UNIVERSIDAD PANAMERICANA

Facultad de Derecho

Posgrado en Derecho

Con Reconocimiento de Validez Oficial ante la Secretaria de Educacién Publica, bajo

acuerdo numero 2003040 de fecha 24 de Enero de 2003

Juegos y Sorteos: su interpretacién constitucional
Tesis que para obtener el grado de

Maestro en Derecho Procesal Constitucional

Sustenta el

Lic. José de la Luz Vinas Correa

Director de la Tesis

Dr. Miguel Angel Lugo Galicia

Ciudad de México 2017.



A la causa de la causa. Le agradezco a mi madre, Dofia Gloria,
que en si esté, porque a pesar de mi juventud azarosa, siempre
confié en mi y me cobijé con su amor y comprensiéon. Aun en
las noches siento su mirada que me da paz, fortaleza y
tranquilidad.

A Angélica, por ser mi inspiracion, paradigma de lucha y
tenacidad. Tu que sin arredrarte sigues adelante y gozas de la
vida con una intensidad solo comparable con tu disciplina.
Gracias por tanto y por todo. Para decirlo con las palabras del
Libro que hemos hecho nuestro:

“Ella pelea en mi y vence en mi, y yo vivo y respiro por ella, y
tengo vida y ser.”

A ti Janeth de la Luz, con la esperanza de que llegaras a
comprender que buena parte de los desvelos han sido por ti.

A mis maestros, por serlo.

Agradecer por nombre a todos aquellos a quienes de alguna u
otra manera me han llevado a este momento tan importante,
seria muy prolijo. Amigos y amigas ustedes lo saben y les doy
gracias infinitas por su apoyo, critica y confianza en mi persona.



indice

el 8 oo 1¥ o] o1 Lo ] o DTS T PP TPPPPPPPPPPPRP I
ADTEVIATUIAS ...ttt e e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e e VI
Capitulo 1. Historia del Juego y su regulacion .........cccooeeevvvvviiiiiiiiiee e, 1
1.1. ElJuego €N €l MUNUO ...ouuuiiiiiiceeeee e 1
1.2. ElJUEQO €N MEXICO ... ..ueiiiiiiiieiee ettt e e e e e e e e e 6
A) EPOCA PreNiSPANICA. ......ccveiveveeeeeeeeeieeie et e ee e te et eae e ete e 6

D) EPOCA VIITEINGI .......ooveeeeeeeeeeeeeeee e, 10

C)  EISIQIO XIX .ottt 13

) ELSIGIO XX ettt 17

Capitulo 2. Interpretacion de la Ley Federal de Juegos y Sorteos por parte de

la Suprema Corte de Justicia (Controversia Constitucional 97/2004)............ 37
2.1, ANTECEAEBNTES ....eeiiiiieeiiiie ettt e e e e e eeeeas 37
2.2. Ley Federal de JUEQOS Y SOMEO0S.......ccceiiiiiriiiiiiee e 38
2.3. La controversia constitucional 97/2004 ............ccooiiimiiiiiieeeeeeieeeeeen 56

a) InterpretacCion SIStEMALICA ..........uueiiieeeiiiiiiieeeee e 56
b) Interpretacion NIStOMCA ...........uuiiiiiiiiiiiieee e 70
c) Conclusiones de la Suprema COrte...........uuuuuruuiiriiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeaenes 75
d) OpiNION de 1a CritiCa......cceii i 78

Capitulo 3. Interpretacion del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y

Sorteos por la Suprema Corte de Justiciade laNacion ..........cccooeeeeeeevviinnnnnnn. 81
3.1. El Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos ...........ccccceeeeeeeennnn. 81
3.2 Controversia Constitucional 97/2004 ............ouuiiiiiieeiii e 82

a) Laviolacién a los articulos 89, fraccion | y 49 de la Constitucion............. 86



b) Clausula habilitante. Cruce de apuestas en ferias ............ccccceeeveeeeveennnns 102
c) Lacreacion del Consejo Consultivo de Juegos y SOrteos..........ccc.uuveee. 132

d) Inconstitucionalidad del Reglamento por contemplar los “sorteos

NS AN NGO ... e 134

e) La constitucionalidad del articulo 8 del Reglamento, relativo a las

participaciones a que se refiere el articulo 5de laLey. ......cccccvceiiiiiiiiinnnn, 135
3.2 Controversia Constitucional 118/2011 ........ccceeeeiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeirreeeeeeees 136
3.3 Controversia Constitucional 123/2012 .........cccoooiiiiiiiiiiiiiieeeeeeiiieeeeeee 139
3.4. Controversia Constitucional 114/2013 ........cccooiiiiiiiiiiiiiieeeee e 147
ANEXO ESTADISTICO .....oiiieeeeeeeeeeeeeee ettt ene e 154

Capitulo 4. Las Repercusiones de las sentencias de controversia
constitucional en la Materia .......ccooeiiiiiiiiiiii e 160

O - Lo =T 01T o101 (o] =TT 160
4.2. Los efectos juridicos de las sentencias de la controversia constitucional 161

4.3. Las Comisiones de la Cadmara de Diputados y del Congreso del Estado de

Nuevo Leobn en relacion con la regulacion de los juegos y sorteos................. 164

a) Comisién Especial encargada de revisar el cumplimiento de la
normatividad en los permisos otorgados por la Secretaria de Gobernacion en

Materia de JUEQOS Y SOMEOS .......ccuviiiiiiiiiiiiiiiiiieieee ettt 164
b) Comision Especial Investigadora del Casino Royale ..................cccoeee. 166

c) Comisién Especial para indagar el funcionamiento de las instancias del

Gobierno Federal relacionadas con el otorgamiento de permisos para juegos y

0] (=101 ST UPPPPTRRRPIIN 168
4.4. Iniciativa de Ley Federal de Juegos con Apuestas y Sorteos .................. 172
4.5. Las reformas constitucionales locales................uuvuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieens 182

=) I AN [0 13V o T I =T o | o 183

D)  CoANUILA ... ..o 186



C) Baja California SUI .........ccooiiiiiiiie e 186

(o ) I CTUT= T g T U = | (o PPN 187
4.6. La regulacion sobre juegos y sorteos prevista en otras leyes.................. 188
a) LaLey del Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios................. 188
D) Ley de AMPANO.....ccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeee e 197

c) LaLey Federal para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con

Recursos de ProcedencCia HICIa .. .. oeueeeeeee e, 198
CONCIUSI DN S .. e e 205

BibDlOGrafia....cccc e —————————— 214



Introduccidn
O Fortuna, velut Luna

statu variabilis, semper crescis
aut decrescis; vita detestabilis
nunc obdurat et tunc curat
ludo mentis aciem, egestatem,
potestatem dissolvit ut glaciem.

Carmina Burana

Hace treinta, treinta y cinco afos, si uno queria jugar y apostar tenia que buscar
algunos amigos que compartieran la idea para organizar una partida de cartas o
domind y realizar esta actividad en casa de alguno de los participantes. En aquella
época, practicamente no existian los casinos como los que actualmente abundan

por toda la ciudad.

Corria el afio de 2010 cuando tuve la oportunidad de colaborar en el juridico de la
Secretaria de Gobernacion, ahi conoci la regulacion sobre los juegos y sorteos pues
litigué los juicios de amparo en la materia e, incluso, alguna controversia
constitucional. Un elemento obligado para realizar la defensa de los actos de las
autoridades de la Secretaria de Gobernacion en los juicios, era la sentencia de la
Suprema Corte de Justicia dictada en la controversia constitucional 97/2004, asi
como los criterios que sobre la Ley Federal de Juegos y Sorteos y su reglamento

surgieron a raiz de ella.

Esta Ley data de 1947 y no fue reglamentada hasta el 17 de septiembre de 2004.
El Reglamento de la Ley fue impugnado por la Camara de Diputados, a través de la
citada controversia constitucional, porque consider6 que el Ejecutivo se excedi6é en

el ejercicio de su facultad reglamentaria.



Los juegos previstos en el Reglamento que fueron motivo de la impugnacion de la

Camara de Diputados, fueron los siguientes:

Juegos con cruce de apuestas en: hipddromos, galgédromos y frontones;

— Centros de apuestas remotas (en términos muy simples se trata del
establecimiento en que se permite apostar sobre el resultado de algun juego
gue se realiza en otra parte);

— Salas de sorteos de numeros;

— Cruce de apuestas en ferias regionales en: carreras de caballos en

escenarios temporales, peleas de gallos, naipes, dados, ruleta y sorteos de

simbolos y numeros, y

— En general, todos los sorteos celebrados por personas fisicas y morales.

Uno de los objetivos de esta investigacion es corroborar una impresiéon que me
surgié desde aquella época: que la emisién del Reglamento y la sentencia de la
controversia constitucional 97/2004 de la Suprema Corte, generaron una expansion

del sector en los siguientes sentidos:

a) Proliferacion de establecimientos denominados popularmente Casinos que
incluyeron la instalaciéon de centros de apuesta remota y salas de sorteos de
nameros, juegos que fueron considerados por la mayoria de los ministros como

constitucionales en la controversia mencionada.

b) Cruce de apuestas en ferias regionales. Con la sentencia se regularizé la
practica ancestral de los juegos de azar en este tipo de eventos, a través del
razonamiento de que el articulo 11 de la Ley Federal de Juegos y Sorteos
establece una clausula habilitante para que el Ejecutivo, a través de la
Secretaria de Gobernacidn determine cuales son los “espectaculos” que pueden

celebrarse en las ferias.



c) Proliferacion del uso de maquinas para llevar a cabo apuestas sobre juegos y
sorteos. En una posterior controversia constitucional (114/2013), se considero
constitucional la celebracién de sorteos de simbolos o niumeros a través de

magquinas.

El 25 de agosto de 2011, se suscitd en la ciudad de Monterrey, Nuevo Ledn una
masacre sin precedente en la que perdieron la vida cincuenta y dos personas en un
establecimiento de juegos y sorteos denominado Casino Royale. La conmocion fue
inmensa no solo en esa ciudad, sino en todo el pais. La funesta noticia recorri6 el

mundo. El crimen organizado habia perpetrado el ominoso acto.

Con el objeto de poner en orden el sector el Ejecutivo reformé en dos ocasiones el
Reglamento: la primera, el 19 de octubre de 2012 vy, la segunda, el 23 de octubre
de 2013. Contra ambos decretos de reforma reglamentaria la Camara de Diputados
promovié demandas de controversia constitucional, la primera de ellas se sobresey6

y la segunda se declaré procedente pero infundada.

Hasta la fecha cuatro estados del pais han reformado sus Constituciones a fin de
evitar la instalacion de Casinos, a través de la prohibicién de permisos de uso de

suelo y licencias de construccion para esta clase de establecimientos.

La sentencia de la controversia constitucional fue emitida, segun palabras del Pleno
de la Corte, bajo una interpretacion progresiva pues debié considerar las
circunstancias actuales del sector. En la discusion de la controversia hubo ministros
gue claramente expresaron su posicion en el sentido de que era inconstitucional el
reglamento por no cumplir con los principios de subordinacién jerarquica y reserva

de ley. Sin embargo, la interpretacidén progresiva triunfo.

Ante una problematica como ésta, el presente trabajo se centra en el analisis juridico

del tema.



Asi, en el primer capitulo se realiza un vistazo a la historia del juego en el mundo
asi como una revision de su devenir en México y de los diversos ordenamientos que

lo han regulado.

En el capitulo segundo, con base en la decision de la Suprema Corte, quien en la
sentencia llevo a cabo un estudio al que denominé sistematico e historico de la Ley
Federal de Juegos y Sorteos, se realiza un analisis de esta decision y al mismo

tiempo, de la propia ley.

El capitulo tercero sirve para realizar un recorrido que parte de la interpretacion
progresiva que realizo el Pleno sobre el Reglamento de la Ley Federal de Juegos y
Sorteos, asi como a las reformas que ha tenido éste y las decisiones que la Corte

tomé en relacion con las impugnaciones contra estas reformas.

Finalmente, en el capitulo cuarto se abordan las repercusiones que han tenido tanto
la emision del reglamento y sus reformas como las sentencias de los juicios

constitucionales comentados.
La investigacion que presento es a todas luces interesante desde la perspectiva del
Estado y su division de poderes, y este trabajo tiene el objeto de dar respuesta a

estas interrogantes:

¢El Titular del Poder Ejecutivo se excedid en el ejercicio de su facultad

reglamentaria?

¢, Qué tan pertinentes fueron los modelos de interpretacion utilizados por la Corte

para resolver las controversias constitucionales en materia de juegos y sorteos?

¢Las acciones del Legislativo han sido suficientes para atender este asunto?



Existe ya un proyecto de Ley Federal de Juegos con Apuestas y Sorteos el cual se
encuentra en el Senado de la Republica. Es una buena noticia. Pero ha habido seis
iniciativas anteriores, presentadas desde 1999 y hasta la fecha no se ha logrado

expedir una ley que actualice la de 1947.

Al final, en el apartado de conclusiones formulo algunas propuestas con las que

entiendo debe abordarse esta problemética.
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Capitulo 1

Historia del Juego y su regulacion

“El juego es mas viejo que la cultura; pues por mucho que
estrechemos el concepto de ésta, presupone siempre una
sociedad humana, y los animales no han esperado a que el
hombre los ensefara a jugar”.

J. Huizinga

1.1. El juego en el Mundo

Una de las actividades humanas mas desarrolladas en todas partes del mundo y en
todas las épocas ha sido el juego, la inclinacion ludica del ser humano le ha
acompafnado siempre?. El juego ha sido un elemento importante para el aprendizaje
de las personas, a través del juego el ser humano enfrenta la realidad de la vida.
Sin embargo, el analisis del juego y sus efectos en el desarrollo de las personas y
de la sociedad no es propio del presente estudio pues, en todo caso, sera materia

de ciencias como la sicologia o la sociologia.

Ahora bien, se puede asegurar, sin duda alguna, que en todas las culturas ha
existido el juego, el tratamiento al juego con apuestas y a los juegos de azar ha sido
visto por las diversas culturas en dos extremos, el prohibitivo y el permisivo. Un
breve recuento de lo que ha pasado con el juego en las diversas culturas y épocas

son prueba de ello.

Asi, tenemos que, desde la antigua China, pasando por las culturas occidentales
como Grecia o Roma el juego estuvo presente como parte del esparcimiento del ser

humano, y el elemento azaroso y la apuesta han formado parte del mismo. En

LIncluso hay quien ha sostenido que el juego no es exclusivo del hombre y que, por tanto, precede a la cultura.
Cfr. Huizinga, J. (1972). Homo Ludens. Madrid: Alianza, pp.11-14.



China, que es la cultura viva mas afieja del mundo ha existido desde siempre la

inclinacion por el juego.

“Pero, entonces, en las obras clasicas de Confucio Shih-ching y Shu-ching, constan
referencias a la invencion de wei-ch’i, un juego elaborado con cientos de piezas que
eran usadas para simular los movimientos de una estrategia de guerra altamente
complicada, quizas un precedente del ajedrez. La referencia implica que el juego
fue inventado por el emperador Yao (2300 A.C. aproximadamente) para que su hijo
pudiera iluminar su mente embotada. Wei-ch’i fue lo mas cercano a un juego de

”

pura destreza, pero los espectadores apostaban quién ganaria?...

No s6lo en China se encuentran antecedentes de la actividad ludica del hombre. En
la India se registra ésta, pues en los himnos védicos se menciona que uno de los
principales entretenimientos de la gente eran las carreras de carruajes. Por lo que
aproximadamente en el afio 1500 antes de nuestra era, el juego estaba muy

extendido.?

En occidente el juego también fue una actividad que se present6 en casi todas las
culturas. Si nos referimos a las culturas clasicas, tanto en Grecia como en Roma los

juegos tuvieron presencia.
Asi en Grecia, surgio6 incluso una leyenda sobre el origen del juego.

“De acuerdo con ésta, Tiqué, diosa de la fortuna, estaba paseando un dia en el
sombreado bosque del Olimpo, cuando Zeus (entonces joven y guapo) la sedujo.
De esta unién nacié una hija, cuyo Unico placer consistia en inventar juegos de azar,

gozando con las peleas que estos causaban y dandole valor a los deprimidos

2 “But then, in the Confucian classics Shih-ching and Shu-ching, comes a reference to the invention of wei-ch’l,
an elaborate game with hundreds of pieces that are used to simulate the moves in a highly complicated strategy
of war; it maybe a precursor of chess. The reference in the scroll implies that the game was invented by Emperor
Yao (2300 B.C.) so that his son could brighten his dull mind. Wei-ch’l is a nearly as possible a game of pure skill,
but spectators bet on the outcome...”, Wykes, A. (1964). The Complete lllustrated Guide to Gambling. London:
Alduz Books Limited, p.31 [Traduccién del autor].

3 Cfr. idem. p. 33.



perdedores para que se suicidaran. Tiqué la doté de casas con lamparas eternas

en sus puertas para atraer a los transeuntes*”’

Por su parte los romanos tuvieron una inclinacion marcada por el juego, lo cual esta
documentado incluso en la Biblia, los soldados, segun cuenta el evangelio®, llegaron

a jugarse el manto de Jesus.

“Cuando los soldados crucificaron a Jesus, tomaron sus vestidos e hicieron cuatro
partes, una para cada soldado. Tomaron también su tunica, la cual era sin costura,
de un solo tejido de arriba abajo. Entonces dijeron entre si: —No la partamos, sino
echemos suertes sobre ella, a ver de quién serd. Esto sucedi6 para que se
cumpliera la Escritura, que dice: «Repartieron entre si mis vestidos, y sobre mi ropa

echaron suertes.» Y asi lo hicieron los soldados.”

Quizéas este pasaje del evangelio de San Juan ha contribuido al estigma que pesa
sobre el juego y a su consecuente prohibicién en diferentes épocas.

La regulacion sobre juegos de la antigua Roma y de la que tenemos noticia, ha
sentado las bases de la reglamentacién que varios paises tienen sobre el tema, en

especial en paises de tradicibn romanista como la nuestra.

“El juego de azar (alea) estuvo en Roma prohibido y moralmente desacreditado
desde época antigua salvo durante las fiestas Saturnales que se celebraban en el
mes de diciembre, pero pese a dicha prohibicion y al desprecio social que causaban
los juegos de azar, especialmente los dados, gozaron de una amplia difusion entre

”

la poblacion romana®...

4 “The Greeks actually had a legend to account for the origin of gambling itself. According with this narrative,
Tyche, the goddess of fortune, was wandering one day in the shady groves of Olympus when Zeus (then young
and a bit of a seducer) corrupted her. The union resulted in the bird offbeat daughter whose only pleasures lay
in inventing games of chance, gloating over the quarrels they caused, and encouraging depressed loser to
suicide. Thyche endowed her with houses that has everlasting lamps at their doors to attract passers-by.”
Ibidem. p. 35 [Traduccidn del autor].

5Jn 19.23-24.
6 Quintana, E. (2009). Precedentes Romanos del Contrato de Juego. mayo, 2, 2016, de Anuario Juridico y
Econdmico Escurialense Sitio web: https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=950005, pp. 17-38.



https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=950005

Se puede afirmar que la regulacion del juego en Roma tuvo tres etapas: la primera,
conocida como leges aleariae; la segunda, constituida por el edictum de aleatoribus
y el senatusconsultum adversus alea lusu vy, la tercera, correspondiente al régimen

de la época de Justiniano’.

Asi tenemos que: “La primera intervencion represiva en materia de juegos de azar
vino de la mano de diversas leyes, las llamadas leyes aleariae. En distintas fuentes
literarias que contienen pasajes de Plauto, Ovidio, Horacio, o Cicerdn, se mencionan

la existencia de leyes que desde época antigua reprimian los juegos de azar...”

Por lo que hace a la segunda etapa mencionada, resalta que se les negaba accién
a los susceptores, propietarios de las casas de juegos, a la tutela procesal y
resultaba evidente la animadversion del pretor a quienes se dedicaban a esta
actividad, quien preveia castigo si obligaban (violencia fisica o moral) a iniciar o

continuar el juego:

“El castigo del pretor tal como recoge Ulpiano, en D.11.5.1.4. podria consistir en una
multa o en penas privativas de libertad como la condena a trabajos forzados en las

canteras o bien la carcel publica.™

Finalmente, sobre la tercera etapa relativa a la época de Justiniano, Diaz Gémez

afirma:

“la legislacion justinianea denota cierta flexibilidad con respecto a sus precedentes,
asi como una tendencia, en cierto modo, moralizante y socializadora. Aboli6 las
antiguas leyes represivas contra el juego, y se contenté con combatirlo

exclusivamente desde el terreno civil: rechazé cualquier accién persecutoria de las

7 Cfr. Quintana, 6p. cit.
gidem., p. 21.

9 lbidem., p. 26.



deudas de juego y mantuvo al perdedor en el derecho de repeticiébn de lo que

hubiese pagado por esta causa.™®

Dentro de las instituciones del Derecho Romano que trascendieron a nuestro

Derecho't, incluso hasta nuestros dias, destacan las siguientes:

— Falta de accion para reclamar lo ganado.
— La excepcion para pagar lo perdido.

— La accion para recuperar lo pagado.

A la caida del Imperio Romano, también hubo presencia del juego en plena edad

media.

Entre las decenas de obras producidas en el escrito de alfonsi, destaca un libro
encargado por el propio rey (Alfonso X) y que acab6 convirtiéndose en una de las
fuentes mas antiguas y valiosas del universo bibliografico de los juegos: el Libro de

ajedrez, dados y tablas (1283), también conocido como Libro de los juegos.*?

Asi podriamos recorrer la historia de la humanidad y veriamos que el juego ha
acompafado al hombre en todas las culturas y épocas. El juego se ha asociado al
vicio y al pecado, asi como al delito y a las organizaciones criminales, ejemplo de
ello es, en épocas mas recientes, la creacion de las Vegas.

‘Desde principios de la década de 1920, los sindicatos de apuestas usaban
centrales telefonicas para recibir apuestas en todo el pais. Meyer Lansky y Benjamin
Siegel adaptaron los sistemas de contrabando para organizar el imperio de juego
gue se extendieron por toda la nacion. La ley Seca generé enormes fondos que
luego fueron reinvertidos no sélo en el juego sino también en otras formas de crimen
en gran escala, la prostitucion y el trafico de drogas. Fue en gran medida el
despegue del crimen en Estados Unidos y, por supuesto, continu6 después de la

10 Diaz, M. (2002). El origen histdrico del contrato de juego. marzo, 21, 2016, de Facultad de Derecho,
Universidad de Huelva, Espafia Sitio web: http://rabida.uhu.es/dspace/handle/10272/2551, pag. 289.

11 {dem., pp. 290-293.
12 Moreno, F. (2016). La Maravillosa Historia del Espafiol. México: Planeta Mexicana, S.A. de C.V., p. 49.



Enmienda Veintiuno, que puso fin a la prohibicidn, y que fue finalmente ratificada en
diciembre de 1933. A lo largo de la década de los treinta el crimen organizado
maduré y desde 1944 en adelante, por ejemplo el pequefio pueblo de Las Vegas se

convirtio en la capital mundial del juego.™?

La prohibicion de bebidas alcohdlicas, la presion de las fuerzas conservadoras
contra el juego en California y el sur de los Estados Unidos, asi como los intereses
de la mafia de ese pais contribuyeron al desarrollo del juego dentro del territorio

mexicano a principios del siglo pasado, como lo veremos en el proximo apartado.

No solo en México la politica de los Estados Unidos en relacién con el juego y demas
actividades de la mafia tuvo un impacto especial, tal es el caso de paises como

Cuba, en que tuvo una influencia de repercusiones practicamente histéricas.

También se habia afirmado, sobre todo en el sector de los transportes y en el
portuario, el lucrativo control mafioso del mercado del trabajo a través de unos
singulares sindicatos obreros (en los espacios abiertos a jefes autoritarios y
corruptos por el conflicto entre la ALF y el CIO, las dos litigiosas centrales
sindicales), y otras actividades similares que estructurarian en la cercana Cuba un

verdadero imperio entre villas faradnicas, casinos, burdeles y hoteles de lujo.*

1.2. El juego en México

México no podria ser la excepcidn en cuanto a la presencia del juego en su devenir
histérico. En cuanto a su regulacion esta ha sido prohibitiva y, en los hechos, las
autoridades han sido permisivas o han tenido poca eficacia, e incluso han llegado a

ser promotoras del mismo. Veamos.

a) Epoca prehispéanica
En casi todas las culturas prehispanicas nos encontramos con la presencia de la

actividad ludica. La encontramos entre los Olmecas:

13King, Rufus. Gambling and Organized Crime, Nueva. York, 1969, citado por Johnson, P. (2001). Estados
Unidos. La Historia. Buenos Aires, Argentina: Javier Vergara Editor, p. 613.

14 Marino G. (2001). Historia de la Mafia: un poder en la sombra. Barcelona, Espafia: Javier Vergara Editor.,
p.171.



“La practica regular del juego de pelota por los olmecas de San Lorenzo parece
haber sido importante tanto para la ideologia del pueblo como para la vida cotidiana,
por su intima relacion con la prediccion de los ciclos naturales, clave en la
subsistencia de todos. Los jugadores, vestidos con protecciones en la cintura,
cabeza y piernas, movian la pelota de hule en canchas abiertas, pero las reglas

precisas del juego se han perdido en el tiempo.™*

Por tanto, en la cultura madre, la mas antigua que existié en el territorio que ahora
ocupa nuestro pais se conocia y practicaba el juego, si bien, como es claro con
tintes religiosos, cosa que no podria ser de otra manera en una sociedad teocratica.

Asi pasamos a Teotihuacan, una de las culturas mas avanzadas del centro del pais
en donde también aparece el juego.

“Y los teotihuacanos jugaban, s6lo que no sabemos exactamente qué jugaban,
como y dbénde. En algunos conjuntos habitacionales se han encontrado figuras
esgrafiadas en el estuco del piso. Entre estos grafitos hay figuras humanas. Figuras
de templos, y también cintas o franjas divididas en casillas que sin duda servian
para colocar fichas o frijoles. Algunos de estos tableros presentan aspas en angulo
recto; a la manera de los patolli descritos y pintados en las fuentes coloniales; en
otros casos la franja tiene el aspecto de un cuerpo de serpiente, con cabeza y cola,
gue describe varias vueltas. La division en casillas y la ubicacién de estos disefios,
en patios y porticos, nos indica que no son meros dibujos hechos por

entretenimiento, como otros grafitos, sino auténticos tableros de juego.

El gran juego de los mesoamericanos también parece haber estado presente en

Teotihuacén, el juego de pelota.” *¢

Como se puede apreciar no existen datos fidedignos sobre el desarrollo del juego

en Teotihuacan; sin embargo, los historiadores y arquedlogos a través de los

15 Cyphers, A. en Gonzalbo, P. (2004). Historia de la vida cotidiana en México, t. | Mesoamérica y los ambitos
indigenas de la Nueva Espafia. México: El Colegio de México y Fondo de Cultura Economica, p. 35.

16 [dem. pp. 65y 66



métodos propios de esas ciencias han llegado a concluir que el juego estaba

presente en la vida cotidiana de los teotihuacanos.

Mientras mas cercana de nosotros es la cultura, resulta mas facil encontrar
elementos que nos hablen sobre ella, en especial sobre el juego, los aztecas dejaron

mayores vestigios y rastros sobre su practica.

Los nobles apostaban sus riquezas en el juego de pelota, sus joyas, sus
‘mancebas’, y si llegaban a perderlo todo y dejaban a su familia en la miseria, se
apostaban incluso a si mismos y llegaban a perder la libertad al quedar obligados a
servir a aquél con quien apostaron. Los macehuales apostaban también, y se
arriesgaban a perder sus escasas pertenencias. Habia jugadores empedernidos
que no hacian otra cosa que jugar a la pelota; no trabajaban en nada, no se
ocupaban de cultivar la tierra ni atendian a su familia; sélo se dedicaban a jugar, de

manera que su supervivencia dependia de su suerte.

Al parecer habia tahures del patolli que iban por la ciudad con el petate del tablero
enrollado bajo el brazo y con los dados y fichas envueltos, en busca de
contrincantes con los cuales saciar su sed de jugar. En este juego también se

apostaba; se apostaba absolutamente todo, cualquier cosa.?”

Como hemos visto, el juego no era privativo de alguna clase social, el juego era
parte del esparcimiento de la sociedad azteca, lo cual implicaba que sus
emperadores, Tlacatecutli Tlatoani, también disfrutaban de esta actividad, dado

incluso la relacion de algunos de los juegos con practicas religiosas.

“Motecuhzoma apostaba, como otros que le precedieron en el cargo, por ejemplo
Axayacatl, quien apost6 los tributos de un afio con el sefior de Xochimilco al

resultado de un partido de pelota. Axayacatl perdidé la apuesta y el sefior de

17 |bidem., pp. 252-253.



Xochimilco la vida al ser ahorcado por nobles mexicas que no permitieron tal afrenta

a la grandeza de la monarquia ni a la prosperidad de la ciudad.™®

18 Avila, S. en Gonzalbo, P. (2004). Historia de la vida cotidiana en México, t. | Mesoamérica y los ambitos
indigenas de la Nueva Espafia. México: El Colegio de México y Fondo de Cultura Economica, p. 293.



b) Epoca virreinal
El juego acompafié a los conquistadores desde que viajaban en los navios que los

trajeron a México. A Herndn Cortés le gustaba el juego, pero ello no le impidié
prohibirlo entre sus hombres. Asi, tenemos que en plena conquista Cortés redacto
e hizo difundir el 22 y 26 de diciembre de 1520 en Tlaxcala unas ordenanzas

militares que prohibian los juegos de azar.

“Las Ordenanzas comienzan por sefialar, como principal motivo de la lucha, el
combate a las idolatrias y la implantacion de la fe catdlica, y a continuacion sefalan
dos prohibiciones mas bien de indole personal: las blasfemias y los juegos de azar.
Esta Gltima debi6 costar a Cortés un gran esfuerzo ya que era muy aficionado a los
juegos. Jugaba a los dados a maravilla, bien y alegremente’ dice Lopez de Gomara.
Y Bernal Diaz confirma: ‘Era muy aficionado a naipes y dados, y cuando jugaba era
muy afable en el juego y decia ciertos remoquetes que suelen decir los que juegan

a los dados™®
Sobre las ordenanzas, Thomas precisa los siguiente:

“Finalmente, prohibia los juegos de apuestas con una injusta excepcion: en los

aposentos de Cortés podia jugarse ‘moderadamente’ a los naipes’™®

La aficién del mexicano actual por el juego proviene entonces de sus ancestros, de
casta le viene al galgo el ser rabilargo, tanto aztecas como esparioles disfrutaban
de este esparcimiento. El siguiente pasaje nos muestra a las dos partes que
intervinieron en la conquista, departiendo mientras juegan y apuestan: ‘A
Moctezuma le encantaba apostar, inclinacion que compartia con la mayoria de los
mexicanos. Si Cortés ganaba, entregaba sus ganancias a unos sobrinos del

emperador; si éste ganaba, enfregaba sus ganancias a los soldados castellanos.’*

19 Martinez, J. (1992). Hernan Cortés: version abreviada. México: Fondo de Cultura Econdmica, p. 163.
20 Thomas, H. (2011). La Conquista de México. México: Planeta Mexicana, S.A. de C.V., p. 506.

21 [dem. p. 354.
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Los esparfioles conquistaron a los aztecas, pero la aficion por el juego de ambos
pueblos sobrevivid a la conquista y tuvo auge durante la época virreinal. Pero eso
si, se llevaron a cabo bajo una doble moral: normas prohibitivas y permision en los

hechos.

“El juego era una de las ocupaciones favoritas en el XVI. Los criollos, al menos,
probaron ser buenos descendientes de los soldados que se jugaban en una sola
noche, a los dados o a los naipes hechos con la piel de los tambores, el botin
cobrado en Tenochtitlan. Las cronicas y los procesos los mencionan con frecuencia

entregados al juego, y de este vicio no escapaban las mujeres.’??

Se puede afirmar que durante todo el virreinato se sigui6 la misma l6gica en cuanto

a una normativa prohibitiva y una actitud permisiva por parte de las autoridades.

Asi, tenemos que un poco después de consumada la conquista por parte de los
espafoles, el primero de febrero de 1525, se expidié la primera norma que prohibio

los juegos de azar.

‘ninguna persona de ningun estado, preminencia, oficio y condicién que sea, sean
osados de jugar a los naipes, ni dados, ni otros juegos vedados en ninguna parte,
agora sea en palacio o en las atarazanas, so pena que se le ejecutaran las penas

en tal caso en derecho establecidas.” #

El juego fue una constante preocupacion de los reyes espafoles, tanto en la
metrépoli como en sus colonias. La regulacién sobre el juego ocupé a los monarcas
espafioles. Asi, tanto Carlos | como Felipe Il, dictaron normas para su practica, el

primero, prohibié los dados o tablas y dispuso que en los naipes no pudieran

22 pyblicaciones del Archivo General de la Nacion, t. VII, Archivo General de la Nacién, México, 1923, citado en
Benitez, F. (2012). De la Conquista a la Independencia. México: Era, p. 174.

2Chinchilla, P. Lo Ludico y lo Profano en Semo, 1. (2000). La Rueda del Azar: Juegos y Jugadores en la Historia
de México. México: Obraje, p. 64.
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apostarse mas de diez pesos en un dia natural, por su parte, el segundo, hizo de

los naipes un estanco que proporcionara una renta a las cajas reales?.

“En 1769 el rey de Esparna Carlos Il expidi6 un mandamiento para que se
estableciera la loteria en la Nueva Espafa. Para 1770 el virrey marqués de Croix
instituyo la Real Loteria General de la Nueva Espafa y dio a conocer el Reglamento

de esta institucion.””

Antecedente de la actual Loteria Nacional, la cual tiene una regulacion aparte y, por
tanto, no sera materia del presente trabajo.

Lozano Armendares realiza un estudio sobre la regulacién del juego en Nueva
Espafia durante el siglo XVIII, para ello lleva a cabo el andlisis de diez bandos que
fueron publicados por los virreyes durante el periodo que abarca de los afios 1747

a 1800%. Las caracteristicas de estas normas pueden resumirse en lo siguiente:

Son prohibitivas, por considerar al juego un vicio funesto destructor de las

casas Yy las familias (razén moral).

e La Loteria fue bien vista y se fomento6 ya que en conjunto con el estanco de
los naipes producian recursos para las cajas reales (raz6n econémica).

e Las peleas de gallos se celebraron desde el siglo XVI, en estas se une al
juego el espectaculo, quedaron incluidas en el primer grupo de las rentas o
masa comun de la Real Hacienda desde 1727. Existieron palenques publicos
y privados.

e Se establecen juegos prohibidos y permitidos, los cuales varian de acuerdo
con los bandos.

e En general los juegos prohibidos eran aquellos denominados de apuesta,

suerte o envite.

24 Cfr. Lozano, T. (1991). Los Juegos de Azar. ¢{Una pasion Novohispana? mayo 2, 2016, de Universidad
Nacional Autbnoma de México Sitio web: http://www.ejournal.unam.mx/ehn/ehn11/EHN01109.pdf, pp.159-160.

25 Chinchilla P. en Semao, I., 6p. cit. p. 78.
26| ozano, T. 6p. cit., pp. 158-177.
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¢ No obstante, los juegos permitidos podrian ser ilicitos si rebasaban los limites
permitidos para apostar.

e Eran supervisados por los justicias, quienes podian otorgar permisos para
establecer casas de juego.

e En 1770 se prohibe la posibilidad de que los justicias y factores otorgaran
permisos para casas de juego, para evitar actos de corrupcion.

e Se prevén penas no solo contra los jugadores, sino contra los duefios de las
casas destinadas para ello e incluso contra los “mirones” (bando del Virrey
Revillagigedo de 1790).

e Las penas establecidas variaban segun el bando y abarcaban: multa,
confiscacion de bienes, destierro, prision (presidio), suspension de empleos
y privilegios.

e Su reiterada publicacién es indicativa de la falta de efectividad de los propios

bandos.

Para concluir este apartado y como sintesis de la infructuosa labor contra el juego
en la época virreinal, la cual se podria decir que se personificé en la obra del obispo
de Michoacan y arzobispo de México, Francisco Aguiar y Seixas, con estas

pinceladas sobre su vida, dichas por Fernando Benitez:

En el breve gobierno del Conde de Monclova, sucesor del Marqués de la Laguna,
Aguiar compré el arriendo de los palengques que se pagaban a la corona, y bajo

pena de excomunion proscribié el juego y la crianza de gallos. ¥

Pensé edificar el reino de Dios y dejo una Babilonia. Muerto Aguiar y Seixas, los

gallos, los toros y los naipes renacieron, las mujeres redoblaron su impudicia.?

c) El Siglo XIX
En la primera década del siglo XIX comienza el movimiento por la independencia de

México y su iniciador y primer procer, Miguel Hidalgo y Costilla fue detenido en
Acatita de Bajan, mediante la traicion de Ignacio Elizondo. Hidalgo fue juzgado

27 Benitez, F. op. cit., p. 378.
28 [dem. p. 383
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militarmente y por la inquisicion, de este juicio resulta un dato curioso para el objeto
de este recorrido histérico, ya que el llamado Padre de la Patria fue acusado de ser

adicto al juego.

“Capitulo 4° Que este infeliz Reo abandoné en tal conformidad las obligaciones de
Cura, que residia muy poco en los Curatos que obtuvo, y que al residir en el de San
Felipe lo hacia en una laborcita poco distante de el, sin venir a su parroquia sino los
dias de fiesta & oir Misa sin asistir al Confesionario ni predicar, lo que dio ocasion,
a sus Feligreses, a que pidieran una Mision al Colegio de la Santa Cruz de
Queretaro; porque la ocupacion del reo solo era una continua dibersion de Juegos,

Musicas, y otras diversiones (sic)...””

En pleno México independiente la vision regulatoria sobre el juego no cambié pues
se mantuvo su caracter prohibicionista, pero continuaron la costumbre de practicarlo

y la pasién que generaba.

Los primeros gobiernos del México independiente, al igual que los coloniales,
continuaran la emision de bandos, reglamentos y leyes que combaten a los juegos
de azar, aunque por su insistencia manifestaban su escasa efectividad. Lo Unico
qgue cambiara es la argumentacién -ahora secular y republicana- que caracteriza a

las leyes de prohibicién.*

Once veces presidente de la Republica, el General Antonio Lépez de Santa Anna

fue famoso por su aficion al juego, del cual disfruté en publico y en privado.

Antonio Lépez de Santa Anna podia abandonar el frente de batalla para estar en el
rito de las fiestas de la Pascua del Espiritu Santo - exactamente cincuenta dias
después del Domingo de Ramos que cerraba Semana Santa-, en el poblado de San
Agustin de las Cuevas, Tlalapam o Tlalpan, que al arribo de la Constitucion de 1824

se integro al Estado de México, siendo efimeramente su capital.

2 La Santa Inquisicion en los Albores de la Independencia. Documentos. (1953). Los Procesos Militar e
Inquisitorial del Padre Hidalgo y de otros Caudillos Insurgentes. México: Fuente Cultural, Libreria Navarro., pp.
254 y 255.

30 Vazquez, A. La Republica Ludens en Semo, I. 6p. cit., p. 64
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(..

La cuarteta en su honor era mas que elocuente: "Santa Anna como los gallos/ nos

canta y cacarea/ pero ya sabemos todos/ de la pata que cojea.

Y si a uno de tantos derrocamientos del cojitranco, éste en 1845, su sucesor el
Presidente José Joaquin de Herrera prohibié el juego de gallos en todo el pais...
menos en Tlalpan, al regreso de éste al poder habia encuentros en los barrios

pobres de la ciudad. ™

La inclinacion del mexicano al juego y su practica continua durante el siglo XIX
resulta evidente de la resefia de los hechos y costumbres de la época que se
encuentran consignados en obras como: Los Bandidos de Rio Frio y el Fistol del
Diablo de Manuel Payno, Memorias de mis Tiempos de Guillermo Prieto y La Vida
en México de la marquesa Calderdn de la Barca; sin embargo, las disposiciones
legales no fueron modificadas para regular su practica, sino que continué el tono

prohibitivo que las caracteriz6 desde la colonia.

“Las leyes emitidas por los liberales intentaron atajar lo que consideraron como un
comportamiento patolégico. Se intensificaron las prohibiciones hacia el juego y la

prostitucion.’?

c. 1) Cédigo Penal 1871
Las conductas y sanciones que el Cédigo Penal para el Distrito Federal y Territorio
de la Baja California sobre delitos del Fuero Comun y para toda la Republica sobre
delitos contra la Federacion vigente en esa época (conocido como Cédigo Martinez
de Castro) promulgado por Benito Juarez el 7 de diciembre de 1871 contemplaba
en el Titulo Octavo “Delitos contra el orden publico” los delitos tanto de Loterias-
Rifas (articulos 863 al 868) como de Juegos Prohibidos (articulos 869-880).

