de que no cumplan con los requisitos
establecidos en la presente Ley, se lo comunicara a las o los
promoventes, dando por terminado el procedimiento respectivo.

Articulo 19. En las solicitudes de indulto 0 conmutacion de la
pena de las o los sentenciados de pueblos indigenas, se
deberan ponderar, ademas, de los requisitos contemplados en
la ley, sus wusos, costumbres, tradiciones, cultura vy
circunstancias inherentes a dicha unidad social, en pleno
respeto a los derechos humanos.

Articulo 20. Cuando la Direccidon General integre debidamente
el expediente respectivo, lo remitira con la solicitud al Consejo
Técnico para que éste dictamine lo procedente.

En caso positivo, se enviara al Gobernador del Estado para
gue valore la viabilidad del indulto o_de la conmutacion de la

pena.
Si el dictamen fuera negativo, se notificara a la o al solicitante.

Articulo 22. El Gobernador del Estado remitira el expediente al
Consejo Consultivo para su opinidn sobre la viabilidad del
indulto o conmutacion de la pena.

Articulo 23. Si el Gobernador concede el indulto o
conmutacion de la pena, enviara el expediente respectivo al
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Comisionado, acompafando el acuerdo dictado y publicado al
efecto, para su ejecucion inmediata. Este contendra, en su
caso, las restricciones de conducta que observard el
beneficiado.

Articulo 24. El Gobernador resolvera revocar el indulto o
conmutacién de la pena concedida, cuando se demuestre que
el beneficiado haya transgredido las condiciones establecidas
para ello.

Articulo 25. La victima u ofendido del hecho Iilicito, sera
notificado desde el inicio del tramite para ser escuchado en
garantia de audiencia. Del mismo modo, debera notificarse la
determinacion de libertad por indulto o _del otorgamiento de la
conmutacion _de la pena en su domicilio legal, para su
conocimiento y efectos legales conducentes.

Como se ha dicho, la entonces Procuradora General de la Republica
argumento que tales disposiciones vulneran los articulos 16, 21,
parrafo tercero y 73, fraccion XXI, inciso c¢), de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, al regular la facultad del

Gobernador del Estado para conmutar las penas.

Establecido lo anterior, este Tribunal Pleno considera que son
fundados los argumentos de la accionante, como se expondra a

continuacion.

Por un lado, el articulo 73, fraccion XXI, inciso c¢), de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que se aduce violado,

establece lo siguiente:

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

XXI.- Para expedir: (...)
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c) La legislacion Unica en materia procedimental penal, de
mecanismos alternativos de solucidbn de controversias en
materia penal, de ejecucion de penas y de justicia penal para
adolescentes, que regira en la Republica en el orden federal y
en el fuero comun.

Las autoridades federales podran conocer de los delitos del
fuero comun, cuando éstos tengan conexidad con delitos
federales o delitos contra periodistas, personas o instalaciones
gue afecten, limiten 0 menoscaben el derecho a la informacién
o las libertades de expresion o imprenta.

En las materias concurrentes previstas en esta Constitucion,
las leyes federales estableceran los supuestos en que las
autoridades del fuero comudn podran conocer y resolver sobre
delitos federales; (...).".

Enfasis agregado.

Como se puede advertir, la norma constitucional transcrita prevé que
el Congreso de la Unidn sera competente para expedir la legislacion
unica en materia procedimental penal, de procedimientos alternativos
de solucion de controversias y de ejecucion de penas que regira en
la Republica, excluyendo de esta forma la concurrencia de los Estados

para legislar al respecto.

Lo anterior fue establecido por el Constituyente Permanente en la
reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el ocho de
octubre de dos mil trece, que tuvo por objeto la unificacion de las
normas aplicables a todos los procesos penales, a fin de hacer
operativo el nuevo sistema de justicia penal a nivel nacional, lo que se
insertd0 en el marco de transicion del modelo de justicia penal
preponderantemente inquisitorio a uno acusatorio y oral, pues de la
experiencia de los estados en los que se habian emitido las normas
procesales aplicables a dicho sistema, se advirti0 que resultaba

necesaria la homogeneidad normativa para la eficaz operatividad del
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sistema, toda vez que las profundas diferencias entre una entidad y
otra, impactaban en la calidad de la justicia, en tanto la interpretacion
de las figuras y la implementacion en si, habian quedado a discrecién

de cada autoridad local*®.

Ahora bien, en términos de su régimen transitorio!’, la aludida reforma
al articulo 73, fraccion XXI, inciso c), de la Constitucion Federal, entré
en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion, esto es, el nueve de octubre de dos mil trece,
sefalandose como fecha maxima de entrada en vigor de la legislacion
unica en materia procedimental penal, mecanismos alternativos y
ejecucion de penas que deberia expedir el Congreso de la Union, el

dieciocho de junio de dos mil dieciséis.

A partir de lo anterior, en diversos precedentes!® este Alto Tribunal ha

determinado que al facultarse constitucionalmente al Congreso de la

16 Asi fue advertido por este Tribunal Pleno en multiples precedentes, entre ellos, la accion de
inconstitucionalidad 12/2014.

17 TRANSITORIOS:

PRIMERO. EIl presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion de conformidad con las disposiciones previstas en los articulos siguientes.
SEGUNDO. La legislacién Unica en las materias procedimental penal, de mecanismos alternativos
de soluciéon de controversias y de ejecucidon de penas que expida el Congreso de la Union
conforme al presente Decreto, entrara en vigor en toda la Republica a mas tardar el dia dieciocho
de junio de dos mil dieciséis.

La legislacion vigente en las materias procedimental penal, de mecanismos alternativos de solucion
de controversias y de ejecucion de penas expedida por el Congreso de la Unién, las legislaturas de
los Estados y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal continuara en vigor hasta que inicie la
vigencia de la legislacion que respecto de cada una de dichas materias expida el Congreso de la
Unién conforme al presente Decreto”.

TERCERO. Los procedimientos penales iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de la
legislacion procedimental penal que establece el presente Decreto, seran concluidos conforme a
las disposiciones vigentes al momento de iniciarse dichos procedimientos.

18 Accion de inconstitucionalidad 12/2014. Resuelta en sesion de siete de julio de dos mil
quince. El tema relativo a la competencia del Estado de Morelos para legislar en materia de
técnicas de investigacion y cadena de custodia, se aprob6 por unanimidad de once votos de los
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, apartandose de las consideraciones, Luna Ramos,
Franco Gonzalez Salas, apartandose de las consideraciones, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo
Rebolledo, Silva Meza, Medina Mora |., apartdndose de algunas consideraciones, Sanchez
Cordero de Garcia Villegas, Pérez Dayan y Aguilar Morales.

Accién de inconstitucionalidad 107/2014. Resuelta en sesién de veinte de agosto de dos mil
quince. El considerando respectivo se aprobé por Se aprobd por unanimidad de diez votos de los
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo
de Larrea, Pardo Rebolledo, Silva Meza, Medina Mora |., Pérez Dayan y Aguilar Morales.
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Unidn para establecer una legislacion Unica en materia de ejecucion
de penas —y demas supuestos sefialados—, se privé a los Estados la
atribucién con la que anteriormente contaban para legislar en
relacion con esa materia, al margen de que pudieran seguir

aplicando la legislacion local expedida con anterioridad a esa fecha.

De acuerdo con lo anterior, resulta claro que desde el momento en el
gue se publicé la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado
de México, esto es, el dieciocho de abril de dos mil dieciséis, el
Congreso local carecia de competencia para regular cuestiones

vinculadas con la ejecucion de penas, entre ellas, su conmutacion.