31 Barranco, A. (1998). Ciudad de la Nostalgia |. México: Pre-Prensa Digital ATC Publicidad, S.A. de C.V., p.122.

32 Vazquez A. La Republica Ludens en Semo, 1. 6p. cit., p. 115.
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El articulo 869 disponia: “Sera castigado con la pena de arresto menor y multa de
100 a 500 pesos el que tenga una casa de juego prohibido 6 azar, ya sea que se
admita en ella libremente al publico, ya solo & personas afiliadas ¢ abonadas, 0 a

las que éstas presenten.

Los administradores de la casa de juego, los encargados de ella y sus agentes de

cualquier clase que sean, sufriran la mitad de la pena susodicha.”

El articulo 870 contemplaba igual sancion al que instalara un juego prohibido en una

calle, plaza u otro lugar publico.

Se preveia en el articulo 871 el decomiso del producto e instrumentos del delito
(cantidades aprehendidas que constituyan el fondo del juego, muebles,

instrumentos, utensilios y aparatos que le sirvan al juego).

Establecia multa de 50 a 200 pesos o arresto de tres a ocho dias para los jugadores

y espectadores, pero solo si eran aprehendidos en la casa de juego (articulo 872).

Contemplaba penas adicionales si se tenia el caracter de funcionario publico

(articulos 873 y 874), ademas de las penas correspondientes:

Cuando hubiera sido condenado por haber sido duefio, administrador o agente de
una casa de juego, si era la primera reincidencia, suspensién del empleo por un
afo; si era la segunda, destitucion del empleo. Si la reincidencia fuera como jugador
0 espectador: tres meses de suspension, a la primera reincidencia; un afio de

suspension, a la segunda y, destitucion, a la tercera.

En caso de que manejara fondos publicos, un afio en la primera vez que delinquiera

y destitucion si reincidia.

El articulo 876 contemplaba las penas de arresto menor, multa de 25 a 500 pesos
y destitucion del empleo al policia que teniendo la obligacién de perseguir el juego
dejara de hacerlo de manera voluntaria en algun caso, salvo que lo hiciera por

interés pecuniario en cuyo caso se aplicaba la pena correspondiente por cohecho.
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Al que arrendara o subarrendara una casa para que con Su conocimiento se

estableciera un juego prohibido, una multa igual a tres meses de renta (articulo 877).

Se definia al tahdr (articulo 880) como aquel al que en el lapso de un afio se le
condenara tres veces por alguno de los delitos previstos en los articulos 869, 870 y
872.

d) El siglo XX

d. 1) Reglamento de Juegos para el Distrito Federal y Reglamento de
Juegos para el Territorio de Baja California

Erika Rueda dice que la referencia formal sobre casinos en México data de 1907,
afio en que Porfirio Diaz emitié un decreto que autorizé los juegos de azar como
negocio de atraccion turistica, y con ello surgieron el Casino de la Selva, el Foreign
Club, Agua Caliente en Tijuana, el Riviera del Pacifico en Ensenada y el Rosario

Beach, cerca de Tijuana®.

Sin embargo, existe un antecedente previo, pues el 5 de julio de 1905 se expidio el
Reglamento de juegos para el Distrito Federal, el cual entré en vigor el 1 de agosto
de ese mismo afio, por lo que el sustento para el establecimiento de casinos en la
Ciudad de México fue este reglamento y no el aplicable al territorio de Baja

California.

El decreto a que hace referencia Rueda se publicé en el DOF el 12 de diciembre de
1907, y se trata del Reglamento de juegos para el Territorio de la Baja California,

ambas disposiciones son practicamente iguales, de ellas destaca lo siguiente:

Para los efectos del art. 869 y sus correlativos del Codigo Penal, se declaran
permitidos en el Distrito Federal y en el Territorio de la Baja California
respectivamente, los juegos siguientes: ajedrez, billar, boliche, bolos, carreras de
caballos de velocipedos y de personas a pie, damas, domind, pelota en todas sus

formas y denominaciones y tiro al blanco (articulo 1°).

33 Cfr. Mora-Donatto, C. (2010). Juegos de Azar. Una Vision Multidisciplinaria. México: Universidad Nacional
Auténoma de México Universidad Carlos Ill de Madrid Instituto “Fermin Caballero” de Politica y Gobernanza, p.
71.
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En los casinos, clubs y sociedades de recreo, ademas de los juegos que enumera
el art. 1°, se podran permitir los siguientes: brisca, conquian, ecarté, malilla,
panguingi, paco, poker comun, tute y tresillo, mediante licencia de la autoridad
respectiva, y siempre que concurran las circunstancias siguientes (articulos 7° de

ambos reglamentos):

- Que el establecimiento no tenga al juego como su objeto principal;

- Que no esté fundado, dirigido ni administrado por jugadores de profesion.

- Que los estatutos o reglamentos presten la debida garantia para impedir
la entrada a personas que no pertenezcan a la asociacion y para evitar
qgue el establecimiento se convierta en una reunién o casa publica de

juego.

Los requisitos que debian cumplir las personas que querian explotar los juegos
permitidos (articulo 8°), ya sea en clubs, en casinos o en otros establecimientos de
diverso género, asi como las ferias de los pueblos, consistian en solicitud por

duplicado, en que expresarian:

a. La ubicacién de la casa o sitio de los juegos;

b. La clase del establecimiento;

C. Los juegos que se establecerian, explicando las condiciones y tarifas de
cada uno;

d. Si harian apuestas;

e. Las reglas a que estarian sujetos los concurrentes.

Como puede observarse estos Reglamentos preveian el funcionamiento de
establecimientos (casinos y clubs) donde podrian jugarse ademas de los juegos
permitidos por su articulo 1° algunos que no se encontraban previstos en este

articulo y se preveia que se podrian permitir las apuestas (articulo 8°).

Por otra parte, estos reglamentos contemplaban reglas para que en casas o
establecimientos diversos a los clubs y casinos no especificados en el articulo 7° se

permitiera hacer apuestas (art. 9°).
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Finalmente, preveian que las disposiciones sobre apuestas en hipdédromos,
velodromos y juegos de pelota y frontones, asi como para las rifas y loterias

continuarian vigentes (art. 15°).

d. 2) Constitucion de 1917
En la exposicién de motivos del proyecto de reformas a la Constitucion de 185734,
la regulacion sobre los juegos de azar y de apuesta no merecid mencion alguna por
parte de Don Venustiano Carranza, de igual manera en su proyecto de Constitucion

tampoco se incluyo este tema*.

Sin embargo, en las discusiones del Congreso Constituyente celebrado en
Querétaro si fue materia de analisis por parte de los diputados constituyentes,
quienes manifestaron una abierta oposicidn a la celebracion de juegos de azar y de
los juegos con apuestas, consideraron que al ser un vicio pernicioso para la

poblacién deberian ser prohibidos.

Asi en la 162 Sesion ordinaria del Congreso Constituyente celebrada el 18 de
diciembre de 1916, al discutirse el dictamen del articulo 4, sobre la libertad de
trabajo se hicieron varios comentarios sobre el comercio de bebidas alcohdlicas y

la explotacién de casas de juego.

Asi el diputado Colunga precis6 que no se hicieron mas modificaciones a ese
articulo que suprimir lo del comercio de bebidas embriagantes y casas de juego.
¢,Cual fue la razén? La comisién considerd que no era en la seccion de garantias
individuales donde deberia incluirse esta prohibicion; sino en la relativa a las

facultades del Congreso, por lo que se aplaz6 su estudio.

Por su parte, el diputado Ibarra pidié que se adicionara el proyecto de articulo con

la clausula siguiente:

“Articulo 4° Ademas de las restricciones que la ley determinara, se declara ilicita y

prohibida la elaboracién del pulque, la importacion y exportacién de alcohol para la

34 Cfr. Diario de Debates del Congreso Constituyente del 1 de diciembre de 1916.
35 Cfr. Diario de Debates del Congreso Constituyente del 6 de diciembre de 1916.
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preparacion de bebidas, la de alcohol de cereales, cualquiera que sea su objeto y
el consumo de bebidas embriagantes en el lugar de su venta. También se
declararan ilicitas y prohibidas las corridas de toros, las tapadas de gallos, toda
clase de juegos de azar y las casas de lenocinio en comunidad. Igualmente quedan

prohibidas las tiendas de raya y los establecimientos similares.”

Para sustentar la adicion propuesta Ibarra manifestd, entre otros argumentos los

siguientes:

“Dar ahora a los mexicanos oportunidad para ir a gritar ordinarieces al coso taurino,
solazarse en el martirio del toro o el gallo sacrificados; poner los naipes, dados
ruletas o loterias para que se robe a los incautos, es nulificar por completo las
tendencias moralizadoras, educativas y progresistas de los legitimos

revolucionarios.

Como acabdis de oir, el tirano Diaz y sus hombres, para entronizarse en el poder y
a sus anchas explotar inicuamente a la nacién, con verdadero ahinco fomentaron
en nuestro pueblo cuanta diversion canallesca, cuanto vicio degradante, cuanta

costumbre licenciosa habia, para embrutecerlo y manejarlo a su antojo.”

Asimismo, Ibarra sustenta la inclusién de la adicion que propuso con base en que
en otros articulos del capitulo de garantias individuales se establecian restricciones

a estas garantias, y sefial6 como ejemplos los previstos en el articulo 5° y 9°.

Por su parte, el diputado Herrera se manifesté en pro del dictamen por considerar
que en la mayor parte de la Republica no existe una sola casa de juego, y precisé
que podrian realizarse todas las restricciones que se quisieran, pero en los

reglamentos de policia.
El diputado Andrade apoy6 la adicion, al manifestar:

“... lo mismo que la cuestion del juego, pues recordad las palabras conmovedoras

y llenas de sinceridad que Ledn Tolstoy (sic) pone en su cuento El Jugador (...)

36 E| diputado Andrade se referia a El Jugador, obra de Dostoievsky. En esta novela el maestro de San
Petersburgo cuenta los desafios del juego en un casino de la ciudad que bautizé como Roulettenburg (ciudad
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Nuestra mision es que en esta Constitucion estén implantadas las necesidades que
reclama el pueblo con urgencia y sefiores ¢ Qué mas urgencia que salvar al pueblo
del veneno que lo estd matando? ¢ Qué mas urgencia que salvar a las familias que
ven mermadas sus fortunas y de la noche a la mafiana descienden a la miseria

porque el padre o el hijo derrochan el patrimonio de esa misma familia?”

El diputado Nafarrete sefialdé que lo que le parecia importante era no suspender las

garantias previstas en este articulo, en el propio articulo 4°.

El articulo 4° fue aprobado sin la adicion relativa a las bebidas alcohdlicas y a las
casas de juego, por 145 votos a favor contra 7, que correspondieron a los diputados
Alonzo Romero, Andrade, Avilés, Guzman, lbarra, Pastrana Jaimes y Silva. Al
momento de discutirse las facultades del Congreso previstas en el articulo 73 no se

volvio a abordar el tema de las casas de juego.

En consecuencia, a nivel de la horma constitucional el tema de las casas de juego
o de juegos y sorteos no se contempld en su texto hasta que la fraccion X del articulo
73 constitucional fue reformada mediante decreto publicado en el DOF el 29 de
diciembre de 1947.

d. 3) El juego después de la promulgaciéon de la Constitucion de 1917
La Constitucion de 1917 no trajo por si una reforma a la regulacion en materia de
casas de juego, pues en esos momentos de la etapa revolucionaria existian otras
prioridades que atender, por tanto, los reglamentos del porfiriato se mantuvieron en

vigor durante los primeros afios de la Revolucién.

Ante la indefinicidn, los cambios y movimientos sociales producto de la revolucion,

la ambicion de ciertos politicos surgidos del movimiento armado dentro de territorio

de la ruleta), obra que concluye con esta remembranza de su personaje: “No tengo mas que acordarme de lo
gue me sucedi6 hace siete meses en Roulettenburg, antes de arruinarme definitivamente. jAquel fue un ejemplo
de resolucion!: lo habia perdido todo, todo... Salgo del casino, miro..., todavia se paseaba un florin por el bolsillo
de mi chaleco: ‘jAh, todavia tengo que comer!’, me dije, pero, apenas hube dado cien pasos, lo pensé mejor y
desanduve el camino. Puse ese florin a manque (esta vez fue manque), y realmente se experimenta una
sensacion particular cuando solo, en un pais extranjero, lejos de la patria, de los amigos, no sabiendo si se va
a comer aquel dia, arriesga uno su Ultimo florin, el Gltimo, jel dltimo! Gané, y veinte minutos mas tarde sali del
casino con setenta florines en el balsillo. jEs un hecho!{He aqui lo que a veces puede significar el dltimo florin!jY
si me hubiese dejado abatir, sino hubiese tenido valor para decidirme...?

iMafana, mafana todo habra terminado...!
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nacional, combinados con los fendmenos y movimientos moralistas que se vivian
del lado estadounidense, convirtieron a la frontera norte en el lugar propicio para el
auge de los casinos del lado mexicano, pues la deficiente regulacion lo permitia
especialmente en Baja California, el mercado y la demanda existia del lado

norteamericano y cada vez era mas pujante.

“Lo qué los reformadores morales (norteamericanos) no pudieron discernir fue que
muchos de los visitantes de San Diego y otros destinos en el suroeste (americano)
también querian ver algo mas emocionante y "salvaje” en el area, lo que significaba,
por supuesto, los establecimientos de “vicio” (cantinas y casinos) en Tijuana y otras
ciudades de la frontera mexicana. "Todos los que visitan San Diego deben hacerlo
a ‘Tia Juana’, como Stephen Chalmers explica en un articulo del New York

Times...”””

La intervencion en este lucrativo negocio y otros similares por parte de
organizaciones criminales norteamericanas tiene entonces su origen en la
prohibicién, basté solo cruzar la frontera para que los miembros de éstas

continuaran con ellos.

“Los californianos dedicados al comercio del licor, la prostitucion, los juegos de azar,
las peleas de boxeo y las carreras de caballo, al igual que los proclives a la
embriaguez, las apuestas y las visitas a burdeles, sofocados por la prohibicién en
California, con el tiempo encontraron la manera de mantener sus actividades y

hébitos en su pais o al sur de la frontera®.”

37 “What moral reformers failed to discern was that many of the visitors to San Diego and other destinations in
the Southwest also wanted to see something of the region’s more exciting and “wilder” side, which meant, of
course, the vice establishments in Tijuana and other Mexican border towns. “All who visit San Diego must ‘do’
Tia Juana,” as Stephen Chalmers explained in a New York Times article ...” Taylor, D. (2002). The Wild Frontier
moves South. U.S. Entrepreneurs and the Growth of Tijuana’s Vice Industry, 1908-1935.abril 17, 2016, de The
Journal of San Diego History & University of San Diego Sitio web: http://www.sandiegohistory.org/journal/2002-
3/frontier.htm. [Traduccién del Autor].

38 Gémez, J. (2007). Gobierno y casinos: El origen de la riqueza de Abelardo L. Rodriguez. México: Universidad
Autonoma de Baja California, Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora, p. 100.
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La presencia del crimen organizado norteamericano se hizo patente, incluso uno de
los principales jefes de la mafia de ese pais estuvo en el casino mas famoso de Baja

California.

“El Salén de Oro de Agua Caliente estaba "reservado” casi exclusivamente para un
grupo que incluia magnates de negocios, estrellas de Hollywood e incluso gansteres

como Al Capone®.”

De los politicos que se vieron envueltos en el desarrollo de los casinos en Tijuana
destaca Abelardo L. Rodriguez, quien aprovechd su gobierno en la Baja California
para hacer negocios, lo cual le permiti6 apoyar al ex Presidente Obregon (1 de
diciembre de 1920 al 30 de noviembre de 1924).

“Para llevar a cabo la operacion y expansion de estos negocios (Obregon) requirio
créditos y solicitd ayuda a Rodriguez. Durante el verano de 1925, éste le otorgd un
préstamo de 6 000 pesos y le consiguié otros dos que sumaron 50 000 dolares.
Rodriguez se habia enriquecido mientras gobernaba el Distrito Norte de la Baja
California, en el periodo 1923-1929, gracias a sobornos que obtuvo de propietarios

de casinos™®

Pero Abelardo L. Rodriguez no sélo fue Gobernador de Baja California, sino que
llegd, durante el Maximato, a ser presidente de la Republica (4 de septiembre de
1932 al 30 de noviembre de 1934).

A principios de agosto de 1927 (Abelardo) Rodriguez se involucré con otro grupo de
magnates del juego en un negocio al parecer especulativo, con base en sus terrenos
de Tijuana. El dia 8 firmo6 un contrato de arrendamiento del predio llamado Agua

Caliente por 75 afos. #

39 “Agua Caliente's Saldn de Oro (Gold Room) was "reserved” almost exclusively for a group that included
business tycoons, Hollywood stars and even gangsters such as Al Capone.” Taylor, D., 6p. cit.

40 Gémez, J. (2002). Poder, Corrupcién y Negocios del Grupo Sonorense: La década de 1920. abril 17, 2016,
de Universidad Nacional Autonoma de México Sitio web: http:/studylib.es/doc/223188/poder--
corrupci%C3%B3n-y-negocios-del-grupo-sonorense--la-d%C3%A9ca, p.8.

4 [dem., p. 133.
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Durante esta época los contratos concesion o licencias para establecer casas de
juego en Baja California se llevaban a cabo con base en el Reglamento de 1907,
como puede apreciarse del Contrato celebrado por el C. Adalberto Tejeda,
Secretario de Gobernacién como representante del Ejecutivo de la Union y el C.
Juan R. Platt, como apoderado del sefior Wirt G. Bowman, para establecer en la
ciudad de Zaragoza de Tijuana, Distrito Norte de la Baja California, un Club de

Recreacion y Deportes del 9 de enero de 1928.%

La corrupcién no fue el Unico problema, para la proliferacion de las casas de juego,

sino también la dificultad para llevar a cabo su supervision:

“A pesar de que la corrupcion representaba un importante incentivo, no basta para
explicar la difusion del fenbmeno. Para ello, vale detenerse en otros dos aspectos.
En primer lugar, la imposibilidad material e institucional de llevar a cabo la campafia
profilactica. Como se menciond, el reglamento de juegos de 1907 dejaba abierta la
puerta para la instalacién de casas en las que podian practicarse determinados
juegos. Y, aunque asi se estableci6 en los contratos, en la practica, resultaba muy

complicado controlar el cumplimiento de semejante clausula.”™

d.4) Cédigo Penal de 1929
El 5 de octubre de 1929 se public6 en el DOF el Cédigo Penal para el Distrito y
Territorios Federales, el cual entré en vigor el 15 de diciembre de 1929 y, en
términos de su articulo segundo transitorio, a partir de esa fecha quedo derogado
(sic) el Codigo Penal de 7 de diciembre de 1871.

En su Titulo Décimo Segundo De los Delitos Econdmico Sociales contempl6 un
Capitulo IV De las rifas y loterias (articulos 788 a 794); asi como el Capitulo V De

los juegos prohibidos (articulos 795 a 810).

42 \/éase el DOF del 19 de enero de 1928.

43 Chenillo, P. (2015). Mercurio contra Baco y Brijan. Impuestos a la Industria del Vicio. mayo 5, 2016, de
Facultad de Economia, UNAM/ Universidad de Barcelona Sitio web:
http://www.economia.unam.mx/cladhe/reqgistro/ponencias/342_abstract.doc, pp. 14-y 15.
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En este cddigo a diferencia del anterior, se precisaba cuéles eran los juegos

prohibidos en su articulo 795:

“Se declaran prohibidos: los juegos de albures, ruleta y en general todos aquellos

en que se crucen apuestas y la ganancia o pérdida dependa de la suerte o el azar.

También se declaran prohibidos: los juegos que, aunque permitidos, sufran

y

modificaciones en sus mecanismos o se apliquen con combinaciones de mero azar.’

El articulo 796 contemplaba una sancion de arresto por mas de cuatro meses y

multa de veinte a cuarenta dias de utilidad al que tuviera una casa de juego.

En su articulo 797 prohibia tajantemente la celebracién de juegos en las plazas
publicas, en las calles y en las casas de asignacion. En las ferias autorizaba la
celebracion de juegos permitidos en lugares cerrados, aunque fueran provisionales
y se establecieran en las calles, pero siempre que el juego no se ejecutara a la vista
del publico.

Sancionaba con multa de treinta a noventa dias de utilidad al que tuviera una casa
de juego prohibido y de veinte a cuarenta dias cuando se tratara de los
administradores de las casas de juego, los encargados de ellas y sus agentes de

cualquier clase que fueran (articulo 798).

Sanciones similares se le aplicarian al que estableciera un juego prohibido en una
plaza, calle u otro lugar publico, asi como a sus administradores, dependientes o

agentes en el juego (articulo 799).

De manera similar al cédigo de 1871, salvo en las penas y algun detalle menor, se

regulaba lo siguiente:

e Establecia multa de cinco a treinta dias de utilidad para los jugadores y
espectadores, pero solo si eran aprehendidos en la casa de juego (articulo
800).
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e Al que arrendara o subarrendara una casa para que con su conocimiento se
estableciera un juego prohibido, una multa igual a cinco meses de renta
(articulo 804).

e El articulo 803 contemplaba las penas de multa de quince a treinta dias de
utilidad y destitucién del empleo al funcionario o empleado de la policia que
teniendo la obligacion de perseguir el juego dejara de hacerlo de manera
voluntaria en algun caso, salvo que lo hiciera por interés pecuniario en cuyo
caso se aplicaba la pena correspondiente por cohecho.

e Se preveia en el articulo 805 el decomiso del producto e instrumentos del
delito.

e Se definia al tahur de profesion (articulo 806) como aquel al que en el lapso
de cinco afios (en el cédigo de 1871 el lapso era de un afio) se le condenara
tres veces por alguno de los delitos previstos en los articulos 796, 798 y 802.

En cuanto a los servidores publicos (sin incluir a los elementos policiacos) las

disposiciones de este cddigo si distaban de lo dispuesto por el de 1871:

Contemplaba las penas de multa de treinta a sesenta dias de utilidad y destitucion
del empleo o cargo al funcionario o empleado publico que tuviera una casa de juego.
Como agravante de cuarta clase de la anterior pena, se contemplaba el supuesto
de que el servidor publico fuere administrador de la casa de juego, encargado, socio
de ella o0 agente, de cualquier clase que fuera (articulo 801).

En el articulo 802 se contemplaba que ademas de las sanciones previstas en el
articulo 798 los funcionarios o empleados publicos que autoricen un juego prohibido
0 gque concurran a una casa de juego como jugadores o simples observadores
guedaran suspensos en su cargo o empleo por seis meses, la primera vez y seran
destituidos, la segunda. Los que manejen fondos publicos seran destituidos desde

la primera vez.
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d.5) Disposiciones que deberan de observarse en la explotacion de juegos
permitidos (1930-1931)

El 12 de diciembre de 1930 se publica en el DOF el Acuerdo del Presidente Pascual
Ortiz Rubio por el cual se fijan las disposiciones que deberan de observarse en la

explotacion de juegos permitidos por la ley.

En este acuerdo se establece que es de la exclusiva incumbencia de la SG la
tramitacion de las solicitudes para el funcionamiento de los casinos, clubes, centros
recreativos y cualquier clase de establecimiento en que se pretenda explotar juegos
permitidos por la ley; asi como los relativos a las loterias y agencias de loteria de
los Estados, rifas, ventas de sorteos, propaganda comercial por venta de sorteos y

cualquier otro similar.

Este acuerdo se tuvo por insubsistente mediante el Acuerdo del presidente Ortiz

Rubio publicado en el DOF el 11 de junio de 1931 que lo “derogo”.

d.6) Codigo Penal de 1931
El Codigo Penal para el Distrito y Territorios Federales en Materia Comun y para
toda la Republica en Materia del Fuero Federal publicado en el DOF el 14 de agosto
de 1931 comenzd a regir, en términos de su articulo primero transitorio el 17 de
septiembre de 1931, misma fecha en que quedo6 abrogado el Cédigo Penal del 15
de diciembre de 1929.

Este cddigo en su Titulo Decimocuarto Delitos contra la economia publica sélo
contempl6 un capitulo Il sobre juegos prohibidos, sin contemplar capitulo sobre rifas
y loterias como los dos cddigos penales anteriores.

Este capitulo estaba integrado por solo tres articulos, del cual destaca el 257:

Articulo 257.- Se impondra prision de tres dias a seis meses y multa de cien a mil

pesos:

I.- A los empresarios, administradores, encargados o agentes de loterias o rifas que
no tengan autorizacién legal. No quedan incluidos en esta disposicion los

expendedores de billetes o los que hagan rifas s6lo entre amigos y parientes, y
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Il.- A los que tengan o administren casa o local de juego, en el cual se hagan

apuestas y la ganancia o pérdida dependan Unica o principalmente del azar.

lll.- A los que de cualquier modo contribuyan a la venta o circulacion de billetes o
participaciones de loterias extranjeras.

Las caracteristicas que de este codigo sobresalen son las siguientes:

e Se conjuntan los delitos de rifas y sorteos con los de juegos prohibidos.

e La definicién sobre la ilicitud de los juegos, loterias y rifas se deja a las

normas administrativas correspondientes.

e Aunque hace la remision a las citadas normas administrativas, considera
sancionables y, en consecuencia, prohibidos los juegos en que se hagan

apuestas y la ganancia o pérdida dependan Unica o principalmente del azar.

d.7) Cédigo Civil 1928-1932
El Codigo Civil para el Distrito y Territorio Federales en materia Coman y para toda
la Republica en materia Federal se publicé en cuatro partes, los dias 26 de mayo,
14 de julio, 3y 31 de agosto de 1928.

Segun Cruz Barney*: “De acuerdo con su articulo 1° transitorio, la entrada en vigor
de este Cadigo seria fijada por el Ejecutivo, estableciéndose por decreto del 29 de

agosto de 1932, que entraria en vigor el 1° de septiembre de ese afio (sic).”*

Las normas de este codigo que tienen interés para este estudio son las relativas a
los contratos aleatorios, en concreto, las relativas a los juegos y las apuestas. Este

contrato se regula en el Titulo Decimosegundo De los Contratos Aleatorios, Capitulo

44 Cruz, O. (--). La Codificacion Civil en México: Aspectos Generales. mayo 5, 2016, de Biblioteca Juridica Virtual
del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM Sitio web:
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3082/3.pdf, p.17.

45 La publicacion del decreto, como sefiala a pie de pagina Cruz Barney, efectivamente se realizé en el DOF del
1° de septiembre de 1932. Sin embargo, el decreto establecid en el articulo 1° transitorio del Caédigo Civil
reformado que: “Este Codigo comenzara a regir el 1° de octubre de 1932”.
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Primero Del Juego y de la Apuesta, de los articulos 2764 a 2773 del citado cédigo,
los cuales no han sufrido reforma o adicion alguna. De estas disposiciones destacan

las siguientes:

Articulo 2764.- La ley no concede accion para reclamar lo que se gana en juego

prohibido.
El Cdodigo Penal sefialara cuéles son los juegos prohibidos.

Articulo 2765.- ElI que paga voluntariamente una deuda procedente del juego
prohibido, o sus herederos, tienen derecho de reclamar la devolucion del 50% de lo
que se pago. El otro cincuenta por ciento no quedara en poder del ganancioso, sino

gue se entregara a la Beneficencia Publica.

Articulo 2767.- El que pierde en un juego o apuesta que no estén prohibidos, queda
obligado civilmente, con tal que la pérdida no exceda de la vigésima parte de su
fortuna. Prescribe en treinta dias el derecho para exigir la deuda de juego a que este

articulo se refiere.

Articulo 2768.- La deuda de juego o de apuesta prohibidos no puede compensarse,

ni ser convertida por novacion en una obligacion civilmente eficaz.

Articulo 2769.- El que hubiere firmado una obligacién que en realidad tenia por
causa una deuda de juego o de apuesta prohibidos, conserva, aunque se atribuya
a la obligaciéon una causa civilmente eficaz, la excepcion que nace del articulo

anterior, y se puede probar por todos los medios la causa real de la obligacion.

Como ya se apuntaba supra, la regulacion de los juegos tiene su origen en Roma 'y

la contemplada en este Cédigo se inspira claramente en ella.

d.8) Reglamento de Juegos para el Distrito y Territorios Federales del 17 de
junio de 1936

En el DOF de esa fecha se publicd el decreto del Presidente Lazaro Cardenas a
través del cual se expidio este Reglamento, en su articulo 1° ademas de contemplar
como juegos permitidos aquellos a que hacia referencia el Reglamento de 1907 del

Presidente Porfirio Diaz, se incluian los dados, el pokar, y sus variedades, cunquian,
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tute, brisca, ecarté, malilla, panguiandi, paco, tresillo y bridge, carreras de vehiculos,
carreras de perros, peleas de box, luchas y boxeo; ademés de las rifas, y loterias
de objetos diversos y de dinero.

Los permisos para que se establecieran casas o lugares especiales para practicar
esos juegos dentro del Distrito y Territorios Federales eran expedidos por la

Secretaria de Gobernacion, quien estaba encargada de supervisar su desarrollo.

Se prohibia la entrada de menores de edad a los lugares donde se jugara billar,
cartas y dados; asi como su establecimiento cercano a escuelas o centros de

trabajo.

Se establecian sanciones administrativas (multa y clausura) ademas de las
conductas que constituyeran delito conforme lo previsto por el Cédigo Penal. Este
reglamento derogd todas las disposiciones anteriores expedidas en materia de

juego, en especifico los reglamentos de 1905 y 1907 expedidos por Porfirio Diaz.

Unos dias después el presidente Cardenas modificé este reglamento, mediante
decreto publicado el 24 de junio de 1936 en el DOF, en éste se considerd
procedente la “abolicion absoluta de todos los juegos de cartas y de dados” (la
ruleta, el bacara y los albures, ya que estos juegos por su propia naturaleza son
colectivos), las razones para ello se sustentaron en la necesidad de combatir con
toda energia el vicio del juego, ya que consumia energias humanas sin provecho

alguno.

Por lo que en este decreto modificatorio se redujeron los juegos permitidos a:
ajedrez, damas y otros semejantes; domind, boliche, bolos, billar y pelota, ésta en
todas sus formas y denominaciones; tiro al blanco; carreras de personas a pie,

carreras de caballos, de perros y de vehiculos; luchas y boxeo.

Se establecid que las rifas y sorteos requeriran previo permiso de la Secretaria de

Gobernacion y se contemplé a la Loteria Nacional.

30



d.9) Ley Federal de Emergencia sobre Juegos y Apuestas 1942
El 11 de septiembre de 1942, en plena Segunda Guerra Mundial, el presidente
Manuel Avila Camacho emitié, en el marco de la suspension de garantias decretada
para enfrentar el conflicto armado y la Ley de Prevenciones Generales relativa a

esta suspension, la Ley Federal de Emergencia sobre Juegos y Apuestas.

De las consideraciones que tuvo el entonces presidente de la Republica para emitir

esta norma legal, destacan las siguientes:

“El libre aprovechamiento del producto del trabajo, garantizado por el precepto
constitucional mencionado, permite emplear ese producto aleatoriamente en juegos
no prohibidos, pues al respecto ofrece la legislacion ordinaria en vigor, un amplio
campo de despilfarro, que sélo beneficia a los tahures profesionales, verdaderos
corruptores de la sociedad y frecuentemente extranjeros a quienes nada importa la

bancarrota econdémica del pais.

En momentos tan graves como los que actualmente vive la Patria, seria censurable
lenidad la del Estado, si permitiese la subsistencia de juegos de azar o de apuestas
gue den lugar a las posibilidades a que se refiere el parrafo precedente, por lo que
el Ejecutivo de mi cargo, compenetrado de la urgente necesidad de poner coto a las
mismas, ha resuelto restringir la libertad de disposicién de que se trata, en todo el
territorio nacional, suprimiendo todo juego de azar y toda apuesta, aun tratandose
de los de mera habilidad, y sancionando, con las penas mas severas, tanto a los

infractores directos como a quienes los auxilien, protejan o encubran.”

Asi, el articulo 1° de esta Ley prohibe en todo el territorio nacional toda clase de

juegos de apuestas y de azar.

En su articulo 2 ° establecia que si por la indole de estos juegos (ajedrez, damas y
otros semejantes; domind, dados, boliche, bolos, billar y pelota, ésta en todas sus
formas y denominaciones; tiro al blanco; carreras de personas a pie y en sacos;
carreras de caballos, de perros de vehiculos; luchas y boxeo) se realizaran sorteos,
sé6lo serian permitidos aquellos que por una alta finalidad social fueran autorizados

por la Secretaria de Gobernacion.
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En su articulo 3° prevenia que la autoridad municipal otorgaria los permisos
correspondientes e informaria a la Secretaria de Gobernacion y a la Procuraduria
General de la Nacion.

Del articulo 4° al 9° preveia las conductas delictivas en materia de juegos y la

competencia del Ministerio Publico Federal para su persecucion.

Las conductas que se encontraban sancionadas consistian en que los empresarios,
administradores, encargados y agentes de loterias o rifas no tengan autorizacion

legal. Asimismo, para los que tengan o administren un garito“.

d.10) Ley Federal de Emergencia sobre Juegos y Apuestas 1943
El sdbado 6 de marzo de 1943, se publica en el DOF una nueva Ley Federal de
Emergencia sobre Juegos y Sorteos. Las consideraciones que tuvo el Ejecutivo

Federal para ello fueron:

“Que sin rectificar en lo mas minimo en el que se inspiré la ley mencionada (La Ley
Federal de Emergencia sobre Juegos y Sorteos del 9 de septiembre de 1942), es
necesario conceder tratamiento distinto a aquellas actividades, especialmente en
materia de deportes, que aunque participan de las caracteristicas de los juegos, sus
resultados no dependen del azar, sino de la destreza y preparacion deportiva de

qguienes toman parte de ellas;

Que en esta clase de juegos, aun cuando se crucen apuestas, predomina el espiritu
deportivo, y su celebracion constituye un atractivo para el turismo, especialmente el
internacional, con las consiguientes ventajas para el pais, no sélo en el orden

econoémico, sino también en el cultural...”

El texto de esta nueva ley es practicamente el mismo de la que le precedi6 de 1942,
mMAas que una nueva ley se trato de una reforma, en el articulo primero la prohibicion

se reduce a toda clase de juegos y apuestas de azar, es decir, se excluye la

46 Garito: Lugar en que se lleven a cabo los juegos declarados prohibidos y en los que se admita a cualquier
persona del publico a tomar parte en las apuestas (fraccion Il del articulo 4°).
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prohibicion de las apuestas en aquellos casos que intervenga la habilidad y

destreza.

En los articulos tercero y cuarto se precisan las facultades de la Secretaria de
Gobernacién. Se mantiene la facultad de las autoridades municipales para otorgar
permisos para la celebracion de los juegos permitidos; sin embargo, la facultad se
centraliza de manera exclusiva en la Secretaria de Gobernacion, cuando en ellos

medien apuestas 0 se otorguen premios.

Ademas, a esa dependencia se le otorga la facultad, también exclusiva, para
conceder permisos para el establecimiento de lugares especiales para el desarrollo
de los juegos cuando medien apuestas 0 se otorguen premios. Finalmente, le
encomienda la vigilancia de los juegos que autorice, por medio de supervisores o

de la autoridad municipal.

En los articulos relativos a lo delitos y su persecucion (quinto a décimo) se hacen
las adecuaciones para no punir el cruce de apuestas cuando se trate de deportes o

juegos no prohibidos.

d.11) Reglamento de Juegos para el Distrito y Territorios Federales de 1947
El 13 de agosto de 1947 se public6 en el DOF este reglamento, antecedente directo

de la Ley Federal del mismo afio.

En los considerandos de este reglamento se afirmaba que el Ejecutivo Federal
debia “encausar las actividades de los particulares hacia fines de produccion util y
en consecuencia prohibirse los juegos de azar y limitar y reglamentarse aquellos
cuyos resultados no dependen exclusivamente del azar sino de la destreza y

preparacion deportiva de quienes toman parte en ellos...”

Por lo anterior, precisa el considerando, reforma el Reglamento de Juegos para el

Distrito y Territorios Federales de 22 de junio de 1936.
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Asi en su articulo 1° prohibia los juegos de azar. Asimismo, enunciaba los juegos
que podrian permitirse, en cuya relacion se incluia el de dados, tal y como
permanece en la ley vigente, situacion incongruente con las consideraciones del

propio reglamento, pues este juego es de azar puro.

Solo contemplaba infracciones administrativas en su articulo 10 (multa de $100.00
a $ 10,000.00, arresto hasta por quince dias; asi como revocacion del permiso y
clausura del establecimiento si las infracciones eran graves o frecuentes). Preveia

la remisién al Ministerio PuUblico en caso de delito.

d.12) Reforma constitucional de 1947
El 29 de diciembre de 1947 se adicion6 el texto de la fraccion X del articulo 73

constitucional, para quedar en los siguientes términos:

“X.- Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, instituciones de
crédito y energia eléctrica, para establecer el Banco de Emisién Unico en los
términos del articulo 28 de la Constitucion y para expedir las leyes del trabajo

reglamentarias del articulo 123 de la propia Constitucion...”

La iniciativa de diputados del 9 de diciembre de 1947, dada su brevedad, permite

ser transcrita en su integridad:
"Honorable Asamblea:

"El poder publico tiene obligacion de velar por que las energias y los recursos
econdmicos de la colectividad se encaucen hacia fines de produccion atil, evitando
su despilfarro en actividades que tradicionalmente se han considerado nocivas para
el individuo y para la sociedad, tales como los juegos de azar, las apuestas y los
sorteos o rifas en donde muchas veces con el aliciente de una ganancia facil se

explota al publico y se corrompe a la juventud.

"La experiencia obtenida durante la vigencia de la Ley Federal de Emergencia sobre
Juegos y Apuestas demuestra que se obtienen los mejores resultados en la

represion del juego y en la reglamentacién y vigilancia de los que deban
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considerarse permitidos, si la materia es de competencia federal y no simplemente
local, tanto desde el punto de vista de la uniformidad de los conceptos generales
gue deban presidir las disposiciones legales que para el efecto se dicten, como en
lo que se refiere a la mayor eficacia en la labor represiva y vigilante de las
autoridades;

"Con ese propdsito, consideramos conveniente se dé competencia al Congreso de
la Unidn para legislar en toda la Republica en materia de juegos con apuestas,
sorteos y rifas de todas clases, para que sea la Federacion la que dicte las leyes y
reglamentos que deben regir y, con el auxilio de las autoridades locales organice y
mantenga la vigilancia y control de los juegos y rifas que se considere pertinente

permitir.”

El mismo 9 de diciembre de 1947, fue aprobado el proyecto de adicién constitucional
por unanimidad de 103 votos en la Cadmara de Diputados, sin discusion alguna. En
el Senado se aprob6 el 11 de diciembre siguiente también por unanimidad y sin

discusion alguna.

Desde entonces la facultad para legislar sobre juegos con apuestas y sorteos
corresponde al Congreso de la Union, la fraccion X ha sido reformada nuevamente

en varias ocasiones, pero esta materia ha quedado intacta.

La Ley Federal de Juegos y Sorteos se publicé el ultimo dia del afio de 1947. Con
base en esta reforma constitucional y en la expedicién de su ley reglamentaria, se
ha dicho que el presidente Miguel Aleman tenia ideado realizar la instalacion de

casinos:

“Entre los proyectos que nunca se concretaron se encontraba el establecimiento de
hoteles de clase mundial que contasen con casinos. Para ello, Melchor Perusquia
hizo una gira de tres meses por Europa, para finalmente proponer el Proyecto
Acapulco. Asimismo, la Fraccionadora de Terrenos del empresario Alejandro
Romero propuso una alianza con la naviera Grace Line que consistia en el
establecimiento de una ruta de crucero con destino a un hotel de lujo con casino en

la zona costera. Ambos proyectos fueron presentados al presidente, principalmente
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por los nexos de sus promotores con el grupo cercano a Aleméan, especificamente
con su secretario particular Rogerio de la Selva, a pesar de que la Ley de Juegos y
Sorteos de 1947 prohibia la operacidn de casinos en México. Al parecer Adolfo Ruiz
Cortines desempefi6é un papel decisivo en el rechazo de esos proyectos, pues como

Secretario de Gobernacion decidié no otorgar los permisos correspondientes...*””

47 Lemus, E. (2016) Acapulco y el proyecto modernizador alemanista, junio 2, 2017, de Universidad Autbnoma
Metropolitana. Sitio web: http://www.revistascientificas.udg.mx/index.php/LH/article/viewFile/4981/4656, p.217.
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Capitulo 2

Interpretacion de la Ley Federal de Juegos y Sorteos por parte de la
Suprema Corte de Justicia (Controversia Constitucional 97/2004)

“Las interpretaciones constitucionales inocentes no
abundan demasiado: un jurista ingenioso podra hacerle
decir a la misma clausula de la ley suprema blanco o
negro, verde o azul, segun ese ‘interprete’ guste o el
gobernante de turno lo prefiera®.”

Néstor Pedro Sagues

2.1.Antecedentes

La adicién a la fraccion X del articulo 73 de la CPEUM del 29 de diciembre de 1947,
que he comentado en el capitulo que antecede, fue el preludio para la emision de la
LFJS que se publicé en el DOF el 31 de diciembre de 1947, dos dias después. La
iniciativa del Ejecutivo, al igual que la de la adicién constitucional, fue realmente

breve, en ella se asento:

“En uso de las facultades que me concede la fraccion | del articulo 71 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para que el H. Congreso
Federal, este en aptitud de cumplir con lo que se preceptua la fraccion 1l del articulo
65 de la propia Constitucion, tengo el honor de iniciar la Ley que establece en toda
la Republica la intervencién del Ejecutivo Federal en Materia de Juegos y Sorteos,
como consecuencia de la reciente reforma a la fraccion X del articulo 73
Constitucional que da competencia al Congreso Federal para legislar en dicha

materia.

La iniciativa de Ley que elevo a la consideracion del H. Congreso de la Union,

contiene substancialmente las mismas disposiciones restrictivas sobre juegos de

48 sagiies, N. (2006). La interpretacion judicial de la constitucion. Buenos Aires, Argentina: LexisNexis, p. 2.
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azar y juegos con apuestas del Reglamento de Juegos hasta ahora en vigor en el
Distrito y Territorios Federales, y sefiala ademas, una serie de sanciones a los
duefios y participantes en cualquier forma, en empresas de juegos y sorteos que no
cuenten con autorizacion legal, asi como a los jugadores y espectadores que
concurren a tales centros. Esto se hace con el propdsito de combatir el juego no
reglamentado, y que en el que permita de forma excepcional, produzca sustanciales
rendimientos destinados a beneficiar establecimientos de prevencion y asistencia

social.#”

El proyecto fue aprobado sin discusion alguna en la Camara de Senadores por
unanimidad de 47 votos. Al pasar a la camara revisora, es decir, a la Camara de
Diputados, se aprob6 por mayoria de 103 votos contra tres, también sin discusion

alguna.

2.2.Ley Federal de Juegos y Sorteos

Esta ley que es la actualmente vigente, se compone de un total de veintidés
articulos, cinco de los cuales son los transitorios que, dado el paso del tiempo desde
su promulgacion, casi setenta afios, carecen de impacto a estas alturas, por lo que

el marco legal en esta materia esté constituido por los diecisiete articulos restantes.

La brevedad de esta norma legal, permite su transcripcion integral y realizar
observaciones, que facilitaran su consulta y daran contexto a los comentarios que
se haran sobre la misma y la interpretacion que sobre ella realizé el Pleno de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver la CC 97/2004.

ARTICULO 1o0.- Quedan prohibidos en todo el territorio nacional, en los términos de
esta Ley, los juegos de azar y los juegos con apuestas.

49 |niciativa de la Ley Federal de Juegos y Sorteos, del 29 de diciembre de 1947, Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, Sistema de Consultas, Normativa Nacional e Internacional, Legislacion Federal y de la Ciudad de
México, consultable en
http://legislacion.scjn.gob.mx/Buscador/Paginas/wfProcesoLegislativoCompleto.aspx?ldOrd=2568&|dRef=1&Id
Proc=1
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En su primer articulo la LFJS prohibe los juegos de azar y los juegos con apuestas,
con la salvedad de que esta prohibicion sera en los términos que el propio

ordenamiento determine.

Sobre la naturaleza de los juegos de azar y los juegos con apuestas, desde la sexta

época, la propia Primera Sala los habia definido* en los términos siguientes:

— Por juegos de azar debe entenderse, aquéllos en que uno o varios
participantes obtienen un provecho en menoscabo de otros o de los
organizadores, dependiendo ello de un evento fortuito, del acaso, y no asi de
la habilidad o destreza de los jugadores.

— Juegos con apuestas son aquéllos en los cuales, los jugadores, pactan entre
si, en forma previa, la entrega de una cantidad de dinero o de otra cosa,
dependiendo ello de la realizacion, también, de un evento fortuito, imprevisto,

0 no sujeto a la voluntad o control de los apostadores.
ARTICULO 20.- S6lo podran permitirse:

l.- El juego de ajedrez, el de damas y otros semejantes; el de domind, de dados, de
boliche, de bolos y de billar; el de pelota en todas sus formas y denominaciones; las
carreras de personas, de vehiculos y de animales, y en general toda clase de

deportes;
Il.- Los sorteos.

Los juegos no sefialados se consideraran como prohibidos para los efectos de esta

Ley.

En su segundo articulo establece los juegos que podran ser permitidos y los
enumera, de ellos destaca que en solo dos casos interviene el azar (los dados y el

domind) en uno de manera pura y en el otro se trata de una mixtura de azar y

50 Cfr. Tesis Aislada, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion, Sexta Epoca, registro 259038, vol.
CXI, segunda parte, p. 31, con rubro JUEGOS PROHIBIDOS, INEXISTENCIA DEL DELITO DE.
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destreza. Asimismo, prevé como permisible la celebracion de sorteos, que por su

propia naturaleza son azarosos.

Fuera de los juegos que precisa este numeral, la ley considera prohibidos a los

demas.

En otras palabras, puede afirmarse que la Ley contempla a los juegos enumerados
en este articulo (ajedrez, damas y otros semejantes; dominé, dados, boliche, bolos
y billar; pelota en todas sus formas y denominaciones; las carreras de personas, de
vehiculos y de animales, y en general toda clase de deportes) como permisibles, es
decir, pueden llevarse a cabo siempre y cuando se cuente con el permiso o
autorizacion de la SG y este permiso se otorga precisamente para cruzar apuestas
sobre sus resultados, como lo dispone el siguiente articulo, sino la disposicién no
tendria razén de ser. En consecuencia, todos los juegos que no se encuentran
contemplados en este articulo estan prohibidos, por supuesto no en cuanto a su
realizacion, sino que se lleven a cabo con apuestas; asi como los que a pesar de
estar contemplados en este articulo se lleven a cabo sin contar con el permiso de la
SG.

ARTICULO 3o.- Corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de
Gobernacion, la reglamentacion, autorizacién, control y vigilancia de los juegos
cuando en ellos medien apuestas de cualquier clase; asi como de los sorteos, con

excepcion del de la Loteria Nacional, que se regira por su propia ley.

En su tercer articulo esta norma legal establece que la reglamentacion, autorizacion,
control y vigilancia de los juegos cuando en ellos medien apuestas le correspondera
al Ejecutivo Federal por conducto de la SG. La reglamentacion no puede llevarse a
cabo por conducto de la citada dependencia, pues la facultad reglamentaria
contemplada por el articulo 89 de la CPEUM estéa reservada para el Poder Ejecutivo,
es decir, es una facultad personalisima del presidente de la Republica, siempre que

por reglamentacion se entienda la expedicion del reglamento de la ley.

De este articulo debe destacarse que las facultades para permitir o autorizar juegos

a que hace referencia, se deben reducir a los juegos en que medien apuestas, es
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decir, de aquellos juegos permisibles, sean de azar (dados) o de destreza,
contemplados en la fraccion | del articulo 2° de la Ley, cuando en ellos se pretenda
cruzar apuestas, porque en caso contrario no se requiere tal permiso. Asimismo,

para la celebracion de sorteos se requiere la autorizacion de la citada secretaria.

El objeto de los permisos de esta dependencia es la autorizacion para que puedan
cruzarse apuestas en los juegos permisibles (los contemplados en la fraccion | del
articulo 2° de la Ley); asi como para que puedan celebrarse sorteos (fraccion 1l del
articulo 2° de la Ley). Lo cual significa que en estos permisos se autorizara el cruce

de apuestas en juegos o la celebracion de sorteos, segun sea el caso.

ARTICULO 4o0.- No podra establecerse ni funcionar ninguna casa, o lugar abierto o
cerrado, en que se practiquen juegos con apuestas ni sorteos, de ninguna clase, sin
permiso de la Secretaria de Gobernacion. Esta fijard en cada caso los requisitos y

condiciones que deberan cumplirse.

Este articulo prevé la obligacion de contar con permiso de la SG para el
establecimiento y operacion de juegos con apuestas y sorteos; asimismo, le otorga
facultades a la citada dependencia para fijar los requisitos y condiciones que deben
cumplir los permisionarios en la materia. En otros términos, el permiso sera para
que quien los obtiene, después de cumplir con los requisitos y condiciones que fije
la SG, pueda poner un establecimiento para que las personas que asistan a él
apuesten en los juegos autorizados por la licencia o permiso correspondiente, 0

bien, participen en la celebracion de sorteos.

ARTICULO 50.- En los permisos que conceda, independientemente de los
impuestos que al efecto determinen las leyes fiscales correspondientes, la
Secretaria de Gobernacion sefalara la participacion que, de los productos
obtenidos por el permisionario, deba corresponder al Gobierno Federal. Esta
participacion sera destinada al mejoramiento de los establecimientos de Prevencion
Social y de Asistencia, dependientes de las Secretarias de Gobernacion y de

Salubridad y Asistencia, que se expresen en los permisos que se otorguen.
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ARTICULO 60.- Lo dispuesto en el articulo 50 se aplicara también en relacion con
los permisos que se concedan para efectuar sorteos, con excepcion de los

siguientes:

I.- Los que realicen las autoridades, instituciones educativas y de beneficencia para

dedicar integramente sus productos a fines de interés general;
Il.- Los que se celebren con fines exclusivos de propaganda comercial; y

lll.- Los que se verifiguen como sistema de ventas y en los que los participantes
reciban integramente el valor de sus aportaciones en mercancias, efectos u otros

bienes.

El primero de estos articulos, se refiere a los productos provenientes de los juegos
(59) y, el segundo (6°), se refiere a los provenientes de los sorteos. En este segundo
caso exceptla de las participaciones que deben corresponder al Gobierno Federal

a los sorteos que lleven a cabo:

a) Las autoridades, instituciones educativas y de beneficencia para dedicar
integramente sus productos a fines de interés general;

b) Con fines exclusivos de propaganda comercial, y

c) Como sistema de ventas y en los que los participantes reciban integramente

el valor de sus aportaciones en mercancias, efectos u otros bienes.

Se establece que las aportaciones se destinaran a los establecimientos de

Prevencion Social y Asistencia que se expresen en los permisos.
La Segunda Sala ha considerado en relacién con estas aportaciones, lo siguiente:

— La participacion que correspondera al Gobierno Federal de los productos
obtenidos por el permisionario, vulnera el principio constitucional de legalidad
tributaria, pues con tal regulacion el legislador se limita a establecer cual es
el servicio gravado o hecho tasable que dara lugar al nacimiento de la
respectiva obligacion tributaria, sin que en tal ordenamiento o en un diverso

acto, formal y materialmente legislativo, se regule el procedimiento para
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obtener la base gravable y la cuota, tasa o tarifa aplicable, sefalando,
incluso, que serd la propia dependencia la que fije el monto de la
participaciont.

— Larelacion juridica que se entabla entre los gobernados y la SG, con motivo
de la solicitud de un permiso para celebrar un juego o un sorteo, es de supra
a subordinacion, en virtud de que el otorgamiento de dicho permiso, queda
al arbitrio del 6rgano estatal competente, se concluye que la referida
prestacion surge dentro de una relacion en la que el Estado acude investido
de imperio, de manera que dicha "participacion” constituye una contribucién,
en su especie derecho por servicios, por lo que su regulacion si se rige por
los principios de justicia tributaria garantizados en el articulo 31, fraccién IV,
de la CPEUM>2,

ARTICULO 7o0.- La Secretaria de Gobernacion ejercera la vigilancia y control de los
juegos con apuestas y sorteos, asi como el cumplimiento de esta Ley, por medio de
los inspectores que designe.

Con el mismo fin podra integrar los organismos 0 comisiones que estime
convenientes, y los que funcionaran de acuerdo con las atribuciones que les sefialen
las disposiciones reglamentarias de esta Ley, asi como las que dicte la citada

Secretaria.

El séptimo articulo regula la vigilancia y control de las actividades permitidas y del

cumplimiento de la ley por medio de inspectores adscritos a la SG, asi como la

51 Cfr. Tesis Aislada CCVIII/2002, Segunda Sala, Novena Epoca, registro 185145, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, t. XVII, enero 2003, p. 729, con rubro JUEGOS Y SORTEOS. EL ARTICULO 50. DE
LA LEY FEDERAL RELATIVA QUE FACULTA A LA SECRETARIA DE GOBERNACION PARA SENALAR LA
PARTICIPACION QUE CORRESPONDE AL GOBIERNO FEDERAL, RESPECTO DE LOS PRODUCTOS
OBTENIDOS POR EL PERMISIONARIO, TRANSGREDE EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA.

52 Cfr. Tesis Aislada CCIX/2002, Segunda Sala, Novena Epoca, registro 185144, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, t. XVII, enero 2003, p. 729, con rubro JUEGOS Y SORTEOS. LA PARTICIPACION
PREVISTA EN EL ARTICULO 50. DE LA LEY FEDERAL RELATIVA QUE DEBEN ENTERAR LOS
PERMISIONARIOS A LA SECRETARIA DE GOBERNACION, CONSTITUYE UNA CONTRIBUCION DE
DERECHOS POR SERVICIOS.
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integracion de organismos y comisiones con este mismo fin, en los términos del

reglamento y de las disposiciones de la citada dependencia.

ARTICULO 8o.- Se clausurara, por la Secretaria de Gobernacion, todo local abierto
o cerrado en el que se efectien juegos prohibidos o juegos con apuestas y sorteos,
que no cuenten con autorizacion legal, sin perjuicio de que se apliquen las

sanciones que segun el caso correspondan.

Este articulo contempla la facultad de la SG para clausurar todo establecimiento en
gue se lleven a cabo juegos prohibidos, juegos con apuestas 0 sorteos sin su

permiso, es decir, prevé tres supuestos para clausurar.

El primer supuesto se refiere a los juegos prohibidos, por estos debera entenderse
aguellos que no se encuentran permitidos por la ley que, aunque parezca una
perogrullada, tiene su razén de ser porque se refiere a aquellos que bajo ninguna

circunstancia podran permitirse, por lo que la citada dependencia debe clausurarlos.

Los otros dos supuestos a que se refiere la norma tienen en comun que los juegos
y sorteos a que se refieren son permisibles y en caso de que los establecimientos
que se dediguen a ellos no cuenten con la autorizacién de la dependencia de marras

deberan clausurarse.

Asi, el segundo de los supuestos lo constituyen aquellos juegos que son permisibles
porque la ley contempla que deben contar con el permiso o autorizacién para poder
realizarse con cruce de apuestas (aquellos previstos en la fraccion |, del articulo 2

de la ley).

El tercer y Gltimo supuesto, son los sorteos (previstos en la fraccion Il, del mismo

articulo 2).

Este articulo prevé a la clausura como una medida administrativa para evitar que se
lleve a cabo el establecimiento de esta clase de locales, pero ademas prevé que
quienes la infrinjan serdn sancionados penal o administrativamente segun

corresponda.
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ARTICULO 90.- Ningun lugar en que se practiquen juegos con apuestas 0 se

efectlien sorteos, podra establecerse cerca de escuelas o centros de trabajo.

El articulo 9 prohibe el establecimiento de juegos con apuestas y sorteos cerca de
escuelas y centros de trabajo, en otros términos, esta norma implica que la autoridad
cumpla con la obligacion de verificar que los permisos correspondientes no se
otorguen si el lugar donde se pretende establecer una negociaciéon de esta
naturaleza se encuentra cerca de una escuela o centro de trabajo. Cabe resaltar

que el término “cerca” resulta demasiado ambiguo.

ARTICULO 10.- Todas las autoridades federales, las locales y la fuerza publica
cooperaran con la Secretaria de Gobernacion para hacer cumplir las

determinaciones que ésta dicte de acuerdo con esta Ley.

Este articulo prevé que todas las autoridades, en especial las de seguridad publica,
cooperen con la SG para que se cumplan las determinaciones, que conforme a la

ley tome esta dependencia.

ARTICULO 11.- La Secretaria de Gobernacién queda facultada para autorizar, en
las ferias regionales, el cruce de apuestas en los espectaculos que determine el

Reglamento de esta Ley.

A través del articulo 11 se faculta a la SG para autorizar el cruce de apuestas en
“espectaculos” en ferias regionales que estén contemplados en el reglamento
respectivo. Sin llevar a cabo en este momento un andlisis minucioso sobre esta
disposicion, solo es oportuno preguntarse si podria ser juridicamente aceptable que,
en una ley de juegos con apuestas y sorteos, se pueda establecer la posibilidad de

permitir las apuestas en espectaculos, ya lo comentaré con mayor detenimiento.

ARTICULO 12.- Se impondra prision de tres meses a tres afios y multa de quinientos

a diez mil pesos, y destitucion de empleo en su caso:

Este articulo prevé cuatro conductas que pueden ser sancionadas penalmente con

prision, multa y, en su caso, destitucion.
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Estas conductas son:

l.- A los empresarios, gerentes, administradores, encargados y agentes de loterias
0 sorteos que no cuenten con autorizacion legal. No quedan incluidos en esta

disposicion los que hagan rifas sélo entre amigos y parientes;

Este delito exige calidad especifica en el sujeto activo, pues solo podran cometerlo
los empresarios, gerentes, administradores, encargados o agentes de loterias o

sorteos.

El delito contempla un elemento normativo indispensable para su comisién, a saber,

gue se carezca de la autorizacion legal para llevar a cabo la loteria o sorteo.

Finalmente establece una excluyente de responsabilidad para aquellos que realicen

rifas solo entre amigos y parientes.

La interpretacion de los tribunales federales sobre esta fraccion ha sostenido:

Que de la exposicién de motivos de la iniciativa de la LFJS se advierte que

la intencion del legislador, al establecer la prohibicion de efectuar loterias,

juegos y sorteos sin autorizacién legal, es que se sancione a los duefios y a

quienes participen ellos de cualquier forma.

— Que la conjuncién copulativa "y" no se refiere a que s6lo cometen el ilicito en
cuestién quienes tengan todas las caracteristicas inmersas en tal precepto,
sino que se trata de una enumeracion.

— Que la sancion punitiva busca abatir, de manera total, el juego no
reglamentado, incluyendo a todos los involucrados.

— Que de otra forma continuaria ese negocio en claro detrimento de los
rendimientos de los establecimientos destinados a prevencion y asistencia
social, que cuentan, de forma excepcional, con el permiso correspondiente.

— Que tuvo como finalidad desterrar los juegos que conducian a un lucro

exorbitante e indebido, o a pérdidas considerables que llevaban a los

jugadores a la ruina, con quebrantamiento de la economia nacional.
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— Lo anterior se corrobora de la ultima parte de la fraccion | del articulo 12 en
estudio, que excluye de la punibilidad a los que hagan rifas entre amigos y
parientes, es decir, que no son sancionables quienes de manera esporadica
celebran juegos o sorteos, sino que sélo cuando se trate de una organizacion
constituida®:.

— Que no se advierte el tipo del delito a castigar, pero debe inferirse que se
trata, en los términos del articulo 1o. de la propia ley, que quedan prohibidos
en todo el territorio nacional los juegos de azar y los juegos con apuestas®.

— Que los acreedores a las sanciones a que se refiere la fraccion | del articulo
12, son los empresarios, gerentes, administradores, encargados y agentes
de loterias y sorteos, que no cuenten con permiso o autorizacion legal para
realizar apuestas®.

— La anticonstitucionalidad del articulo 12, fraccién |, de la Ley de Juegos y
Sorteos, no aparece que exista ni en relacion con el articulo 133 de la Carta

Magna, ni con ningun otro precepto de la mismas®.

Il.- A los duefios, organizadores, gerentes o administradores de casa o local, abierto
o cerrado, en que se efectlen juegos prohibidos o con apuestas, sin autorizacion

s3 Cfr. Tesis VIII.20.18 P, Novena Epoca, registro 195219, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, t.
VIII, noviembre de 1998, p. 538, con rubro JUEGOS Y SORTEOS, LEY FEDERAL DE. INTERPRETACION DEL
ARTICULO 12, FRACCION I.

54 Tesis Aislada, Primera Sala, Séptima Epoca, Registro: 235368, Semanario Judicial de la Federacién, vol.83,
segunda parte, p.33, con rubro JUEGOS Y SORTEOS, LEY FEDERAL DE. DELITOS PREVISTOS EN LA
FRACCION | DE SU ARTICULO 12.

55 Cfr. las tesis aisladas siguientes: Primera Sala, Séptima Epoca, registro 235958, Semanario Judicial de la
Federacion, vol. 62, segunda parte, p. 17 con rubro JUEGOS Y SORTEOS. RIFAS NO DELICTUQOSAS; Primera
Sala, Sexta Epoca, registro 260869, Semanario Judicial de la Federacion, vol. XLIX, segunda parte, p. 60, con
rubro JUEGOS Y SORTEOS PROHIBIDOS; Primera Sala, Sexta Epoca, registro 261094, Semanario Judicial
de la Federacion, vol. XLIV, segunda parte, p. 85, con rubro JUEGOS Y SORTEOS PROHIBIDOS; Primera
Sala, Sexta Epoca, registro 263100, Semanario Judicial de la Federacion, vol. XX, segunda parte, p. 173 con
rubro SORTEOS DELICTUOSOS; Primera Sala, Sexta Epoca, registro 263170, Semanario Judicial de la
Federacion, vol. XIX, segunda parte, p.168, con rubro JUEGOS Y SORTEOS DELICTUOSOS y Primera Sala,
Sexta Epoca, registro 263673, Semanario Judicial de la Federacion, vol. XV, segunda parte, p. 161, con rubro
SORTEOS SIN AUTORIZACION LEGAL.

56 Tesis Aislada, Primera Sala, Sexta Epoca, registro 263029, Semanario Judicial de la Federacion, vol. XXI,
segunda parte, p. 191, con rubro SORTEOS ILEGALES.
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de la Secretaria de Gobernacion, asi como a los que participen en la empresa en

cualquier forma;

Este tipo penal también exige una calidad especifica en el sujeto activo, que
consiste en ser duefio, organizador, gerente o administrador del establecimiento

donde se celebren juegos prohibidos o con apuestas.

Asimismo, contempla un elemento normativo indispensable para su comision, es
decir, que no cuenten con el permiso o0 autorizacion legal para llevar a cabo los

juegos con apuestas.

Ademas, sanciona a cualquier persona que participe en cualquier forma en la

empresa.

Por su parte, en cuanto a esta fraccion, los criterios de los tribunales federales han
sostenido:

— Que el nacleo esencial del delito previsto y sancionado por el articulo 12,
fraccion Il, de la LFJS, es el cruce de apuestas.

— Que resulta importante la demostracion de sus elementos de manera directa
y no inferirse a base de presunciones a través de la prueba circunstancial®.

— Que el concepto "empresa” que emplea la ley, no es el vulgar aplicable a
cualquier actividad humana que se emprende, sino al técnico a que se
refieren las leyes mercantiles y civiles y que entre sus caracteristicas tienen
la de su estabilidad o permanencia.

— Por lo anterior, situaciones esporadicas, no quedan incluidas en la fraccién

gue se comenta:.

57 Tesis VIII.10.40 P, Novena Epoca, registro 175107, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. t. XXIII,
mayo de 2006, p. 1729, con rubro DELITO PREVISTO EN EL ARTICULO 12, FRACCION II, DE LA LEY
FEDERAL DE JUEGOS Y SORTEOS. SI LAS PRUEBAS EXISTENTES EN AUTOS NO DEMUESTRAN SUS
ELEMENTOS ES INAPLICABLE LA PRUEBA CIRCUNSTANCIAL PORQUE LOS HECHOS QUE
CONFIGUREN DICHO ILICITO SON FACILMENTE ACREDITABLES CON PRUEBA DIRECTA.

58 Tesis Aislada, Primera Sala, Sexta Epoca, registro 258856, Semanario Judicial de la Federacion, vol. CXXI,

segunda parte, p. 31, con rubro JUEGOS PROHIBIDOS. INTERPRETACION DE LA FRACCION II DEL
ARTICULO 12 DE LA LEY FEDERAL DE JUEGOS Y SORTEOS.
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— Cuando los espectadores aprovechando la celebracion de un juego licito, por
no estar prohibido ni ser realizado en si mismo con apuestas, llevan a cabo
éstas entre si, tanto menos, si el juego de apuestas, no juego con apuestas,
esta catalogado entre los permitidos y sin estar sancionado penalmente, sélo
da lugar a la imposicién de una sancion administrativa®.

— Que la interpretacion juridica de esta disposicion legal, exige una
organizacién para que se efectien juegos prohibidos o con apuestas de
manera constante y no esporadica, pues de otra forma el texto de la ley no
se referiria a empresas, organizadores, gerentes o administradores, ni a que
también se necesite autorizacion correspondiente para su funcionamiento®.

— Que el vocablo "local", que emplea el articulo 12 de la LFJS, equivale a lugar
0 a cualquier sitio, de tal manera que si el ilicito se practica en la via publica,

tal circunstancia no le quita el caracter de delictuoso®.

lll.- A los que, sin autorizacion de la Secretaria de Gobernacién, de cualquier modo
intervengan en la venta o circulacién de billetes o participaciones de loteria o juegos

con apuestas que se efectlen en el extranjero.

Sobre este delito Jiménez Huerta sefiala que su razon de ser “no puede ser otra
gue dichas loterias o juegos con apuestas, por efectuarse en el extranjero, escapan
a la vigilancia y control de la SG (art. 7°), asi como también a los impuestos que
determinen las leyes fiscales y a la participacion que de sus productos pudiera

corresponder a dicha Secretaria®.”

59 Tesis Aislada, Primera Sala, Sexta Epoca, registro 259052, Semanario Judicial de la Federacién, vol. CX,
segunda parte, p. 18, con rubro JUEGOS PROHIBIDOS, INEXISTENCIA DEL DELITO DE.

60 Tesis Aislada, Primera Sala, Sexta Epoca, registro 259802, Semanario Judicial de la Federacion, vol. LXXVI,
segunda parte, p. 25, con rubro JUEGOS PROHIBIDOS, ELEMENTOS MATERIALES QUE INTEGRAN EL
CUERPO DEL DELITO DE.

61 Tesis Aislada, Primera Sala, Sexta Epoca, registro 261610, Semanario Judicial de la Federacion, vol. XXXVIII,
segunda parte, p. 60, con rubro JUEGOS PROHIBIDOS.

62 Jiménez, M. (2003). Derecho Penal Mexicano, T.Il (Tomo IV en el original). México: Porria, p. 271.
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IV.- A los funcionarios o empleados publicos que autoricen juegos prohibidos, los
protejan, o asistan a locales en donde se celebren, siempre que en este ultimo caso

no lo hagan en cumplimiento de sus obligaciones.

En el caso de este delito también se exige una calidad especifica en el sujeto activo,
la cual consiste en ser servidor publico. La conducta relativa a la autorizacién debe
ser sobre los juegos prohibidos, en sentido estricto, porque si el servidor publico,
facultado para ello, otorga permiso sobre los juegos que son permisibles conforme
al articulo 2° de la ley, incluyendo los permisos para la celebracion de sorteos,

resulta claro que tal autorizacién es juridicamente factible.
Al respecto, Jiménez Huerta afirma:

“Una interpretacién racional del precepto obliga a considerar que la frase ‘autoricen
juegos prohibidos’ se refiere a los de azar o suerte, y no también a los de apuesta,
pues como éstos, segun el articulo 5° (sic)®® de la Ley, pueden ser autorizados por
la SG, la fraccion IV en examen no puede proyectarse sobre los funcionarios o

empleados que en ejercicio de sus atribuciones los autorizan legalmente®.”

La otra opcion para que pudiera cometerse este delito, en el caso de la autorizacion
de juegos prohibidos, es que el servidor publico carezca de facultades para

otorgarla, en cuyo caso, podria configurarse un concurso de delitos.

Por lo que hace a la asistencia a esta clase de locales por parte de servidores
publicos, en que se excluye de responsabilidad cuando se haga en ejercicio de sus
atribuciones, como sefiala Jiménez Huerta resulta innecesaria esta aclaracion, por
ya estar prevista esta excluyente de manera genérica en la fraccion V del articulo
15 del Cédigo Penal®.

6 La referencia debe entenderse al articulo 4°, ya que en este se establece el requerimiento del permiso de la
Secretaria de Gobernacién para realizar juegos con cruce de apuestas en alguna casa o lugar abierto o cerrado.

6 [dem., p. 271.

6 |bidem., p. 271.
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ARTICULO 13.- Se aplicara prision de un mes a dos afios y multa de cien a cinco

mil pesos:

I.- A los que alquilen a sabiendas un local para juegos prohibidos, o con apuestas,

0 para efectuar sorteos sin permiso de la Secretaria de Gobernacion;

Jiménez Huerta® hace una precision muy acertada sobre este delito: que se trata
de una modalidad atenuada de la conducta prevista en la fraccién Il del articulo 12,
pues en esta se tipifica la conducta de los “duefios” de casa o local abierto o cerrado,

en que se efectien juegos prohibidos o con apuestas.

Asimismo, sefala que el tipo penal abarcaria tanto a los duefios como a sus
representantes que, en su caso, formalicen el contrato de alquiler sobre los locales

referidos.

Por su parte, HernAndez Romo-Valencia®, sefiala que esta conducta solo debe
referirse a quien alquila un local, pues la norma solo se refiere a este, por lo que
quien alquile una casa no cometera delito alguno. Sin embargo, con base en la
interpretacion de Jiménez Huerta, se puede sefialar que esta Ultima afirmacién es
inexacta porque si se podria estar cometiendo delito por parte de quien alquile una
casa para estos efectos, pues se configuraria el previsto en la fraccion Il del articulo
12 de la LFJS.

Il.- A los jugadores y espectadores que asistan a un local en donde se juegue en

forma ilicita.

De la lectura mas simple de esta fraccion, se llega a pensar en el exceso de esta
ley al tipificar este delito. Nadie mejor para expresarlo que Jiménez Huerta, quien al

respecto hace el siguiente contundente cometario:

“Si uno de los fundamentos de la ley es evitar los engarfos y expoliaciones de que

puedan ser objeto por parte de tahures y trihanes las personas que arriesgan su

6 Cfr. Jiménez, M. Op. cit. p. 272.

67 Hernandez, P. (2012). Tratado de Derecho Penal Mexicano Parte Especial Delitos Previstos en Leyes
Especiales Tomo Il. México: Tirant Lo Blanch México, pp.470y 471.
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dinero en lugares donde se juega en forma ilicita, no se justifica que se sancione
también a las personas a quien se quiere tutelar, a no ser con base en un
puritanismo ajuridico que desvirtia la ratio de la ley; puritanismo que llega a su
maximo cuando en la misma fraccion se sanciona también a los ‘espectadores’ que

asistan a un local en donde se juegue en forma ilicita®.”

Los tribunales federales que han realizado el analisis de este delito lo han hecho
con un criterio bastante benigno en comparacién con una posicion estricta o a la

letra de la ley, asi tenemos que han considerado que:

— La existencia del delito no se acredita cuando el cruce de apuestas no se
propaga entre los espectadores o0 asistentes al evento consistente en un
juego de billar, sino solamente entre los jugadores, ya que el billar, ademas
de ser un juego permitido por la ley federal mencionada, en él cuenta no el
azar sino la destreza, los conocimientos y experiencia de cada jugador®.

— La conducta del propio practicante del juego de billar no puede estimarse
debidamente encuadrada en este precepto legal, cuyo espiritu tiende a evitar
el que se propaguen los cruces de apuestas en forma ilegal™.

— Si el juego de ruleta estd instalado en la plaza principal del lugar y a la vista
de todo el publico, sin que en ningdn momento las autoridades locales
impidan esta actividad, es légico que quienes asistan a cruzar apuestas lo
hacen con la creencia de que ese juego esta permitido por las autoridades™.

— Es notorio que en numerosas ferias regionales se instalan esa clase de
juegos (ruleta), por lo que no puede llegarse al extremo de pretender que los

jugadores previamente se cercioren de que existe un permiso para que se

8 Jiménez. M. 6p. cit. p. 272.

6 Tesis Aislada, Primera Sala, Séptima Epoca, registro 234309, Semanario Judicial de la Federacion, vol. 175-
180, segunda parte, p. 87, con rubro JUEGOS Y SORTEOS, DELITO PREVISTO EN EL ARTICULO 13,
FRACCION II, DE LA LEY FEDERAL DE.

70 [dem.

"1 Tesis Aislada, Primera Sala, Séptima Epoca, registro 236820, Semanario Judicial de la Federacion, vol. 26,

segunda parte, p. 21, con rubro JUEGOS Y SORTEOS, INEXISTENCIA DEL DELITO A QUE SE REFIERE EL
ARTICULO 13, FRACCION II, DE LA LEY FEDERAL DE.
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efectlen esos juegos, dada la publicidad de los mismos y la tolerancia de las
autoridades’.

Tratdndose de este delito, debidé cuidarse de deslindar la participacion
concreta que a cada detenido se le atribuia, esto es, si todos o s6lo algunos
jugaban; quienes eran espectadores; quienes tenian la direccion del juego,
etc., porque como la responsabilidad es personal tales datos resultaban

indispensables para su correcta individualizacion”.

ARTICULO 14.- Ademas de las penas sefialadas en los articulos precedentes, se

aplicara la pena de decomiso de todos los utensilios y objetos del juego y de todos

los bienes o dinero que constituyan el interés del mismo. Podra decretarse, ademas,

la disolucion del negocio o sociedad bajo cuyos auspicios se haya cometido el delito.

Tanto el decomiso como la disolucién de la sociedad se encuentran contempladas

en el

Caodigo Penal Federal’, por lo que esta norma se hace completamente

innecesaria. Los tribunales federales han acotado los alcances del decomiso

previsto en este articulo para acercarlo a los supuestos del Codigo Penal:

Unicamente deben decomisarse aquellos utensilios e instrumentos que se
acostumbra usar en un juego, sean bienes o dinero, precisamente lo que se
esta jugando; lo que pone de manifiesto que el decomiso en comento debera
aplicarse respecto de aquellas cosas o0 bienes que son necesarios para que
pueda llevarse a cabo el juego de que se trata, como pueden ser las barajas,
gallos, dados, mesas, ruletas, etc., asi como cualquier otro bien que

constituya el interés del juego, o sea, lo que se esté disputando en el mismo?.

72 [dem.

73 Tesis Aislada, Primera Sala, Quinta Epoca, registro 294457, Semanario Judicial de la Federacion, t. CXXIV,
p. 764, con rubro JUEGOS PROHIBIDOS.

74 “Articulo 24.- Las penas y medidas de seguridad son:
... 8.- Decomiso de instrumentos, objetos y productos del delito...
16.- Suspension o disolucion de sociedades...”

75 Tesis Aislada, Novena Epoca, registro 199614, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. V, enero

1997, p.

451, con rubro DECOMISO, BIENES QUE SON OBJETO DEL, TRATANDOSE DE LA APLICACION

DE LA LEY FEDERAL DE JUEGOS Y SORTEOS.
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Que el legislador sefala la pena de decomiso tanto para los objetos y
utensilios, que son necesarios para que se pueda llevar a cabo el juego de
gue se trata, como para cualquier bien o dinero que constituyan el interés del
juego, esto es, que sean precisamente lo que se estd disputando en el
mismo, tratese de dinero o bienes, y en tal virtud, el decomiso que se haga

sobre inmuebles donde se verifiquen jugadas, es violatorio de garantias’.

ARTICULO 15.- No quedan comprendidos en las disposiciones precedentes los

juegos que se celebren en domicilios particulares con el Unico propdésito de diversion

0 pasatiempo ocasional, y que en ninguna forma se practiquen habitualmente,

siempre que ademas no se admitan en los mismos a personas que no tengan

relaciones de familia o trato social cercano con los duefios o moradores.

Los Tribunales Federales en relacion con este articulo han precisado:

Que la ley exceptla de la penalidad los sorteos o rifas hechos entre "amigos”,
significa con tal expresién personas unidas por un lazo afectivo mas o menos
permanente con quienes se efectla u organiza la rifa; debe en consecuencia
diferenciarse entre los amigos y las demas personas con quienes se tiene un
trato esporadico y meramente circunstancial, y que dentro del lenguaje llano
son designados con el término de "conocidos"”’.

Para no ser punible un juego con apuestas, debe realizarse en domicilio
particular, en forma ocasional, por pasatiempo o diversion y entre otras
personas de la familia o con personas de trato cercano con el duefio o

moradors.

76 Tesis Aislada, Primera Sala, Séptima Epoca, registro 236892, Semanario Judicial de la Federacion, vol. 18,
segunda parte, p.23, con rubro DECOMISO DE INMUEBLES EN APLICACION DE LA LEY FEDERAL DE
JUEGOS Y SORTEOS.

77 Tesis Aislada, Sala Auxiliar, Séptima Epoca, registro 246127, Semanario Judicial de la Federacion, vol. 34,
séptima parte, p.23, con rubro JUEGOS PROHIBIDOS.

78 Tesis Aislada, Primera Sala, Sexta Epoca, registro 812495, Informes, informe 1963, p.61, con rubro JUEGO
CON APUESTAS, EXCUSA ABSOLUTORIA (LEGISLACION PENAL DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA).
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ARTICULO 16.- Son los tribunales federales los competentes para aplicar las penas

a que se refiere esta Ley.

Al tratarse de una ley federal las conductas y sanciones previstas en la norma tienen
ese caracter, resulta innecesaria esta disposicidn, pues desde la reforma
constitucional al articulo 73 fraccion X, del 29 de diciembre de 1947, la materia de

juegos con apuestas y sorteos se federalizo.

ARTICULO 17.- Las infracciones a la presente Ley que no constituyan delitos, a sus
reglamentos o a las disposiciones que dicte la Secretaria de Gobernacion, seran
sancionadas por la misma Secretaria, con multa de cien a diez mil pesos o arresto
hasta por quince dias, pudiendo revocarse en su caso el permiso y clausurarse el
establecimiento si las infracciones son graves o frecuentes. Cuando la infraccion
sea cometida por los jugadores, arbitros, corredores de apuestas o por cualquiera
otra persona que desempefie funciones en el espectaculo, juego, establecimiento o
sorteo de que se trate; podra sancionarse, ademas, con suspension hasta por un

afo o inhabilitacion definitiva para desempefar la actividad o funcion respectiva.

El articulo 17 prevé las sanciones administrativas en caso de infracciones a la ley o

a su reglamento, las cuales consisten en:

— Multa de cien a diez mil pesos, montos que se consideran rebasados, por
obsoletos.

— El arresto hasta por quince dias, tratAndose de una norma administrativa el
arresto no puede ser mayor a treinta y seis horas, por tanto, si se impusiera
una sancion mayor, esta resultaria contraria al cuarto parrafo del articulo 21
de la CPEUM.

— Revocacion del permiso y clausura si la infraccion es grave o frecuente.

Adicionalmente se prevé la suspension hasta por un afo o inhabilitacion definitiva
para desempefar la actividad o funcion correspondiente para las infracciones
cometidas por jugadores, arbitros, corredores de apuestas o cualquier otra persona

gue intervenga en la realizacion de los juegos y sorteos.
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2.3.La controversia constitucional 97/2004

Ahora bien, los alcances de la LFJS y su interpretacion fueron definidos por el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la resolucion de la CC 97/2004.

Esta CC, se suscitdé con motivo de la expedicién del RLFJS publicado en el DOF el
17 de septiembre de 2004, es decir, cincuenta y siete afios después de que se

promulgara la Ley.

El Pleno llevo a cabo cuatro sesiones los dias 15, 16, 18 y 22 de enero de 2007,
para resolver la controversia. Al resolver, la Corte realizé una interpretacion
“sistematica” e “historica” de la Ley para dirimir esta controversia que fue promovida

por la Camara de Diputados contra la expedicion del RLFJS.

a) Interpretacion sistematica
La interpretacion “sistematica” de la LFJS realizada por el Pleno, para determinar

Su naturaleza se sustent6 en el analisis de sus tres primeros articulos.

Con base en estos articulos, el Pleno llevo a cabo su interpretacion “sistematica”,
en el considerando séptimo de la sentencia, de la cual destacan los argumentos

siguientes:

“De acuerdo con la transcripcion anterior (de la LFJS), este Tribunal Pleno estima
que la Ley Federal de Juegos y Sorteos establece, en principio, una prohibicion
general en el sentido de que en el territorio nacional estan vedados todos los juegos

de azar y los juegos con apuestas, en términos de la ley.

(...)

Es decir, de lo anterior se puede concluir que la ley establece un criterio en el sentido
de que los juegos no sefialados por el propio legislador, se consideraran prohibidos

en todo el territorio nacional.

Esto es, la Ley Federal de Juegos y Sorteos establece en forma especifica y
restrictiva e imperativa de qué juegos con apuestas seran permitidos v,

residualmente, qué juegos estaran prohibidos por exclusion.
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De esta forma, se advierte que en aras de tutelar el interés general, el Congreso de
la Unidn en ejercicio de sus facultades exclusivas contenidas en la Constitucion
Federal, determiné a través de la Ley Federal de Juegos y Sorteos, cuales juegos
con apuestas eran los permitidos en la Republica, aclarando que los juegos que no
se especificaran en la citada ley, estarian prohibidos.

La ley analizada igualmente establece que corresponde al Ejecutivo Federal, por
conducto de la Secretaria de Gobernacion, la reglamentacién, autorizacion, control
y vigilancia de los referidos juegos, cuando en ellos medien apuestas de cualquier

clase.

(..)