En este punto cabe mencionar que en los articulos 146 y 147 de la Ley

Nacional de Ejecucion de Penas'®, publicada en el Diario Oficial de la

Accion de inconstitucionalidad 15/2015. Resuelta en sesion de diecisiete de marzo de dos mil
dieciséis. El tema respectivo se aprobd por unanimidad de once votos de los Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, en contra
de la eliminacion del parrafo segundo de la foja cuarenta y dos, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez,
Medina Mora I., Laynez Potisek, Pérez Dayan y Aguilar Morales.

Accion de inconstitucionalidad 106/2014. Resuelta en sesion de veintiocho de marzo de dos mil
dieciséis. El considerando respectivo se aprob6 por unanimidad de diez votos de los Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, en contra de muchas consideraciones, Luna Ramos, Franco
Gonzéalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Medina Mora I.,
Laynez Potisek y Presidente Aguilar Morales.

Accion de inconstitucionalidad 29/2015. Resuelta en sesién de once de abril de dos mil
dieciséis. El considerando respectivo se aprob6 por unanimidad de diez votos de los Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, con salvedades, Zaldivar
Lelo de Larrea, Pifla Hernandez, Medina Mora |., Laynez Potisek, Pérez Dayan, con salvedades, y
Aguilar Morales, con salvedades.

Accion de inconstitucionalidad 90/2015. Resuelta en sesion de trece de octubre de dos mil
dieciséis. El considerando relativo se aprobé por unanimidad de diez votos de los Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Luna Ramos, Franco Gonzéalez Salas, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Medina Mora I., Laynez Potisek, Pérez Dayan y Cossio Diaz.

Accién de inconstitucionalidad 48/2016. Resuelta en sesién de ocho de julio de dos mil
diecinueve. El apartado respectivo se aprobd por unanimidad de diez votos de los Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzdalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Franco Gonzalez Salas,
Aguilar Morales, Pardo Rebolledo, Pifia Hernandez, Medina Mora |., Pérez Dayan y Zaldivar Lelo
de Larrea.

19 Articulo 146. Solicitud de preliberacion

La Autoridad Penitenciaria, con opinidon de la Procuraduria, podra solicitar al Poder Judicial de la
Federacion o ante el Tribunal Superior de Justicia que corresponda, la conmutacién de pena,
liberacién condicionada o liberacion anticipada de un grupo determinado de personas sentenciadas
de acuerdo a alguno de los siguientes criterios:

I. Se trate de un delito cuya pena maxima sea de cinco afios de prision, siempre que el delito no se
haya cometido con violencia;
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Federacion el dieciséis de junio de dos mil dieciséis, se establece la
posibilidad de preliberacion por criterios de politica penitenciaria y se
prevé que la autoridad penitenciaria, con opinion de la Procuraduria,
podréa solicitar al Poder Judicial de la Federacién o al Tribunal Superior
de Justicia que corresponda, la conmutacion de pena, liberacion
condicionada o liberacion anticipada de un grupo determinado de
personas sentenciadas de acuerdo con alguno de los criterios
establecidos en la propia ley, facultando al Juez de Ejecucion para

otorgar, denegar o modificar la medida solicitada.

Por otro lado, esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha

reconocido que a partir de las reformas a los articulos 18 y 21, parrafo

Il. Se trate de delitos de contenido patrimonial cometidos sin violencia sobre las personas o de
delitos culposos;

Il. Por motivos humanitarios cuando se trate de personas sentenciadas adultas mayores,
portadoras de una enfermedad crénico-degenerativa o terminal, independientemente del tiempo
que lleven compurgando o les falte por compurgar de la sentencia;

IV. Cuando se trate de personas sentenciadas que hayan colaborado con la procuracion de justicia
o la Autoridad Penitenciaria, y no hayan sido acreedoras a otra medida de liberacion;

V. Cuando se trate de delitos de cuyo bien juridico sea titular la federacion o la entidad federativa, o
aquellos en que corresponda extender el perdén a estos;

VI. Cuando la continuidad de la aplicacion de la pena sea irrelevante para los fines de la
reinsercion del sentenciado a la sociedad o prevenir la reincidencia.

No podra aplicarse la medida por criterios de politica penitenciaria en los casos de delitos contra el
libre desarrollo de la personalidad, trata de personas, delincuencia organizada, secuestro, ni otros
delitos que conforme a la ley aplicable merezcan prision preventiva oficiosa, de conformidad con el
articulo 19 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En cualquier caso, la Autoridad Penitenciaria debera aplicar los principios de objetividad y no
discriminacién en el proceso y ejecucién de la medida.

Articulo 147. Opinion técnica de la representacion social

Tomando en cuenta alguna de las causales descritas en el articulo anterior, asi como los cruces de
informacion estadistica, de carpetas de ejecucion y demas informacién disponible, la Autoridad
Penitenciaria dara vista a la Procuraduria correspondiente, a fin de recibir la opinién técnica de la
representacién social en términos de la politica criminal vigente. Dicha opinién no sera vinculante,
pero la Autoridad Penitenciaria debera fundar y motivar en sus méritos, las razones por las que no
tome en consideracién la opinion vertida por la representacion social.

La solicitud, junto con la opinién técnica emitida por la Procuraduria, sera entregada por escrito
ante el Juez de Ejecucién, instancia que tendra treinta dias naturales para analizar los escritos,
emplazar y solicitar los informes necesarios a servidores publicos o expertos que considere
pertinentes, y finalmente otorgar, denegar o modificar la medida solicitada.

En casos de imprecisién, vaguedad o cualquier otro motivo que el Juez de Ejecucion considere
pertinente, se emplazard a la Autoridad Penitenciaria para que en un término de cinco dias
rectifique su escrito. En todos los casos, la autoridad judicial deberd emitir un acuerdo sobre la
admisibilidad y procedencia de la solicitud en términos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y las demas disposiciones aplicables.

El principio constitucional de la inalterabilidad y modificacion exclusivamente jurisdiccional de una
sentencia firme deberan permear en todo el procedimiento, asi como en su ejecucion.
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tercero, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
publicadas el dieciocho de junio de dos mil ocho, la imposicién de las
penas, su modificacidon y duracion, son propias y exclusivas de la

autoridad judicial.

Esto, en el entendimiento de que la aludida reforma al articulo 21,
parrafo tercero?, de la Constitucion Federal, de acuerdo con el articulo
quinto transitorio del decreto respectivo?!, entré en vigor el diecinueve

de junio de dos mil once.

En este sentido, este Alto Tribunal ha sostenido que con la entrada en
vigor de las reformas constitucionales a los articulos 18 y 21, parrafo
tercero, de la Constitucion Federal, se introdujo el modelo
penitenciario de reinsercion social y judicializacion del régimen de
modificacién y duracidon de las penas, al ponerse de manifiesto que
no seria posible transformar el sistema penitenciario del pais si la
ejecucion de las penas seguia bajo el control absoluto del Poder
Ejecutivo; de ahi que para lograr esa transformacion se decidio
reestructurar el sistema, circunscribiendo la facultad de administrar las
prisiones al Poder Ejecutivo y confiriendo exclusivamente al Poder
Judicial la de ejecutar lo juzgado, para lo cual se cre6 la figura de los
“lJueces de ejecucibn de sentencias', que dependen del

correspondiente Poder Judicial.

Con lo anterior se pretendid, por un lado, evitar el rompimiento de una

secuencia derivada de la propia sentencia, pues seria en definitiva el

20 Art. 21.- (...)

La imposicion de las penas, su modificacion y duracién son propias y exclusivas de la autoridad
judicial. (...).