Luego, si en la referida ley se ordena que quedan prohibidos en todo el territorio
nacional los juegos de azar y los juegos con apuestas, tal prohibicion est4 acotada
a los términos de la propia ley, segun lo dispuesto en el citado articulo 10. de ese
ordenamiento, es decir, no existe una prohibicién absoluta y total, puesto que el
articulo 3°., permite la celebracion de los juegos, que el propio articulo 2°. sefiala,
cuando en ellos medien apuestas de cualquier clase y encomienda su
reglamentacion, autorizacién, control y vigilancia al Ejecutivo Federal, por conducto

de la Secretaria de Gobernacion.

Lo anterior revela que fue el propio legislador, en ejercicio de la facultad que le
confiere el articulo 73, fraccion X, de la Constitucion Federal, el que confié al
Ejecutivo Federal la reglamentacién y autorizacion de los juegos (permitidos) con
apuestas, asi como de los sorteos (excepciéon hecha de los que celebre la Loteria
Nacional), por tanto, es precisamente el presidente de la Republica, a través de un
reglamento, el que debe regular ese aspecto; reglamento que necesariamente debe

estar subordinado a la Ley Federal de Juegos y Sorteos”™.”

79 Pleno. (2007). Sentencia dictada en la Controversia Constitucional 97/2004. junio 8, 2016, de Suprema Corte
de Justicia de la Nacion Sitio web:
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778, pp. 98-101.
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La interpretacion sistematica solo se sustentd en sus tres articulos iniciales, como
se ha sefialado, aunque en sus conclusiones el Pleno afirma que realizé la

interpretacion de los articulos 10., 20., 30., 40., 70., 80., 90., 10 y 11 de la LFJS®.

En consecuencia, el andlisis de la LFJS realizado por el Pleno, como se puede
observar de esta interpretacion sistemética y de sus conclusiones (infra), hizo caso

omiso de los articulos 5° y 6°; asi como de los articulos 12 al 17.

Los articulos 5° y 6° como se ha sefialado, se refieren a las participaciones
federales que aparte de los impuestos federales, deberan pagar los permisionarios
de los productos que obtengan de esta actividad, estos articulos fueron revisados
por el Pleno en el momento que analizé la constitucionalidad del articulo 8 del
Reglamento de la LFJS.

Por lo que hace a los articulos del 12 al 17, en estos se encuentra contemplado el
régimen sancionatorio, es decir, establece las conductas que constituyen delitos y
Sus sanciones en materia de juegos con apuestas y sorteos; asi como las que
pueden dar origen a una responsabilidad administrativa. Estas disposiciones no
fueron tomadas en cuenta por la SCJIN al resolver la CC que nos ocupa.

La interpretacion “sistematica”, deja de serlo, en principio, por no realizar el analisis
de todos los articulos que conforman a la LFJS. La LFJS contempla delitos
especiales en la materia, y conforme a sus articulos 3° y 4° transitorios derogdé
implicitamente las disposiciones del capitulo Il sobre Juegos Prohibidos del Cédigo
Penal para el Distrito y Territorios Federales en Materia Comun y para toda la
Republica en Materia del Fuero Federal de 1931, ya que previé las conductas

sancionadas penalmente.

Sin embargo, fue hasta el 14 de enero de 1985 en que por decreto publicado en el
DOF se derogaron formalmente los articulos 257, 258 y 259 del El Cédigo Penal

para el Distrito y Territorios Federales en Materia Comun y para toda la Republica

8 jdem., p. 112-114.
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en Materia del Fuero Federal de 1931, que preveian los delitos de juego prohibido,

hasta antes de que entrara en vigor la LFJS.

Se puede afirmar que los delitos contemplados por la LFJS giran en torno al permiso
otorgado por la mencionada dependencia del Ejecutivo, es decir, si se tiene permiso
para la celebracién de los juegos que estan permitidos por la Ley no se comete
delito alguno, en cambio, si no se cuenta con el permiso se comete una conducta

delictiva.

“La diferencia entre la norma penal y demdas normas juridicas en esta materia radica
en la especial gravedad de los medios empleados por la norma penal para cumplir
esta mision, y en que solo interviene o debe intervenir en los casos de ataques muy
graves a la convivencia pacifica de la comunidad. #” Factor que fue soslayado y ni

siquiera analizado por la Corte.

Ahora bien, el que la LFJS prevea el uso de la herramienta penal para inhibir las
conductas que prohibe y si esto es funcional o no, era propio de la interpretacion
sistematica porque estas normas contindan vigentes, por tanto, el Pleno debid, por

lo menos, contemplarlas al realizar su analisis para esclarecer el sentido de la ley.

En tanto que la norma penal posibilite una mejor convivencia, sera funcional; cuando

se convierta en perturbadora de esa convivencia sera disfuncional.

El propio Derecho Penal ha estudiado los limites que debe tener el poder punitivo

del Estado y de ahi ha surgido el Principio de Intervencion Minima:

“Con el principio de intervencién minima se quiere decir que los bienes juridicos no
solo deben ser protegidos por el Derecho penal, sino también ante el Derecho penal.
Es decir, si para el restablecimiento del Orden juridico violado es suficiente con las
medidas civiles o administrativas, son éstas las que debe emplearse y no las

penales®.”

81 Mufioz, F. & Garcia, M. (2002). Derecho Penal Parte General. Valencia, Espafia: Tirant Lo Blanch, p. 59.

8 [dem., p. 79
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La pregunta a responder, entonces, es: ¢La LFJS cumple con el principio de

intervencién minima?

Para dar respuesta a esta pregunta se debe, en principio, acudir al concepto de bien
juridico para, como lo explica Mufioz Conde, dilucidar si el bien juridico es de tal

entidad, que requiera ser protegido por una norma penal.

“A la norma penal, igual que a las demas normas juridicas, le incumbe una funcion
eminentemente protectora. La diferencia entre la norma penal y las demas normas
juridicas radica en la especial gravedad de los medios empleados por la norma
penal para cumplir esta mision y en que solo interviene o debe intervenir en los

casos de ataques muy graves a la convivencia pacifica en la comunidad.

Pero, ¢,qué es lo que protege o pretende proteger la norma penal? A esta pregunta
responde la mayoria de los penalistas: la norma penal, el derecho penal, protege

bienes juridicos®”.

Asi, dada la naturaleza de este trabajo, se puede coincidir con la definicion de bien

juridico que nos da un clasico de la dogmatica penal, Franz Von Liszt, quien dice:

“Nosotros llamamos BIENES JURIDICOS a los intereses protegidos por el Derecho.
Bien juridico es el interés juridicamente protegido. Todos los bienes juridicos son
intereses vitales del individuo o de la comunidad. El orden juridico no crea el interés,

lo crea la vida; pero la proteccién del Derecho eleva el interés vital a bien juridico®.”

Como sefalé en el capitulo anterior, los cédigos penales de 1871 y 1929
contemplaron a los juegos prohibidos en los “Delitos contra el orden publico” y en el
titulo de “los Delitos econémico sociales”, respectivamente. Por su parte, el Codigo

Penal de 1931 los ubico en “Los delitos contra la economia publica”.

8 |bidem., p. 59.

84 \on Liszt, F. (2003). Tratado de Derecho Penal Tomo Il. México: Tribunal Superior de Justicia, Anales de
Jurisprudencia, "Coleccion Clasicos del Derecho”, p.2.
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De donde surge incertidumbre sobre cual es el bien juridico protegido por el
legislador cuando tipifica el delito de “juegos prohibidos”. Es el orden publico, como
sefalaba el Codigo de Martinez de Castro; o la economia social o la economia

publica como lo sefialaron los codigos de 1929 y 1931, respectivamente.

La doctrina sobre delitos en particular, ha diferido sobre el bien juridico protegido
por el delito de juegos prohibidos. Al respecto, Jorge L. Romo?®> critica que se
considere como bien juridico protegido a la salud publica: “como sefalan algunos,
aduciendo una probable ludopatia, me parece absurdo”, sin que este autor precise
sus fuentes vy, finalmente, sugiere -en esos términos- que los bienes juridicos
protegidos por estos delitos son: “el trafico juridico y la legalidad por un lado y la

Administracion Publica, por el otro”.

¢, Qué debemos entender por legalidad como bien juridico que debe tutelarse por el

derecho penal? ¢ Por legalidad se refiere este autor a la LFJS?

A estas sugerencias y preguntas, se puede responder con las palabras de Jiménez
Huerta, quien concluye que el bien juridico que protegen estos delitos no puede ser
la economia publica y que no corresponde a alguno que sea propio del derecho

penal.

“Pero lo que no se percibe, insistimos, es que los juegos prohibidos puedan
considerarse como lesivos del bien juridico de la economia publica. La Ley Federal
de Juegos y Sorteos no brinda ningun apoyo a dicha concepcion, Creemos que
estuvo en lo cierto Carrara cuando afirm6é que no reconocia en el juego una
objetividad juridica suficientemente clara para transformar las medidas

administrativas en sanciones penales®.”

8 Romo, J. (2003). Prevencion de Lavado de Dinero y Delincuencia Organizada en el Sector Casinos. México:
Ubijus, p. 224.

8 Jiménez, M., 6p. cit., p. 268
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Volviendo a la dogmaética general, Mufioz Conde nos da elementos sobre cuales
son los factores que deberian tomarse en cuenta para la determinacion de los

bienes juridicos en las normas de caracter penal.

“La determinacion de los bienes juridicos a proteger supone una valoracion que,
como tal esta condicionada histéricamente. Los valores que en cada época
determina el legislador somete a tutela penal depende no solamente de las
necesidades sociales concretas, sino también, y quizas en primera linea, de los

conceptos morales dominantes en la sociedad.

Ahora bien, esta realidad indiscutible lleva a considerar también como <bien
juridico> los intereses de grupo o clase dominante que no tienen un valor
fundamental para los restantes miembros de la comunidad. Se trata aqui de una
<perversion> del concepto de bien juridico. La historia muestra claros ejemplos de

esto.

La elevacion a la categoria de bien juridico, es decir, de valor respetable y que hay
gue respetar, de determinadas ventajas o intereses en beneficio de unos pocos y
en perjuicio de la mayoria es una forma evidente de mantener el status, de
reaccionar a todo lo que signifique progreso y de conservar a toda costa la actual
situacion. De este modo se abusa del Derecho penal como sistema de represion en

”

defensa de las minorias dominantes? ...

La cita anterior proporciona elementos para considerar que, en el caso de los delitos
previstos por la LFJS, el bien juridico tuvo su origen histéricamente en una época
en que el juego se veia como una actividad perniciosa y con una percepcion
negativa dado el ambiente moralista prevaleciente en la época (ver infra
interpretacion histdrica). Asimismo, sirvié para privilegiar con esta prohibicion a los

pocos a quienes se les otorgd permiso para celebrarlos.

Quizas, en su momento, la LFJS, en especial las disposiciones que contemplan los

delitos, cumplieron con el fin de la norma penal en el sentido de la prevencion

87 Mufioz, F. & Garcia, M. op. cit., p. 60.
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general, es decir, con el s6lo hecho de que la norma prohibiera esas conductas se
inhibia su realizacion, lo cual en términos generales funcioné durante un buen
periodo de su vigencia en relacion con las salas de sorteos de nimeros y centros

de apuestas remotas (casinos), pues existian muy pocos permisos para ello.

En la actualidad, los permisos que existen para esta clase de establecimientos son
un total de treinta y siete, los cuales involucran diversos establecimientos. De estos
permisos, el mas antiguo data de 1955 y hasta hace poco no se encontraba en
operacion; dos provienen de la década de los setenta; dieciséis fueron expedidos
en los noventa y el resto (dieciocho) del afio dos mil cinco a la fecha®, es decir, con
posterioridad a la entrada en vigor del RLFJS, publicado en el DOF el 17 de
septiembre de 2004.

Me adhiero a la opinion de Jiménez Huerta en el sentido de que el bien juridico
protegido a nivel penal por la LFJS, bien podria protegerse a través de disposiciones

administrativas; sin embargo, no se debe soslayar que la LFJS continua en vigor.

“Por via de genérico comentario final cumplenos insistir en la movediza base y la
escasa sustancia antijuridica de los delitos tipificados en la Ley Federal de Juegos
y Sorteos y su principal indole administrativa puesta de relieve por el hecho de que
sea la falta de “autorizacion legal” de la Secretaria de Gobernacion la que modela

”

la tipicidad de los hechos que los articulos 12 y 13 describen®...

Sila LFJS utiliza la herramienta penal para inhibir la realizacion del juego prohibido,
en consecuencia, una interpretacion sisteméatica debié contemplar que esta ley
considera grave la transgresiéon a las conductas que castiga (ya que las sanciona
penalmente), por lo que la interpretacion de su reglamento debi6é ser en extremo

cuidadosa para no contrariar las disposiciones de la ley.

88 Informacion obtenida de la pagina de internet de la Direccién General de Juegos y Sorteos de la Secretaria
de Gobernacion, enero 16, 2017, consultable en:
http://juegosysorteos.gob.mx/es/Juegos_y Sorteos/Salas de Sorteos de Numeros

8 [dem., p. 60.
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Asimismo, la interpretacion “sistematica” de la LFJS debié contemplar lo previsto

por el Codigo Civil Federal®®, en especial, o que establece en relacion con que:

— No concede accién para reclamar lo que se gana en juego prohibido.

— Remite al Cédigo Penal para conocer cuales son los juegos prohibidos,
remision que debe entenderse a la LFJS.

— El que paga voluntariamente una deuda procedente del juego prohibido
tienen derecho de reclamar la devolucion del 50% de lo que se pagé. El otro

cincuenta por ciento se entregara a la Beneficencia Publica.

Por tanto, la concepcion de lo que es el juego prohibido, en términos de la LFJS,
tiene efectos en el orden civil, por tanto, la interpretacion sistematica de esta norma

legal no resulta ser tal.

“... las normas se interpretaran también <en relacion con el contexto>. Este es el
llamado argumento sistematico. Parte de la idea de que el derecho es un sistema
compuesto de diversos subsistemas, dotados cada uno de ellos de cierta unidad

interna®’.”

En consecuencia, una interpretacion “progresiva” del Reglamento (lo cual sera
materia del capitulo siguiente) que amplia los supuestos del juego permitido,
atentaria contra el principio de subordinacion jerarquica y reserva de ley.

Si bien, estoy de acuerdo, por las razones expuestas, en que la herramienta penal
no estd justificada para regular los juegos, por ser racionalmente excesiva; también
considero que la norma legal debe prevalecer sobre las disposiciones
reglamentarias, si estas contemplan supuestos que rebasan a la norma legal. En
otros términos, para dejar de tomar en cuenta las disposiciones de la Ley que
establecen los delitos en materia de juegos y sorteos deben reformarse o derogarse

estos.

9% Estas disposiciones se encuentran contempladas en los articulos 2764 y 2765 del actual Cadigo Civil
Federal.

91 Prieto, L. (2005). Apuntes de Teoria del Derecho. Madrid, Espafia: Trotta, p. 270.
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Sin duda las disposiciones de la ley resultan incongruentes entre si, pues,
primeramente, prohibe los juegos de azar y los juegos con apuestas; para
posteriormente, permitir aquellos contemplados por la propia norma legal, para lo

cual se requiere contar con el permiso correspondiente por parte de la SG.

En otras palabras, la norma es prohibitiva, pero a la vez es permisiva. Prohibe todos
los juegos que no contemple, sean de azar o con apuesta. Posteriormente,
establece un numerus clausus de juegos que se pueden permitir (los previstos en
su articulo 2) y, finalmente, sanciona la realizacion de los juegos que la propia ley
contempla como permitidos siempre y cuando no se cuente con la autorizacién de
la SG.

La interpretacion “sistematica” no es tal, pues deja de apreciar, como se acaba de
apuntar, todos los articulos de la Ley, en especial aquellos que se refieren al
régimen sancionatorio en la materia. Pero, ademas, un punto que considero de
suma importancia: la diferencia entre juego de azar y juego con apuesta no fue

abordada cabalmente.

Esta parte de la discusion, con una lectura cuidadosa de las versiones taquigraficas
de las sesiones correspondientes, hace patente los malabares argumentativos a

que tuvieron que recurrir los ministros para resolver en los términos que lo hicieron.

En principio la ministra ponente (Sanchez Cordero) clasifico la materia de la ley en
tres grandes rubros: “Esos tres grandes rubros o grupos son los siguientes. a) Los
juegos de azar, a los que bien podriamos llamar: juegos sin apuestas. b) Los juegos

con apuestas, y c¢) Los sorteos, que en su caso pueden tener apuestas o no.”

El proyecto de la ponente fue criticado por el ministro Géngora, en el sentido de que
el elemento azar no puede equipararse a juego sin apuesta, para llegar a la
conclusion de que el género juego (es lo que regula la ley) puede dividirse en de
azar y de destreza.
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El ministro Silva no coincidio con el método utilizado en el proyecto y sefial6é que la
Cémara impugné todo el reglamento, no solo algunos de sus articulos, para concluir

gue desborda la facultad reglamentaria.

“...yo creo que en ultima instancia una declaratoria de inconstitucionalidad, seria,
no solamente para algunos capitulos o apartados fundamentales o algunos de ellos,
sino para el Reglamento en la tonica general, desde el punto de vista del
desbordamiento de la facultad reglamentaria, que ha hecho el poder desde mi punto

de vista, el Poder Ejecutivo en la emisién de este Reglamento®.”

Por su parte, el ministro Aguirre coincidid con el ministro Silva, en los términos

siguientes:

“...a mi me encanta Aguascalientes, pero yo creo que el trabajo podra ser, no sé,
modificar la Ley Federal de Juegos y Sorteos, no por la puerta, --para mi, falsa--,

del Reglamento, legalizar juegos, excluidos de toda legalizacion conforme a la ley®”.

La ministra ponente, Sdnchez Cordero, pretendio aclarar y defender la posicion del
proyecto, con resultados, en mi opinion, poco afortunados:

“No creimos que fuera valida acudir a los diversos significados del lenguaje
cotidiano y, tan es asi, que cuando hicimos la lectura de esta Ley, con las bases
gue propusimos o que estamos proponiendo en el proyecto, para nosotros fue logica
y sistematica, porque si se hiciera una lectura de la ley, considerando un significado
amplio de los juegos de azar, incluyendo en dicho concepto a los juegos con
apuestas; nosotros advertimos que la Ley empieza a tener ambigledades y

contradicciones.

Nosotros, en este sistema, pensamos que el Legislador, cuando habla de juegos de

azar, necesariamente para que el sistema tenga congruencia y no contradicciones

92 Pleno. (2007). Sesion enero 16, 2007. Diciembre 15, 2016, de Versiones Taquigraficas Suprema Corte de
Justicia de la Nacion Sitio web: https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/versiones-
taquigraficas/documento/2016-10-28/2007enel6 0.pdf, p. 14.

% [dem., p. 22.
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y ambigledades, se refiere a los juegos sin apuestas, que seria el resultado de la
interpretacion del lenguaje del propio Legislador y que estan prohibidos y solamente
se permiten los juegos de azar, que sefiala la Ley, y que son los enumerados

precisamente en la fraccion I, del articulo 2°.°#”

El argumento de la ponente tiene por objeto darle una connotacion diferente a la
que tiene el juego de azar®® para no tener que analizar lo que el legislador pretendio
al hablar de juegos de azar y juegos con apuestas, porque si Se tomara en cuenta
el concepto de ambas clases de juego, las conclusiones, como se vera, tendrian

necesariamente que ser otras.

El ministro Gongora dio la solucién para que el Pleno no tuviera que entrar a esta
diferenciacion, concluyendo que el objeto de la ley son los juegos, en general, sin
hacer el distingo que la ley si lleva a cabo.

El ministro Azuela lleg6 a la siguiente contundente conclusién:

“si yo veo el Reglamento, veo la Ley, pues me parece, perdonen, evidente que se

esta dando una violacioén clara a lo que establecio el Congreso, en esta materia®.”

Finalmente, la ministra Luna zanj6 el problema de esta diferenciacion, a partir de
restarle importancia a los juegos con apuestas, sefialando que en si estos no son
una clase de juegos, con lo cual en principio podria estarse de acuerdo. Su

argumento dice:

No es la apuesta en un momento dado un criterio de clasificacion, sino que la
apuesta al final de cuentas puede o no darse dentro de estos juegos y lo que nos

importa es si los juegos estan o no permitidos por la Ley, y yo creo que Ssi

% |bidem., pp. 23-24.

% Este pretendido cambio de significado de lo que es el azar recuerda las palabras de Shakespeare: “; Por qué
no tomas otro nombre? La rosa no dejaria de ser rosa, y de esparcir su aroma, aunque se llamase de otro
modo.”

% |bidem., p.27.
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entendemos cuéles son los juegos permitidos por la Ley basta con leer el articulo

2° de la ley correspondiente®.

Efectivamente el juego con apuesta no es una clase de juego, pero si es el factor
determinante de su prohibicién, pues el intercambio de dinero, el riesgo v,
eventualmente, el ganar o perder la apuesta y obtener un lucro o llevar a alguien a
la ruina, es el quid de la regulacion, por ello se dice que le resta importancia, como

si no fuera el factor mas relevante que considero la ley para la prohibicion del juego.

La importancia de la apuesta fue clara cuando el ministro Franco®® sefalé que el
juego sin apuesta no es materia de regulacion, lo cual fue aprobado por unanimidad

de once votos®.

El otro factor para la prohibicién del juego es precisamente que el juego sea de azar,
de ahi la trascendencia en la clasificacion de los juegos, el ministro Gongora los
clasifica en juegos de habilidad y destreza, mientras que el ministro Aguirre precisa
gue unos son de azar, otros de destreza pura y varios de ellos son mixtura en que

existe, tanto destreza como azar.

Debe destacarse que la Unica mencion que hace la ley a los juegos de azar se
encuentra en su articulo 1° en el cual los prohibe. La Unica excepcidén posible
entonces es la de los dados contemplada en el articulo 2° de la propia ley, en
consecuencia, podria concluirse que todos los demas juegos de azar se encuentran

prohibidos si se celebran con apuestas.

A diferencia de los juegos de azar, los juegos con apuesta son mencionados
continuamente en la ley: En su articulo 1°, para prohibirlos de manera general, en
palabras del Pleno; en el 3°, para sefialar que la SG otorgara los permisos cuando
en ellos medie cualquier clase de apuesta; en el 4°, para sefialar que no podran

establecerse ni funcionar ninguna casa o lugar abierto o cerrado, en que se

97 Ibidem., p. 32.
% Cfr. Ibidem., pp. 34-35.
9 Cfr. Ibidem., pp. 38-39.
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practiquen juegos con apuesta; en el 7°, para establecer que esa dependencia
vigilara y controlara las casas o lugares abiertos o cerrados donde se practiquen
juegos con apuesta; en el 8°, que la SG podré clausurar dichos establecimientos;
en el 9°, en que ningun lugar donde se practiquen juegos con apuestas podra estar
cerca de escuelas, o centro de trabajo; en los articulos 12 y 13 prevé como
conductas delictivas las cometidas por los duefios, organizadores, gerentes o
administradores de casa o local, abierto o cerrado, en que se efectien juegos
prohibidos o con apuestas, sin autorizacion de la SG, asi como a los que participen
en la empresa en cualquier forma y, a los que alquilen a sabiendas un local para

juegos prohibidos, o con apuestas, sin permiso de la SG.

Lo anterior se fortalece pues los tipos penales de esta ley, como puede verse,
contemplan diferentes conductas relacionadas con los “juegos prohibidos o juegos

con apuestas”, aqui la ley ya no se refiere a los juegos de azar.

¢, Cudl es la razon? Que los juegos de azar se encuentran prohibidos en forma
general y, en especial, sbélo podra ser permitido el juego de dados, porque es el
anico de esta clase de juegos que se puede autorizar por la SG para que se celebre

con el cruce de apuestas.

La apuesta es lo importante para el caso, pues si se celebran juegos de azar en que
no se crucen apuestas resultan irrelevantes para efectos de la LFJS, tal y como

coincidieron por unanimidad los miembros del Pleno.

En conclusion, lo que regula la ley vigente en la materia son los juegos con apuesta
y los sorteos, tal y como lo prevé la norma constitucional que le otorga facultades al

Congreso para legislar en esta materia (articulo 73, fraccion X).
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b) Interpretacion historica
Ahora bien, los principales argumentos de la interpretacion “histérica” de la SCJN

fueron los siguientes:

De lo anterior se desprende que la reforma del articulo 73, fraccion X, se sustento
en la obligacion del poder publico para encauzar a la colectividad en actividades

utiles que, a su vez, evitaran corromper a la juventud.

(..

Cabe sefialar que mientras la reforma constitucional del articulo 73, fraccién X, fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacién de veintinueve de diciembre de mil
novecientos cuarenta y siete; la Ley Federal de Juegos y Sorteos fue expedida dos
dias después, de ello se sigue que la voluntad del Poder Reformador de la
Constitucion, sin duda, se contiene en dicha ley dada la participacién del Congreso
de la Union en el proceso de reforma constitucional referido, lo que se infiere dada
la proximidad de la fechas de las publicaciones oficiales.

(..

Del texto de la iniciativa del Ejecutivo antes transcrita -que fue la "exposicion de

motivos"-, se desprende lo siguiente:

a) Que antes de la reforma constitucional a la fraccion X del numeral 73 y hasta el
momento en que se presentd la iniciativa de la Ley de Juegos y Sorteos, las materias
de juegos de azar y la diversa de juegos con apuestas se regulaba en un
"Reglamento de Juegos" aplicable no en toda la Republica, sino solamente en el
Distrito y Territorios Federales. De donde se sigue que la finalidad implicita -tanto
de la reforma constitucional como de la iniciativa de la Ley Federal de Juegos y
Sorteos- fue la de crear un sistema normativo de juegos y sorteos federal, Unico y
gue se aplicara uniformemente en toda la Republica mexicana, asi como combatir
e inhibir todo juego no reglamentado. Esta aseveracion se confirma con la parte del
texto de la iniciativa que refiere que el Ejecutivo inicia la "... ley que establece en

toda la Republica la intervencién del Ejecutivo Federal en materia de juegos y
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sorteos, como consecuencia de la reciente reforma a la fraccién X del articulo 73

constitucional ..."

b) En la iniciativa también se preciso, en esencia, que la iniciativa de ley contiene
sustancialmente las mismas disposiciones restrictivas en materia de juegos de azar
y juegos con apuestas del "Reglamento de Juegos" anteriormente aplicable sélo al
Distrito y Territorios Federales.

c) También se precisé que la teleologia de la ley era: (I) retomar sustancialmente
las mismas disposiciones del otrora "Reglamento de Juegos"; (ll) establecer
sanciones a los duefios y participantes en cualquier forma en empresas de juegos
y sorteos que funcionen sin autorizacion; (lll) regular el comportamiento de
jugadores y espectadores que acudan a los negocios de juego; (IV) combatir el
juego no reglamentado; y, (V) aprovechar el juego como instrumento que
excepcionalmente sirva para producir sustanciales rendimientos que se destinen a

beneficiar establecimientos de prevencion y asistencia social.

En este orden de ideas, siendo evidente que la Ley Federal de Juegos y Sorteos
retomé el contenido de los articulos 1°. y 2°. del Reglamento de Juegos para el
Distrito y Territorios Federales, modificado el veinticuatro de junio de mil novecientos

treinta y seis, vigente en la fecha de emision de la ley que nos ocupa, que regulaba:
(transcribe)

De esta transcripcion se advierte que los Unicos juegos previstos por la norma
reglamentaria que antecedi6 a la vigente Ley Federal de Juegos y Sorteos, eran los
enunciados en el articulo 1° del reglamento en comento, y conforme al articulo 2°,
también eran los Unicos respecto de los cuales se podian otorgar permisos para

practicar apuestas.

Otro ordenamiento que debe ser tomado en consideracion para la realizacion de la
interpretacion histérica y que se encuentra en la misma ténica que el precepto antes
transcrito, es el articulo tercero de la Ley Federal de Emergencia sobre Juegos y

Apuestas, publicada en el Diario Oficial el seis de marzo de mil novecientos cuarenta
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y tres, también vigente en la fecha de emision de la actual Ley Federal de Juegos y

Sorteos. Dicho precepto indicaba:
(transcribe)

Del articulo antes referido se desprende que previamente a considerar esta materia
como federal, correspondia el otorgamiento del permiso a la autoridad municipal en
los juegos permitidos, que era lo regulado por el articulo 2°.; sin embargo, si en
éstos mediaren apuestas 0 se otorgaren permisos, entonces la concesion del
permiso seria competencia exclusiva de la Secretaria de Gobernacion, quien
también seria la Unica capacitada para otorgar permisos para el establecimiento de
lugares especiales para la practica de los juegos permitidos por la ley cuando

mediaran apuestas.

Adicionalmente a lo anterior, la parte expositiva de la Ley Federal de Emergencia,
hace resaltar la circunstancia de que tratandose de deportes, el resultado del juego
gue se practique no depende fundamentalmente del azar, sino de la destreza y
preparacion deportiva de quienes toman parte en el evento, por lo que es permisible

autorizar que en ellos se crucen apuestas.

De este modo, una interpretacion histérica de las disposiciones antes indicadas,
lleva a concluir, en relacion con la Ley Federal de Juegos y Apuestas , que el articulo
1°. de la actual ley, al igual que las normas que le antecedieron, establece una
prohibicién general en el sentido de que en el territorio nacional estan vedados los
juegos de azar y los juegos con apuestas; dicha prohibicién admite las excepciones,
las que en el caso estan sefialadas en el articulo 2°. de la vigente Ley Federal de
Juegos y Sorteos, mismas excepciones que seran consideradas como los Unicos
juegos permitidos por la ley, adicionalmente a los sorteos, mismos que también se
encuentran permitidos; por tanto, los juegos no comprendidos en el listado de dicho
articulo 2°., deben considerarse prohibidos; asimismo, es claro que la
reglamentacion, autorizacion, control y vigilancia correspondiente, ha sido conferida
al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Gobernacion, la que sélo

otorgara los permisos, autorizaciones o licencias correspondientes cuando en los
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juegos permitidos (o sea los sefialados en el articulo 2°.) medien apuestas, asi como

cuando se trate de sorteos! .

Esta interpretacion historica, también se considera desafortunada por las razones

siguientes:

La proximidad entre las publicaciones de la reforma constitucional de la fraccién X
del articulo 73 y de la LFJS no puede provocar en modo alguno que se infiera que
la voluntad del Poder Reformador de la Constitucion, “sin duda”, se contiene en
dicha ley, pues una reforma constitucional requiere de un proceso diverso y de la
intervencion de las Legislaturas de los Estados y no so6lo del Congreso de la Union

como en el caso de una ley.

El que la reforma constitucional y la ley se hayan expedido practicamente de manera

simultanea solo se explica por el presidencialismo a ultranza imperante en la época.

Esta interpretacion “histérica” de la Corte se sustenta en dos ordenamientos: el
Reglamento de Juegos para el Distrito y Territorios Federales del 24 de junio de
1936 y en la Ley Federal de Emergencia sobre Juegos y Apuestas del 6 de marzo
de 1943.

La interpretacion “histérica” resulta inexacta pues soslaya:

— Que la citada norma reglamentaria (Reglamento de Juegos para el Distrito y
Territorios Federales del 24 de junio de 1936) abolié de manera absoluta los
juegos de “cartas y de dados” (la ruleta, el bacara y los albures, ya que estos
juegos por su propia naturaleza son colectivos), es decir, los juegos en que
interviene el azar. Tan es asi que, de acuerdo con esta norma, solo se
permitirian los juegos siguientes: ajedrez, damas y otros semejantes;
domind, boliche, bolos, billar y pelota, ésta en todas sus formas y

denominaciones; tiro al blanco; carreras de personas a pie, carreras de

100 Pleno. (2007). Sentencia dictada en la Controversia Constitucional 97/2004. junio 8, 2016, de Suprema
Corte de Justicia de la Nacion Sitio web:
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778, pp. 101-112.
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caballos, de perros y de vehiculos; luchas y boxeo. Ninguno, como puede
observarse, de azar puro.

— Ademas, de que el Reglamento que se encontraba vigente al momento de
expedirse la LFJS, no es al que hace referencia la sentencia de la CC (24 de
junio de 1936), sino el publicado en el DOF el 13 de agosto de 1947, el cual,
como hemos visto en el capitulo |, establecia expresamente en su
considerando que se debian prohibir los juegos de azar, aunque aceptaba el
de dados.

— Que la Ley Federal de Emergencia sobre Juegos y Apuestas, tenia su
antecedente en la homonima de 1942, en que se prohibié expresamente todo
juego de azar.

— Que la Ley de 1943, como se comentd en el capitulo precedente, tuvo por
objeto conceder tratamiento distinto para permitir las apuestas en materia
deportiva que, aunque participan de las caracteristicas de los juegos, sus
resultados no dependen del azar, sino de la destreza y preparacion deportiva

de quienes toman parte de ellas.

En consecuencia, estas normas permitian la apuesta en juegos de habilidad y

destreza, pero prohibian el cruce de apuestas en los juegos de azar puro.

El Pleno afirmé que la LFJS, con motivo de la reforma constitucional, cred un
sistema normativo de juegos y sorteos federal, lo cual afirmaba su iniciativa de ley
con referencia al Reglamento de Juegos para el Distrito y Territorios Federales. Sin
embargo, estas afirmaciones resultan inexactas, pues esta materia habia tenido
naturaleza federal por las dos leyes de emergencia, asi como por el Cadigo Penal
para el Distrito y Territorios Federales en Materia Comun y para toda la Republica
en Materia del Fuero Federal publicado en el DOF el 14 de agosto de 1931 que

contemplaba los delitos de juegos y sorteos.

Por supuesto, pasado el periodo de emergencia con motivo de la Segunda Guerra
Mundial, la vuelta a la normalidad implicaba la vigencia del pacto federal y las

competencias correspondientes, en consecuencia, de la reglamentacion local en
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materia de juegos y sorteos. Por tanto, se reformé la CPEUM para federalizar esta

materia.

C) Conclusiones de la Suprema Corte
Con base en ambas interpretaciones, la Corte, en cuanto al régimen legal en esta

materia, llegé a ocho conclusiones, las cuales, segun precisO, provienen de la

interpretacion de los articulos 1o0., 20., 30., 40., 70., 80., 90., 10y 11 de la LFJS™,

Como consecuencia de las imprecisiones e inexactitudes de las interpretaciones
sistematica e historica de la LFJS hecha por el Pleno, sus conclusiones se ven

afectadas, por lo que se hacen las observaciones siguientes:

I.  Que la ley prevé una prohibicién general de los juegos de azar y los juegos

con apuestas.

Sobre esta conclusién, efectivamente la ley prevé una prohibicion general de los

juegos de azar y de los juegos con apuestas.

II.  Que de acuerdo con el articulo 2°., fraccién |, de la LFJS, sélo se permiten

los siguientes juegos:
» Ajedrez, damas y otros semejantes;

* Domind, dados, boliche, bolos y billar, el de pelota en todas su formas y

denominaciones; vy,

*Carreras de personas, de vehiculos y de animales, y en general toda clase

de deportes, asi como los sorteos en todas sus formas.

En cuanto a esta conclusién, coincido en que solo se permiten los juegos que
enumera, pero esta potestad permisiva se refiere a que en ellos medien apuestas
porque este es el factor de relevancia para la ley, de no ser asi el parchis y los
juegos de nifios estarian prohibidos y no podrian celebrarse ni con el permiso

correspondiente. Lo anterior, se corrobora con lo dispuesto por el articulo 3°, que le

101 [dem., p. 112-114.
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otorga a la SG facultades para la reglamentacion, autorizacion, control y vigilancia

cuando en los juegos medien apuestas.

Asi, el juego de pelota, el ajedrez o las damas para llevarse a cabo no requieren
permiso de la SG, cuando no se cruzan apuestas. En cuanto a los dados, el permiso
se requiere siempre y cuando sea con cruce de apuestas, porque al igual que
cualquier otro juego de azar puede realizarse sin autorizacion alguna, pero a
diferencia de los demas este si podré realizarse con apuestas porque es el Unico
juego de azar permitido, por supuesto, siempre que cuente con la autorizacion de la

Secretaria de Gobernacion.

lll.  Asi, cuando se indica en el articulo 30. de la ley que para la: "... autorizacién,
control y vigilancia de los juegos cuando en ellos medien apuestas ..."
evidentemente se refiere a los juegos permitidos, que son sefialados en el

articulo 2°., fraccion I, de LFJS.

Debe resaltarse que el Pleno no hace referencia en este punto a la facultad de
reglamentacion a que se refiere este articulo 3° que, como hemos comentado, no

podria llevarse a cabo por conducto de la SG.

Por otra parte, de esta disposicion se desprende la facultad de la citada
dependencia, en tratandose de juegos cuando en ellos medien apuestas, pues en

términos generales los de azar estan prohibidos, salvo la excepcién ya precisada.

IV. En este orden, los "juegos de azar" no sefialados en el articulo 2°., fraccion

I, de la LFJS, se consideran prohibidos en todo el territorio nacional.

En cuanto a esta conclusion se insiste que solo hay un juego de azar en esa
enumeracion que, como he sefalado, es el de dados, porque el domind es una
mixtura de azar y destreza. En consecuencia, limitativamente la ley solo prevé este

supuesto.

V. Por otra parte, corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la SG, la
reglamentacion, autorizacién, control y vigilancia de los juegos permitidos

(que son los mencionados en el articulo 2°., fraccion 1), cuando en ellos
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medien apuestas de cualquier clase; y corresponde también a la citada
secretaria, la reglamentacion, autorizacion, control y vigilancia de los sorteos,

con excepcion del de la Loteria Nacional, que se regira por su propia ley.

Mas que una conclusién, es la parafrasis de lo dispuesto por el articulo 3° de la
LFJS.

VI.  No podra establecerse ni funcionar ninguna casa, lugar abierto o cerrado, en
gue se practiquen juegos con apuestas ni sorteos de ninguna clase, sino sélo
en el caso de gque cuenten con permiso de la SG, la que segun lo dispone
expresamente el articulo 40. de la LFJS, fijara los requisitos y condiciones

que en cada caso concreto deberan cumplirse.

También no se trata de una conclusion en si, sino de lo que dispone el articulo 4°
de la LFJS.

VIl. La SG ejercera vigilancia y control de tales juegos con apuestas y sorteos,
asi como el cumplimiento de la ley, por medio de los inspectores que designe
y con el mismo fin integrard los organismos o comisiones que estime

convenientes.

Nuevamente, el Pleno esta parafraseando, en este caso lo dispuesto por el articulo

8 de la LFJS, sin que contenga conclusién alguna.

VII. La SG estara facultada para autorizar en ferias regionales el cruce de

apuestas en los espectaculos determinados en el reglamento de la ley.

Finalmente, en relacion con la conclusién VIlI, referente a que esa dependencia
estara facultada para autorizar en ferias regionales el cruce de apuestas en los
espectaculos determinados en el reglamento de la ley, si bien, asi lo dispone la
LFJS, mas adelante volveremos a este punto, en relaciébn con la interpretacion

“progresiva” que el Pleno de la SCJN le dio al término “espectaculos”.
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d)

Opinién de la Critica

Las opiniones que la doctrina ha emitido en relacion con la sentencia del Pleno de

la SCIN emitida en la CC 97/2004 son muy escasas.

Al respecto, Mora Donatto'* hace las siguientes observaciones sobre la sentencia

en relacion con la interpretacion de la LFJS realizada por el Pleno.

Un reglamento, norma infra legal, no parece una norma idonea para
regular una materia que, de suyo, exige no solo una amplia discusion,
sino un amplio consenso social.

El tema sobre la regulacion de los juegos y sorteos es un asunto que no

debe resolverse en los tribunales, sino en sede parlamentaria.

Por su parte, Corzo'® sostiene:

Quiza la intencién que prevaleci6 fue la de expedir una ley no solo para
prohibir los juegos de apuestas y sorteos, sino también para regular los
permitidos.

No sale bien parado nuestro mas alto tribunal en consideracion que las
interpretaciones sistematica e historica se contraponen.

Como el legislador no pudo adecuar la realidad a lo juridico, entonces hay
gue admitir que le corresponde al Ejecutivo federal hacerlo mediante la
expedicién de un reglamento, en el entendido que en él se legislara
materialmente, pero sera aceptado bajo el encanto de una interpretacion

progresiva.

102 pJF/ SCIN/ IIJUNAM, C. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos,
Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 54. México: Suprema Corte de
Justicia de la Nacion Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México, pp.

181-213.

103 Corzo, E. en Mora-Donatto, C. (2010). Juegos de Azar. Una Vision Multidisciplinaria. México: Universidad
Nacional Auténoma de México, Universidad Carlos Il de Madrid, Instituto “Fermin Caballero” de Politica y
Gobernanza, pp. 21-31.
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Tanto Corzo como Mora-Donato coinciden en sefalar que los argumentos del Pleno
son de poca contundencia y que el Reglamento excedia los limites que le impone
la Ley.

Coincido con la posicién de ambos, por las razones expuestas en este capitulo.

La interpretacion “sistematica” e “historica” se considera insuficiente para llegar a
las conclusiones a que arrib6 el Pleno, y las repercusiones que tuvo en la

interpretacion del RLFJS, como se vera en el capitulo siguiente.

Sin embargo, debe resaltarse que se realiz6 un gran esfuerzo argumentativo para
realizar esta interpretacion de la Ley y sustentar la constitucionalidad de su

Reglamento. El propio Pleno lo reconoci6:

“que todo juego diferente de los permitidos por la ley, se considerara excesivo a la
ley superior que se reglamenta; sin embargo, debe sefialarse también que la
valoracion de este aspecto debe ser realizada en forma racional, teniendo presente
las circunstancias actuales en materia de juegos y sorteos, asi como la fecha de
promulgacion de la ley, en obvio que muchas situaciones no fueron previstas en su
momento por el legislador, ademas que respecto de otras tantas, es factible
juridicamente una actualizacion a la realidad mediante interpretacion progresiva,

conservando las ideas del legislador en lo sustancial...***”

Este péarrafo exhibe la incongruencia e inconsistencia de la sentencia, se refiere a
“todo juego diferente de los permitidos por la ley”, lo cual en lenguaje llano es todo
juego prohibido por la ley, en consecuencia, bajo ninguna circunstancia el
reglamento podria autorizarlos, sin que esto fuera contrario a los principios de

subordinacion jerarquica y reserva de ley, es decir, inconstitucional.

Contrario a lo afirmado en la sentencia, no se conservaron las ideas del legislador

en lo sustancial. La Corte utilizé tres métodos de interpretacion constitucional que,

104 Considerando octavo en Pleno. (2007). Sentencia dictada en la Controversia Constitucional 97/2004. junio
8, 2016, de Suprema Corte de Justicia de la Nacion Sitio web:
http://mww?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778
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sin embargo, no la llevaron a buen puerto pues de ellas se denotan los esfuerzos

realizados, pero también su incongruencia e inconsistencia.
Sobre los métodos de interpretacion constitucional, Garcia Belaunde afirma:

“No hay ni habra, en el proceso interpretativo, una solucion Unica y excluyente para
cada caso. Lo cual no significa que la interpretacion esté librada a la mas absoluta
arbitrariedad. Por el contrario, ella debe ser razonable, coherente (consigo misma)
y consistente (con el resto del ordenamiento juridico)%.”

El mismo autor concluye:

En todo caso, lo que importa es que el resultado del proceso interpretativo
constitucional sea coherente, guarde concordancia con el texto constitucional y
sobre todo ayude a conservar la constitucion como texto normativo y como proyecto
politico®e.

105 Garcia, D. (2004). La Constitucién y su dinamica. México: Universidad Nacional Autonoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, p. 43.

106 [dem., p. 62
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Capitulo 3

Interpretacion del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion

“Desde muy temprano se le veia recorrer el pueblo, aun en los barrios
mas apartados y miserables, tratando de vender los billetes con una
ansiedad que solo era concebible en un moribundo. <<Aqui estéa la
Divina Providencia -pregonaba-. No la dejen ir que solo llega una vez
cada cien afnos.>>"

Gabriel Garcia Marquez

3.1. El Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos

El RLFJS fue publicado en el DOF el 17 de septiembre de 2004, esta conformado

por 153 articulos mas siete articulos transitorios.

Este reglamento fue objeto de la CC 97/2004, como comenté en el capitulo
precedente, la SCJN realizé una interpretacion sistematica e histérica de la LFJS,
para posteriormente realizar el andlisis del Reglamento propiamente, en particular,
sobre los diversos juegos que contempla, asi como los espectaculos que pueden

llevarse a cabo en ferias regionales.

En esta primer controversia el andlisis estuvo dirigido a resolver dos problemas
esenciales: el primero, si el Titular del Ejecutivo habia excedido su facultad
reglamentaria al regular en la forma que lo hizo los juegos y sorteos, o bien, si
cumplié con los principios de subordinacion jerarquica y reserva de ley al emitir el
reglamento y, el segundo, si el articulo 11 de la LFJS establecio una clausula
habilitante con la cual la SG podria regular los espectaculos que se lleven a cabo

en ferias regionales.

Posteriormente, el Municipio de San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn promovio
contra este reglamento la diversa CC 118/2011, por supuestamente invadir sus

facultades en relacion con la regulacion y autorizacion del uso de suelo.
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El RLFJS ha tenido dos decretos de reformas publicados en el DOF: el primero, el
19 de octubre de 2012 vy, el segundo, el 23 de octubre de 2013, ambos decretos
fueron a su vez, impugnados por la Camara de Diputados del Congreso de la Union,

mediante las controversias constitucionales 123/2012 y 114/2013, respectivamente.

Este es el recuento de las impugnaciones que a nivel CC ha sufrido el RLFJS, en
este capitulo se analizara la norma reglamentaria de juegos y sorteos a la luz de las

sentencias que fueron emitidas en estos procesos.

3.2 Controversia Constitucional 97/2004

En esta sentencia se sentaron las bases por parte del Pleno sobre la interpretacion
en la materia, como ya apuntaba supra, en esta controversia se realizé la
interpretacion de la LFJS, la cual serviria para sustentar la propia sentencia en
cuanto a la impugnacién de los articulos del Reglamento que el Pleno consideré
impugnados y, como veremos, proporciond cimientos a las demas sentencias

emitidas en las controversias constitucionales subsecuentes.

En la demanda de esta controversia la Camara de Diputados reclamd, entre otros,

los actos siguientes:

a) La violacion a los articulos 89, fraccion | 'y 49 de la CPEUM, por parte del
Poder Ejecutivo porque el RLFJS es contrario a los principios de reserva de
ley y subordinacion jerarquica a que esta acotada la facultad reglamentaria
del Ejecutivo; asimismo, viola el principio de division de poderes, al
establecer juegos con apuestas no contemplados por la Ley y especialmente
los centros de apuestas remotas.

b) La creacion del Consejo Consultivo de Juegos y Sorteos excede la facultad
reglamentaria, porque la Ley no prevé la existencia de esta autoridad.

c) Inconstitucionalidad del Reglamento por contemplar los “sorteos
instantaneos” por estar protegidos por la normativa en materia de propiedad
industrial al estar registrados por la Loteria Nacional para la Asistencia
Publica.
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Adicionalmente, el Pleno analizé en suplencia de la deficiencia de los conceptos de

invalidez:

d) La constitucionalidad del articulo 8 del Reglamento, relativo a las

participaciones a que se refiere el articulo 5 de la Ley.

Estos cuatro puntos serdn analizados en el presente apartado, con la aclaracion de
gue por lo que hace al sefialado con el inciso a) se dividira en dos incisos, pues si
bien se refieren al mismo tema, la supuesta violacion al ejercicio de la facultad
reglamentaria y al principio de division de poderes, adicionaré un inciso b) en que
analizaré, en especifico, el argumento relativo a que esta facultad y principio no

sufrieron transgresion por existir una clausula habilitante en la ley.

Lo anterior, en virtud de que, el Pleno consider6 que el articulo 11 de la LFJS
contempla esta clausula habilitante que permite a la SG regular la autorizacion en
las ferias regionales del cruce de apuestas en los espectaculos que determine el
RLFJS, como se vera infra. Por tanto, al dividir el inciso a) en a) y b) se correra el

contenido de los incisos b) al d), este Ultimo que pasara a ser el inciso e).

Cabe anotar que hubo mas actos que fueron objeto de impugnacién, pero como

bien sefala Corzo:

‘De manera extrafia no encontramos pronunciamiento sobre estos actos
reclamados, sélo hay una preocupacion en la parte correspondiente por determinar
como acto reclamado no la totalidad del Reglamento sino ciertos articulos del

mismo?’.”

Los actos sobre los que no hubo pronunciamiento por parte del Pleno y que fueron

reclamados por la Camara de Diputados fueron:

e La sustitucion de autorizaciones vigentes por nuevos permisos que otorgara

la Direccién General Adjunta de Juegos y Sorteos de la SG.

107 Corzo, E. en Mora- Donatto, C. 6p. cit., p. 23.
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e Las modificaciones a los estatutos, instrumentos u 6rganos de direccion que
tengan que realizar los permisionarios y la obligacion de notificar estas
adecuaciones a la SG.

e Las obligaciones de hacer que la SG impone a los permisionarios de
hipédromos, galgédromos, frontones, salas de sorteos de nimeros y centros
de apuestas remotas, a partir de la entrada en vigor de la norma impugnada.

e La obligacion de que la informacion y los formatos que contempla el
Reglamento para los permisionarios, deben estar disponibles via Internet, asi
como el hecho de que las solicitudes de permiso se presenten por escrito, de
acuerdo con los lineamientos dispuestos por la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo.

Al respecto, Corzo afirma que, si la impugnacion se realizé por la entrada en vigor
del RLFJS, estos actos resultaban ser futuros y de realizacién incierta, por lo que
debié haberse emitido un sobreseimiento sobre los mismos®, con lo cual se
coincide en cuanto a que debio resolverse el sobreseimiento, pero por causa de

improcedencia distinta.

Lo anterior, porque la causa de improcedencia consistente en acto futuro e incierto,
causal propia del juicio de amparo, no se actualizaba por ser de realizacion
inminente, tal y como lo disponen los articulos transitorios cuarto, quinto y sexto'®

del Reglamento impugnado.

108 [dem., pp. 23 y 24.

109 CUARTO. Los permisionarios personas morales que con motivo de la entrada en vigor del presente
Reglamento deban llevar a cabo modificaciones a sus estatutos, instrumentos u érganos de direccion, deberan
realizar dichas modificaciones y notificar lo conducente a la Secretaria, dentro de los tres meses siguientes a la
fecha de entrada en vigor de este Reglamento.

QUINTO. Las obligaciones de hacer a cargo de los permisionarios de hipédromos, galgédromos, frontones,
salas de sorteos de numeros y centros de apuestas remotas, que se deriven de la entrada en vigor del presente
Reglamento y deban ser cumplidas por primera vez, seran exigibles a los tres meses de la fecha de entrada en
vigor de este Reglamento.

SEXTO. La informacién y formatos que establece este Reglamento, debera estar disponible para acceso y
consulta de los interesados via Internet, dentro de los noventa dias habiles siguientes a la entrada en vigor del
mismo. Entre tanto, las solicitudes de permiso se podran presentar en escrito libre de acuerdo con lo dispuesto
en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
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Por lo que hace a la sustitucion de autorizaciones vigentes por nuevos permisos,
tampoco resultaria un acto futuro e incierto, porque en términos del articulo tercero
transitorio del RLFJS'°, resultaba ser un acto potestativo de los permisionarios,

quienes podrian o no solicitar la sustitucion.

La improcedencia de la controversia sobre los cuatro actos mencionados se
actualizaria y provocaria el sobreseimiento del juicio de CC por tratarse de actos
gue no afectan el interés legitimo de la Camara de Diputados, pues no perjudican

en modo alguno sus atribuciones.

Esta causal de improcedencia resulta aplicable en términos de la fraccién VIl de la
Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 de la CPEUM, pues ha
sido reconocida jurisprudencialmente!*, para lo cual debieron analizarse al

momento de resolver la controversia.

Cabe sefalar, que mas alla de ello, el Pleno en el segundo considerando de la
sentencia de la CC no tuvo como actos impugnados los sefialados, sino solo el
articulo quinto transitorio del Reglamento, con apoyo en el articulo 39 de la Ley

Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de

110 TERCERO. Los permisos vigentes otorgados con anterioridad a la entrada en vigor de este Reglamento se
respetaran en los términos y condiciones en que hayan sido expedidos.

Los permisionarios a que se refiere este articulo podran solicitar a la Direccion la sustitucién de sus
autorizaciones por nuevos permisos que se expediran conforme a las disposiciones del presente Reglamento,
los cuales respetaran el plazo y términos del permiso otorgado originalmente.

111 Jurisprudencia del Pleno P./J. 83/2001, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t.
X1V, julio de 2001, p. 875, de rubro y texto: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. INTERES LEGITIMO PARA
PROMOVERLA. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido, en la tesis numero P./J.
71/2000, visible en la pagina novecientos sesenta y cinco del Tomo Xll, agosto de dos mil, del Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, cuyo rubro es "CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES Y ACCIONES
DE INCONSTITUCIONALIDAD. DIFERENCIAS ENTRE AMBOS MEDIOS DE CONTROL
CONSTITUCIONAL.", que en la promocion de la controversia constitucional, el promovente plantea la existencia
de un agravio en su perjuicio; sin embargo, dicho agravio debe entenderse como un interés legitimo para acudir
a esta via el cual, a su vez, se traduce en una afectacion que resienten en su esfera de atribuciones las entidades
poderes u érganos a que se refiere la fraccion | del articulo 105 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en razon de su especial situacion frente al acto que consideren lesivo; dicho interés se actualiza
cuando la conducta de la autoridad demandada sea susceptible de causar perjuicio o privar de un beneficio a
la parte que promueve en razén de la situacion de hecho en la que ésta se encuentre, la cual necesariamente
deberé estar legalmente tutelada, para que se pueda exigir su estricta observancia ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.
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los Estados Unidos Mexicanos, a pesar de haberse impugnado los cuatro actos de

forma expresa.

a) Laviolacion alos articulos 89, fraccion |y 49 de la Constitucion

Para abordar el primer punto de impugnacion, relativo al exceso del Ejecutivo al
ejercer su facultad reglamentaria, la SCJIN después de realizar una resefia de lo que
significan los principios de separacion de poderes y supremacia constitucional,
abordé los alcances de la facultad reglamentaria del presidente de la Republica*?,

de lo que destaca la afirmacion siguiente:

“Asi, es competencia exclusiva de la ley, la determinacion de qué, quién, dénde y
cuando de una situacién juridica general, hipotética y abstracta, a diferencia del

reglamento el cual sdlo podra operar dentro del limite de la ley.*?

Esta afirmacién esta sustentada en la jurisprudencia'** del propio Pleno, de rubro y

texto siguiente:

FACULTAD REGLAMENTARIA. SUS LIMITES. La facultad reglamentaria esta
limitada por los principios de reserva de ley y de subordinacién jerarquica. El primero
se presenta cuando una norma constitucional reserva expresamente a la ley la
regulacion de una determinada materia, por lo que excluye la posibilidad de que los
aspectos de esa reserva sean regulados por disposiciones de naturaleza distinta a

la ley, esto es, por un lado, el legislador ordinario ha de establecer por si mismo la

112 Para lo cual invoco los criterios siguientes: “FACULTAD REGLAMENTARIA. SUS LIMITES (Jurisprudencia
22./).47/95, publicada en la pagina doscientos noventa y tres, Tomo Il, septiembre de 1995, Novena Epoca, del
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta), “FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA, PRINCIPIOS QUE LA RIGEN. (Tesis 22./J.29/99, publicada en la pagina setenta, Tomo IX, abril
de 1999, Novena Epoca, del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta) y “FACULTAD
REGLAMENTARIA DEL EJECUTIVO. (Tesis publicada en la pagina mil setecientos sesentay dos, Tomo CXXV,
Cuarta Sala, Quinta Epoca, del Semanario Judicial de la Federacion).

113 Pleno. (2007). Sentencia dictada en la Controversia Constitucional 97/2004. junio 8, 2016, de Suprema Corte
de Justicia de la Nacion Sitio web:
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778, p. 130.

114 Jurisprudencia P./J. 30/2007, Pleno, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
tomo XXV, mayo de 2007, p. 1515.
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regulacion de la materia determinada y, por el otro, la materia reservada no puede
regularse por otras normas secundarias, en especial el reglamento. El segundo
principio, el de jerarquia normativa, consiste en que el ejercicio de la facultad
reglamentaria no puede modificar o alterar el contenido de una ley, es decir, los
reglamentos tienen como limite natural los alcances de las disposiciones que dan
cuerpo y materia a la ley que reglamentan, detallando sus hipotesis y supuestos
normativos de aplicacion, sin que pueda contener mayores posibilidades o imponga
distintas limitantes a las de la propia ley que va a reglamentar. Asi, el ejercicio de la
facultad reglamentaria debe realizarse Unica y exclusivamente dentro de la esfera
de atribuciones propias del érgano facultado, pues la norma reglamentaria se emite
por facultades explicitas o implicitas previstas en la ley o que de ella derivan, siendo
precisamente esa zona donde pueden y deben expedirse reglamentos que provean
a la exacta observancia de aquélla, por lo que al ser competencia exclusiva de la
ley la determinacion del qué, quién, donde y cuando de una situacién juridica
general, hipotética y abstracta, al reglamento de ejecucidbn competera, por
consecuencia, el como de esos mismos supuestos juridicos. En tal virtud, si el
reglamento sélo funciona en la zona del cémo, sus disposiciones podran referirse a
las otras preguntas (qué, quién, donde y cuando), siempre que éstas ya estén
contestadas por la ley; es decir, el reglamento desenvuelve la obligatoriedad de un
principio ya definido por la ley y, por tanto, no puede ir méas alla de ella, ni extenderla
a supuestos distintos ni mucho menos contradecirla, sino que sélo debe concretarse
a indicar los medios para cumplirlay, ademas, cuando existe reserva de ley no podra

abordar los aspectos materia de tal disposicion.

La jurisprudencia transcrita tiene relevancia en el caso porque proporciona
elementos objetivos para conocer lo qué puede abarcar una norma reglamentaria.
Lo que en ciertos puntos, el RLFJS incumplid, pues excede los limites que debe
tener una disposicion reglamentaria, ya que no se restringe al como de una situacion
juridica general, hipotética y abstracta, sino que va mas alla al versar sobre el qué,

quién, donde y cuando de esta.
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Las conclusiones?®®* del Pleno en cuanto a los limites de la facultad reglamentaria
del presidente de la Republica se sustentan en los diversos criterios
jurisprudenciales emitidos por el propio Pleno, criterios que coinciden, en términos
generales, con las posiciones que la doctrina ha sostenido sobre los limites a esta

facultad.
Asi, Andrade define al reglamento en los términos siguientes:

“El Reglamento es también una norma, general, abstracta e impersonal de
observancia obligatoria que dicta el Ejecutivo en uso de sus atribuciones,
invariablemente subordinada a la ley y para hacer factible el cumplimiento de

ésta’’c.”
Por su parte, Tena Ramirez precisa:

“Pero a pesar de que no existe en la Constitucion un precepto que terminantemente
conceda la facultad reglamentaria al Presidente, la necesidad ha obligado a la
doctrina y a la jurisprudencia mexicanas a buscar argumentos que justifiquen el
ejercicio de una facultad que, como la reglamentaria, es imprescindible en un

régimen constitucional*’.”

En su oportunidad, Gabino Fraga analiza los dos principios que establecen los

limites de la facultad reglamentaria:

“Un primer principio es el de ‘preferencia o primacia de la ley’ que consiste en que

las disposiciones contenidas en una ley de caracter formal, no pueden ser

115 3) Derivado del articulo 89, fraccion |, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Poder
Ejecutivo Federal esta facultado para expedir reglamentos para proveer a la exacta observancia de las leyes
expedidas por el Congreso de la Unidn. Lo anterior obedece principalmente al principio de jerarquia de normas.
b) Existen limitaciones a la facultad reglamentaria que se concede al Ejecutivo Federal, ya que se le constrifie
a expedir normas generales, abstractas e impersonales que tengan por objeto la ejecucion de la ley emitida por
el Congreso de la Unidn desarrollando y completando en detalle sus disposiciones, sin exceder el alcance de
sus mandatos o alterar sus disposiciones, ya que es la ley la que lo justifica.

c¢) El Ejecutivo sélo puede hacer uso de esta facultad, cuando asi expresamente lo disponga la Constitucion y
dentro de los limites y atribuciones que la misma autoriza.” (Considerando octavo de la sentencia de
Controversia Constitucional 97/2004, p. 131, consultable en
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778).

116 Andrade, E. (2008). Derecho Constitucional. México: Oxford University Press, p. 297.

117 Tena, F. (1993). Derecho Constitucional Mexicano. México: Porrda, p. 465.
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modificadas por un reglamento. Este es un principio basado en la autoridad formal
de las leyes, reconocida en el inciso f) del articulo 72 de la Constitucion, segun el
cual ‘en la interpretacion, reforma, o derogacion de las leyes o decretos, se

observaran los mismos tramites establecidos para su formacion’.

El segundo principio es el denominado de ‘la reserva de ley’, que consiste en que,
conforme a la Constitucién, hay materias que solo pueden ser reguladas por una

k24

ley® ...

Finalmente, Tena concluye sobre los limites a la facultad reglamentaria: “No puede,
pues, el reglamento ni exceder el alcance de la ley ni tampoco contrariarla, sino que
debe respetarla en su letra y en su espiritu. El reglamento es a la ley lo que a la ley
es a la Constitucion, por cuanto la validez debe estimarse segun su conformidad

con la ley*.”

En conclusion, tanto la doctrina como la jurisprudencia concuerdan en que la
facultad reglamentaria del presidente de la Republica se ve limitada por los
principios de subordinacion jerarquica y reserva de ley. Por lo que de esta
conclusién o afirmacion la SCJIN realiz6 un andlisis particular de los juegos y sorteos
contemplados en el RLFJS para determinar casuisticamente si se adecuaban a los

limites de la facultad reglamentaria o, por el contrario, la excedian.

Asi, la Corte llevé a cabo el andlisis de las diversas modalidades de juegos previstos
en el RLFJS' de acuerdo con los bloques en que el propio Pleno los dividio, para

arribar a lo siguiente:

118 Fraga, G. (2000). Derecho Administrativo. México: Porrda, p. 107.
119 Tena, F., Op. cit., p. 468.

120 Cfr. Considerando octavo de la sentencia de la Controversia Constitucional 97/2004, pp. 114 a 200,
consultable en http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778
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a.1l) Juegos con cruce de apuestas en Hipodromos, Galgédromos y
Frontones

Estos juegos se encuentran contemplados en los articulos 20, fraccion |, asi como
del 48 al 58 del RLFJS.

Al respecto, el Pleno determindé que estos juegos con cruces de apuestas no
exceden al ejercicio de la facultad reglamentaria del Ejecutivo Federal ni violan el

principio de division de poderes, en consecuencia, son constitucionales.

Lo anterior, toda vez de que se trata del cruce de apuestas sobre juegos permitidos
por el articulo 2°, fraccion I, de la LFJS, en el cual expresamente se admiten las

carreras de animales y toda clase de deportes.

Para concluir que, si el cruce de apuestas es en hipédromos, evidentemente se trata
de una apuesta en carreras de caballos; si es en galgédromos, entonces es una
carrera de perros y las apuestas en frontones, se ubican en la clasificacion de

deportes.

Por tanto, resulta claro que estos juegos son permisibles para celebrarse con cruce
de apuestas, pues la Ley les da ese caracter y, una vez que se obtenga la
autorizacion correspondiente de la SG, podrian llevarse a cabo por parte de los

permisionarios, con lo cual coincido.

Las restricciones que sobre los permisos para llevar a cabo esta clase de juegos
establece el Reglamento son propias de una norma de esta naturaleza y, en
consecuencia, no existiria en estos supuestos invasion alguna del Ejecutivo a las

facultades legislativas del Congreso de la Unidn.

a.2) Operacion de centros de apuestas remotas
Regulados por los articulos 20, fraccion |, asi como del 76 al 90 del RLJS. En
términos del articulo 76 de este reglamento, se entiende por centros de apuestas
remotas, también conocidos como libros foraneos, el establecimiento autorizado por

la Secretaria para captar y operar cruces de apuestas en eventos, competencias
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deportivas y juegos permitidos por la Ley realizados en el extranjero o en territorio
nacional, transmitidos en tiempo real y de forma simultdnea en video y audio, asi
como para la préctica del sorteo de nimeros sefialado en la fraccion IV del articulo

124 de este Reglamento.

El Pleno afirmo que los referidos establecimientos realizan las mismas actividades
pero de manera sofisticada, por cuanto hace al cruce de apuestas, que los
hip6dromos, galgédromos, frontones, asi como todo tipo de eventos y competencias
deportivas permitidos por la ley (béisbol, futbol, soccer y americano, tenis, etcétera),
con la diferencia de que, mediante instrumentos tecnoldgicos, permiten el cruce de
apuestas sobre eventos, competencias deportivas y demas juegos permitidos que

se efectlan en lugares distintos a donde se cruza la apuesta.

Sin embargo, dice el Pleno, debe reiterarse que el cruce de apuestas en los centros
remotos, aunque se realicen por medios tecnoldgicos, no dejan de versar sobre
juegos expresamente permitidos por la LFJS vy, por ello, resultan aplicables las
mismas disposiciones legales que para los establecimientos en donde se cruzan
apuestas respecto de juegos permitidos que se efectian en el mismo lugar, sin
perjuicio de que en el reglamento se puedan establecer las normas necesarias,

precisamente, para ajustar la situacion prevista por la ley a la realidad practica?.

En sentido contrario a estas consideraciones los ministros Gongora Pimentel y Silva
Meza emitieron voto particular*?? en el cual manifestaron su desacuerdo al

considerar inconstitucionales estos articulos, en sintesis, por las razones siguientes:

e La existencia de centros de apuestas remotas a través de medios

tecnoldgicos supone claramente una situacién novedosa no prevista por el

121 Esta decision se tomd por mayoria de ocho votos de los ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna
Ramos, Franco Gonzdlez Salas, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero y Presidente Ortiz
Mayagoitia. Los ministros Gongora Pimentel y Silva Meza votaron en contra.

122 Cfr. PIJF/ SCIN/ IJUNAM. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos,
Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 54. México: Suprema Corte de
Justicia de la Nacion Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, pp.
117-120.
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legislador, que necesita ser regulada forzosamente por este en atencion a su
formacién democratica.

e La posibilidad de realizar apuestas telefonicas y a través de internet puede
acarrear graves contrariedades como el lavado de dinero y el enviciamiento
masivo.

e Al versar sobre eventos que suceden en el extranjero, estos quedan fuera
del control de la autoridad administrativa.

e La prohibicion de los juegos de azar fue tema inclusive del Constituyente, en
la que se discutié su proscripcion absoluta, lo que refleja la gravedad de estos
problemas, y lo inaceptable que resulta que un tema tan importante pretenda
regularse a través de una norma reglamentaria.

e Por la via reglamentaria se desnaturaliza y desborda el contenido de una ley
eminentemente restrictiva que ha sido emitida en el uso de la facultad

exclusiva que tiene el Congreso de la Union.

De las consideraciones del voto particular destacan las relativas al exceso en el
ejercicio de la facultad reglamentaria del presidente de la Republica, pues se trata
de una situacion en extremo novedosa a lo dispuesto por la ley; ademas, al
desbordar el contenido de la LFJS, esta disposicion resulta contraria a las
consideraciones y a las conclusiones del Pleno sobre la facultad reglamentaria

expuestas en la propia ejecutoria.

Las apuestas remotas se llevan a cabo sobre juegos que se realizan en un lugar
distinto de aquel en que se apuesta. Detalle que no es menor pues la LFJS tiene
por objeto la reglamentacién, autorizacion, control y vigilancia de los juegos cuando
en ellos medien apuestas (articulo 3°), es decir, sobre los juegos con apuestas, no

sobre las apuestas en forma independiente.

Podria afirmarse en contrario que la fraccion Il del articulo 12 de la LFJS, al
sancionar a los que, “sin autorizacion de la Secretaria de Gobernacion, de cualquier
modo, intervengan en la venta o circulacion de billetes o participaciones de loteria

0 juegos con apuestas que se efectuen en el extranjero”, estd implicitamente
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permitiendo las apuestas sobre juegos que se realizan en el extranjero con la Unica

condicion de que se obtenga el permiso de la referida dependencia'®.

Sin embargo, de una lectura atenta a esta disposicidon, se sigue que el juego con
apuesta, es decir, conjuntamente (juego y apuesta), se realicen en el extranjero y
en México se adquiera el boleto o participacion. Con lo cual resulta claro que el
reglamento excede los principios de subordinacién jerarquica y reserva de ley, al
permitir un supuesto diferente: que se lleve a cabo la apuesta en México sobre un
juego que se realiza en el extranjero, resultando irrelevante si el juego es o no

permitido por la ley porque excederia la regulacion de esta.

Ademas de que los centros de apuestas remotas resultarian contrarios no solo al
articulo 3° de la Ley, sino también de los diversos 4°, 7°, 8° y 9°, del propio
ordenamiento al resultar imposible que la SG despliegue sus facultades de vigilancia
y control sobre la celebracién de los juegos que se lleven a cabo fuera de su

jurisdiccion.

El reglamento estd en realidad estableciendo una modalidad de apuesta sobre
juegos, lo cual no se deduce de la Ley, es decir, el reglamento regula: el qué (las
apuestas sobre juegos), quién (el permisionario, quien las organiza), donde (las
apuestas se llevan a cabo en los establecimientos autorizados y los juegos en otro
lugar dentro del pais o en el extranjero) y cuando (cuando tengan autorizacién de la
SG) de una situacion juridica general, hipotética y abstracta, con lo cual no solo
regula el cdmo, lo que es propio de una norma reglamentaria, sino los elementos

esenciales que acabo de enumerar y que corresponde regular a la ley.

123 En este sentido se pronunciaron los Ministros Cossio Diaz: “... pues si el legislador entendié que en el pais
se podrian llevar a cabo, juegos y sorteos en el extranjero, y lo Unico que se tendria que tener en ese caso, es
un permiso que es el que expresamente esta sefialando en este caso el Legislador” y, Franco Gonzalez Salas:
“...que el Legislador si tuvo en consideracion la posibilidad de que se apostara sobre juegos que no se realizaban
en el mismo lugar en donde se estaban haciendo las apuestas, si no este precepto no tendria ningun sentido.”
Pleno. (2007). Sesion Pleno. enero 22, 2007. Diciembre 15, 2016, de Versiones Taquigraficas Suprema Corte
de Justicia de la Nacion Sitio web: https://www.scjn.gob.mx/multimedia/versiones-
taquigraficas?fecha=11&field vsts_instancia_target id 1=15&page=11, pp. 24 y 30 respectivamente.
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Por todo ello, considero que este supuesto normativo excede los principios de
subordinacion jerarquica y reserva de ley con lo cual resulta contrario a lo dispuesto
por la fraccion |, del articulo 89 de la CPEUM.

El Pleno tom6 seguramente en cuenta la situacion imperante en el sector de juegos
y sorteos, pues desde los afios noventa, la SG habia otorgado permisos para operar
lo que denominé como libros foraneos y que, posteriormente, el reglamento llama
Centros de Apuestas Remotas. Asi, se tiene que de los dieciséis permisos originales
que fueron otorgados en la citada década (algunos de ellos fueron modificados con
posterioridad y uno revocado), se encuentra que estas autorizaciones llegaron a

sumar 177 “libros foraneos” en conjunto para los dieciséis permisionarios*.

Las razones de politica social de la resolucion, pueden deducirse de lo manifestado

por el ministro Cossio Diaz en la sesion del Pleno del 22 de enero de 2007:

“... -y ya estoy en tema de politica social- a mi me parece mucho méas razonable
tener centros con apuestas remotas controlados por la Secretaria de Gobernacion,
con permisos expedidos y con un sistema de control respecto de juegos prohibidos,
gue tener a las personas si a esas estuvieramos estableciendo, las condiciones para
efectos de estar apostando en el Internet; es decir, me parece que se generan
mejores incentivos cuando las personas van a apostar a centro nacionales, aun
cuando sea con juegos prohibido o sorteos, juegos permitidos o sorteos permitidos
en el extranjero, que, lograr simplemente que se vayan por Internet, con todas las
dificultades que cuesta, 0 que se tiene de controlar toda la red, como se denomine

”

el asunto’®...

124 Esta informacion la obtuve directamente de los permisos originales consultados en la pagina web de la
Direccion General de Juegos y Sorteos de la Secretaria de Gobernacion, la cual se puede consultar en
http://www.juegosysorteos.gob.mx/es/Juegos_y_Sorteos/Salas_de_Sorteos_de_Numeros, informacién que
sirvio de base para la elaboracidn del Anexo Estadistico que se encuentra al final de este capitulo.

125 Sesion Pleno. enero 22, 2007. Diciembre 15, 2016, de Versiones Taquigraficas Suprema Corte de Justicia
de la Nacién Sitio web: https://www.scjn.gob.mx/multimedia/versiones-
taquigraficas?fecha=11&field vsts_instancia_target id 1=15&page=11, p. 25.
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El Pleno al resolver tuvo “presente las circunstancias actuales” %, lo cual pone de
manifiesto que en la realidad la SG habia rebasado desde los afios noventa los
limites de la ley para otorgar permisos para apostar sobre juegos que no se llevaban
a cabo en el pais y que las apuestas no se encontraban permitidas por esta, por lo

qgue con el reglamento se logré regularizarlos.
Al respecto, Corzo sefala:

“Como el legislador no pudo adecuar la realidad a lo juridico, entonces hay que
admitir que le corresponde al Ejecutivo federal hacerlo mediante la expedicion de
un reglamento, en el entendido que en él se legislard materialmente, pero sera
aceptado bajo el encanto de una interpretacion progresiva. Pero por mas progresiva
gue sea la interpretacion, ésta no puede ir en contra del texto y mucho menos suplir

el texto, o mejor dicho, suplir al legislador.??””

Pareciera que la SCIN sucumbié a la tentacion de resolver el problema que la
realidad mostraba, pues a través de esta interpretacion progresiva permitié que el
Ejecutivo reordenara la actividad de juegos y sorteos, aunque éste se excediera en

el ejercicio de su facultad reglamentaria.

Esta nocion (que la Corte es un “tribunal constitucional”*) posibilita (y, por lo mismo,
es una de sus funciones) lo que bien podriamos llamar un decisionismo judicial, es
decir, la posibilidad de llegar a cualquier tipo de construccion constitucional a partir
de la idea de que se tiene la calidad para hacerlo. Como segunda consecuencia
tenemos que la autoasignacion facilita el activismo judicial. Es decir, y utilizando

126 “Ahora bien, en la interpretacion preliminar al estudio de fondo se precis6 que todos los juegos de azar y
juegos con apuestas estan prohibidos en territorio nacional, con excepcion de los mencionados en el articulo 2,
fraccion | de la propia ley; de tal suerte que todo juego diferente de los permitidos por la ley, se considerara
excesivo a la ley superior que se reglamenta; sin embargo, debe sefialarse también que la valoracion de este
aspecto debe ser realizada en forma racional, teniendo presente las circunstancias actuales en materia de
juegos y sorteos, asi como la fecha de promulgacién de la ley, en obvio que muchas situaciones no fueron
previstas en su momento por el legislador, ademas que respecto de otras tantas, es factible juridicamente una
actualizacion a la realidad mediante interpretacion progresiva, conservando las ideas del legislador en lo
sustancial y reconociendo el entorno actual.” Considerando octavo de la sentencia de Controversia
Constitucional 97/2004, pp. 182 y 183, consultable en
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778

127 Corzo E. en Mora Donatto, C., 6p. cit., p. 26.
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cualquiera de los sentidos que suelen atribuirse a esta expresion, conferirle al
organo constitucional la capacidad de reconstruir el problema juridico y su solucién
mas alla de los estrictos planteamientos de las partes, o superar las restricciones
procesales o las interpretaciones comunes, sencillamente porque todas ellas se

borran en aras de la posibilidad de actuar por encima de esas categorias?#.

* Esta aclaracion es propia.

a.3) Salas de sorteos de numeros

Siguiendo la misma logica, en el caso de los sorteos de numeros, la Corte sustentd
que, toda vez que los sorteos en todas sus modalidades se consideraron como
constitucionales, era de resolverse!® que las salas de sorteos de nimeros también
eran constitucionales en cuanto a que solo se trataba de hacer operativas las
normas de la Ley a las circunstancias actuales, con la cual de manera similar a sus
consideraciones en el caso de los centros de apuestas remotas, declard
constitucionales estas salas de sorteos de numero, contemplados en la fraccion |

del articulo 20 del RLFJS, en atencion a razones de politica social.

La norma reglamentaria precisa que las Salas de Sorteos de nimeros se podran
instalar solo por sociedades mercantiles que cuenten con el permiso de la SG*° y

en conjunto con los Centros de Apuestas remotas®.

Me pregunto ¢ cuales son los sorteos de nimeros que pueden llevarse a cabo en
estas Salas? La respuesta la da el Reglamento en sus articulos 76 y 124. Si bien el

segundo de estos numerales se refiere a varias clases de sorteos en las cuatro

128 Cossio, J. (2002). La teoria constitucional de la Suprema Corte de Justicia. México: Fontamara; p. 174.

129 Esta determinacion la tomo el Pleno de la Corte por unanimidad de los diez ministros presentes en la sesion
del 22 de enero de 2007 en que se resolvio la controversia constitucional 97/2004, no estuvo presente el ministro
Azuela, por licencia concedida.

130 Articulo 20, fraccion | del Reglamento.

131 Articulo 77 del Reglamento.
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fracciones que lo conforman, las dos ultimas fracciones describen los sorteos que

se permiten en las salas de sorteos de numeros.

Lo anterior, porque el articulo 76 remite expresamente al sorteo previsto en la
fraccion IV (sorteo de numeros predeterminado por el participante) del articulo 124
para su celebracion en Salas, mientras que sobre la fraccién Il el dltimo parrafo de
este articulo hace expresa mencion de que este sorteo (de niUmeros en tarjetas con

nameros predeterminados) solo se celebrara en Salas de Sorteos de numeros.

En consecuencia, estas fracciones describen lo que se entiende por esta clase de
sorteos. Veamos:

ARTICULO 124.- Los sorteos de simbolos o nimeros son aquellos en los que los
participantes adquieren una dotacion de algunos de dichos caracteres y resulta
ganador aquél o aquellos participantes que sean los primeros en integrar o
completar la secuencia de los simbolos 0 numeros sorteados, de acuerdo con la

mecanica particular del sorteo.

Los sorteos a que se refiere el presente articulo podran ser los siguientes:

[ll. Sorteo de numeros en tarjetas con niumeros preimpresos. Consiste en el sorteo
gue se lleva a cabo mediante la venta al publico de tarjetas preimpresas en papel o
soporte electronico con nameros seleccionados en forma aleatoria. El participante
sefala los nUmeros que aparecen en ésta y que son a la vez obtenidos mediante la
extraccion al azar de esferas numeradas. Los numeros sorteados se difunden
habitualmente a través de un tablero electrénico u otro dispositivo idoneo para

hacerlo del conocimiento de los asistentes.

El ganador del sorteo sera la primera o primeras personas que completen su tarjeta
con los numeros publicados en el tablero. Asimismo, recibe un premio la o las

personas que bajo el mismo procedimiento sean el primero o primeros en completar
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los nimeros que aparecen en una de las lineas de la tarjeta adquirida y lo hagan
del conocimiento publico, segun se haya establecido en la mecanica del sorteo.
Cabe igualmente la distribucidon de premios a otras combinaciones ganadoras
siempre que lo establezca el reglamento del permisionario aprobado por la
Secretaria. Los ganadores obtienen un premio en efectivo si coinciden los niumeros
necesarios, el cual podra ser variable con relacion al costo de las tarjetas y al

namero vendido de éstas, y

IV. Sorteo de numeros predeterminados por el participante. Consiste en el sorteo
gue se lleva a cabo en centros de apuestas remotas, mediante la venta de tarjetas
0 soporte electronico bajo el mismo principio que la modalidad descrita en la fraccion
anterior, con la diferencia de que el participante selecciona y anota voluntariamente
una combinacién de niumeros, y su seleccién se compara con el resultado del sorteo

para determinar si es o no el ganador.

La modalidad de sorteo sefialada en la fraccion Ill de este articulo, exclusivamente
podra practicarse, previa autorizacion de la Secretaria, en Salas de Sorteos de

NUmeros.

De la lectura de las fracciones transcritas se deduce la mecéanica del llamado sorteo
de numeros, pero ¢ Cudl es su naturaleza? ¢Es un juego o es un sorteo? ¢ Cuél es

la diferencia especifica entre ambos conceptos?

Ni en la sentencia de la CC ni en la discusion sobre el tema se encuentra algun
analisis para dar respuesta a las preguntas anteriormente planteadas. Las

consideraciones de la sentencia se redujeron a sefalar:

“Toda vez que todos los sorteos estan permitidos por el articulo 2°, fraccion Il de la
Ley Federal de Juegos y Sorteos y que la propia ley faculta a la Secretaria de
Gobernacion para expedir los permisos o autorizaciones correspondientes, es claro

gue toda clase de sorteos o rifas de simbolos y nUmeros previstos en el reglamento
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impugnado, son constitucionales pues su inclusion en dicha norma subsidiaria no
es excesiva al ejercicio de la facultad reglamentaria ni a los principios de reserva de

ley ni divisién de poderes?®2.”

Se llama sorteo, luego entonces, esta permitido.

Debe reconocerse que la linea divisoria entre los denominados sorteos de nimeros
y el juego azaroso es muy tenue, pues ambos conceptos se relacionan. A fin de
tratar de dilucidar de qué estamos hablando acudamos al Diccionario de la Lengua

Espafiola, el cual proporciona las definiciones siguientes:
Juego. Del lat. iocus.

2. m. Ejercicio recreativo o de competicidbn sometido a reglas, y en el cual se gana

o se pierde. Juego de naipes, de ajedrez, de billar, de pelota.
Juego de azar.