21 Quinto. El nuevo sistema de reinsercion previsto en el parrafo segundo del articulo 18, asi como
el régimen de modificacién y duracién de penas establecido en el parrafo tercero del articulo 21,
entraran en vigor cuando lo establezca la legislacién secundaria correspondiente, sin que pueda
exceder el plazo de tres afios, contados a partir del dia siguiente de la publicacion de este Decreto.
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Poder Judicial, de donde emand tal resolucion, el que vigile el estricto
cumplimiento de la pena en la forma en que fue pronunciada en la
ejecutoria y, por otro, acabar con la discrecionalidad de las
autoridades administrativas en torno a la ejecucion de dichas

sanciones.

Asi, todos los eventos de trascendencia juridica que durante la
ejecucion de la pena puedan surgir a partir de la entrada en vigor de la
citada reforma constitucional, quedaron bajo la supervisién de la
autoridad judicial en materia penal, tales como la aplicacion de
penas alternativas a la de prision, los problemas relacionados con el
trato que reciben cotidianamente los sentenciados, la concesiéon o
cancelacion de beneficios, la determinacion de los lugares donde

debe cumplirse la pena y situaciones conexas??.

De acuerdo con lo hasta aqui expuesto, las normas que se analizan en
este apartado resultan contrarias al marco constitucional al que se ha
hecho referencia, pues desde el momento de su emision el Congreso
del Estado de México carecia de competencia para legislar en materia
de ejecucion de penas; ademas, porque al prever la facultad del
Gobernador del Estado para conmutar penas se contraviene la regla
gue ordena que el conocimiento de la duracion y modificacion de
penas corresponde a las autoridades judiciales y no a las

administrativas.

22 Ver tesis P./J. 17/2012 (10a.), de rubro: “PENAS. SU EJECUCION ES COMPETENCIA
EXCLUSIVA DEL PODER JUDICIAL, A PARTIR DEL 19 DE JUNIO DE 2011”; publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, libro XllI, octubre de 2012, tomo
1, pagina 18, registro 2001988; tesis P./J. 20/2012 (10a.), de rubro: “MODIFICACION DE LAS
PENAS. LA DETERMINACION RELATIVA AL TRASLADO DE SENTENCIADOS DE UN
CENTRO PENITENCIARIO A OTRO ESTA RESERVADA AL PODER JUDICIAL, CONFORME
AL ARTICULO 21, PARRAFO TERCERO, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS?”; publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Décima Epoca, libro XllI, octubre de 2012, tomo 1, pagina 15, registro 2001968.
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Por tanto, se declara la invalidez de los articulos 2 en su porcion
normativa "asi como conmutar las penas privativas de libertad"; 3,
fracciones Il y IV, en las porciones normativas "y Conmutacion de
Penas" y "o la conmutacion de penas”; 6; 7; 8; 9; 10, parrafo primero,
en su porcién normativa "o conmutacion de la pena" y fraccion IV, en
Su porcién normativa "o conmutacion de la pena”; 11 en su porcion
normativa "o conmutacién de la pena"; 12 en su porcion normativa "o
conmutacion de la pena”, 13 en su porcién normativa "o conmutacion
de la pena"; 15 en su porcién normativa "o conmutacion de la pena";
16 en su porcidn normativa "o conmutacion de la pena"; 17, parrafo
primero, en su porcion normativa "o conmutacion de la pena”; 18 en su
porcion normativa "o conmutacion de pena”; 19 en su porcion
normativa "o conmutacion de la pena"; 20, parrafo segundo, en su
porcion normativa "o de la conmutacion de la pena”; 22 en su porcion
normativa "o conmutacion de la pena"; 23 en su porcidn normativa “o
conmutacion de la pena”; 24 en su porcién normativa "o conmutacion
de la pena concedida”; y 25 en su porcion normativa "o del
otorgamiento de la conmutacion de la pena", de la Ley de Indulto y
Conmutacion de Penas del Estado de México, expedida mediante
Decreto Numero 78, publicado en el Periddico Oficial de dicha entidad

federativa el dieciocho de abril de dos mil dieciséis.

ll. Analisis de las normas que regulan el indulto por gracia y la
conmutacién de pena para mujeres con hijos menores de edad.
Constitucionalidad del articulo 4, fraccién |, apartado B, de la Ley de

Indulto y Conmutaciéon de Penas del Estado de México.

Inicialmente conviene precisar que ante la declaratoria de invalidez del
articulo 6 del ordenamiento impugnado, conforme a lo considerado en

el apartado anterior, en este punto Unicamente se analizara la
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constitucionalidad del articulo 4, fraccion |, apartado B, de la Ley de

Indulto y Conmutacion de Penas del Estado de México, que establece:

Articulo 4. El Gobernador podréa otorgar, los beneficios de esta
ley, a las personas sentenciadas que sean delincuentes
primarios y que cumplan con los requisitos siguientes: (...)

l. Indulto por gracia:

B. En el supuesto de mujeres que tengan uno o mas hijos y/o
hijas menores de dieciocho afos, que se les haya impuesto
una pena privativa de libertad que no exceda de 15 afos y
haya cumplido una quinta parte. No gozaran de este beneficio
cuando existan datos de abandono o violencia en contra de sus
hijos. (...).

La entonces Procuradora General de la Republica argumentd que la
norma contraviene los principios de igualdad y no discriminacion, asi

como de interés superior del menor.

Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion considera que los

conceptos de invalidez son fundados.

Como consideracion previa, conviene sefalar que el indulto no
constituye una medida vinculada con la duracidon o modificacién de
penas —cuya regulacion corresponde al Congreso de la Union—, sino
gue se trata de una facultad discrecional del Poder Ejecutivo para
extinguirla por diversos motivos. Asi, el articulo 89, fraccion X1V, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos?® prevé la
facultad del Presidente de la Republica para conceder, conforme a las
leyes, indultos a los reos sentenciados por delitos de competencia de

los tribunales federales.

23 Articulo 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:
XIV.- Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentenciados por delitos de competencia
de los tribunales federales; (...).
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Sobre esta figura, la Primera Sala de esta Suprema Corte ha
sustentado que el indulto es una medida de excepcion facultativa del
titular del Poder Ejecutivo o del jefe del Estado en beneficio de
determinado sentenciado consistente en la remisién o perdén de la
sancion penal impuesta en una sentencia firme como un acto de
gracia, por haber prestado un servicio importante a la Nacion o por
razon de interés social. Ademas, a propdsito de diferenciarlo con la
figura de reconocimiento de inocencia, ha sostenido que el indulto
puede tener, entre otros fines, el de mantener la aplicacion de la pena
de prision dentro de los limites razonables compatibles con el principio
de humanidad, o bien, para conseguir algun efecto de politica

criminal®.

Aqui cabe mencionar que el articulo 485, fraccion V, del Caodigo
Nacional de Procedimientos Penales? establece que el indulto es una
de las causas de extincion de la potestad para ejecutar las penas. Por
su parte, el articulo 25, fraccion VIII, de la Ley Nacional de Ejecucién
Penal?® sefiala que el Juez de Ejecucion tiene el deber de rehabilitar
los derechos de la persona sentenciada en caso de indulto, entre otros
supuestos; mientras que en su articulo 27, fraccién V, inciso J,?’ prevé

la cancelacion de los antecedentes penales en caso de indulto.

24 Este concepto fue recogido del Diccionario Juridico Mexicano, Editorial PorrGia, S.A., México
1992, pagina 1694-1696. Ver reconocimiento de inocencia 15/2011, resuelto por la Primera Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en sesion de uno de febrero de dos mil doce.

25 Articulo 485. Causas de extincion de la accién penal

La pretension punitiva y la potestad para ejecutar las penas y medidas de seguridad se extinguiran
por las siguientes causas: (...)

V. Indulto; (...).

26 Articulo 25. Competencias del Juez de Ejecucion

En las competencias a que se refiere el articulo anterior, el Juez de Ejecucion debera observar lo
siguiente: (...)

VIIl. Rehabilitar los derechos de la persona sentenciada una vez que se cumpla con el término de
suspension sefialado en la sentencia, asi como en los casos de indulto o en los casos de
reconocimiento de inocencia; (...).

27 Articulo 27. Bases de datos de personas privadas de la libertad

La Autoridad Penitenciaria estara obligada a mantener una base de datos de personas privadas de
la libertad con la informacion de cada persona que ingrese al sistema penitenciario, de conformidad
con lo establecido en el Sistema Unico de Informacion Criminal, definido en la Ley General del
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Ahora bien, en la legislaciéon del Estado de Meéxico, el indulto por
gracia es una facultad discrecional del titular del Poder Ejecutivo local
para otorgar el beneficio de la extincion de la pena impuesta por
sentencia irrevocable, en cuya decisibn imperan motivos
humanitarios o de equidad en favor de personas en situacion de
vulnerabilidad, lo que se desprende del articulo 3, fraccion XVI, de la

Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado?®,

La disposicion impugnada, esto es, el articulo 4, fraccion |, apartado B,
de la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado de México
preve la facultad del Gobernador del Estado para otorgar el indulto por
gracia a las personas sentenciadas que rednan los siguientes

requisitos:

a) Ser delincuente primario;

b) Ser mujer;

c) Tener uno o mas hijos y/o hijas menores de dieciocho afos;

d) Que la pena privativa de libertad impuesta no exceda de quince
anos;

e) Que se haya cumplido una quinta parte de la pena; vy,

f) Que no existan datos de abandono o violencia en contra de los

hijos.

Sistema Nacional de Seguridad Publica. La Autoridad Penitenciaria debera mantener también un
expediente médico y un expediente Unico de ejecucién penal para cada persona que ingrese al
sistema penitenciario, de acuerdo con lo siguiente: (...)

V. Para efectos de la emision de la constancia de antecedentes penales, la informacién contenida
en la fraccién | del presente articulo, asi como la registrada en el Sistema Nacional de Informacién
Penitenciaria del Sistema Unico de Informacion Criminal a que se refiere la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, se cancelara cuando: (...)

J. A la persona sentenciada se conceda la amnistia, el indulto o la conmutacion, o (...).

28 Articulo 3. Para los efectos de esta Ley, se entendera por: (...)

XVI. Indulto por gracia: facultad discrecional que ejerce el titular del Ejecutivo del Estado para
otorgar el beneficio de la extincion de la pena impuesta por sentencia irrevocable, en cuya decision
imperan motivos humanitarios o de equidad, en favor de personas en situacion de vulnerabilidad.

(...).
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Dicha norma tiene su origen en una iniciativa presentada por el
Gobernador del Estado de México, en cuya exposicion de motivos se

expuso, en la parte que interesa, lo siguiente:

[13

es una prioridad impulsar acciones con perspectiva de
género, que en este caso implica el reconocimiento del impacto
familiar y por ende, social, del hecho de que una mujer, con
hijas o hijos de edad temprana, esté privada de su libertad.

Ha sido acreditado por diversos estudios que cuando una mujer
es ingresada a un Centro Penitenciario, generalmente, sus
hijas e hijos son albergados, quedan desamparados o incluso
en las peores condiciones de abandono. Ello, con las
consecuencias sociales correspondientes de aumento en los
indices de criminalidad, falta de educacion, adicciones y
pobreza extrema.

Po ello, se requieren opciones legales que permitan dar un
tratamiento distinto a ellas, a fin de que sin evadir la
responsabilidad correspondiente a sus acciones, puedan no
afectar a sus hijas o hijos y al propio desarrollo y ambiente
social.

Es asi que, derivado del andlisis del cumplimiento de los
supuestos juridicos, es fundamental poder contar con la opcion
de indulto o la conmutacion de penas, en su caso,
diferenciando a las mujeres embarazadas o con hijas o hijos
del resto de los sujetos a los que va dirigido, a fin de que en
mejores tiempos y condiciones puedan reincorporarse a las
importantes funciones y actividades que les reclaman, es decir,
contar con acciones afirmativas en este sentido”.?°

Por su parte, en el Dictamen de las Comisiones Legislativas de
Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Procuracion vy
Administracion de Justicia del Congreso del Estado de México, se

compartié esta vision de la medida legislativa ahora combatida, como

se desprende de lo siguiente:

"Coincidimos en que, es una prioridad impulsar las acciones
con perspectiva de género, que en este caso implica el
reconocimiento del impacto familiar y por ende, social, del

29 Foja 121 del expediente.
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hecho de que una mujer, con hijas o hijos de edad temprana,
esté privada de su libertad.

Como lo menciona la iniciativa y los estudios respectivos
cuando una mujer es ingresada a un Centro Penitenciario,
generalmente, sus hijas o hijos son albergados, quedan
desamparados o incluso en las peores condiciones de
abandono, con las consecuencias sociales correspondientes de
aumento en los indices de criminalidad, falta de educacion,
adicciones y pobreza extrema.

Creemos también que, se requieren opciones legales que
permitan dar un tratamiento distinto a ellas, a fin de que sin
evadir la responsabilidad de sus acciones, puedan no afectar a
sus hijas o hijos y al propio desarrollo y ambiente social.

En este contexto, compartimos el interés de contar con la
opcidon de indulto o la conmutacion de penas, en su caso,
diferenciado a las mujeres embarazadas o con hijas o hijos del
resto de los sujetos a los que va dirigido, a fin de que en
mejores tiempos y condiciones puedan reincorporarse a las
importantes funciones y actividades que les reclaman, es decir,
contar con acciones afirmativas en este sentido”.*°

De lo transcrito se desprende que la medida legislativa impugnada
pretende ser una accion afirmativa en beneficio de las mujeres, a
través de la cual se les permita asumir deberes de cuidado en relacion
con sus hijos menores de edad —a quienes se ubica como grupo en
situacion de vulnerabilidad— con la finalidad de protegerlos de los
multiples efectos nocivos que trae consigo la situacion de abandono
gue genera el que la persona encargada de su cuidado se encuentre

privada de la libertad.

Dicho lo anterior, para analizar la constitucionalidad de la norma
combatida corresponde realizar un escrutinio estricto, teniendo en
cuenta que se prevé una distincion basada en el género y el estado
civil, que constituyen categorias sospechosas previstas en el articulo

1 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

30 Foja 139 del expediente.
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sumado a que se trata de una medida legislativa que incide en los

derechos de nifias, nifios y adolescentes?!.

De acuerdo con esta metodologia, en primer lugar debe examinarse si
la distincion basada en la categoria sospechosa cumple con una
finalidad imperiosa desde el punto de vista constitucional. En el caso,
se considera que la medida legislativa en estudio supera esta primera
grada, pues se dirige a proteger el interés superior de la nifiez, al
establecer la posibilidad de que las madres privadas de la libertad
puedan acceder al beneficio del indulto por gracia para ocuparse del
cuidado de sus hijos y que éstos puedan desarrollarse en un entorno

familiar.

No obstante, esta Suprema Corte considera que la medida legislativa
en estudio no supera la siguiente grada del examen, pues la distincidon
legislativa no esta estrechamente vinculada con la finalidad

constitucionalmente imperiosa que persigue.

31 Sirven de apoyo los siguientes criterios:

Tesis P./J. 7/2016 (10a.), de rubro: “INTERES SUPERIOR DE LOS MENORES DE EDAD.
NECESIDAD DE UN ESCRUTINIO ESTRICTO CUANDO SE AFECTEN SUS INTERESES.”.
Publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 34,
septiembre de 2016, tomo |, pagina 10, registro 2012592.