1. m. juego cuyo resultado no depende de la habilidad o destreza de los jugadores,

sino exclusivamente de la suerte; p. €j., la loteria.

Sortear. Del lat. sors, sortis 'suerte’.

1. tr. Someter a alguien o algo al resultado de los medios fortuitos o casuales que

se emplean para fiar a la suerte una resolucion.
Loteria. Del fr. loterie.

loteria de cartones

132 Considerando octavo de la sentencia dictada en la controversia constitucional 97/2004, p. 200, consultable
en la pagina electrénica de la Suprema Corte de Justicia de la Naciébn en
http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778
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1. f. Juego de mesa en que gana el jugador que antes completa los nimeros de su

carton por coincidir con los que se han ido sacando por sorteo.
Rifa. De la onomat. rif.
1. f. Juego que consiste en sortear algo entre varias personas.
Bingo. Del ingl. bingo.

1. m. Juego de azar semejante a la loteria en el que cada jugador debe completar
los nimeros de su cartén segun van saliendo en el sorteo, y en el que gana el que

antes completa todos.

Si comparamos estas definiciones con las contempladas por las fracciones Il y IV
del articulo 124 del Reglamento de la LFJS, tendremos que los juegos que
contempla el reglamento son la loteria de cartones o el bingo, que de acuerdo con
el Diccionario de la Lengua Espafiola son un juego de mesa 0 un juego de azar
(semejante a la loteria), respectivamente. En consecuencia, podria pensarse que
no son sorteos y al tratarse de juegos de azar estarian prohibidos, aunque no se

soslaye su parecido.

Pero, para mayor complicacion la LFJS en algunos de sus numerales (3° y 12,
fraccion |) se refiere a la loteria como equivalente o especie de sorteo; asimismo,

se refiere a las rifas (12, fraccién I), como una especie de sorteo.

Como puede verse los conceptos resultan equivocos y, a través de ellos, no es
posible dar respuesta a los cuestionamientos planteados sobre todo para delimitar
de forma tajante la diferencia especifica entre juego y sorteo. A lo que se puede
llegar, en todo caso, es a afirmar que los sorteos son la especie y los juegos el

género.

Ante esta ambiguiedad la norma reglamentaria tiene que acudir necesariamente a
definir esta clase de sorteos, con lo cual pareceria que el ejercicio de la facultad

reglamentaria fue acorde con lo que dispone la Ley y, en consecuencia,
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constitucional. Pero, cabe preguntarse: ¢Todo lo que el reglamento denomine
sorteo, por ese solo hecho, es acorde con la Ley? ¢Es propio de la facultad
reglamentaria definir lo qué es un sorteo para incluirlo como una actividad permisible
por la ley? ¢ Estas definiciones no exceden la facultad reglamentaria? ¢ Si el bingo

es un juego de azar no estéa prohibido por la ley (aunque se le denomine sorteo)?

En conclusién, aunque puede afirmarse que la linea que los distingue es muy
delgada, considero que la norma reglamentaria estd regulando supuestos
novedosos de dudosa ubicacion en el concepto de sorteo.

Por lo que se puede concluir que, el reglamento esta en realidad definiendo
elementos esenciales que corresponde regular a la ley, pues define, lo que debe
entenderse por Sorteo de niUmeros en tarjetas con niumeros preimpresos y Sorteo
de nimeros predeterminados por el participante, lo cual no se deduce de la norma
legal, es decir, el reglamento regula: el qué (esta clase de sorteos como los
denomina el reglamento), y el dénde (en los centros de apuestas remotas) con lo
cual no sélo regula el como, lo que de acuerdo con la jurisprudencia es lo propio de

la norma reglamentaria.

En otros términos, la realidad se habia impuesto, la LFJS habia sido sobrepasada
por la SG pues habia permitido salas de sorteos de niumeros con la emision de un
permiso otorgado desde el 18 de diciembre de 199733, a través del cual autorizé “la
operacion y explotacion de la captacién de apuestas en (18) dieciocho locales
cerrados bajo el sistema denominado ‘Libros Foraneos’ y la captacion de ‘Rifas’ y

Sorteos de numeros en todos ellos.”

Sin embargo, la autorizacion de salas de sorteos de niumero se deton6 con la
emision del RLFJS, solo en los afios 2005 y 2006 la SG autorizé mediante la emisiéon

de nueve permisos el establecimiento de 276 de estas salas®.

133 E| 19 de diciembre de 1997 también se otorgd otro permiso para operar 31 centros de apuestas remotas con
salas de sorteos de numero. Sin embargo, este permiso fue revocado el 24 de octubre de 2014 segun informa
la pagina de la Direccién General de Juegos y Sorteos, marzo 27, 2017, consultable en la siguiente liga:
http://juegosysorteos.gob.mx/es/Juegos_y_Sorteos/Salas_de_Sorteos _de_Numeros

134 \Véase el Anexo Estadistico.
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a. 4) Sorteos celebrados por personas fisicas y morales constituidas
conforme a las leyes de los Estados Unidos Mexicanos

Estos sorteos que se encuentran contemplados por los articulos 20, fraccion 1V, asi
como del 91 al 137 del RLFJS.

El Pleno razon6 que toda vez que todos los sorteos estan permitidos por el articulo
2°., fraccion 1l, de la LFJS y que la propia ley faculta a la SG para expedir los
permisos o autorizaciones correspondientes, es claro que toda clase de sorteos o
rifas de simbolos y numeros previstos en el reglamento impugnado, son
constitucionales, pues su inclusion en dicha norma subsidiaria no es excesiva al
ejercicio de la facultad reglamentaria ni a los principios de reserva de ley ni de

division de poderes.

Por tanto, considero constitucionales las siguientes modalidades: Sorteos con venta
de boletos, sorteos sin venta de boletos, sorteos instantaneos, sorteos en sistemas
de comercializacion, sorteos de simbolos o niumeros y sorteos transmitidos por

medios de comunicacion masiva.

b) Clausula habilitante. Cruce de apuestas en ferias
El cruce de apuestas en ferias regionales se encuentra reglamentado por los

articulos 20, fracciones Il y lll, asi como del 59 al 75 del RLFJS.

El Pleno considerd que este cruce de apuestas guarda relacion con el articulo 11

de la LFJS. El cual dispone:

"Articulo 11. La Secretaria de Gobernacion queda facultada para autorizar, en las
ferias regionales, el cruce de apuestas en los espectaculos que determine el

reglamento de esta ley.”

El articulo transcrito, dice el Pleno, establece que la SG, tratdndose de ferias

regionales, podra autorizar el cruce de apuestas, no en los juegos, sino en los

espectaculos que determine el reglamento de la ley de la materia.
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Ademas, sustenta el Pleno'®® que, es claro que el articulo 11 antes reproducido,
contiene una clausula habilitante en términos del criterio del Tribunal Pleno
CLAUSULAS HABILITANTES. CONSTITUYEN ACTOS FORMALMENTE
LEGISLATIVOS?!3S,

En consecuencia, afirma la Corte, el Poder Legislativo ha conferido en el articulo 11
de la LFJS, a la SG, facultades normativas especiales para que dicha dependencia,
tratAindose de ferias regionales, pueda autorizar el cruce de apuestas en los
espectaculos que determine el reglamento, y esos espectaculos se definen en el

articulo 63 del reglamento.
Sobre esta solucién Mora-Donatto apunta:

“El tépico mas espinoso de la resolucion fue tal vez el del cruce de apuestas en
ferias regionales regulados en los articulos 20, fraccion Il y 1ll, y 59 a 75 bajo las
siguientes modalidades de: carreras de caballos en escenarios temporales, peleas
de gallos, naipes, dados, ruleta y sorteos de simbolos y nimeros, incluso maquinas
tragamonedas (articulo 9); el problema radicaba aqui en como permitir que dichos

juegos y sorteos no permitidos por la ley, ademas, se cruzaran apuestas?®.”

Asi, el Pleno se pregunta si la clausula habilitante, a que hace referencia, sera
abierta o se encontrara limitada a lo previsto en el articulo 2° de la LFJS; esto es, a
gue se trate ademas de juegos permitidos por la ley. O bien, si se tratara de un caso

especial donde no es aplicable la limitante del articulo 2° de la LFJS.

135 Sentencia de la controversia constitucional 97/2004, p. 185-187

136 Tesis aislada del Pleno P. XX1/2003, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XVIII, diciembre de
2003, p. 9.

137 PJF/ SCIN/ IIJUNAM. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos,
Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 54. México: Suprema Corte de
Justicia de la Nacion Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México, p.
206.
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En la sesion del 18 de enero de 2007, el Pleno determind que se trataba de una
clausula habilitante abierta, es decir, que el Reglamento podria contemplar y regular

los espectaculos en que se permite el cruce de apuestas?®,

Para cerrar su argumento el Pleno sefialé que el articulo 11 de la ley, al referirse a
ferias regionales y a espectaculos en las mismas en los términos del reglamento,
trata lo relativo a una tradicion, a costumbres mexicanas que datan desde la época

de la Colonia y a costumbres ancestrales.

Y utiliza como sustento lo dispuesto por el articulo 59 del propio RLFJS, al sefalar:
gue deja en claro la existencia de una norma de origen legislativo con un contenido
normativo especifico y con aplicacion exclusiva en el caso de espectaculos en las
ferias regionales; de donde se sigue que hay un régimen de excepcion sujeto a una
caracteristica de temporalidad (la duracion de la feria entre 21 y 28 dias); todo lo
cual lleva a concluir que tratandose de esta clase de espectaculos, no aplican las
prohibiciones o limitantes de los primeros articulos de la LFJS vy, en este caso
especial, sera facultad de la SG autorizar el cruce de apuestas en estas ferias, y

solamente en los espectaculos que precise el reglamento.

La situacion descrita en el parrafo anterior lleva a establecer que tratdndose de
ferias regionales temporales, debe determinarse si la actividad sobre la cual se hace
el cruce de apuestas es, desde el punto de vista sustancial, un espectaculo o no; si
dicha actividad resulta ser un espectaculo, entonces cobraran aplicacion las reglas
de excepcion a que se refiere el articulo 11 de la ley, pero si en vez de espectaculo
se tratara de un juego, entonces serian aplicables las limitantes de los articulos 1y

2 de la misma ley federal segun lo antes dicho.

De la posicién contraria a considerar que el articulo 11 de la LFJS contiene una

clausula habilitante abierta, destaca la esgrimida por el ministro Aguirre, quien en

138 En |a sesion del 18 de enero de 2007 se resolvid por mayoria de siete votos que la clausula era abierta; en
sentido contrario, votaron los ministros Aguirre, Cossio, Azuela y Valls, consultable en la versién taquigréafica
pp. 45y 46 en: https://www.scjn.gob.mx/PLENO/ver_taquigraficas/2007ene8.pdf
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su voto particular** argument6 que deberia considerarse cerrada, en atencion a lo

siguiente:

e EI Congreso de la Union tiene facultad para legislar en toda la Republica
sobre juegos con apuestas y sorteos (articulo 73, fraccion X).

e La facultad para legislar sobre espectaculos no corresponde al Congreso de
la Union, al no encontrarse establecida a su favor, por lo que en términos del
articulo 124 de la Carta Fundamental, constituye una facultad residual de las
entidades federativas.

e Elarticulo 11 de la ley otorga facultades a la SG para intervenir en lo que va
a ser el juego con apuestas en espectaculos de ferias regionales, por lo que
en tal autorizacion se encuentra dicha secretaria sujeta a los juegos con
apuestas que el articulo 2°., fraccion I, de la ley permite, en tanto fuera de
ellos todos los juegos con apuestas se encuentran prohibidos conforme el
articulo 1°. de la propia ley.

e Sibien todo juego puede ser un espectaculo, no todo espectaculo puede ser
un juego, lo que confirma que debe acotarse la autorizacion.

e El espectaculo, entendido como aquello que se ofrece a la vista, debe ser
capaz de convocar a la observacion por razén misma de lo que se ve y no

vinculado a la apuesta, pues de lo contrario perderia su connotacion natural.

Como mencioné el sustento para que la Corte declarara constitucionales el cruce
de apuestas en ferias regionales se basa en lo dispuesto por el articulo 11 de la
LFJS, del cual deduce una clausula habilitante abierta para que la SG autorice el

cruce de apuestas en estas ferias en los espectaculos que determine el reglamento.

La facultad otorgada al Congreso de la Union por la CPEUM en su articulo 73,

fraccidn X, se refiere a legislar en materia de “juegos con apuestas y sorteos” por lo

139 Cfr. PIJF/ SCIN/ IJUNAM. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos,
Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 54. México: Suprema Corte de
Justicia de la Nacion Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México.,
pp. 134-139.
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gue, como lo sustenta el ministro Aguirre, el regular espectaculos no esta dentro de

las facultades del congreso federal.

Sin embargo, adicionalmente lo que, desde mi Optica, resulta dudoso y que
constituye el argumento toral que le dio sustento a la constitucionalidad del
reglamento en relacion con estos espectaculos, es que a través de una clausula
habilitante la LFJS de 1947, confiera a la SG facultades normativas especiales, para
que, tratAndose de ferias regionales, dicha dependencia pueda autorizar el cruce de
apuestas en los espectéaculos que determine el RLFJS. Me explico.

El argumento de la SCJN se resume en la siguiente tesis de jurisprudencia'®® que

tuvo su origen en la ejecutoria dictada en la CC 97/2004 que nos ocupa:

JUEGOS Y SORTEOS. INTERPRETACION DEL ARTICULO 11 DE LA LEY
FEDERAL RELATIVA SOBRE EL CRUCE DE APUESTAS EN ESPECTACULOS
PUBLICOS EN FERIAS REGIONALES. El citado precepto prevé la facultad de la
Secretaria de Gobernacion para autorizar en las ferias regionales el cruce de
apuestas, no en los juegos, sino en los espectaculos determinados por el
Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos, de donde se sigue que instituye
una clausula habilitante a favor de dicha Secretaria cuya naturaleza se identifica
con la mencionada en la tesis del Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién P. XX1/2003, de rubro: "CLAUSULAS HABILITANTES. CONSTITUYEN
ACTOS FORMALMENTE LEGISLATIVOS."; es decir, el Congreso de la Unién
mediante un acto legislativo confiri6 a la Secretaria facultades regulatorias
especiales para que, tratandose de ferias regionales, autorice el cruce de apuestas
en los espectaculos, los cuales conforme al articulo 63 del Reglamento son las
carreras de caballos en escenarios temporales; las peleas de gallos; los juegos de
naipes y dados; la ruleta y los sorteos de loteria de simbolos y niameros en las
modalidades que autoriza el propio Reglamento. Ahora bien, la habilitacion
normativa autorizada por la Ley, tratandose no sélo de espectaculos sino ademas

de juegos de azar, se encuentra limitada a lo previsto en el articulo 20. de la Ley,

1o Jurisprudencia P./J. 140/2009 del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Novena Epoca,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XXXI, enero 2010, p.1623.
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esto es, a que se trate de los juegos especificamente permitidos por la ley. Lo
anterior es asi, ya que dicha habilitacibn normativa tiene el propésito de regular de
manera excepcional la actividad en la materia tratandose de ferias regionales y de
espectaculos en las mismas creando un marco de regulacion para tradiciones y
costumbres mexicanas ancestrales que datan de la Colonia, cuya duracion es
temporal y se realizan una sola vez al afio con duracion minima de 21 dias y maxima
de 28 dias naturales lo cual se corrobora con el articulo 59 del Reglamento de la
Ley Federal de Juegos y Sorteos, por ello tratandose de espectaculos en ferias
regionales, no aplican las prohibiciones o limitantes de los primeros articulos de la
Ley Federal de Juegos y Sorteos y, en este caso especial, es facultad de la
Secretaria de Gobernacion autorizar el cruce de apuestas en estas ferias en los
espectaculos que precise el reglamento; sin embargo, si se tratara de juegos de
azar, cobrarian aplicacion las limitantes contenidas en los articulos 10. y 20. de la

Ley Federal relativa.

Como puede apreciarse, la jurisprudencia se sustenta en la tesis aislada* del Pleno
CLAUSULAS HABILITANTES. CONSTITUYEN ACTOS FORMALMENTE
LEGISLATIVOS, de esta tesis se deducen los rasgos que estas clausulas

habilitantes deben contener:

e Son recientes pues han surgido en los ultimos afos, por el gran desarrollo
de la actividad del Estado.

e Con el objeto de que el Poder Ejecutivo enfrente eficazmente situaciones
dindmicas y altamente especializadas ha sido necesario dotar a funcionarios
ajenos al Poder Legislativo de atribuciones de naturaleza normativa.

e Lo anterior, dio origen al establecimiento de mecanismos reguladores
denominados "clausulas habilitantes".

e Las clausulas habilitantes son actos formalmente legislativos a través de los

cuales el legislador habilita a un érgano del Estado, principalmente de la

141 p, XX1/2003, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XVIII; diciembre 2003,
p.9.
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administracion publica, para regular una materia concreta y especifica,
precisandole bases y parametros generales.

e La adopcion de esas clausulas tiene por efecto esencial un fendmeno de
ampliacion de las atribuciones conferidas a la administracion, las cuales le
permiten actuar expeditamente dentro de un marco definido de accidn,
susceptible de control a través del principio de legalidad.

e El establecimiento de dicha habilitacion normativa debe realizarse en
atencion a un equilibrio en el cual se considere el riesgo de establecer
disposiciones que podrian propiciar la arbitrariedad, como generar
situaciones donde sea imposible ejercer el control estatal por falta de
regulacion adecuada, lo que podria ocurrir de exigirse que ciertos aspectos

dindmicos se normen a través de una ley.

De los rasgos anteriores, cabe preguntarse, si las clausulas habilitantes son
recientes, ¢ Como es posible que el legislador haya contemplado una hace setenta

anos en la LFJS?

La tesis se refiere a los dltimos afios, pero a qué época concretamente. Sin
pretender hacer una investigacion exhaustiva que escaparia al objeto de esta
investigacion, se puede afirmar que las clausulas habilitantes no datan de la época
en que se expidié la LFJS, por lo siguiente:

La primera tesis'*? que localicé sobre este tema proviene de la séptima época, del

amparo en revision 167/86, cuyo ponente fue el entonces Magistrado Gdngora

142 Séptima Epoca, registro 248139, Semanario Judicial de la Federacion, volumen 205-216, sexta parte, p. 464,
cuyo rubro y texto son: SECRETARIOS DE ESTADO. SUS FACULTADES NORMATIVAS CUANDO SON
AUTORIZADOS POR EL LEGISLADOR PARA CREAR NUEVAS REGLAS DE DERECHO. CLAUSULAS
HABILITANTES Y LOS LIMITES DE SU EJERCICIO. En términos del articulo 89, fraccién I, de la Constitucién,
los secretarios de Estado no participan de la facultad reglamentaria. Sin embargo, el gran desarrollo de la
actividad administrativa en los Gltimos afios ha provocado una transformacion de este estado de cosas debido
a lainsercion en algunos cuerpos legales de clausulas delegatorias de facultades normativas generales en favor
de quienes hasta entonces no estaban dotados de ellas, en particular, de los secretarios de Estado. Se estan
en presencia de una clausula de este género cuando a través de una norma formalmente legislativa o
reglamentaria, el Congreso de la Union o el presidente de la Republica, respectivamente, habilitan a un 6rgano
de la administracion para regular una materia concreta y especifica, sea que ésta haya sido objeto de regulacion
con anterioridad o que no lo haya sido, de acuerdo con los principios y lineamientos contenidos en la propia
norma habilitante. Sin prejuzgar sobre la constitucionalidad de tales clausulas habilitantes (asunto ajeno a este
fallo), parece claro que su adopcién por parte del legislador ordinario tiene por efecto esencial y primario un
fendbmeno de ampliacion de las atribuciones conferidas a la administracion en sus relaciones con los
gobernados, al permitirle actuar en materias que antes le estaban vedadas, con el consecuente
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Pimentel. Por cierto, que en este primer criterio se precisé que no se prejuzgaba
sobre la constitucionalidad de las clausulas habilitantes, ademéas que se les
consideré como delegatorias, lo cual posteriormente seria refutado por el Pleno en
la jurisprudencia P. XI11/2002. Con lo anterior, a nivel contencioso el tema sobre la
clausula habilitante se ha debatido en las instancias federales desde hace

aproximadamente treinta afos.

Lo que se ha dado en llamar clausula habilitante esta intimamente relacionado con
el concepto de leyes marco o cuadro. Para conocer las leyes marco que dan origen
a las clausulas habilitantes, podemos recurrir a Acosta Romero, quien nos dice

sobre esta clase de leyes, lo siguiente:

“El fenomeno de la Ley Marco, como mas adelante lo expreso, es relativamente
reciente. Nacié en Francia escasamente hace sesenta afios y ha sido trasplantado

a nuestro pais, desde hace treinta aproximadamente. 43”

La razon por la que afirmo que las clausulas habilitantes estan intimamente
relacionadas con las leyes marco radica en que esta clase de leyes son las que han
utilizado estas clausulas para permitir que el Ejecutivo y sus dependencias se
encarguen de reglamentar temas que en principio parecen ser propios de la ley y

no de un reglamento.
Para mayor claridad, acudamos nuevamente a Acosta Romero:

“Los autores coinciden en describir a las ‘Leyes Cuadro o Marco’ en la tendencia a
modificar, a atemperar el principio de division de poderes. Se trata sostienen, de
retirarle la rigidez a dicho principio para impedir las etapas lentas del proceso

legislativo o conferirle mas dinamismo y creatividad del 6rgano Ejecutivo. No se

guebrantamiento del principio clasico de division de poderes. Por este motivo, adquiere especial relevancia el
control jurisdiccional sobre las normas producidas en ejecuciéon de dichas autorizaciones, control que puede
realizarse atendiendo a los limites formales (competencia, procedimiento y jerarquia) o materiales (principios
generales de derechos, reserva de ley y garantias individuales) de la propia habilitacion.

143 Acosta, M. (mayo-agosto 1992). Las Leyes Marco y su Impacto en la Seguridad Juridica. marzo 4, 2017, de
Revista de la Facultad de Derecho de México, Universidad Nacional Autonoma de México. Sitio web:
http://historico.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/facdermx/cont/183/dtr/dtr1.pdf, p. 9.
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pretende mediante las ‘Leyes Cuadro’, evitar la creatividad legislativa, sino
Gnicamente sentar las bases de la materia que se pretende regular. Su expedicion,
su breve enunciativo contenido y las amplias facultades complementarias
concedidas al Ejecutivo, hacen que su utilizacion se califique de ‘Ampliacion de la
facultad reglamentaria’ (Rivero), ‘Extension excepcional del poder reglamentario’
(Laubaderé), ‘Eviccién del Parlamento como Organo Legislativo’ (Prélot) y

‘Tentativa de fortalecimiento del Ejecutivo’ (Duverger).***”

Este autor, nos proporciona datos concretos sobre los antecedentes de las leyes
marco y, en consecuencia, sobre las clausulas habilitantes, pues menciona que en
México surgieron desde hace treinta afios por lo que, dado que este estudio se
realizé en 1992, la referencia en cuestion implicaria que a principios de los afios

sesenta surgieron estas figuras en el ambito nacional.

Asi, Acosta Romero anota que esta clase de leyes tuvieron su origen en Francia y
como antecedente los “Decretos-Ley” expedidos a partir de 1926, a través de los
cuales el Parlamento francés expresamente autorizaba al gobierno a legislar, en un
inicio de manera excepcional y, posteriormente, de manera frecuente. Esta
autorizaciéon del Parlamento tiene su origen en la ‘descarada actitud’ de los
legisladores de no asumir el costo politico de aprobar leyes impopulares pero

necesarias y Utiles — sin duda, esta pelicula ha tenido su versidbn mexicana'®.

Una vez anotados los antecedentes de las ‘Leyes Marco’, Acosta Romero nos

informa:

144 [dem. p. 8.

145 Acosta, M. 6p. cit. pp. 9 y 10, sefiala: “...en algunas etapas de la historia de México, los Presidentes han
legislado por delegacion del Congreso de la Unidn. Y aunque esta practica en nuestro pais fue abandonada por
una decision muy importante por el Presidente Lazaro Céardenas, el fenémeno ha vuelto a surgir, ya no por
delegacion de facultades legislativas generales, sino por una legislacion reglamentaria que se hace en leyes
secundarias a las que en la practica y en la doctrina, como hay lo dije, se les da el nombre de Leyes Cuadro.
En otras palabras y en el lenguaje ordinario se conoce como legislacidn por decreto y en el caso de las Leyes
Marco no se trata de legislar en contra de la prohibicién del articulo 49 de la Constitucion, sino que mediante el
uso por delegacion de la facultad reglamentaria material, funcionarios que no tienen constitucionalmente
facultades para ello, emiten reglamentos que van mas alla del mero contenido de este tipo de disposiciones
juridicas.
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“La Asamblea Constituyente francesa de 1946 sostuvo el anterior criterio (que la
decision de los Parlamentos de autorizar al Ejecutivo para legislar, constituye una
actitud francamente reprobable) y, actuando en congruencia condend la practica de
los Decretos-Ley mediante en explicito texto del articulo 13 de la Constitucion
francesa de dicho afio: ‘Solo la asamblea vota la Ley; ella no puede delegar ese
derecho’. Empero, pese a esta formal prohibicion, tanto los asesores del gobierno
como los propios parlamentarios no tardaron en encontrar una nueva técnica de
‘Eviccion del Parlamento como organo Legislativo’, para utilizar la expresion
formulada por Prelot. En efecto, pronto y en contra de la clara redaccion del articulo

constitucional transcrito, surgio la técnica de las ‘Leyes Cuadro’ o ‘Leyes Marco™.”

Nuestro autor nos dice que rapidamente los franceses encontraron la técnica de las
leyes marco, lo cual por l6gica sucedié después de la Constitucion francesa de
1946. Para esa época, resulta increible que una técnica legislativa de esta
naturaleza hubiese sido trasladada casi de inmediato a nuestro pais, pues la LFJS
data de diciembre de 1947.

Las resoluciones miscelaneas fiscales son de las primeras disposiciones de caracter
general, surgidas de clausulas habilitantes previstas en normas emitidas por el
Poder Legislativo. La primera de ellas se publicé en el DOF el 10 de marzo de 1980;
sin embargo, en materia fiscal ya existian disposiciones de caracter general que

fueron aglutinadas en estas resoluciones miscelaneas fiscales.

‘La autoridad y doctrina indican el efecto que tienen las Miscelaneas Fiscales, asi
como el fundamento legal para que la propia autoridad pueda emitirlas anualmente,
pero ¢ de donde surgen dichas disposiciones de caracter general? Doctrinalmente,
Horacio Uresti Robledo indica que en México resultaba dificil la aplicacion de leyes
y reglamentos, pues las autoridades fiscales expedian circulares, que como se ha
dicho, implicaban una interpretacion de dispositivos concretos, de ahi que en el afio
de 1972, previo a la creacion de las administraciones fiscales regionales, existian

las denominadas Direcciones de impuestos interiores, impuesto sobre ingresos

146 |bidem. p. 13
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mercantiles, impuesto sobre la renta y la de auditoria fiscal, y dada la gran cantidad
de leyes impositivas existentes, las circulares emitidas superaban en numero la
posibilidad de codificarlas, pues cada una de las autoridades emitia una
interpretacion sobre los preceptos a aplicarse; en esa circunstancia, se generaba
una gran dificultad e inseguridad en los contribuyentes, e incluso en los servidores
publicos, pues eran diversas las interpretaciones, solucionando dicha situacion con
la expedicion de resoluciones generales que con el tiempo fueron denominadas

7

“Resoluciéon Miscelanea Fiscal*...”.

De todo lo anterior, resulta que la referencia mas afieja sobre clausulas habilitantes
en el ambito nacional data de los afios sesenta, por lo que histéricamente se puede
afirmar, contrariamente a lo resuelto por el Pleno, que el articulo 11 de la LFJS no

podria contener una clausula habilitante por ser previa a su adopcién en México.

Lo anterior, salvo que las leyes marco y las clausulas habilitantes no sean de origen
francés sino una institucion engendrada por el derecho mexicano, cosa que ninguno

de los estudiosos mexicanos que han analizado el tema ha sustentado.

La doctrina ha criticado el establecimiento de reglas de caracter general por
considerar que éstas atentan contra el principio de divisiéon de poderes, al implicar
una delegacién de facultades legislativas a érganos de la administracién publica de

menor jerarquia.
Al respecto, Nava Negrete apuntaba:

“Con todo y sus defectos reconocidos por los tribunales, la doctrina y hasta por la
misma administracion, ésta sigue produciendo circulares. En materia fiscal

alcanzaron la peor fama, por eso estan proscritas, prohibidas y, sin embargo, con

147 Tenorio, H. (----). Impugnacion de Resoluciones Miscelaneas Fiscales. Efectos temporales de las sentencias
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. febrero 27, 2017, de Revista de Investigacion Juridica -
Técnico Profesional Tribunal Federal de Justicia Administrativa Sitio web:
http://www.tfifa.gob.mx/investigaciones/historico/abstrevl7impugnacionderesoluciones.html, p.6
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otra denominacion, tal vez mas peligrosa de ‘disposiciones o resoluciones

generales’, sobreviven con iguales achaques de inconstitucionalidad?#.”
Por su parte Acosta Romero afirma:

“Es asi como han proliferado infinidad de reglamentos en todas las areas. Son
numerosas las leyes expedidas por el Congreso de la Unién en las que se contiene
una delegacion de facultades legislativas, o bien, una clara atribucion de facultad
reglamentaria, para dictar lo que se da en llamar reglas generales que, en mi

opinién, no son otra cosa que reglamentos administrativos de leyes'®.”

Y posteriormente, sustenta que considera inconstitucionales esta clase de normas

por ser contrarias a los siguientes articulos constitucionales:

e 89, fraccion I, porque la facultad reglamentaria, consistente en proveer en la
esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes, es una facultad
exclusiva del Ejecutivo, sin que pueda delegarse a secretarios de estado o
funcionarios de rango inferior.

e Al mandato sobre la suspension de derecho y garantias previsto en el articulo
29 y a la prohibicion contemplada en el articulo 49, relativa a que no podran
reunirse dos o mas poderes (legislativo, ejecutivo o judicial) en una sola
persona o corporacion.

e 133, porque estas disposiciones materialmente legislativas (las disposiciones
de caracter general emanadas de las clausulas habilitantes) que formalmente
no provienen del Congreso de la Unidn, no se encuentran contempladas en

este articulo.

Lopez Olvera analiza también las “Leyes Marco o en Blanco” y sobre las clausulas

habilitantes senala:

148 Nava, A. (1995). Derecho Administrativo Mexicano. México: Fondo de Cultura Econémica Coleccion Popular
513, p.86.

149 Acosta, M., Op. cit. p. 14.
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“Este tipo de reglamentos no derivan de la facultad constitucional consagrada en el
articulo 89, fraccion I, sino de una expresa habilitacion legislativa para completar

una ley, de las llamadas ‘leyes marco’ o leyes en blanco™*®.”
Y concluye sobre su inconstitucionalidad en los términos siguientes:

“En México hoy en dia constituye una préactica usual en la administracion publica,
derivada de frecuentes autorizaciones administrativas. No cabe duda que constituye
una practica muy peligrosa, pues veladamente se estd otorgando una facultad
legislativa al Ejecutivo, contraviniendo el articulo 62 de la Constitucién®?, que

prohibe que se relinan en una sola persona dos o mas poderes del Estado.*”

Asimismo, consiente de los criterios de la SCJN sobre las clausulas habilitantes, las

critica en los términos siguientes:

“Creemos que la Corte en este caso se equivoca, pues no es competencia de los
secretarios legislar, sino ejecutar las leyes; ejercer las facultades regladas que les
asignan la Constitucion, las leyes y los reglamentos. La discrecionalidad en la que
puede moverse el secretario de Estado es de una latitud tan amplia que podria, y
de hecho asi lo hace, establecer nuevas normas de aplicacién general en perjuicio

de los administrados?®3.”

Sin embargo, como ya apuntaba, la Corte ha considerado constitucionales las
clausulas habilitantes con los rasgos ya sefialados. Pero no solo el Poder Judicial
ha considerado que son constitucionales, sino que ha habido quien también

sustenta que son acordes con la CPEUM. Asi, Muro Ruiz*** sefiala:

150 | gpez, A. (2007). Tratado de la Facultad Reglamentaria. México: Porrda, p. 69.

151 Esta referencia debe ser entendida al articulo 49 constitucional que es el que establece el principio de division
de poderes.

152 [dem., p. 70.

153 |bidem., p. 279.

154 Muro, E. (2011). La Facultad Reglamentaria del Ejecutivo Federal. México: Secretaria de Gobernacion,
Direccion General de Compilacién y Consulta del Orden Juridico Nacional, pp. 66 y 67.

Cabe sefialar que esta posicion es idéntica al criterio sostenido por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de

la Nacion, al resolver el amparo directo en revision 40/2001, en su tercer considerando: “A. Las reglas generales
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“Se deduce entonces que, las reglas generales administrativas dictadas en ejercicio
de una facultad conferida por una ley expedida por el Congreso de la Union a una
Secretaria de Estado, establecen una categoria de ordenamientos que no son de
indole legislativa ni reglamentaria, sino que se trata de cuerpos normativos sobre
aspectos técnicos y operativos para materias especificas, cuya existencia atiende a
los constantes avances de la tecnologia y al acelerado crecimiento de la
Administracion Publica, por lo que su expedicibn no pugna con el principio de

distribucion de atribuciones entre los diferentes érganos del poder publico.”

Ahora bien, como ya se indicé el sustento de la sentencia emitida en la CC 97/2004,
sobre la constitucionalidad de las clausulas habilitantes, lo constituye la tesis aislada
P. XXI/2003, que dice:

“CLAUSULAS HABILITANTES. CONSTITUYEN ACTOS FORMALMENTE
LEGISLATIVOS. En los ultimos afos, el Estado ha experimentado un gran
desarrollo en sus actividades administrativas, lo que ha provocado transformaciones
en su estructura y funcionamiento, y ha sido necesario dotar a funcionarios ajenos
al Poder Legislativo de atribuciones de naturaleza normativa para que aquél
enfrente eficazmente situaciones dinamicas y altamente especializadas. Esta
situacion ha generado el establecimiento de mecanismos reguladores denominados
“clausulas habilitantes", que constituyen actos formalmente legislativos a través de
los cuales el legislador habilita a un 6rgano del Estado, principalmente de la
administracion publica, para regular una materia concreta y especifica, precisandole
bases y parametros generales y que encuentran su justificacion en el hecho de que
el Estado no es un fendmeno estatico, pues su actividad no depende
exclusivamente de la legislacién para enfrentar los problemas que se presentan, ya
gue la entidad publica, al estar cerca de situaciones dinamicas y fluctuantes que

deben ser reguladas, adquiere informacién y experiencia que debe aprovechar para

administrativas dictadas en ejercicio de una facultad conferida por una ley del Congreso de la Unién a una
secretaria de Estado a que alude el articulo 90 constitucional, corresponde de ordenamientos que no son de
indole legislativa ni reglamentaria, sino que se trata de cuerpos normativos sobre aspectos técnicos y operativos
para materias especificas, cuya existencia atiende a los constantes avances de la tecnologia y al acelerado
crecimiento de la Administracion Publica, por lo que su expedicion no pugna con el principio de distribucion de
atribuciones entre los diferentes 6rganos del poder publico y, en el caso de autos, con las facultades
reglamentarias del Presidente de la Republica previstas en los articulos 90 y 92 de la Constitucién Federal.”
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afrontar las disyuntivas con agilidad y rapidez. Ademas, la adopcion de esas
clausulas tiene por efecto esencial un fenémeno de ampliacion de las atribuciones
conferidas a la administracion y demas érganos del Estado, las cuales le permiten
actuar expeditamente dentro de un marco definido de accion, susceptible de control
a través del principio de legalidad; en la inteligencia de que el establecimiento de
dicha habilitacion normativa debe realizarse en atencion a un equilibrio en el cual
se considere el riesgo de establecer disposiciones que podrian propiciar la
arbitrariedad, como generar situaciones donde sea imposible ejercer el control
estatal por falta de regulacion adecuada, lo que podria ocurrir de exigirse que ciertos

aspectos dinamicos se normen a través de una ley.”

La sentencia que le dio origen a esta tesis aislada del Pleno se emitié en el amparo
en revision 199/2002, la cual en sus consideraciones desarrolla los argumentos que

la tesis aislada sintetiza. No obstante, de esta sentencia destaca lo siguiente:

a. En el mismo considerando quinto, afirma que “el Tribunal Pleno ya se ha
pronunciado en torno a los actos legislativos que instituyen clausulas
habilitantes o que facultan a entes estatales distintos del legislador para
establecer normas de caracter general, reconociendo su constitucionalidad,
particularmente al resolver el Amparo en revisién 2402/96 del 14 de agosto
de 1997, y los Amparos directos en revision 40/2001, 88/2001, 89/2001,
90/2001 y 91/2001, todos del 10. de octubre de 2001.”

b. La sentencia fue emitida por mayoria de seis votos*>.

c. Elvoto de minoria, en sintesis, sustentdé que no se desconoce que el Estado
en los ultimos afios ha presentado gran desarrollo en sus actividades

administrativas, entre ellas, el establecimiento en las leyes de mecanismos

155 Mayoria de seis votos de los sefiores ministros Aguirre Anguiano, Géngora Pimentel, Diaz Romero, Aguinaco
Aleman, Sanchez Cordero y Presidente Azuela Guitron. Los ministros Juventino V. Castro y Castro, José de
Jesus Gudifio Pelayo, y Juan N. Silva Meza votaron en contra y emitieron voto de minoria. No asistieron los
sefiores ministros Guillermo I. Ortiz Mayagoitia y Humberto Roman Palacios, por licencia concedida.
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reguladores denominados “clausulas habilitantes”. Sin embargo, afirmé las

consideraciones anteriores no son aplicables al caso concreto.

Ahora bien, por lo que hace a los precedentes que cita la sentencia y con base en
los cuales sustenta que el Pleno ha reconocido la constitucionalidad de las clausulas

habilitantes cabe hacer las observaciones siguientes:

A. Tesis aislada del Pleno P. CXLIX/97*¢, la ejecutoria dictada en el amparo en
revision 2402/96 origind esta tesis sin que conformara jurisprudencia, la cual
contiene, en sintesis, las consideraciones sobre la constitucionalidad de la
clausula habilitante contenida en los articulos 30 y 55 de la Ley de Catastro del

Estado de Sinaloa, en los términos siguientes:

CATASTRO. LOS ARTICULOS 30 Y 55 DE LA LEY CORRESPONDIENTE DEL
ESTADO DE SINALOA, ASi COMO EL 18 DE SU REGLAMENTO, NO SON
VIOLATORIOS DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA. La interpretacion
armonica del articulo 51 de la Ley de Hacienda Municipal del Estado de Sinaloa, asi
como de los inmersos en la Ley de Catastro de ese Estado, pone de manifiesto que
los articulos 30 y 55 de ésta no son violatorios del principio de legalidad previsto en
el articulo 31, fraccion 1V, constitucional. El primero de ellos establece, como base
para la determinacién del impuesto predial en tratAndose de predios rusticos o fincas
urbanas, el valor catastral determinado conforme a la Ley de Catastro. A su vez, en
los articulos 30 y 55 de esta ley se faculta al Instituto Catastral de dicha entidad para
que, a través del implemento de las tablas de valores unitarios, obtenga el avaltio
de los inmuebles practicado por peritos, también autorizados por el instituto, y
determine asi el valor catastral. Si bien de tales articulos se desprende que una
autoridad administrativa, como lo es el Instituto Catastral, determinard el valor
catastral, tal determinacién no la hace a su arbitrio, sino de acuerdo con los
lineamientos previstos en la propia ley, especialmente en los articulos 60., 26, 30,
31, 32, 33, 34, 50, 52, 54 y 55, entre otros, de los que se desprende que la ley define

diversos conceptos, sefala los pasos que deben darse, los indices a que hay que

156 Tesis aislada del Pleno, Novena Epoca, localizable en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
t. VI, noviembre de 1997, p.74.
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atender e incluso prevé un recurso a favor del contribuyente que no esté de acuerdo
con la valuacién. Es decir, en la ley se dan los lineamientos que debe seguir el
Instituto Catastral al realizar los estudios técnicos para determinar la
propuesta de valores unitarios. Si el legislador no entra en detalles, ello
obedece a que se esta en presencia de un fendmeno dinamico que requiere
de un cuerpo especializado que tenga experiencia en esas materias, quien al
emitir las tablas de valores fija indices que dan una razonable certeza o
justificacion racional para evitar arbitrariedades en contra de los gobernados.
De ahi que, atendiendo al principio de reserva relativa que rige en materia de
legalidad tributaria, la remisién que se hace al articulo 18 del reglamento para que
fije el procedimiento al que dicho instituto deba sujetarse para la elaboracion de las
mencionadas tablas, no pueda considerarse como una deslegalizacion de la materia
reservada, toda vez que el procedimiento establecido en el reglamento esta
claramente subordinado a la ley, y no se trata de una regulacion independiente, con
lo que se evita que la autoridad administrativa a su arbitrio fije el valor de las bases

para determinar el valor del inmueble objeto del tributo®”.
(El resaltado en negritas es propio).