Tesis 1a./J. 37/2008, de rubro: “IGUALDAD. CASOS EN LOS QUE EL JUEZ CONSTITUCIONAL
DEBE HACER UN ESCRUTINIO ESTRICTO DE LAS CLASIFICACIONES LEGISLATIVAS
(INTERPRETACION DEL ARTICULO 1o0. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS).”. Publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, tomo XXVII, abril de 2008, pagina 175, registro 169877.

Tesis 1a./J. 66/2015, de rubro: “/GUALDAD. CUANDO UNA LEY CONTENGA UNA DISTINCION
BASADA EN UNA CATEGORIA SOSPECHOSA, EL JUZGADOR DEBE REALIZAR UN
ESCRUTINIO ESTRICTO A LA LUZ DE AQUEL PRINCIPIO.”. Publicada en la Gaceta del
Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 23, octubre de 2015, tomo Il, pagina
1462, registro 2010315.

Tesis la./J. 87/2015, de rubro: “CONSTITUCIONALIDAD DE DISTINCIONES LEGISLATIVAS
QUE SE APOYAN EN UNA CATEGORIA SOSPECHOSA. FORMA EN QUE DEBE APLICARSE
EL TEST DE ESCRUTINIO ESTRICTO.”. Publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion, Décima Epoca, libro 25, diciembre de 2015, tomo |, pagina 109, registro 2010595.
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Se llega a esta conclusion porque, como se menciond previamente, la
finalidad de la medida es proteger el interés superior de la nifiez; sin
embargo, el limitar la posibilidad de obtener el indulto por gracia a
mujeres con hijos menores de edad, excluyendo de esta forma a
hombres, asi como a las personas que, sin ser madre o padre, tienen
a su cargo el cuidado de nifas, nifios y adolescentes, constituye una
distincién que no guarda relacion con la consecucion de ese objetivo

protector, como se razonara a continuacion.

Por un lado, esta Suprema Corte advierte que la medida legislativa en
estudio esta basada en un estereotipo de género y en una idea errada

de lo que constituye una accion afirmativa.

En efecto, contrario a lo asumido en los documentos que dan cuenta
del proceso legislativo de la norma en cuestion, se considera que la
medida no constituye una accion afirmativa en favor de las mujeres,
pues no se trata de la implementacion temporal de medidas especiales
para un grupo en situaciéon vulnerable, a fin de lograr, eventualmente,
la eliminacién de la discriminacion historica hacia ellas en situaciones

concretas?2.

Al respecto, el articulo 4 de la Convencion sobre la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, las acciones
afirmativas son “medidas especiales de caracter temporal
encaminadas a acelerar la igualdad de facto entre el hombre y la mujer
[...] estas medidas cesaran cuando se hayan alcanzado los objetivos

de igualdad de oportunidad y trato.”.

32 Asi lo consider6 el Tribunal Pleno en la accién de inconstitucionalidad 2/2010, resuelta en sesién
de dieciséis de agosto de dos mil diez.
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Sin embargo, como ya se ha expuesto, la norma impugnada no se
dirige a la eliminacion de alguna problematica derivada de la
discriminacion historica en perjuicio de las mujeres privadas de la
libertad, sino que persigue el beneficio de los menores de edad,
quienes requieren el cuidado de las personas obligadas a
proporcionarlo, entre ellas, sus madres, o que no implica que éstas

sean las Unicas encargadas de esa labor.

La Primera Sala de este Alto Tribunal ha sostenido que constituye un
estereotipo discriminatorio considerar que la funcion de la mujer es
cuidar a los hijos e hijas, pues dicha tarea recae tanto en mujeres
como en hombres33. Ademas, que la asignacion de tareas, habilidades
y roles de las parejas o las familias de acuerdo con el sexo o la
identidad sexo genérica de las personas corresponde a una vision
estereotipica basada en caracteristicas individuales o colectivas con

significacion social o cultural.

También ha sefalado que esta diferenciacion en la imposicion de
obligaciones, se basa en estereotipos que no tienen sustento
constitucional y convencional alguno, pues los roles de género que se
han asignado segun se trate del hombre o la mujer, en realidad
constituyen modos de discriminacion velados o sutiles, que son el
resultado de las condiciones de desigualdad que han sufrido las
mujeres en su vida social y familiar, al haberse considerado por mucho
tiempo que el hombre es mas ‘“fuerte” que la mujer; y por ende, el
encargado de proveer lo necesario para el hogar y proteger a la mujer,
pero debido a ello, €l también debia tener la mejores oportunidades de

desempenarse laboral y profesionalmente, mientras que la mujer en su

33 Amparo directo en revisién 1754/2015, resuelto por la Primera Sala en sesién de catorce de
octubre de dos mil quince.
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“debilidad ” debia dedicarse a las labores del hogar y al cuidado de los

hijos34.

En este sentido, la Segunda Sala de esta Suprema Corte ha sostenido
gue la asignaciéon a la mujer del rol de cuidado de los hijos, por el solo
hecho de serlo, implica un estereotipo de género, esto es, la
preconcepcion de que es a la mujer a la que corresponde la
responsabilidad de la crianza, la atencion y el cuidado de los hijos, sin
considerar que ésta es una responsabilidad compartida de los padres,

que deben participar en igual medida®.

Teniendo en cuenta estos pronunciamientos, este Tribunal Pleno
considera que la medida legislativa que se analiza establece una
distincion basada en un estereotipo de género, que asigna
exclusivamente a la mujer el espacio domeéstico y las labores de
cuidado de los hijos, cuya inclusion en la ley constituye una manera de
naturalizar tal estereotipo y legitimar una vision discriminatoria en

perjuicio de las mujeres.

Por otro lado, como lo argumentd la accionante, la medida legislativa
en analisis impide que puedan alcanzar proteccion aquellos menores
gue estan bajo el cuidado de personas que, sin ser sus progenitores,
se encuentran privadas de libertad, de modo tal que ascendentes y
demas familiares o personas que en determinados casos tienen la
patria potestad o tutela sobre menores de edad, tampoco pueden
aspirar al indulto para poder continuar brindando atencion a las nifias,

nifios y adolescentes a su cargo.

34 Amparo en revision 615/2013, resuelto por la Primera Sala en sesion de cuatro de junio de dos
mil catorce.

35 Amparo en revision 59/2016, resuelto por la Segunda Sala en sesion de veintinueve de junio de
dos mil dieciséis.
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De acuerdo con lo anterior, al conferir la exclusividad de obtener el
indulto por gracia a las mujeres con hijos menores de edad, se

desprotege a:

e Las nifas y nifios cuya patria potestad o tutela la ejercen

hombres privados de la libertad; vy,

e Las nifas y nifios cuya patria potestad o tutela la ejercen

personas distintas a los progenitores.

Derivado de lo anterior, se actualiza una violacion a los principios de
igualdad y no discriminacion, pues, como se ha explicado, la distincion
establecida en la norma impugnada no se encuentra vinculada con la

finalidad constitucionalmente imperiosa que pretende conseguir.

Ahora bien, por lo que hace a la afectacion del interés superior del
menor, importa sefalar que el articulo 4, parrafo noveno, de la

Constitucion Federal establece:

“Art. 40.- La mujer y el hombre son iguales ante la ley. Esta
protegera la organizacion y el desarrollo de la familia. (...)

En todas las decisiones y actuaciones del Estado se velara y
cumplird con el principio del interés superior de la nifiez,
garantizando de manera plena sus derechos. Los nifios y las
nifias tienen derecho a la satisfaccion de sus necesidades de
alimentacion, salud, educacion y sano esparcimiento para su
desarrollo integral. Este principio debera guiar el disefo,
ejecuciéon, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas
dirigidas a la ninez. (...)"

En relacion con este principio, tanto las Salas como el Tribunal Pleno

de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion han emitido diversos
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criterios, entre los que destacan para la resolucion del caso, los

siguientes:

e Los tribunales, en todas las medidas que tomen relacionadas
con los menores, deben atender primordialmente al interés
superior del nifo; concepto que interpretd la Corte
Interamericana de Derechos Humanos de la siguiente manera:
"la expresion ‘interés superior del nifio’ ... implica que el
desarrollo de éste y el ejercicio pleno de sus derechos deben ser
considerados como criterios rectores para la elaboracién de
normas y la aplicacion de éstas en todos los 6rdenes relativos a

la vida del nifio"s8.

e El interés superior del menor es un concepto triple, al ser: a) un
derecho sustantivo; b) un principio juridico interpretativo
fundamental; y ¢) una norma de procedimiento. El derecho del
interés superior del menor prescribe que se observe "en todas
las decisiones y medidas relacionadas con el niio", lo que
significa que, en "cualquier medida que tenga que ver con uno o
varios nifios, su interés superior deberd ser una consideracion
primordial a que se atenderd”, lo cual incluye no solo las
decisiones, sino también todos los actos, conductas, propuestas,

servicios, procedimientos y demas iniciativas®’.

3 Tesis la./J. 25/2012 (9a.), de rubro: “INTERES SUPERIOR DEL MENOR. SU CONCEPTO”;
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, libro XV,
diciembre de 2012, tomo 1, pagina 334, registro 159897.

37 Tesis 2a./J. 113/2019, de rubro: “DERECHOS DE LAS NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES. EL
INTERES SUPERIOR DEL MENOR SE ERIGE COMO LA CONSIDERACION PRIMORDIAL QUE
DEBE DE ATENDERSE EN CUALQUIER DECISION QUE LES AFECTE”; publicada en la Gaceta
del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 69, agosto de 2019, tomo I, pagina
2328, registro 2020401.
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e La funcién del interés superior del menor como principio juridico
protector, es constituirse en una obligacion para las autoridades
estatales y con ello asegurar la efectividad de los derechos
subjetivos de los menores, es decir, implica una prescripcion de
caracter imperativo, cuyo contenido es la satisfaccion de todos
los derechos del menor para potencializar el paradigma de la

"proteccion integral",

e El principio de interés superior del nifio ordena la realizacién de
una interpretacion sistematica que, para darle sentido a la norma
en cuestion, tome en cuenta los deberes de proteccion de los
menores y los derechos especiales de éstos previstos en la
Constitucion, tratados internacionales y leyes de proteccion de la
nifez. Cuando se trata de medidas legislativas o administrativas
gue afecten derechos de los menores, el interés superior del
nino demanda de los organos jurisdiccionales la realizacion de
un escrutinio mucho mas estricto en relacién con la necesidad y

proporcionalidad de la medida en cuestion.

85 Asi, esta Suprema Corte ha establecido que, en tanto principio, el

interés superior del nifio cumple varias funciones.

1) Por una parte, este concepto irradia todos los derechos que

tienen como objeto la proteccion del menor.

2) Por otra, constituye un criterio orientador de toda produccion

normativa, entendida en sentido amplio y relacionada con los

% Tesis: la. CXXII/2012, de rubro: “INTERES SUPERIOR DEL MENOR. SU FUNCION
NORMATIVA COMO PRINCIPIO JURIDICO PROTECTOR?”; publicada en el Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, libro IX, junio de 2012, tomo 1, pagina 260, registro
2000988.
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derechos del menor, lo que incluye no solo la interpretacion y
aplicacion del derecho por parte de los jueces, sino también
todas las medidas emprendidas por el legislador, asi como las
politicas publicas, programas y acciones especificas llevadas a
cabo por las autoridades administrativas. En definitiva, el
principio del interés superior del nifio debe informar todos los
ambitos de la actividad estatal que estén relacionados directa o

indirectamente con los menores.

3) En esta linea, esta Suprema Corte ha sostenido que el principio
del interés superior de la infancia junto con el derecho de
prioridad, implican —entre otras cosas— que las politicas,
acciones y toma de decisiones del Estado relacionadas con los
menores de dieciocho afos deben buscar el beneficio directo del
infante y del adolescente a quienes van dirigidas, y que las
instituciones de bienestar social, publicas y privadas, los
tribunales, las autoridades administrativas y los &rganos
legislativos, al actuar en sus respectivos ambitos, otorguen

prioridad a los temas relacionados con dichos menores.®°

Bajo este panorama, esta Suprema Corte advierte que la medida
legislativa impugnada no resulta acorde con el interés superior del
menor, pues como se ha dicho, a pesar de que su finalidad radica en
proteger a las nifias y nifilos de los multiples efectos desfavorables que
trae consigo el abandono, el medio que se emplea para tal fin, esto es,
la posibilidad de que las madres privadas de la libertad accedan al

indulto por gracia, la torna una medida subinclusiva.

% Tesis P. XLV/2008, “MENORES DE DIECIOCHO ANOS. EL ANALISIS DE UNA REGULACION
RESPECTO DE ELLOS DEBE HACERSE ATENDIENDO AL INTERES SUPERIOR Y A LA
PRIORIDAD DE LA INFANCIA.” publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo XXVII, Junio de 2008, pagina 712, registro 169457.
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Se dice lo anterior, porque al limitar la posibilidad de obtener el indulto
por gracia a las mujeres con hijos menores de edad, a quienes se
pretende salvaguardar, se desprotege a aquellos menores de edad
gue se encuentran bajo el cuidado de su padre, o bien, de cualquier
otro familiar o persona que ejerza sobre ellos la patria potestad o la
tutela, cuando ésta privada de la libertad, a pesar de que se trata de
menores que se encuentran en una situacion similar y también

requieren proteccion.

Por todo lo anterior, la norma impugnada resulta contraria a los
articulos lo. y 4, parrafo noveno, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 6 de la Convencion Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer
"Convencion de Belem Do Para"#, 54y 16, fraccion 1, inciso d) 42, de

la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de

40 Articulo 6

El derecho de toda mujer a una vida libre de violencia incluye, entre otros:

a. el derecho de la mujer a ser libre de toda forma de discriminacion, y

b. el derecho de la mujer a ser valorada y educada libre de patrones estereotipados de
comportamiento y practicas sociales y culturales basadas en conceptos de inferioridad o
subordinacién.

4L Articulo 5

Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para:

a) Modificar los patrones socioculturales de conducta de hombres y mujeres, con miras a alcanzar
la eliminacién de los prejuicios y las practicas consuetudinarias y de cualquier otra indole que estén
basados en la idea de la inferioridad o superioridad de cualquiera de los sexos o en funciones
estereotipadas de hombres y mujeres;

b) Garantizar que la educacion familiar incluya una comprension adecuada de la maternidad como
funcion social y el reconocimiento de la responsabilidad comin de hombres y mujeres en cuanto a
la educacion y al desarrollo de sus hijos, en la inteligencia de que el interés de los hijos constituira
la consideracion primordial en todos los casos.

42 Articulo 16

1. Los Estados Partes adoptaran todas las medidas adecuadas para eliminar la discriminacion
contra la mujer en todos los asuntos relacionados con el matrimonio y las relaciones familiares vy,
en particular, aseguraran, en condiciones de igualdad entre hombres y mujeres: (...)

d) Los mismos derechos y responsabilidades como progenitores, cualquiera que sea su estado
civil, en materias relacionadas con sus hijos; en todos los casos, los intereses de los hijos seran la
consideracion primordial; (...).
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Discriminaciéon contra la Mujer, asi como 2.2%, 3% y 18% de la

Convencion sobre los Derechos del Nifo.