B. Tesis Aislada XII/2002. Por lo que hace a los Amparos directos en revision
40/2001, 88/2001, 89/2001, 90/2001 y 91/2001, todos del 1lo. de octubre de

2001, estos asuntos dieron origen a la tesis aislada XI11/2002*8 que por su interés

157 De acuerdo con la ejecutoria del amparo en revision nimero 2402/96, promovido por Arrendadora e
Inmobiliaria Dolores, S.A. de C.V., esta tesis interrumpe el criterio sustentado en la tesis P. LXXXVIII/97, de
rubro: "IMPUESTO PREDIAL. SON INCONSTITUCIONALES LAS LEYES QUE FACULTAN A LAS
AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS A ACTUALIZAR, POR MEDIO DE TABLAS DE VALORES
CATASTRALES, LA BASE GRAVABLE DEL TRIBUTO (LEGISLACION DEL ESTADO DE SINALOA).",
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo V-mayo, pagina 165.

158 Tesis aislada P. XI1/2002 del Pleno, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t.
XV, abril de 2002, p. 8.
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transcribo a continuacion. Asimismo, dieron origen a las tesis aisladas
X11/2002%°, XIV/2002, XVV/2002,

REGLAS GENERALES ADMINISTRATIVAS. LA FACULTAD DEL CONGRESO
DE LA UNION PARA HABILITAR A LAS SECRETARIAS DE ESTADO A FIN DE
EXPEDIRLAS, NO CONSTITUYE UNA DELEGACION DE FACULTADES
LEGISLATIVAS. El hecho de que el Congreso de la Union autorice a las
secretarias de Estado a emitir reglas técnico-operativas de observancia general
en su ramo, no entrafia una delegacion de facultades, pues aquel 6rgano
legislativo no se despoja de una facultad propia, lo que constituye una condicion
insalvable de todo acto delegatorio, sino que asigna directamente a un 6rgano
de la administracion publica federal, una tarea operativa para facilitar la
aplicacion de una ley especifica dentro de su campo de accion. Lo anterior se
justifica en la medida en que el Poder Legislativo no suele ocuparse de esos
detalles técnico-operativos que surgen en el funcionamiento de la administracion
publica; de ahi que resulte apropiado que los secretarios de Estado, como
integrantes de la administracion publica federal y conforme a lo dispuesto en el
articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuenten
con las atribuciones necesarias para dar agilidad, prontitud, firmeza y precision

a los actos de aplicacion de la ley especifica que expida el Congreso de la Union.

A través de este criterio junto con el contenido en la tesis XIV/2002, el Pleno

deslind6 la posible inconstitucionalidad de la figura de la clausula habilitante al

159 Tesis del Pleno P. Xll1/2002, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XV, abril
de 2002, p. 5, cuyo rubro es REGLAS GENERALES ADMINISTRATIVAS. EL ARTICULO 36, FRACCION |,
INCISO A), DE LA LEY ADUANERA, VIGENTE EN MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SEIS, QUE AUTORIZA
A LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO PARA EXPEDIRLAS EN MATERIA DE
IMPORTACION, NO CONTRAVIENE LOS ARTICULOS 89, FRACCION 1, Y 92 DE LA CONSTITUCION
FEDERAL.

160 Tesis del Pleno P. XV/2002, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XV, abril de
2002, p. 6, con rubro y texto: REGLAS GENERALES ADMINISTRATIVAS EXPEDIDAS POR LOS
SECRETARIOS DE ESTADO EN USO DE UNA FACULTAD AUTORIZADA POR EL CONGRESO DE LA
UNION. DIFERENCIAS CON LOS REGLAMENTOS, DECRETOS, ACUERDOS Y ORDENES DICTADAS POR
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA.

161 Tesis del Pleno P. XIV/2002, Novena Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, t. XV, abril
de 2002, p.9, con el rubro REGLAS GENERALES ADMINISTRATIVAS. LAS DICTADAS EN EJERCICIO DE
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considerar que no se trata de la delegacién de la facultad legislativa y que tampoco

afecta el principio de division de poderes, respectivamente.

Debo resaltar que los asuntos que dieron origen a estas cuatro tesis aisladas fueron
discutidos por el Pleno el 1 de octubre de dos mil uno, que estos fueron resueltos
por mayoria de cinco votos por lo que, al no obtener la votacion requerida, no

sentaron jurisprudencia.

Asimismo, hubo voto de minoria’®> en el que los cuatro ministros disidentes
argumentaron que no estaban de acuerdo con el sentido de las ejecutorias

aprobadas por la mayoria, con base, en sintesis, en los razonamientos siguientes:

Primer aspecto. Naturaleza de la facultad reglamentaria conferida al presidente de

la Republica:

a. Dentro de nuestro sistema constitucional la facultad reglamentaria le
corresponde en forma exclusiva al presidente de la Republica. Nuestro
sistema se basa en el principio de facultades expresas o de legalidad
ampliamente admitido por la SCJIN
Sélo la CPEUM puede autorizar a un 6rgano del Estado para que expida
normas generales que vinculen a los particulares, esto es, para realizar una
funcién materialmente legislativa, de lo contrario el contenido legislativo o

reglamentario es inconstitucional.

b. No se advierte que el articulo 90, fracciéon |, de la Constitucion Federal,
autorice al titular del Ejecutivo para delegar su facultad reglamentaria a favor

de algun otro érgano del Estado, en particular, de la administracion publica.

UNA FACULTAD CONFERIDA POR LA LEY A UNA SECRETARIA DE ESTADO, NO PUGNAN CON EL
PRINCIPIO DE DISTRIBUCION DE ATRIBUCIONES ENTRE LOS ORGANOS DEL PODER PUBLICO.

162 \/oto de minoria emitido por la ministra Olga Sanchez Cordero Davila de Garcia Villegas y los ministros
Juventino V. Castro y Castro, Juan N. Silva Meza y Humberto Roman Palacios. Ausentes los ministros Sergio
Salvador Aguirre Anguiano, por licencia concedida y José de Jesus Gudifio Pelayo, por estar disfrutando de
vacaciones. En el mismo sentido se emitieron los votos minoritarios relacionados con los amparos directos en
revision 40/2001, 88/2001, 89/2001, 90/2001, 91/2001, 92/2001, 94/2001, 200/2001, 221/2001, 460/2001,
516/2001, 518/2001 y 600/2001.
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c. Lo anterior se comprende con mayor claridad si se toma en cuenta que la
facultad reglamentaria constituye, desde un punto de vista material, una
funcidn legislativa que, de manera excepcional, se ha conferido al presidente
de la Republica.

El mismo Constituyente reconoce que el presidente puede emitir
disposiciones de caracter general. La facultad reglamentaria conferida al
Ejecutivo no deriva de ninguna delegacion del legislador ordinario, sino que
encuentra su fundamento directamente en la CPEUM.

El sustento de caracter l6gico o practico del reglamento se explica por la
imposibilidad de que el 6érgano legislativo pueda prever todas las
contingencias que haya de enfrentar la autoridad en la aplicaciéon de la ley
El Constituyente no limitd de manera alguna la materia sobre la cual puede
versar un reglamento, esto es, no existe mayor impedimento para que el
Poder Ejecutivo pueda dictar disposiciones de contenido técnico-operativo en
forma de reglamentos; de tal suerte que aun cuando las reglas generales que
dicta la administracion publica tengan ese contenido, no por ello las convierte

en normas juridicas sui generis.

Segundo aspecto. Del contenido del articulo 36, fraccion |, inciso a), de la Ley
Aduanera, se advierte que la norma deja expresamente una laguna en cuanto a los
requisitos y datos que debe contener la factura que acomparfie al pedimento de
importacion, facultando a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para que
colme ese vacio a través de reglas. Lo anterior nos lleva a concluir que,
independientemente de la denominacion que se les dé a esas disposiciones de
caracter general, lo que estan haciendo es integrar el derecho positivo dentro del
marco de la misma ley en sentido formal y material que le sirve de sustento, lo cual,
visto desde un punto de vista material, convierte a tales normas generales en

auténticos reglamentos.
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Por lo anterior, se advierte que las reglas a las cuales se refiere este articulo, tienen
todas las caracteristicas de un reglamento, visto desde el punto de vista
estrictamente material, de tal suerte que lo Unico que realmente distingue a las
reglas generales que nos ocupan del reglamento, son los siguientes aspectos
formales:

— Se trata de una resolucién general dictada por la administracion

publica centralizada, y no por el presidente de la Republica, y
— Su fundamento se encuentra previsto en una ley en sentido formal y

material, y no en la CPEUM.

Lo cual realmente agravia a los particulares, pues al tratarse de disposiciones que
pueden ser dictadas por la pluralidad de entidades que integran la administracion
publica, con base en una autorizacion del Poder Legislativo, pueden multiplicarse
en numero y regular tan diversas materias, que lo Unico que consigan es privar de

seguridad juridica al gobernado al cual conminan.

Tercer aspecto. Consistente en determinar si el Congreso de la Unidn realmente
tiene facultades constitucionales para autorizar a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico a que expida una normatividad con las caracteristicas materiales de
un reglamento. No se aprecia del articulo 73, fraccion X, ni de ninguna otra
disposicion de la CPEUM, que el Congreso esté facultado para atribuir a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o a alguna otra dependencia estatal la
creacion de un complemento normativo a la Ley Aduanera, como lo son las reglas

generales que nos ocupan.

No existe una disposicion constitucional que faculte a tales 6rganos del Estado a
delegar sus funciones en alguna otra persona o entidad, por lo que si el Poder
Legislativo no puede ceder su propia facultad legislativa, por mayoria de razoén

tampoco puede delegar una atribucién que no le corresponde (reglamentar).

A los 6rganos secundarios de la administracion publica les corresponde Unicamente
aplicar y, en su caso, vigilar el exacto cumplimiento de la ley o el reglamento en los

casos concretos que se le presenten dentro de su esfera de atribuciones, a través
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de actos administrativos que, como tales, no poseen los elementos de generalidad,

abstraccion e impersonalidad de los que gozan la ley o el reglamento.

Sostener lo contrario, es decir, que la administracion publica centralizada tiene
facultades para expedir normas generales que reglamenten a la Ley Aduanera,
estaria dando por supuesto que cualquier 6rgano derivado del Estado podria
asumir, aunque sea materialmente hablando, alguna de las facultades que
conforme a la CPEUM les corresponden expresamente y de manera exclusiva a los
organos primarios del Estado.

Entonces, tenemos que la jurisprudencia P./J. 140/2009 que se origind en la
ejecutoria de la CC 94/2007 sobre la interpretacion del articulo 11 de la LFJS, se

sustenta en tesis aisladas del Pleno que no conformaron jurisprudencia.

Asimismo, que hubo votos minoritarios en los asuntos que conformaron las tesis

aisladas que sustentan la constitucionalidad de las clausulas habilitantes.

Que como se puede apreciar, sobre todo del voto minoritario de los amparos
directos en revision 40/2001, 88/2001, 89/2001, 90/2001, 91/2001, 92/2001,
94/2001, 200/2001, 221/2001, 460/2001, 516/2001, 518/2001 y 600/2001, existen
argumentos de peso para dudar de la constitucionalidad de las clausulas
habilitantes. Ademas, que la mayoria en estos asuntos solo fue de cinco votos, pues

cuatro ministros estuvieron en contra y dos ministros estuvieron ausentes.

Adicionalmente, Acosta Romero ya exponia que la falta de los conocimientos y

dominio del lenguaje técnico del Congreso podria ser suplido a través de:

— Solicitar el apoyo y la explicaciobn de técnicos particulares, a peritos
contratados para que formulen sus dictamenes sobre los detalles técnicos

contenidos en un proyecto de ley, y
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— Solicitar al Ejecutivo las aclaraciones pertinentes, misma que pueden brindar
los altos funcionarios, a través de las comparecencias, o funcionarios

intermedios técnicos y especialistas?®.
Finalmente, debo sefialar lo siguiente:

Que estos votos de minoria son acordes con la opinion que, sobre este tipo de
clausulas y de las disposiciones que surgen de ellas, ha emitido la doctrina en su

contra.

Que histéricamente resulta inverosimil que la LFJS contemplara una clausula

habilitante.

Que en la época actual los érganos legislativos cuentan con personal y presupuesto
para asesorias en diversas materias, por lo que la proliferacion de estas clausulas
habilitantes y, las consecuentes, reglas o disposiciones de caracter general que
surgen de ellas, no pueden tener justificacion en lo especializado o técnico de la

materia que las ocupa.

En todo caso, la facultad reglamentaria del presidente de la Republica cumple con
la prevision constitucional de su existencia y su justificacion es plena al tener como
funcion precisamente hacer operativa a la ley, por lo que esta facultad podria
ejercerse sin necesidad de contemplar en la ley clausulas habilitantes con fragil

sustento.

Al considerar que el articulo 11 de la LFJS contiene una clausula habilitante como
se ha descrito en los primeros parrafos de este apartado, resulta congruente que,
en via de consecuencia, el Pleno resolviera en particular sobre la constitucionalidad

de los espectaculos contemplados en el Reglamento.

163 Cfr. Acosta, M., 6p. cit. p. 20. Para sustentar su dicho, acude a los articulos 97 y 102 de la Ley Orgénica del
Congreso, asi como a los articulos 53, 90 y 62 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos. Normativa que actualmente se puede considerar actualizada y modernizada,
entre otros, por los articulos 39, 45, 51, 85, 90, 93 y 98 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos vigente.
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“Por tanto, a nuestro juicio, en virtud de estas facultades normativas especiales, la
Corte analiza si los juegos regulados por el articulo 63 pueden ser considerados
espectaculos y, de ser asi, la consecuencia inmediata seria aplicar la habilitacion
del articulo 11 y admitir que dichos contenidos del Reglamento, ipso facto, se
convierta en ley. En suma, es evidente que se esti permitiendo que el presidente

materialmente legisle®*.”

b.1) Carreras de caballos en escenarios temporales
Sobre las bases anteriores, el Pleno considero evidente que las carreras de caballos
en escenarios temporales (parejeras) contempladas por la fraccion | del articulo 63
del RLFJS, no son inconstitucionales, porque ademas de tratarse de un espectaculo
determinado en el reglamento que se lleva a cabo en ferias regionales (lo que de
suyo es suficiente para reconocer su constitucionalidad), también se trata de un
"juego” con cruce de apuestas que se identifica con uno de los "juegos"” autorizados

por el articulo 2°., fraccion Il, de la ley, como son las carreras de caballos®.

b.2) Peleas de gallos

El RLFJS las contempla en la fraccién |l de su articulo 63.

Al respecto, la Corte consider6 que se trata de un espectaculo temporal en ferias
regionales al que, por efectos del articulo 11 de la LFJS, les resulta aplicable el
régimen de excepciony, por tanto, no quedan comprendidas dentro de las limitantes
aplicables en materias de juegos a que se refiere el articulo 2°. de la misma ley; en

consecuencia, no son inconstitucionales*®.

164 Mora-Donatto, C. en PJF/ SCIN/ IIJUNAM. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de
Juegos y Sorteos, Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 54. México:
Suprema Corte de Justicia de la Nacién Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Autonoma de México, p. 207.

165 Se consider6 constitucional la fraccion | del articulo 63 del Reglamento por unanimidad de diez votos de los
Ministros presentes en la sesion del 22 de enero de 2007, ver la sentencia de Controversia Constitucional
97/2004, p. 222, consultable
en:http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778

166 Esta decision se tomé el 22 de enero de 2007 por mayoria de nueve votos de los ministros presentes.
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El ministro Aguirre emitié voto en contra, quien considerd que esta norma resultaba
inconstitucional porque no constituye un espectaculo, pues no es capaz de convocar
a la observacion por razén misma de lo que se ve, sino en razén de su vinculacion

con la apuesta'®’.

b.3) Naipes
De la discusion del Pleno sobre este tema, llevada a cabo el 18 de enero de 2007,
destaca la intervencion el ministro Franco, quien sefald: “...pero en este caso de
los juegos de naipes, me parece que se dan las dos circunstancias que yo afirmé,
para mi, los juegos de naipes, en si mismos, no son un espectaculo, se podran
convertir, pero en su esencia no son un espectaculo; y segundo, es un juego no

permitido por la Ley.” ¢

En principio, el Pleno habia resuelto que resultaba inconstitucional el Reglamento
de la LFJS (articulo 63, fraccion IllI) al permitir el juego de naipes en ferias

regionales, por unanimidad de diez votos.**®

No obstante, en la siguiente sesion celebrada el 22 de enero de 2007, al momento

de revisar el acta de la sesidon anterior, el Ministro Presidente sefialo:

“Aunque originalmente en torno a la fraccion lll, del articulo 63, que se refiere a la
porcion normativa que permite el cruce de apuestas en el juego de naipes en las
ferias, aunque originalmente hubo diez votos porque el sefior ministro Azuela salié
de la sesion, sin embargo, al emitir voto en relacion con la fraccion 1V del citado
numeral las sefioras ministras Luna Ramos y Sanchez Cordero modificaron su voto

y se manifestaron por la constitucionalidad de esta porcion.”

167 PJF/ SCIN/ IIJUNAM. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos,
Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 54. México: Suprema Corte de
Justicia de la Nacion Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autbnoma de México, p.
142.

168 Sesion del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion celebrada el 18 de enero de 2007, p. 61,
consultable en: https://www.scjn.gob.mx/PLENO/ver_taquigraficas/2007ene8.pdf

169 [dem., p. 62
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Por lo anterior, se instruyo al secretario que ajustara el acta, y ademas el Ministro

Presidente precis6 que los votos no eran definitivos.

Por tanto, se tomé nueva votacién. Los ministros Géngora y Silva cambiaron su voto
y, en consecuencia, hubo cuatro votos contra la inconstitucionalidad de esta porcion

normativa.

Asi, el Pleno en lo concerniente a los juegos de naipes, consideré que la
controversia debia ser desestimada al no haberse alcanzado el minimo de ocho
votos a que se refiere el parrafo segundo del articulo 42 de la Ley Reglamentaria
del Articulo 105 Constitucional, para declarar su inconstitucionalidad con efectos

generales'”.

Al respecto, cabe la observacion de Mora-Donatto sobre estos resultados en las

votaciones resultantes en esta CC:

Conviene recordar que para que una norma pueda ser declarada inconstitucional
con efectos generales se requiere cuando menos de ocho de los once Ministros, y
como tendremos ocasion de ver, en algunas de las votaciones del Reglamento
impugnado, aunque hubo votaciones mayoritarias, el hecho de no haber alcanzado

los ocho votos impidio tal declaratoria?”.

Fix-Zamudio y Valencia Carmona critican este sistema para que pueda declararse
la inconstitucionalidad de una norma general previsto por la CPEUM y por la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il, del Articulo 105 de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, en los términos siguientes:

170 por mayoria de seis votos de los sefiores ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Franco Gonzalez Salas,
Gudifio Pelayo, Valls Hernandez y Presidente Ortiz Mayagoitia es inconstitucional la fraccion Ill del articulo 63,
en cuanto a juego de naipes; los sefiores ministros Luna Ramos, Gongora Pimentel, Sanchez Cordero y Silva
Meza votaron en contra, y reservaron su derecho de formular votos particulares o, en su caso, de minoria.
Sentencia de Controversia Constitucional 97/2004, p. 223, consultable en:
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778

171 Mora-Donatto en PJF/ SCJIN/ IIJUNAM. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de
Juegos y Sorteos, Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 54. México:
Suprema Corte de Justicia de la Nacién Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Autonoma de México, p. 203.
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El problema es de mayor profundidad, ya que el criterio de sujetar los efectos
generales de una sentencia de inconstitucionalidad que se refiere a la invalidez de
disposiciones también generales, a una votacion calificada, ademas en un
porcentaje tan alto, como lo es de ocho votos frente a once magistrados, nos parece
un error grave que sin duda afectara la eficacia de este instrumento de garantia

constitucional*”.
Estos autores para cerrar su argumento concluyen:

“... es muy dificil alcanzar un porcentaje tan alto de votos favorables, si se toma en
consideracion que en los asuntos de mayor complejidad no es frecuente obtener
una mayoria calificada, como lo demuestra la experiencia de otros tribunales

constitucionales o de la Corte Suprema Federal de los Estados Unidos?’3.”

En el caso de la CC 97/2004, tiene interés el que, de haberse obtenido la mayoria

calificada, se hubiera generado el problema siguiente, como lo sostiene Coello:

“...de haberse obtenido la votacion calificada requerida se hubiera presentado la
problematica sobre la situacion en que se encontrarian los respectivos
permisionarios (de juegos y sorteos), resultando cuestionable que se les permitiera
seguir desarrollando actividades que no solo se basarian en un acto inconstitucional
sino que incluso se tradujeran en una afectacién a la sociedad, al no responder a
los fines que buscé tutelar el legislador en el ordenamiento legal que se estimara

violentado por el reglamento respectivo'’*.”

De ahi la importancia de que en estos casos haya excepciones a la regla general
de que la suspension no deba otorgarse en el supuesto de impugnacion de normas
generales, contemplado en el ultimo parrafo de la fraccion | del articulo 105

172 Fix, H. & Valencia, S. (2009). Derecho Constitucional Mexicano y Comparado. México: Porria, 947.

173 [dem., p. 948.

174 Coello, R., Breves reflexiones sobre algunos aspectos relevantes de la sentencia constitucional en el orden
juridico mexicano en Ferrer, E & Molina, C. (2009). El Juez Constitucional en el Siglo XXI tomo |. México:
Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, p. 474.
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constitucional y segundo parrafo del articulo 14 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Veamos los antecedentes del cuaderno incidental de la CC 97/2004.

El 5 de noviembre de 2004, el ministro Cossio Diaz en ausencia de la ministra
Instructora Olga Sanchez Cordero nego la suspension solicitada. Esta resolucion
fue confirmada por unanimidad de votos de los miembros de la Segunda Sala de la
SCJN, al resolver el recurso de reclamacion 329/2004-PL** el 18 de febrero de
2015.

Dentro de las consideraciones de la resoluciéon del recurso destaca la siguiente:

“Cabe aclarar que la prohibicion del articulo 14 de la Ley Reglamentaria de la
materia, en el sentido de no otorgar la suspension respecto de normas generales,
tiene como finalidad que no se paralice el despliegue de los efectos de la norma que
se traducen en su validez o fuerza obligatoria, eficacia o existencia especifica, por
eso, cuando en la controversia constitucional se impugna una norma a través de su
primer acto de aplicacion, de proceder la medida cautelar solicitada, se suspenden
los efectos y consecuencias del acto concreto de aplicacion de la norma impugnada,

pero de ninguna forma el contenido de la disposicion legal aplicada??.”

Los inconvenientes de que el articulo 14 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones
| y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos,
se hacen patentes con la posibilidad de que se declaré la inconstitucionalidad de la

norma general impugnada.

“Tratandose de normas, aun de normas generales, no deberia ser admisible
sostener que no procede conceder la suspension; la naturaleza de las instituciones

politicas que prevé la Constitucion exige reconocer la existencia de salvedades. El

175 Sentencia del recurso de reclamacion 394/2004-PL dictada por la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion el 18 de febrero de 2005, consultable en
http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=70077

176 fdem., p. 76.
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articulo 14, segundo pérrafo, establece una regla general absurda por cuanto que

niega en forma absoluta el beneficio. Debe modificarse?””.”

b.4) Dados
Contemplados también en la fraccion lll, del articulo 63 del RLFJS, los dados, a
pesar de no representar desde el punto de vista sustancial un espectaculo sino un
juego de azar, debe considerarse que su regulacién en el reglamento controvertido
no es excesiva de la facultad reglamentaria ni del principio de division de poderes,
pues se trata de un juego de azar expresamente permitido por la fraccion I, del

articulo 2° de la ley de la materia, por lo que la Corte lo estim6 constitucional®’,

b.5) Ruleta
El Pleno consideré que la ruleta por sus caracteristicas puede ser considerada tanto
un juego de azar, como también un espectaculo, dada la acepcion mas amplia de
este concepto e incluso, podria considerarse como un sorteo. Este juego esta

previsto por la fraccién IV, del articulo 63 del RLFJS.

Por mayoria de seis votos'”® se consider6 inconstitucional la inclusion de la ruleta
como un espectaculo que pueda realizarse en ferias regionales con cruce de

apuestas.

Dado el resultado de la votacién y de conformidad con lo dispuesto en los articulos

105, fraccion |, dltimo parrafo, constitucional, y 41, parrafo segundo, de la Ley

177 Arteaga, E. (----). La suspension en la controversia constitucional. junio 2, 2017, de Universidad Auténoma
Metropolitana Sitio web: http://www.azc.uam.mx/publicaciones/alegatos/pdfs/49/54-03.pdf, p. 12

178 Por unanimidad de diez votos de los sefiores ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco
Gonzalez Salas, Goéngora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordero, Silva Meza y
Presidente Ortiz Mayagoitia es constitucional la fraccion Il del articulo 63, en cuanto al juego de dados.
Sentencia de Controversia Constitucional 47/2004, p. 223, consultable en:
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778

179 | os ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Franco Gonzélez Salas, Gudifio Pelayo, Valls Hernandez y
Presidente Ortiz Mayagoitia, votaron por la inconstitucionalidad de la fraccion IV del articulo 63, que se refiere
a la ruleta; en tanto, los ministros Luna Ramos, Gongora Pimentel, Sdnchez Cordero y Silva Meza votaron en
contra, y reservaron su derecho de formular votos particulares o, en su caso, de minoria. Sentencia de
Controversia Constitucional 97/2004, p. 223 y 224, consultable en:
http://wwwz2.scin.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778
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Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105 constitucional, se desestimo

la controversia en este punto.

Al respecto, resulta oportuno mencionar la opinion de Juventino V. Castro que,
aunque referida al momento en que surten efecto las sentencias de controversia
constitucional que declaran la inconstitucionalidad de una norma general, resulta
totalmente aplicable a esta exigencia de votacion calificada que provoca que sea

desestimada la controversia:

“Lo dispuesto en contra de un mandato constitucional, nunca puede tener validez ni
minima ni maxima; ni con efectos previos o con algunos posteriores. Lo dispuesto
en contra de la Constitucion es inexistente, nunca tiene validez de especie

alguna°.”

b.6) Sorteos de simbolos y numeros
Los sorteos en todas sus modalidades estan permitidos en términos del articulo 2°.,
fraccion Il, de la LFJS, razon por la cual la Corte consideré no excesiva de la ley
superior esta modalidad de loteria, sorteos o rifas de simbolos 0 nimeros que se
realizan en las instalaciones en que se celebren las peleas de gallos, antes, durante

y después de éstas mientras dichas instalaciones estén abiertas al publico.

Por mayoria de nueve votos'® se declararon constitucionales los articulos 63,
fraccion V, 91, fraccion V, y 124, fraccion I, regulatorios de los sorteos de simbolos

y nUmeros.

El sefior ministro Aguirre Anguiano vot6 en contra, y en su voto particular manifesto
sobre esta modalidad que no puede considerarse permitida por la fraccion 1l del
articulo 2°. de la ley, en virtud de que, si bien formalmente cubren la apariencia de
sorteos, lo cierto es que no pueden ser catalogados como tales, dadas las pocas

probabilidades de ganar que tienen los participantes y la desproporcion existente

180 \/oto particular emitido en la Controversia Constitucional 56/96, citada por su autor en Castro, J. (2008). El
Articulo 105 Constitucional. México: Porrua, p. 251.

181 Ministros Cossio Diaz, Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo, Valls
Hernandez, Sanchez Cordero, Silva Meza y Presidente Ortiz Mayagoitia.
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entre lo que se arriesga y lo que se gana. En estos sorteos de niameros y simbolos
que se practican en ferias regionales sélo se exacerba el &nimo de lucro de las
personas que arriesgan mucho y ganan poco, con una utilidad enorme para el

organizador'®,

c) Lacreaciéon del Consejo Consultivo de Juegos y Sorteos

Por unanimidad de votos el Pleno considerd constitucional la creacién del Consejo
Consultivo de Juegos y Sorteos contemplado en los articulos 14, 15, fracciones lll,
IV, Vy VI, 16, apartado A, fracciones I, Il y lll, y apartado B, fracciones | y Il del
RLFJS.

Asi, la sentencia emitida en la CC 97/2004 en su considerando noveno!®® sostuvo

su constitucionalidad, entre otras, por las razones siguientes:

e EI Consejo Consultivo para Juegos y Sorteos (autoridad creada a través del
reglamento controvertido) tiene sustento en la Ley, porque su articulo 7°
autorizd expresamente la creacidn en reglamentos de los organismos y
comisiones “que se estimen convenientes” para que se puedan ejercer las
funciones de vigilancia y control de juegos con apuestas.

e Conforme alos articulos 14 y 15 del Reglamento, el Consejo Consultivo tiene
como objeto el coadyuvar con la Direccion General Adjunta de Juegos y
Sorteos, con respecto a las politicas publicas de transparencia y de rendicion
de cuentas, es un érgano de consulta encargado de emitir recomendaciones
para el buen funcionamiento de la Direccidn, emitir opiniones respecto de la
expedicion de permisos, entre otras funciones, que Unicamente tienen
caracter consultivo, ya que las atribuciones de caracter ejecutivo estan

reservadas a las autoridades que se precisan en el articulo 2° de la LFJS.

182 PJF/ SCIN/ IIJUNAM. (2011). Constitucionalidad del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos,
Serie Decisiones Relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 54. México: Suprema Corte de
Justicia de la Nacion Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, p.
143.

183 Considerando noveno de la sentencia de la controversia constitucional 97/2004, pp. 200-213, consultable en:
http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778
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e Su creacion obedece a la facultad que el Poder Legislativo concedié al
Ejecutivo para instituir reglamentariamente los 6rganos y comisiones que se
estimen convenientes.

e La creacion del Consejo Consultivo de Juegos y Sorteos no es
inconstitucional pues se trata de una entidad gestada por el Ejecutivo Federal
con fundamento en un acto legislativo como lo es el articulo 7°, segundo
parrafo, de la LFJS y que, con la creacion del citado Consejo Consultivo, de
manera alguna se vulneran los principios de reserva de la ley y de
subordinacion.

e La SCJN ha sustentado que dentro de la facultad reglamentaria otorgada al
presidente de la Republica por el articulo 89, fraccion |, de la Constitucion
Federal, esta la de crear autoridades u organismos que ejerzan las facultades
otorgadas por la ley o el reglamento a efecto de hacer posible su

cumplimiento.
Al respecto, Corzo critica esta posicion en los términos siguientes:

“En realidad, si revisamos el texto del articulo en cuestion (7° de la Ley Federal de
Juegos y Sorteos) advertimos que no hace referencia a la creacion de dichos
organismos o0 comisiones, sino a la ‘integracion’ de los mismos, lo que es algo

completamente diferente. #”

Se coincide con ello, porque efectivamente el segundo parrafo de esta disposicion
se refiere a la integracion de los organismos 0 comisiones, pero se observa que esta
disposicion encomienda la creacion de la comision, de forma implicita via
reglamento. Ademas, el mismo autor coincide con la validez de la conclusion de la

Corte por tratarse de un 6rgano auxiliar de la SG en materia de juegos y sorteos.

Por todo ello, la creaciébn de esta comision tiene sustento constitucional,

contrariamente a lo argumentado por la camara actora en la demanda de CC.

184 Corzo E. en Mora-Donatto, C., ép. cit. p. 29.
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d) Inconstitucionalidad del Reglamento por contemplar los “sorteos
instantaneos”

Sobre la inconstitucionalidad de los sorteos instantaneos consistente en que por
contravenir normas de propiedad industrial y la exclusividad de la Loteria
Instantanea por parte de la Loteria Nacional para la Asistencia Publica, toda vez
que dicha materia admite la posibilidad de que ciertas marcas o nombres
comerciales de determinados productos, articulos o servicios queden protegidos

con derechos de exclusividad, el Pleno resolvio:

La Loteria Nacional para la Asistencia Publica tiene registrados bajo su dominio
varios registros como el nombre “Loteria Instantanea”y el disefio correspondiente;
sin embargo, esto no provoca la inconstitucionalidad de los articulos 3, fraccion
XXVI, 91, fraccion Il y 112 del reglamento impugnado ni ameritan una declaratoria

de invalidez por lo siguiente:

e Sila LFJS admite la posibilidad de que existan los sorteos, sin restriccién
alguna; entonces es claro que los “sorteos instantaneos” al ser una especie
del género de ellos, se encuentran permitidos por la propia ley.

e LalLey Orgénica de la Loteria Nacional para la Asistencia Publica, no otorga
una facultad exclusiva a esta institucién para llevar a cabo los llamados
“sorteos instantaneos”, situacion que tampoco se advierte en el reglamento

de la misma institucion.

No obstante, por lo que hizo al articulo 3, fraccion XXVI, del reglamento, en

especifico sobre la porcién normativa siguiente: “...El ganador de esta clase de
sorteos, también denominados “Raspadito” o “Loteria Instantanea”, reclama los
premios obtenidos mediante un procedimiento previamente estipulado e impreso en

el boleto o "comprobante; ...".

El Pleno consideré que, al parecer resulta violatoria de la facultad reglamentaria, sin

embargo, la controversia se desestim(*® en este aspecto, al no haberse alcanzado

185 por mayoria de seis votos los ministros Luna Ramos, Franco Gonzalez Salas, Gongora Pimentel, Valls
Hernandez, Sanchez Cordero y Silva Meza es inconstitucional el articulo 3°, fraccion XXVI, en la porcion
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la votacion minima de ocho ministros a que se refiere el segundo parrafo del articulo
42 de la ley reglamentaria para declarar la inconstitucionalidad de dicha porcion

normativa con efectos generales.

e) Laconstitucionalidad del articulo 8 del Reglamento, relativo a las
participaciones a que se refiere el articulo 5 de la Ley.

Este tema fue incorporado a la discusion en la sesion del 22 de enero de 2007 por
el ministro Géngora, quien expuso®®®: “...comprobado que el espiritu de la Ley fue el
de destinar una participacion de los productos obtenidos con motivo de los juegos 'y
apuestas, excepcionalmente permitidos a la asistencia social, considero que el
articulo 8°, del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos?®’, trastoca esa
finalidad.”

Para continuar:

“Lo anterior es asi, porque en mi opinion, la facultad concedida a la Secretaria de
Gobernacién, para determinar el monto de la participacién en comento, es de tal
forma discrecional, que hace nugatoria la finalidad de destinar rendimientos
sustanciales al beneficio de los establecimientos de prevencion y asistencia social.
Asimismo, esta discrecionalidad concedida a la Secretaria de Gobernacion, vulnera
el principio de igualdad consagrado en la Constitucion Federal, toda vez que de
conformidad con este principio, aquellos permisionarios que se encuentran en
identidad de circunstancias, deben entregar el mismo monto de participacion, sin

dejarlo exclusivamente al arbitrio de la autoridad.”

normativa que dice: “...también denominados “raspadito” o “loteria instantanea...”; los sefiores ministros Aguirre
Anguiano, Cossio Diaz, Gudifio Pelayo y Presidente Ortiz Mayagoitia votaron en contra y reservaron su derecho
de formular votos particulares o, en su caso voto de minoria. Cfr. la sentencia de la controversia constitucional
97/2004, p. 221, consultable en:
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=69778

186 Cfr, Sesidn del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion del 22 de enero de 2007, p.46, consultable
en: https://www.scjn.gob.mx/PLENO/ver_taquigraficas/2007ene9.pdf

187 ARTICULO 8.- Las participaciones a que se refiere el articulo 5 de la Ley seran determinadas por la
Secretaria al momento de la expedicion de los permisos, de conformidad con las disposiciones aplicables.
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La controversia en este aspecto se resolvié en sentido desestimatorio®® al no
alcanzarse por el Pleno la votacion idoénea para efectos de la declaratoria de
inconstitucionalidad de la norma con efectos generales a que se refiere el articulo

42, segundo péarrafo, de la ley reglamentaria.

3.2 Controversia Constitucional 118/2011

El 15 de noviembre de 2011, el Municipio de San Pedro Garza Garcia Nuevo Leon,
presenté demanda de CC contra el Congreso de la Unién y el presidente de la

Republica.

La Segunda Sala tuvo como actos reclamados, en términos de la fraccion | del
articulo 43 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il de la CPEUM los

siguientes actos*®:
1. Del Congreso de la Union.

a) La omisién de adecuar la LFJS y su Reglamento, conforme a la reforma del
articulo 115 constitucional y el articulo segundo transitorio del Decreto de dicha
reforma, publicada en el DOF el veintitrés de diciembre de mil novecientos noventa

y nueve.
2. Del Presidente de la Republica y del Secretario de Gobernacion.

a) La responsabilidad por el incumplimiento en la adecuacién de la ley y el

reglamento citados.

188 por mayoria de seis votos de los sefiores ministros Aguirre Anguiano, Cossio Diaz, Géngora Pimentel,
Sanchez Cordero, Silva Meza y presidente Ortiz Mayagoitia es inconstitucional el articulo 8o, que se refiere a
las participaciones; los sefiores ministros Luna Ramos, Franco Gonzélez Salas, Gudifio Pelayo y Valls
Hernandez votaron en contra, y reservaron su derecho de formular votos particulares o, en su caso, voto de
minoria. Sentencia de la  controversia  constitucional 94/2007, p.222, consultable en
http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntoID=69778

189 Sentencia de la Controversia Constitucional 123/2011, pp.18 y 19, consultable en
http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=133755
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b) La aprobacién de un permiso para casino, centro de apuestas remotas, salas de
sorteos de nuameros, libros fordneos u otros, en el Municipio de San Pedro Garza

Garcia.

c) El mantenimiento de la vigencia de dos permisos, ambos en el Municipio de San

Pedro Garza Garcia.

d) La omision en el tramite, atencidn, contestacion y solucion a los planteamientos
formulados en seis oficios suscritos por el presidente del Municipio de San Pedro

Garza Garcia, presentados ante la SG.

La Segunda Sala no tuvo como actos impugnados por el municipio actor, los

siguientes:

— El otorgamiento y expedicion de permisos conforme a la LFJS y/o su
Reglamento, “que permitan instalarse y operar en el territorio del Municipio
de San Pedro Garza Garcia”.

— “...las consecuencias de hecho como de derecho, directas e indirectas,
mediatas e inmediatas derivadas...”, de las omisiones y actos concretos que

atribuye al Congreso de la Union, al presidente de la Republica.

Lo anterior, por considerar a los primeros como actos futuros e inciertos y a los
segundos como manifestaciones imprecisas y genéricas, que no es posible
juridicamente considerarlas como actos impugnados para efectos de este medio de

control constitucional.

En esta controversia la Sala no entr6 al andlisis del fondo del asunto, pues considero
gue se actualizaban causales de improcedencia que la llevaron a sobreseer en el
juicio de CC.

Asi, sobreseyd por extemporaneidad de la demanda por lo que hace a los actos
consistentes en el otorgamiento de permisos, porque de las constancias que
obraron en el expediente se acreditd que tuvo conocimiento de los actos

impugnados por un periodo mayor al previsto por la ley (articulo 21, fraccion 1) para
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presentar su demanda, incluso en un caso el Municipio actor otorgd opinion

favorable para que se instalara el establecimiento dedicado a los juegos y sorteos.

Por lo que al actualizarse la causal de improcedencia prevista en la fraccion VII, del
articulo 19 de la Ley, por extemporaneidad de la demanda sobreseyo en el juicio de

conformidad con el diverso 20, fraccion Il del citado ordenamiento legal.

También sobresey0 por la inexistencia de la obligaciéon de adecuar la LFJS y su

Reglamento a la reforma constitucional al articulo 115.

El argumento principal de este sobreseimiento fue que no existia obligacion para
adecuar la LFJS con motivo de la reforma constitucional al articulo 115, ya que esta
se refirid a cuestiones de asentamientos humanos y, las normas impugnadas no

estan relacionadas con esta materia.

La Segunda Sala concluyé de manera contundente para sustentar este

sobreseimiento al sefalar:

...SI lo que pretende el Municipio actor es evitar que en su territorio operen
establecimientos en los que se practiquen juegos y sorteos regulados por esa Ley
Federal, ello lo puede limitar en los planes de desarrollo urbano y en las
disposiciones relativas al uso de suelo en su espacio territorial, pues con base en la
reforma constitucional que defiende, una de las atribuciones que se otorgé a los

Municipios fue precisamente la de administrar su uso de suelo.’

En consecuencia, con fundamento en el articulo 20, fraccion Il de la Ley
Reglamentaria de las fracciones | y Il del articulo 105 de la CPEUM sobresey6 en

el juicio.

Finalmente, la Segunda Sala sobreseyé también por inexistencia del acto

consistente en la falta de respuesta a las solicitudes del Municipio actor®**. Toda vez

190  Sentencia de la Controversia Constitucional 118/2011, pp. 47 y 48, consultable en
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=133755

191 | a resolucion se tomé por mayoria de tres votos: ministros Luis Maria Aguilar Morales, Alberto Pérez Dayan
(Ponente) y Margarita Beatriz Luna Ramos. Los ministros José Fernando Franco Gonzéalez Salas y Presidente
Sergio A. Valls Hernandez, este tltimo emitié voto en contra y formulé voto particular el mencionado en segundo
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gue considero que se dio tramite, atencidon y respuesta a los oficios del actor, ya que
mediante oficio se atendio su pretension (que no operaran casinos en su territorio)
pues se le contestd que “se hara del conocimiento al titular de la Unidad de Gobierno
de esta Secretaria del Estado para su atencion al combate a actividades prohibidas

por la Ley”.