Por las razones anteriores, se declara la invalidez de la porcion
normativa "de mujeres" del articulo 4, fraccion 1, inciso b), de la Ley de
Indulto y Conmutacién de Penas del Estado de México para quedar

como sigue:

Articulo 4. El Gobernador podréa otorgar, los beneficios de esta
ley, a las personas sentenciadas que sean delincuentes
primarios y que cumplan con los requisitos siguientes: (...)

l. Indulto por gracia:

B. En el supuesto que tengan uno o mas hijos y/o hijas
menores de dieciocho afios, que se les haya impuesto una
pena privativa de libertad que no exceda de 15 afos y haya

43 Articulo 2

1. Los Estados Partes respetardn los derechos enunciados en la presente Convencion y
aseguraran su aplicacion a cada nifio sujeto a su jurisdiccion, sin distincion alguna,
independientemente de la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion, la opinién politica o de otra
indole, el origen nacional, étnico o social, la posiciébn econémica, los impedimentos fisicos, el
nacimiento o cualquier otra condicién del nifio, de sus padres o de sus representantes legales.

2. Los Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para garantizar que el nifio se vea
protegido contra toda forma de discriminacién o castigo por causa de la condicién, las actividades,
las opiniones expresadas o las creencias de sus padres, 0 sus tutores o de sus familiares.

44 Articulo 3

1. En todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones publicas o privadas
de bienestar social, los tribunales, las autoridades administrativas o los 6rganos legislativos, una
consideracion primordial a que se atendera sera el interés superior del nifio.

2. Los Estados Partes se comprometen a asegurar al nifio la proteccién y el cuidado que sean
necesarios para su bienestar, teniendo en cuenta los derechos y deberes de sus padres, tutores u
otras personas responsables de él ante la ley y, con ese fin, tomaran todas las medidas legislativas
y administrativas adecuadas.

3. Los Estados Partes se aseguraran de que las instituciones, servicios y establecimientos
encargados del cuidado o la proteccion de los niflos cumplan las normas establecidas por las
autoridades competentes, especialmente en materia de seguridad, sanidad, nUmero y competencia
de su personal, asi como en relacién con la existencia de una supervision adecuada.

45 Articulo 18

1. Los Estados Partes pondran el maximo empefio en garantizar el reconocimiento del principio de
que ambos padres tienen obligaciones comunes en lo que respecta a la crianza y el desarrollo del
nifio. Incumbira a los padres o, en su caso, a los representantes legales la responsabilidad
primordial de la crianza y el desarrollo del nifio. Su preocupacion fundamental sera el interés
superior del nifio.

2. A los efectos de garantizar y promover los derechos enunciados en la presente Convencion, los
Estados Partes prestaran la asistencia apropiada a los padres y a los representantes legales para
el desempefio de sus funciones en lo que respecta a la crianza del nifio y velaran por la creacién
de instituciones, instalaciones y servicios para el cuidado de los nifios.

3. Los Estados Partes adoptaran todas las medidas apropiadas para que los nifios cuyos padres
trabajan tengan derecho a beneficiarse de los servicios e instalaciones de guarda de nifios para los
gue rednan las condiciones requeridas.
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cumplido una quinta parte. No gozaran de este beneficio
cuando existan datos de abandono o violencia en contra de sus
hijos. (...).

Lo anterior, en el entendido de que la norma antes transcrita debe
interpretarse en el sentido de que incluye a padres y madres, asi como

a quienes ejercen la patria potestad o la tutela de menores.

SEXTO. Efectos. La declaratoria de invalidez de los articulos 2, 3,
fracciones Il y IV, 6, 7, 8, 9, 10, parrafo primero y fraccion VI, 11, 12,
13, 15, 16, 17, parrafo primero, 18, 19, 20, parrafo segundo, 22, 23, 24
y 25, en las porciones normativas correspondientes, de la Ley de
Indulto y Conmutacion de Penas del Estado de México surtira sus
efectos retroactivos a la fecha en la que entraron en vigor, esto es, el
diecinueve de abril de dos mil dieciséis, sin que la declaratoria de
invalidez pueda afectar a quienes fueron beneficiados con la

conmutacion de la pena.

Por su parte, la declaratoria de invalidez del articulo 4, fraccion I,
apartado B, de la Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado
de México, en su porcidn normativa “de mujeres”, surtird efectos
retroactivos a la fecha en que entr6 en vigor, esto es, el diecinueve de
abril de dos mil dieciséis, de tal forma que las solicitudes de indulto por
gracia que aun se encuentren en tramite deberan resolverse conforme
a lo determinado en esta ejecutoria, sin que las mujeres que hayan
solicitado el indulto se puedan ver afectadas por la retroactividad, en

tanto siguen siendo posibles beneficiarias de dicha figura.

Esta declaracion de invalidez con efectos retroactivos surtira efectos
una vez que sean notificados los puntos resolutivos de esta sentencia

al Congreso del Estado de México.
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Por lo expuesto y fundado, se

RESUELVE

PRIMERO. Es procedente y fundada la presente accién de

inconstitucionalidad.

SEGUNDO. Se declara la invalidez de los articulos 2, en su
porcion normativa “asi como conmutar las penas privativas de
libertad”, 3, fracciones Il y IV, en sus porciones normativas “y
Conmutacion de Penas” y “o la conmutacion de penas”, 4, fraccion |,
apartado B, en su porcion normativa “de mujeres”, 6, 7, 8, 9, 10,
parrafo primero, en su porcién normativa “o conmutacion de la pena”, y
fraccion VI, en su porciéon normativa “o conmutacion de la pena”, 11,
en su porcion normativa “o conmutacion de la pena”, 12, en su porciéon
normativa “o conmutacién de la pena”, 13, en su porcion normativa “o
conmutacion de la pena”, 15, en su porcién normativa “o conmutacion
de la pena”, 16, en su porcidon normativa “o conmutacion de la pena”,
17, parrafo primero, en su porcidon normativa “o conmutacion de la
pena”, 18, en su porcion normativa “o conmutacion de pena”, 19, en su
porcion normativa “o conmutacion de la pena”, 20, parrafo segundo, en
su porcion normativa “o de la conmutacion de la pena”, 22, en su
porcion normativa “o conmutacion de la pena”, 23, en su porcion
normativa “o conmutacién de la pena”, 24, en su porcion normativa “o
conmutacion de la pena concedida”, y 25, en su porcion normativa “o
del otorgamiento de la conmutacion de la pena”, de la Ley de Indulto y
Conmutacion de Penas del Estado de Meéxico, expedida mediante
Decreto Numero 78, publicado en el Periodico Oficial de dicha entidad

federativa el dieciocho de abril de dos mil dieciséis, en términos del
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considerando quinto de esta decision, la cual surtirh sus efectos
retroactivos al diecinueve de abril de dos mil dieciséis, a partir de la
notificacion de los puntos resolutivos de esta sentencia al Congreso
del Estado de México, de conformidad con lo precisado en el

considerando sexto de esta ejecutoria.

TERCERO. EI articulo 4, fraccion |, apartado B, de la Ley de
Indulto y Conmutacién de Penas del Estado de México, expedida
mediante Decreto Numero 78, publicado en el Periédico Oficial de
dicha entidad federativa el dieciocho de abril de dos mil dieciseis,
debera interpretarse en el sentido de que incluye a padres y madres,
asi como a quienes ejercen la patria potestad o la tutela de menores,
en los términos precisados en el considerando quinto de esta

ejecutoria.

CUARTO. Publiquese esta resolucion en el Diario Oficial de la
Federacion, en el Periddico Oficial ‘Gaceta del Gobierno’ del Gobierno
del Estado Libre y Soberano de México, asi como en el Semanario

Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Notifiguese. Por oficio, a las autoridades y, en su oportunidad,

archivese el expediente.

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

Nacion:
En relacion con el punto resolutivo primero:

Se aprob6 por unanimidad de once votos de los sefiores

Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel
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Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo,
Pifa Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan vy
Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto de los considerandos
primero, segundo Yy tercero relativos, respectivamente, a la

competencia, a la oportunidad y a la legitimacion del promovente.

Se aprobdé por unanimidad de once votos de los sefiores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel
Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo,
Pina Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan vy
Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del considerando cuarto,
relativo a las causas de improcedencia. El sefior Ministro Gonzalez

Alcantara Carrancé anuncio voto concurrente.
En relacion con los puntos resolutivos segundo y tercero:

Se aprobo por unanimidad de once votos de los sefores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel
Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo,
Pina Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan vy
Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del considerando quinto,
relativo al estudio de fondo, en su parte |, alusiva al analisis de las
normas que regulan la facultad del Gobernador del Estado de México
para conmutar las penas, consistente en declarar la invalidez de los
articulos 2, en su porcion normativa “asi como conmutar las penas
privativas de libertad”, 3, fracciones Ill y IV, en sus porciones
normativas “y Conmutacion de Penas” y “o la conmutacion de penas’,
6, 7, 8,9, 10, parrafo primero, en su porciéon normativa “o conmutacion
de la pena”, y fraccion VI, en su porcion normativa “o conmutacion de

la pena”, 11, en su porcidon normativa “o conmutacion de la pena”, 12,
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en su porcion normativa “o conmutaciéon de la pena”, 13, en su porcion
normativa “o conmutacién de la pena”, 15, en su porcion normativa “o
conmutacion de la pena”, 16, en su porcién normativa “o conmutacién
de la pena”, 17, parrafo primero, en su porcidbn normativa “o
conmutaciéon de la pena”, 18, en su porcion normativa “o conmutacion
de pena”, 19, en su porciéon normativa “o conmutacion de la pena”, 20,
parrafo segundo, en su porcidon normativa “o de la conmutacion de la
pena”, 22, en su porciéon normativa “o conmutacién de la pena”, 23, en
su porcion normativa “o conmutacién de la pena”, 24, en su porcion
normativa “o conmutacion de la pena concedida”, y 25, en su porcion
normativa “o del otorgamiento de la conmutacion de la pena”, de la
Ley de Indulto y Conmutacion de Penas del Estado de México,
expedida mediante Decreto Numero 78, publicado en el Periddico
Oficial de dicha entidad federativa el dieciocho de abril de dos mil

dieciséis.

Se aprobdé por unanimidad de once votos de los sefores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca por un
test de razonabilidad y en contra de algunas consideraciones, Esquivel
Mossa por un test de razonabilidad, Franco Gonzalez Salas, Aguilar
Morales por un test de razonabilidad, Pardo Rebolledo por un test de
razonabilidad, Pifla Hernandez separandose de algunas
consideraciones, Rios Farjat por un test de razonabilidad, Laynez
Potisek, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto
del considerando quinto, relativo al estudio de fondo, en su parte I,
alusiva al analisis de las normas que regulan el indulto por gracia y la
conmutacion de pena para mujeres con hijos menores de edad,
consistente en declarar la invalidez del articulo 4, fraccion |, apartado
B, en su porcion normativa “de mujeres”, de la Ley de Indulto y

Conmutacion de Penas del Estado de México, expedida mediante
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Decreto Numero 78, publicado en el Periodico Oficial de dicha entidad
federativa el dieciocho de abril de dos mil dieciséis, a partir de un test
de escrutinio estricto, asi como precisando que el texto subsistente del
precepto debera interpretarse en el sentido de que incluye a padres y
madres, asi como a quienes ejercen la patria potestad o la tutela de
menores. Los sefiores Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzélez
Alcantara Carranca, Pifla Hernandez y Presidente Zaldivar Lelo de

Larrea anunciaron sendos votos concurrentes.

Se aprobd por mayoria de siete votos de los sefores Ministros
Gutiérrez Ortiz Mena, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo
Rebolledo, Pifia Hernandez, Pérez Dayan y Presidente Zaldivar Lelo
de Larrea, respecto del considerando sexto, relativo a los efectos,
consistente en: 1) determinar que la declaracion de invalidez
decretada en este fallo a los articulos 2, 3, fracciones llly IV, 6, 7, 8, 9,
10, parrafo primero y fraccion VI, 11, 12, 13, 15, 16, 17, parrafo
primero, 18, 19, 20, parrafo segundo, 22, 23, 24 y 25, en las porciones
normativas correspondientes, surta efectos retroactivos al diecinueve
de abril de dos mil dieciséis, fecha en que entré en vigor el decreto
impugnado, sin que la declaratoria de invalidez pueda afectar a
quienes fueron beneficiados con la conmutacion de la pena, y 2)
determinar que la declaracion de invalidez decretada en este fallo al
articulo 4, fraccion |, apartado B, en su porcion normativa “de mujeres”,
surta sus efectos retroactivos al diecinueve de abril de dos mil
dieciséis, fecha en que entré en vigor el decreto impugnado, de tal
forma que las solicitudes de indulto por gracia que aun se encuentren
en tramite deberan resolverse conforme a lo determinado en esta
ejecutoria, sin que se las mujeres que hayan solicitado el indulto se
puedan ver afectadas por la retroactividad, en tanto siguen siendo

posibles beneficiarias de dicha figura. Los sefiores Ministros Gonzalez
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Alcantara Carranca, Esquivel Mossa, Rios Farjat y Laynez Potisek

votaron en contra.

Se aprobdé por unanimidad de once votos de los sefores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel
Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo,
Pina Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan vy
Presidente Zaldivar Lelo de Larrea, respecto del considerando sexto,
relativo a los efectos, consistente en: 3) determinar que las
declaraciones de invalidez con efectos retroactivos surtan sus efectos
a partir de la notificacion de los puntos resolutivos de esta sentencia al

Congreso del Estado de México.
En relacion con el punto resolutivo cuarto:

Se aprob6é por unanimidad de once votos de los sefores
Ministros Gutiérrez Ortiz Mena, Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel
Mossa, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales, Pardo Rebolledo,
Pina Hernandez, Rios Farjat, Laynez Potisek, Pérez Dayan vy

Presidente Zaldivar Lelo de Larrea.
Votacion que no se refleja en los puntos resolutivos:

Se expresaron cinco votos de los sefiores Ministros Gutiérrez
Ortiz Mena, Franco Gonzalez Salas con reserva de criterio, Aguilar
Morales, Pifia Herndndez y Presidente Zaldivar Lelo de Larrea,
respecto del considerando sexto, relativo a los efectos, consistente en
declarar la invalidez, por extension, del articulo del articulo 77, fraccion
XVII, en su porciéon normativa “y conmutar las penas privativas de
libertad”, de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de

México, vigente hasta el tres de febrero de dos mil diecisiete. Los
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sefiores Ministros Gonzalez Alcantara Carranca, Esquivel Mossa,
Pardo Rebolledo, Rios Farjat Laynez Potisek y Pérez Dayan votaron
en contra. Por tanto, el Tribunal Pleno acordé eliminar este efecto en

el engrose.

El sefior Ministro Presidente Zaldivar Lelo de Larrea declar6é que

el asunto se resolvié en los términos precisados. Doy fe.

Firman el Ministro Presidente de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion y el Ministro Ponente con el Secretario General de

Acuerdos, que autoriza y da fe.

PRESIDENTE DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION

MINISTRO ARTURO ZALDIVAR LELO DE LARREA

PONENTE

MINISTRO LUIS MARIA AGUILAR MORALES

SECRETARIO GENERAL DE ACUERDOS

LICENCIADO RAFAEL COELLO CETINA
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