La Sala precis6 que no era el caso analizar la legalidad del oficio de respuesta,
porque no fue combatido por vicios propios y sobre todo dada la naturaleza de las

peticiones, no implica la litis propia de las controversias constitucionales.

3.3 Controversia Constitucional 123/2012

Tanto esta CC como la que se comenta en el apartado siguiente (114/2013) se

promovieron contra los decretos que reformaron el RLFJS.

Asi, el 19 de octubre de 2012, se publicé en el DOF el decreto por el que se reforman
y adicionan diversos articulos del RLFJS, a través de este decreto se reformaron
los articulos 2, parrafos tercero y quinto; 3, fraccion V; 9; 10, fracciones Il y 1V; 15,
fraccion 111, y se adicionaron las fracciones | BIS y Xl BIS del articulo 3; la fraccion
V del articulo 10; un segundo parrafo al articulo 20, asi como el articulo 39 BIS del
RLFJS.

La Camara de Diputados promovié demanda de CC en la que reclamd la invalidez
de los articulos 2°, 3°, fraccion XIl Bis, 9° y 39 Bis, del RLFJS reformados a través
del citado decreto.

Como se puede apreciar no se impugnaron todos los articulos del decreto de
reformas. Solo se impugnaron aquellos relativos a la regulacion sobre maquinas

tragamonedas.

término. En su voto particular, el ministro Valls manifesté que se encontraba de acuerdo con el sobreseimiento
por la presentacion extemporanea de la demanda por lo que hace a los permisos otorgados. Sin embargo, por
lo que hace alos otros dos sobreseimientos por inexistencia de los actos consider6 que no resultaban evidentes
y que, por tanto, tendria que haberse entrado el estudio de fondo y, en su caso, declarar infundados los
conceptos de invalidez. Sustent6 su consideracion con base en la forma que el Pleno de la Suprema Corte
habia resuelto las controversias constitucionales 66/2010 y 88/2010, en las cuales entré al andlisis del fondo
del asunto, por no parecerle evidente la causal de improcedencia.
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Asi, la Camara de Diputados en su primer concepto de invalidez reclamo la
inconstitucionalidad de los articulos 3°, fraccion XlI Bis y 9° del citado reglamento,
porque considerd que estos violan el principio de Division de Poderes, ya que la

facultad para legislar en la materia es propia del Congreso de la Union.

“de manera particular se impugna la autorizacion que prevé en su articulo 9-nueve
para que operen con permiso de la Secretaria de Gobernacién las maquinas
tragamonedas en cualquier modalidad, lo cual resulta ilegal al contraponerse a lo
previsto en la Ley General de Juegos y Sorteos (sic), aun y cuando el planteamiento
sea para otorgar el permiso en caso de excepcion para los operadores y

permisionarios autorizados por la propia Secretaria...”**?
Ademas, reclamo, en sintesis:

- Una deficiente, vaga e imprecisa definicion de este tipo de maquinas.

- Son contrarios a la exposicién de motivos de la LFJS.

- La “ilegal condicion” para otorgar permiso para maquinas tragamonedas,
consistente en ser permisionario u operador autorizado por la SG.

- Esta salvedad o condicién, como las designa la Cadmara actora, no depende
de las caracteristicas particulares de las maquinas, sino de la calidad o
condicion de permisionario u operador.

- Crea un marco de inconstitucionalidad mayor porque puede ser impugnable
por aquellos que carecen de la citada condicién (permisionario u operador)
por violacion a la igualdad de comercio o trabajo.

- Omisién absoluta de regulacion para la supervision y vigilancia de las

maquinas.

La Camara de Diputados hizo valer como segundo concepto de invalidez contra los
articulos 2° y 39 Bis del RLFJS, la violacion por exceso en el ejercicio de la facultad
reglamentaria del presidente de la Republica, al dotar a la Direccion General de

Juegos y Sorteos con la facultad discrecional para otorgar, modificar, renovar o

192 Demanda de la Camara de Diputados, consultable en la Gaceta Parlamentaria, Afio XVI, nimero 3659-Il, del
4 de diciembre del 2012, p.11.
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ampliar permisos en la materia, por considerar que, en términos del articulo 3 de la

Ley, esta es facultad del titular de la SG.

El 13 de noviembre de 2013, la Segunda Sala sobresey6 en el juicio con fundamento

en el articulo 19 fraccion V de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del

articulo 105 de la CPEUM, por haber cesado los efectos de la norma general

impugnada con la publicacion en el DOF el 23 de octubre de 2013, del diverso

decreto de reformas al citado reglamento.

Para una facil comprension y pronta referencia al contenido de las reformas se

inserta el siguiente cuadro comparativo entre el texto original del Reglamento y las

dos reformas que ha sufrido, exclusivamente sobre las normas que tuvieron alguna

importancia en relacion con ambas controversias constitucionales (123/2012 y

114/2013), promovidas contra cada decreto.

Cuadro comparativo entre el texto original del Reglamento de la
Ley Federal de Juegos y Sorteos y sus reformas

Texto original 12, Reforma 22, Reforma
(DOF 19 de octubre de 2012) (DOF 23 de octubre de
2013)
ARTICULO 2.- Corresponde ala | ARTICULO 2.- ... ARTICULO 2.- ...

Secretaria de Gobernacién la
interpretacion administrativa y la
aplicacion de las disposiciones de la
Ley Federal de Juegos y Sorteos,
asi como las de este Reglamento.

La Direccion General Adjunta de
Juegos y Sorteos tiene a su cargo la
atencion, tramite y despacho de los

asuntos relacionados con la
supervision y  vigilancia  del
cumplimiento de la Ley y el

Reglamento; la expedicion de
permisos, la supervision y vigilancia
del cumplimiento de los términos y
condiciones consignados en éstos;
el finiquito de los permisos para
sorteos; el desahogo de las quejas,

La Direccion General de Juegos y
Sorteos tiene a su cargo la atencién,
tramite y despacho de los asuntos
relacionados con la supervision y
vigilancia del cumplimiento de la Ley y
el Reglamento; la expedicion de
permisos, la supervisién y vigilancia
del cumplimiento de los términos y
condiciones consignados en éstos; el
finiquito de los permisos para sorteos;
el desahogo de las quejas,
reclamaciones y  procedimientos

La Direccion General de
Juegos y Sorteos es
competente para autorizar,
controlar, vigilar, tramitar y
resolver los asuntos
relacionados con el
cumplimiento de laLey y el

presente Reglamento,
incluyendo  todos los
procedimientos

administrativos y

sancionatorios que deriven
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reclamaciones y procedimientos
administrativos  provenientes del
desarrollo y resultado de juegos con
apuestas 'y sorteos; imponer
sanciones por infracciones alaLeyy
el presente Reglamento, asi como
las que le confieran las demas
disposiciones aplicables.

administrativos  provenientes  del
desarrollo y resultado de juegos con
apuestas y sorteos;  imponer
sanciones por infracciones a la Ley y
el presente Reglamento, asi como las
que le confieran las deméas
disposiciones aplicables.

de juegos con apuestas y
sorteos. Asimismo, le
corresponde la expedicion,
modificacién y finiquito de
permisos de juegos con
apuestas y sorteos, asi
como la supervision y
vigilancia del cumplimiento
de los términos y
condiciones consignados
en los mismos.

ARTICULO 3.- Para los efectos ARTICULO 3.- ... ARTICULO 3.- ...
de este Reglamento, en lo sucesivo
se entenderé por:

L ... I ... l.aXll. ...

I. BIS. Azar: Casualidad a que se
fia el resultado de un juego, el cual es
completamente ajeno a la voluntad del
jugador;

Il alV.

II.alV.

V. Direccion: Direcciéon General
Adjunta de Juegos y Sorteos de la
Secretaria de Gobernacion;

V. Direccién: La Direccién
General de Juegos y Sorteos, de la
Secretaria de Gobernacion;

V6. aXil. ...

V6. aXiIl. ...

XIl. BIS. Maquinatragamonedas:
El artefacto o dispositivo de
cualquier naturaleza, a través del
cual el usuario, sujeto al azar, a la
destreza o a una combinacion de

ambas, realiza una apuesta,
mediante la inserciéon de un billete,
moneda, ficha 0 cualquier

dispositivo electrénico de pago u
objeto similar, con la finalidad de
obtener un premio.

Para efectos de este Reglamento
no se consideran como mAaquinas
tragamonedas las siguientes:

a) Las magquinas
expendedoras, entendiendo por
tales las que se limitan a efectuar
mecanicamente transacciones o0
venta de productos o servicios a
cambio del precio introducido,
siempre que el valor del dinero
depositado corresponda al valor de
mercado de los productos que la
magquina entregue y su mecanismo
no se preste a admitir cualquier tipo
de apuesta o juego de azar;

XIl. Bis. Derogada.
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b) Las maquinas tocadiscos,
videodiscos o0 fotogréaficas, las
magquinas o] aparatos de
competencia pura o deporte entre
dos o més jugadores, las de mero
pasatiempo o recreo y las maquinas
0 aparatos recreativos de uso
infantil; todas ellas a condicién de
gue sus mecanismos no se presten
a admitir cualquier tipo de apuesta o
juego de azar, o permitan el pago de
premios en efectivo, especie o
signos que puedan canjearse por
ellos, salvo los que s6lo consistan
en volver a jugar gratuitamente o
gue otorguen premios O cupones
cuyo valor no sea superior al costo
de participacion, y

c) Las terminales de apuestas o
las méquinas que permiten jugar
y apostar a las competencias
hipicas, deportivas o al sorteo de
ndmeros electronicamente ni, en
general, las que se utilicen para
desarrollar los juegos y apuestas
autorizados.  Estas  terminales
deberan estar claramente
identificadas como tales en los
establecimientos autorizados;

XIil. a XXVIL. ... XII. a XXX. ... XII. a XXVILI. ...
XXVII Bis. Sorteo de
nimeros o simbolos a
través de maquinas:
Actividad en la que el

participante, a través de un
artefacto o dispositivo de
cualquier naturaleza, sujeto
al azar, realiza una apuesta,
mediante la insercion de un
billete, moneda, ficha o
cualquier dispositivo
electronico de pago u objeto
similar, con la finalidad de
obtener un premio;

ARTICULO 9.- No seran objeto
de autorizacion las maquinas
tragamonedas en cualquiera de sus
modalidades.

ARTICULO 9.- Quedan
prohibidas las maquinas
tragamonedas en cualquiera de sus
modalidades, salvo las que cuenten
con el permiso de la Secretaria
expedido expresamente para tales
efectos, en los términos de la Ley y
este Reglamento.

ARTICULO 9.- La
publicidad y propaganda de
los juegos con apuestas y
sorteos  autorizados  de
conformidad con la Leyy este
Reglamento, asi como la de
los establecimientos en los
que se efectlen, se realizara
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en los términos de las
disposiciones aplicables.

Se entiende por maquina
tragamonedas el artefacto,
dispositivo electronico o]

electromecanico, digital, interactivo
o de cualquier tecnologia similar,
que mediante la insercion de un
billete, moneda, tarjeta, banda
magnética, ficha, dispositivo
electrénico de pago u objeto similar,
o por el pago de alguna
contraprestacion, esta disponible
para operarse y que, como resultado
de dicha operacién, permite al
usuario del mismo obtener mediante
el azar o una combinacién de azar y
destreza, la entrega inmediata o
posterior de premios en efectivo o en
especie.

Para obtener el permiso a que se
refiere el parrafo anterior, el solicitante
debera cumplir con los requisitos
siguientes:

La publicidad y
propaganda de los juegos
con apuestas y sorteos por
cualquier medio, Unicamente
podréa efectuarse y difundirse
una vez que se cuente con el
permiso de la Secretaria para
realizarlos en los términos de
este Reglamento.

Para efectos de este
Reglamento no se consideran como
maquinas tragamonedas las

I. Ser permisionario u operador
autorizado por la Secretaria, bajo los
supuestos previstos en la fraccion | del

Para efectos de lo
dispuesto en el parrafo

1ag| P anterior, se observara lo
siguientes: articulo 20 de este Reglamento, y siguiente:

. Las maquinas Il. Contar con la autorizacién de I. Los establecimientos

expendedoras, entendiendo por | apertura de la Secretaria, para los que cuenten con permiso

tales las que se limitan a efectuar
mecanicamente transacciones o0
venta de productos o servicios a
cambio del precio introducido,
siempre que el valor del dinero
depositado corresponda al valor de
mercado de los productos que la
maquina entregue y su mecanismo
no se preste a admitir cualquier tipo
de apuesta o juego de azar;

establecimientos en los que se
pretenda utilizar dichas maquinas.

otorgado por la Secretaria no
podran promover
explicitamente las apuestas
autorizadas que en ellos se
practican;

Il. Las maquinas tocadiscos,
videodiscos o fotogréficas, las
maquinas o] aparatos de
competencia pura o deporte entre
dos o mas jugadores, las de mero
pasatiempo o recreo y las maquinas
0 aparatos recreativos de uso
infantil; todas ellas a condicién de
gue sus mecanismos no se presten
a admitir cualquier tipo de apuesta o
juego de azar, o permitan el pago de
premios en efectivo, especie o
signos que puedan canjearse por
ellos, salvo los que s6lo consistan en
volver a jugar gratuitamente o que
otorguen premios 0 cupones Ccuyo
valor no sea superior al costo de
participacion, y

La vigencia del permiso para la
utilizacién de las maquinas
tragamonedas a que se refiere el
presente articulo estara, a su vez,
sujeta a la vigencia del permiso a
gque se refiere la fraccion | del
articulo 20 de este Reglamento.

Il. La propaganda vy
publicidad debera
expresarse en forma clara y
precisa a efecto de que no
induzca al publico a error,
engafio o confusion de los
servicios ofrecidos;

Ill. Las terminales de apuestas
o las maquinas que permiten jugar y

La Secretaria otorgara el
permiso correspondiente en un

lll. La publicidad que se
realice de los juegos con
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apostar a las competencias hipicas,
deportivas o al sorteo de numeros
electrénicamente ni, en general, las
que se utilicen para desarrollar los
juegos y apuestas autorizados.
Estas terminales deberdn estar
claramente identificadas como tales
en los establecimientos autorizados.

plazo maximo de tres meses,
contados a partir de la recepcion de la
solicitud.

apuestas y sorteos debera
consignar el ndmero del
permiso correspondiente;

La solicitud se presentara en los
términos establecidos en la fraccion |
del articulo 21 de este Reglamento.

IV. La publicidad debera
incluir mensajes que indiquen
gue los juegos con apuestas

estan prohibidos para
menores de edad, y

V. La publicidad vy
propaganda deberd incluir

mensajes que inviten a las
personas a jugar de manera
responsable y con el principal
propdsito de entretenimiento,
diversion y esparcimiento.

ARTICULO 12.- Los
permisionarios no podran otorgar
crédito, directa o indirectamente, a
los apostadores en juegos con
apuestas o participantes de sorteos
en el desarrollo de las actividades
emanadas del permiso.

ARTICULO 12.- Quedan

prohibidas las maquinas
tragamonedas en
cualquiera de sus

modalidades.

Se entiende por maquina
tragamonedas todo
dispositivo, a través del
cual el usuario, sujeto a la
destreza, realiza una
apuesta, mediante la
insercion de dinero, ficha,
dispositivo electrénico o
cualquier objeto de pago,
con la finalidad de obtener
un premio no determinado
de antemano.

ARTICULO 39 BIS.- La Direccion,
antes de resolver respecto del
otorgamiento, modificacion,
renovacion o ampliacion de permisos
para la operacion de centros de
apuestas remotas y salas de sorteos
de numeros relacionados, sometera el
asunto a opinibn del Consejo
Consultivo, la cual no sera vinculante.
Lo anterior, sin perjuicio de los
asuntos que el Director, dada la
importancia de los mismos, decida
someter a consideracion del Consejo
Consultivo.
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ARTICULO 91.- Los sorteos ARTICULO 91.- ...
podran  tener las  siguientes
modalidades:

l.LalVv.... l.LalVv....

V. Sorteos de simbolos o
ndameros, y

V. Sorteos de simbolos o
ndmeros;

VI. Sorteos transmitidos por
medios de comunicacién masiva.

VI. Sorteos de numeros
o simbolos a través de
maquinas, y

VII. Sorteos transmitidos
por medios de comunicacion
masiva.

ARTICULO 137 Bis. La
Secretaria podra autorizar la
realizaciébn de sorteos de
nameros o simbolos a través
de méaquinas cuando se
cumplan los  siguientes
requisitos:

I. Ser permisionario en
términos de lo establecido en
la fraccion | del articulo 20 de
este Reglamento;

Il. Acreditar que las
magquinas correspondientes
han sido fabricadas en
territorio nacional o]
legalmente importadas;

lll. Presentar la relacion
de maquinas que se
pretenden instalar en cada
establecimiento con las
especificaciones que
determine la Secretaria, y

IV. Estar al corriente en el
cumplimiento de las
obligaciones que derivan de
la Ley vy del presente
Reglamento. V. Estar al
corriente en el cumplimiento
de las obligaciones que
derivan de la Ley y del
presente Reglamento.

ARTICULO 137 Ter. Los
permisionarios que obtengan
la autorizacion a que se
refiere el presente Capitulo
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podran  realizar  sorteos
durante la vigencia de su
permiso.

ARTICULO 137 Quaéter.
Los permisionarios deberan
mantener actualizada, de
forma permanente, la
relacion a que se refiere la
fraccion Il del articulo 137
Bis del presente Reglamento,
la cual deberan remitir a la
Direccién de forma trimestral.

El Pleno resolvié el sobreseimiento porque con el citado decreto se “modificaron y

reordenaron las atribuciones de la Direccion General de Juegos y Sorteos; se

suprimieron los permisos para la explotacion de maquinas tragamonedas, lo que

implica la cesacion de los efectos de las normas generales impugnadas en la

presente controversia constitucional.”*

Con esta primera reforma al reglamento el Titular del Poder Ejecutivo pretendio

legalizar las maquinas tragamonedas, los argumentos de la Camara actora

mostraban su inconstitucionalidad, pero no hubo pronunciamiento de fondo, pues

con la expedicion del nuevo decreto de reformas reglam

efectos de la norma impugnada y se sobreseyo la controvers

3.4. Controversia Constitucional 114/2013

Contra este segundo decreto por el que se reforman, adicion
disposiciones del RLFJS, publicado en el DOF el 23 de octub

entarias, cesaron los

ia.

an y derogan diversas
re de 2013, la Camara

de Diputados promovié nueva demanda de CC contra el Titular del Ejecutivo Federal

y el Secretario de Gobernacion, en la que reclamd la invalidez de los articulos 2, 91,

fraccion VI, 137 bis, 137 ter y 137 quater de este reglamento.

193 Sentencia de la Controversia Constitucional 123/2012, p. 11, consultable en la
Corte de Justicia de la Nacion en

pagina web de la Suprema

http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=146715
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La Camara hizo valer dos conceptos de invalidez similares a los esgrimidos en la

demanda de CC anterior.

Asi, en el primero reclamo la invalidez de los articulos 91, fraccion VI, 137 bis, 137
ter y 137 quater del RLFJS, por considerar que violan los principios de reserva de
la ley y subordinacion jerarquica, al permitir los sorteos de nimeros o simbolos a
través de maquinas, actividad que no se encuentra prevista por la LFJS, sino que,

se encuentra prohibida en términos del articulo 10 de dicho ordenamiento.

Lo anterior, por considerar que no se ubica en los supuestos de excepcion a que se
refiere la fraccién | del articulo 2° de la citada Ley, que enumera los juegos que
pueden ser permitidos con la autorizacion de la SG.

En su segundo concepto de invalidez reclamd la invalidez del articulo 2, parrafos
tercero y quinto, del RLFJS, en virtud de que violenta el principio de division de
poderes, al exceder la facultad reglamentaria del Ejecutivo Federal, porque otorga
al Director General de Juegos y Sorteos una facultad amplia, discrecional y Unica
para autorizar, controlar, vigilar, tramitar, resolver los asuntos relacionados con el

cumplimiento de la LFJS, y su reglamento.

El 18 de enero de 2016, el Pleno resolvié la CC 114/2013, la cual declar6 procedente

pero infundada, en atencion a los argumentos siguientes:

En su considerando quinto la sentencia record6 las consideraciones generales
sobre la LFJS, que tuvo al resolver la CC 97/2004 y, en especial, las conclusiones
a que llego el propio Pleno, que fueron comentadas supra, pues esta interpretacion
la considera una “premisa necesaria e indispensable para realizar el estudio de

constitucionalidad del reglamento...”

El Pleno después de hacer referencia al principio de division de poderes y a la
facultad reglamentaria del Titular del Ejecutivo Federal, a fin de dar respuesta a los
reclamos de la Céamara de Diputados, procedié al analisis de las normas

impugnadas.
Asi, el Pleno preciso:
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La actora partié de una premisa falsa consistente en que el Ejecutivo Federal regulo
en los articulos impugnados, a los juegos contemplados en la fraccion | del articulo
20., de la Ley Federal de Juegos y Sorteos, cuando en realidad lo que se reglamenté

fue lo previsto en la fraccion Il del mismo numeral, esto es, los sorteos.

La SCJN consider6 que no existid ninguna transgresion a los principios de reserva
de ley y subordinacion jerarquica que debe cumplir el Ejecutivo al ejercer su facultad
reglamentaria, porque lo que este reglament6 fue una modalidad de los sorteos, los
cuales se encuentran expresamente permitidos en la fraccion Il del articulo 2° de la

LFJS, mismos que para su celebracion solo requieren del permiso de la SG.

De donde si los sorteos de numeros o simbolos a través de maquinas tienen la
naturaleza de sorteos, luego entonces, se encuentran permitidos por la LFJS, en

consecuencia, no existe ninguna violacién por parte del RLFJS a la CPEUM.

Para realizar este andlisis el Pleno se remite a la definiciébn del Reglamento sobre
los sorteos de numeros o simbolos a través de maquinas, contemplada por el
articulo 3, fraccion XXVII-BIS, del RLFJS.

Al respecto, afirma que esta modalidad de sorteos comparte la caracteristica

esencial de todos los demas sorteos que regula el reglamento:

Los sorteos de numeros o simbolos a través de maquinas comparten la
caracteristica esencial de todos los demas sorteos que regula el Reglamento de la
Ley Federal de Juegos y Sorteos, es decir, que el resultado esta determinado por el
azar, no se trata de juegos de destreza o habilidades, sino de simples sorteos, como
los prevé la ley. De acuerdo con lo anterior, es incorrecta la concepcién de la parte
actora en el sentido de que dichos sorteos son en realidad un juego de los prohibidos

en la fraccion | del articulo 20. de la ley reglamentaria.

Afirma el Pleno que la manera de legislar en México ha cambiado substancialmente
en los dltimos afos, y que hoy en dia en las normas emanadas por un proceso

legislativo mas abierto y participativo, el silogismo legislativo se desarrolla con
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mucho mayor precision, sobre todo cuando se trata de regular aspectos o

fendmenos que pueden presentar interpretaciones multiples o equivocas.

Concluye el Pleno que, al realizar la confrontacion entre ambos dispositivos —el legal
y el reglamentario- no existen argumentos solidos para declarar la
inconstitucionalidad del segundo, derivado precisamente del hecho de que la ley,
que data de 1947, en su articulo 2°, fraccion Il, al enumerar las actividades
permitidas por la Ley se refiere de manera genérica a los “SORTEOS”; en esa
tesitura, el hecho de que el Reglamento haya establecido una nueva fraccion,
especificando que se trata de una forma diversa de sorteo, en adicion a las diversas
modalidades de sorteo ya definidas en el propio Reglamento, no viola el principio

de reserva de ley.

Finalmente, apunta que las actividades prohibidas por el articulo 1° de la multicitada
LFJS tampoco se encuentran minimamente detalladas o precisadas por el
legislador y, por lo tanto, carece de toda fuerza argumentativa el sostener que las
maquinas tragamonedas forzosamente estan previstas como prohibidas por el

articulo 1° ya citado.

Ahora bien, esta resolucion se tomdé por unanimidad de votos; sin embargo, en los
votos concurrentes que fueron emitidos se expresaron argumentos, que sirven para
poner en duda su constitucionalidad, si bien en ellos se precisa que comparten el
reconocimiento de la validez de la norma. Destaca el voto de la Ministra Pifia:

“Sorteo de NUumeros y Simbolos a través de Maquinas’ es un juego que opera a
través de una maquina que tiene una naturaleza diversa a los otros sorteos
regulados en el Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos pues no
comparte ninguna caracteristica de los sorteos en términos de este ordenamiento...
Resulta entonces que, si bien en términos de la definicion desarrollada por el propio

J

Reglamento, el denominado ‘Sorteo de Numeros y Simbolos a través de Maquina
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no es un sorteo, lo cierto es que esto no basta para considerar que la regulacién de

este juego implica un exceso en las atribuciones del Ejecutivo Federal. 194~

Como ya lo apuntaba supra el origen del problema para determinar si esta clase de
sorteos son acordes con los principios de reserva de ley y subordinacion jerarquica
a que debe estar sujeta la facultad reglamentaria del presidente de la Republica, se
encuentra en que el término sorteo es equivoco y no queda claro de la lectura a la
ley ni a las definiciones del Diccionario de la Lengua Espafiola, cual es la diferencia

especifica del sorteo con el de juego de azar.

Asi, el ministro Zaldivar en su voto concurrente apunta:

“...considero que la sentencia no distingue claramente entre juegos de azar y
sorteos, lo que resulta fundamental para reconocer su validez (...) es necesario
estipular una definicién de juegos de azar y sorteos para interpretar los articulos 1
y 2, fraccion Il de la Ley Federal de Juegos y Sorteos. Asi, considero que la
distincién entre juegos de azar prohibidos por el articulo 1 y los sorteos permitidos
por el articulo 2, fraccion Il, ambos de la Ley Federal de Juegos y Sorteos, debe
basarse en la medida en que el azar cuenta en la actividad. De esta forma, estimo
gue los juegos de azar son aquellos en los que cuenta tanto la destreza de los

participantes como el azar, mientras que los sorteos son aquellos en los que el azar

es todo lo que cuental®®”

Sin embargo, considero que esta definicion no es satisfactoria para los efectos

buscados pues la diferencia especifica no puede estar en la destreza, porque

194'\/oto concurrente ministra Norma Lucia Pifia Hernandez.
195 \Voto concurrente del ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.
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existen juegos de azar en que la habilidad o la destreza no intervienen en lo

196 197

absoluto, solo baste pensar en la ruleta™" o el albur™”", por mencionar algunos.

Ahora bien, la definicién del articulo 3, fraccion XXVII BIS, del RLFJS es tan
genérica que cualquier clase de juego de azar podria practicarse a través de una

maquina, ya que los elementos que establece para esta clase de sorteo son:

a. Es una actividad, sin delimitar sus caracteristicas, podria ser interactiva
ya que no se restringe.

b. La actividad esta sujeta al azar.

c. El participante realiza una apuesta.

d. La apuesta se puede realizar a través de un artefacto o dispositivo (de
cualquier naturaleza), mediante la insercion de un billete, moneda, ficha
o cualquier dispositivo electronico de pago u objeto similar.

e. Sufinalidad es la de obtener un premio, en cuyo caso gana y si no, pierde.

Esta ambigledad fue sefialada por el ministro Gutiérrez Ortiz Mena, e incluso,

sefal6 sus riesgos:

“... me preocupa la definicion que el proyecto da de “sorteo”. Estamos ante una ley
prohibitiva y el sorteo es una excepcion a la regla general. Me parece que dejar un
precedente donde se da una interpretaciéon tan amplia de qué es sorteo pudiera, de

cierta manera, —en un futuro— generar problemas al dejar la regla general —que es

la prohibicion— vaciada de todo contenido™%8.

1% Ruleta. Del fr. roulette, der. de rouler 'rodar'. 2. f. Juego de azar que consiste en lanzar una bolita sobre una
ruleta en movimiento dividida en casillas numeradas, y apostar sobre la casilla en que caera la bolita.
(Diccionario de la Lengua Espafiola).

197 En el juego del monte, dos primeras cartas que saca el banquero (Diccionario de la Lengua Espafiola).

198 \Version estenografica de la sesion del Pleno celebrada el 18 de enero de dos mil dieciséis, p. 18. Consultable
en https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/versiones-taquigraficas/documento/2016-11-
07/18012016PO_0.pdf
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Como apuntaba en el capitulo precedente la prohibicion de la LFJS sobre los juegos
de azar es absoluta, con la Unica excepcion del juego de dados, en términos de la
fraccion | de su articulo 2° de esta norma legal, por lo que me remito a lo afirmado

supra.

Por lo anterior, de acuerdo con la definicién del articulo 3, fraccion XXVII BIS, del
Reglamento, resulta que en lugar de sorteos de numeros y simbolos podria
efectuarse cualquier juego de azar a través de maquinas, probablemente hasta
poquer, pues si la maquina es interactiva podrian cambiarse las cartas, todo segun

las exigencias del mercado.

Finalmente, los argumentos sobre las salas de sorteos de numeros resultarian
aplicables a los llevados a cabo a través de maquinas, con el elemento adicional
gue resulta una innovacion que como todo mundo puede apreciar no podria haberse
pensado por el legislador en 1947, con lo cual llego a concluir que excede la facultad

reglamentaria y, por tanto, es inconstitucional.

Por lo que hace al segundo de los conceptos de invalidez, la Corte determiné que
ni la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, ni la LFJS, dispusieron
expresamente que dicha atribucidn establecida a favor de la SG se realice de
manera especifica por el titular del Ramo, en consecuencia, el articulo 2 de la norma
reglamentaria impugnada que otorga atribuciones a la Direccion General de Juegos
y Sorteos para supervisar y vigilar el cumplimiento de la LFJS y de su Reglamento,
asi como la expedicion, modificacion y finiquito de los permisos a que se refieren
dichos ordenamientos, no vulnera los principios de reserva de ley y de

subordinacion jerarquica, con lo cual se coincide plenamente.
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ANEXO ESTADISTICO

Los siguientes cuadros han sido elaborados con base en la informacion que aparece
en la pagina electronica de la Direccion General de Juegos y Sorteos de la
Secretaria de Gobernacion (consulta realizada el 8 de junio de 2017), Sitio web:

http://juegosysorteos.gob.mx/es/Juegos y Sorteos/home

El cuadro 1 muestra una grafica en que se detalla el estatus legal de los treinta y

siete permisos que se reportan en la pagina oficial.

CUADRO 1

PERMISOS OTORGADOS POR LA SECRETARIA DE GOBERNACION

Permisos

8%

3%

= Vigentes 31
Revocados 2

® |nsubsistente 1

= Extinguido 3*

84%
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CUADRO 2

En este cuadro se muestra el total de establecimientos autorizados por los permisos

vigentes y sus modificaciones.

Establecimientos

Centro de Apuesta
Remotas , 541

Galgdédromo, 10

T ——

Fronton, 3
Salas de Sorteos de
Hipoédromo, 5 Numeros, 474

= Frontén = Hipddromo = Galgédromo = Centro de Apuestas Remotas = Salas de Sorteos de NUmeros

CUADRO 3

En este grafico se muestra los establecimientos que se encuentran en operacion
conforme a los permisos vigentes. S6lo uno de estos permisos no tiene en operacién
ningun establecimiento.

Un permiso que se encuentra extinguido por haber concluido su plazo de vigencia

tiene en operacion un establecimiento conforme los datos de la SG.

Establecimientos en
operacion

Salas de Sorteos de
Numeros 322
S0% Otros
0%

Fronton 2

Centros de Apuestas
Remotas 320
50%

m Centros de Apuestas Remotas 320 = Salas de Sorteos de Nimeros 322 = Hipédromo 1 = Frontéon 2
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CUADRO 4

El siguiente grafico muestra los establecimientos que se han autorizado conforme a

los permisos originales.

Galgédromo, 5

Fronton, 4 3

Hipddromo, 3

= Frontén

Hipédromo

Establecimientos

Otros, 1281

Centro de Apuestas
Remotas , 659

Salas de Sorteos de
Nameros, 622

= Galgédromo = Centro de Apuestas Remotas = Salas de Sorteos de Numeros

CUADRO 5

En este cuadro se muestran las autorizaciones contempladas en los permisos

originales otorgados durante los afios 1955, 1973y 1978

Permisos y establecimientos autorizados en los

1

0

anos 1955, 1973 y 1978

1955

m Centro de Apuestas Remotas

mFrontén

H Hipddromo
m Galgodromo
m Permiso
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CUADRO 6

En esta grafica se muestran el comparativo de los establecimientos autorizados en

los permisos originales otorgados durante los Gltimos cinco sexenios.

Establecimientos autorizados por sexenio
300

250
200
150
100
50 I
Establecimientos 0 SR I I I

Sexenio CSG Sexenlo EZPL Sexenio VFQ Sexenio FCH Sexenio EPN

(1988-1994) (1994-2000) (2000-2006) (2006-2012) (2012-)
m Centro de Apuestas Remotas 82 95 254 47 52
Galgodromo 7 1 1 0 0
= Sala de Sorteo de Nameros 50 276 96 52
m Hipodromo 1 2 1
Frontdn 2

En los siguientes cuadros se puede apreciar los permisos y establecimientos
autorizados durante cada sexenio por los permisos originales otorgados afio por
afo.

CUADRO 7

Sexenio 1988-1994

45
40
” 35
2
§8
EE 2
585 20
° >
< 15
it}
s i .
° s 2
0
1989 1990 (2 1991 (3 1992 (2 1993 (5 1994 (1
permisos) permisos)  permisos)  permisos) permiso)
Titulo del eje
M Centro de Apuestas Remotas M Galgédromo W Hipddromo Fronton
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Cuadro 8

Sexenio 1994-2000

S5
50
1995 1996 1997 (tres 1998 1999 2000
permisos)
M Centro de Apuestas Remotas M Hipédromo M Sala de Sorteos de NUmeros Galgddromo
CUADRO 9

Sexenio 2000-2006

258
236
18
18
2001 2002 2003 2004 2005 (8 2006 (1 permiso)
permisos)
H Centro de Apuestas remotas m Hipédromo M Sala de Sorteos de Numeros Galgddromo
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Establecimientos

Establecimientos

Autorizados

Autorizados

100

90

80

70

60

50

40

30

20

10

35

30

25

20

15

10

2006

2013 (1
permiso)

CUADRO 10
Sexenio 2006-2012

2007 2008

M Centro de Apuestas Remotas

2009 2010

2011

M Sala de Sorteo de Numeros

CUADRO 11

Sexenio 2012-2018

2014 (3 2015(1
permisos) permiso)

H Centro de Apuestas Remotas

2016 2017

M Sala de Sorteo de Numeros

2018

96

2012 (4
permisos)
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Capitulo 4

Las Repercusiones de las sentencias de controversia constitucional en la
materia.

“Alea jacta est”

Julio César.

4.1. Las repercusiones

En este capitulo trataré las repercusiones que tuvieron las resoluciones de las
controversias constitucionales contra el RLFJS analizadas supra, no solo a nivel de
los efectos juridicos propios de estas sentencias, sino que contemplo como
repercusiones las acciones del Poder Legislativo Federal y de algunas legislaturas
de las Entidades Federativa que como reaccion tuvieron, en mayor o menor medida,
a las sentencias emitidas en las controversias constitucionales y la plena vigencia

de la norma reglamentaria impugnada.

Asi, el Poder Legislativo Federal, a través de la Cadmara de Diputados conformé dos
Comisiones sobre el tema de los juegos con apuestas y sorteos: la primera,
provocada de manera inmediata por la expedicién del citado Reglamento y la
demanda de CC 97/2004; la segunda, por las conclusiones de la Comisién Especial
Investigadora del Casino Royal*® de la Legislatura del Estado de Nuevo Le6n y

también por la CC 123/2012. Producto de la segunda comisiébn mencionada, se

199 En la exposicion de motivos del punto de acuerdo respecto a los Casinos en México y a la instalacion de una
Comisién Bicamaral de investigacion sobre el otorgamiento de permisos para operarlos ante la Comision
Permanente se afirmé por parte del Diputado Ricardo Monreal Avila: “Es menester recordar los hechos del 25
de agosto de 2011, recordar el casino Royal en Monterrey, Nuevo Ledn, recordar las 52 victimas de aquel dia,
recordar a sus familias, recordar las acusaciones hechas entre funcionarios municipales y federales. Es
momento de no eludir la responsabilidad que nos toca y clamar un “ya basta” en nuestro papel de representantes
populares y, en consecuencia, con nuestro mandato constitucional.” Cfr. Gaceta Parlamentaria, afio XVI,
namero 3688-V, miércoles 16 de enero de 2013.
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encuentra en proceso legislativo una nueva Ley Federal de Juegos con Apuestas y

Sorteos.

Asimismo, el Poder Legislativo Federal a iniciativa del Ejecutivo tuvo que seguir el
procedimiento correspondiente para aprobar las Leyes del Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios y la Federal para la Prevencion e Identificacion de
Operaciones con Recursos de Procedencia llicita, para adecuar la legislacion a la
realidad provocada por la plena vigencia del RLFJS a fin de establecer obligaciones

adicionales a los permisionarios de esta actividad.

Por lo que hace a las acciones de las legislaturas locales destaca, como ya sefialé,
la creacién y conclusiones de la Comisidn Especial Investigadora del Casino Royal
por parte de la legislatura del Estado de Nuevo Ledn. Ademas de esta legislatura,
las de Coahuila, Baja California y Guanajuato, reformaron sus constituciones para
prohibir los permisos de uso de suelo y licencias de construccion para

establecimientos de juegos y sorteos.

4.2. Los efectos juridicos de las sentencias de la controversia
constitucional

Para determinar los efectos que las sentencias de las controversias constitucionales
contra las normas del Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos es preciso

referir el sentido de éstas a fin de conocer sus efectos.

En la sentencia de la CC 97/2004, se resolvié que era procedente y parcialmente
fundada; sin embargo, se desestimd por lo que hizo a los articulos 30., fraccion

XXVI, en la porcién normativa que dice: "... también denominados ‘raspadito’ o
‘loteria instantanea’ ...", 8o, 63, fracciones lll, en cuanto se refiere a "juegos de
naipes ...", y IV, en cuanto al juego de ruleta, del RLFJS publicado en el DOF el

diecisiete de septiembre de dos mil cuatro.
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Con excepcion de los preceptos referidos, se reconocié la constitucionalidad del
RLFJS publicado en el DOF el diecisiete de septiembre de dos mil cuatro. Sin
embargo, aun las disposiciones declaradas como contrarias a la CPEUM, siguen
vigentes pues no se alcanzo la votacion requerida para que dicha declaracion

tuviera efectos generales y, por tanto, en esos aspectos fue desestimada la CC.

Como ya se apuntaba infra, en la sentencia de la CC 118/2011, la Segunda Sala
resolvio sobreseerla por ser extemporanea y por inexistencia de los actos

impugnados.

De igual manera, la CC 123/2012 fue sobreseida por la Segunda Sala. En este caso,
por haber cesado los efectos de las normas impugnadas con la emisién del decreto
de reformas al RLFJS publicado en el DOF el 23 de octubre de 2013.

Finalmente, la CC 114/2013 fue resuelta procedente pero infundada y el Pleno
reconocio la constitucionalidad de los articulos 2, 91, fraccion VI, 137 bis, 137 tery
137 quater del RLFJS.

Como ya apuntaba, la sentencia de la CC 97/2004 considerd inconstitucionales
algunos articulos del RLFJS; sin embargo, esta resoluciéon no alcanzé la votacion

calificada que requeria para que procediera la declaracion de inconstitucionalidad.

Al respecto, el articulo 42 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo

105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone:

“Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de los
Estados o de los Municipios impugnadas por la Federacion, de los Municipios
impugnadas por los Estados, 0 en los casos a que se refieren los incisos c), h) y k)
de la fraccion | del articulo 105 constitucional, y la resolucion de la Suprema Corte
de Justicia las declare invéalidas, dicha resolucion tendra efectos generales cuando

hubiera sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos.
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En aquellas controversias respecto de normas generales en que no se alcance la
votacion mencionada en el parrafo anterior, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
declarara desestimadas dichas controversias. En estos casos no sera aplicable lo
dispuesto en el articulo siguiente?®.

En todos los demas casos las resoluciones tendran efectos Unicamente respecto de

las partes en la controversia.

Asi, no obstante que la sentencia de la CC 97/2004 fue desestimatoria en los puntos

gue he comentado, ésta tiene los efectos siguientes:

“Finalmente y en lo que hace a los efectos, es importante destacar la acotacién que
antes realizamos en cuanto a las consideraciones exclusivas sobre la validez o la
invalidez de normas generales impugnadas en cuanto a la falta de pronunciamiento,
pues con independencia de ello la sentencia produce, desde luego, dos efectos
principales: en primer lugar, el de cosa juzgada a que antes aludimos; el segundo y
por la coincidencia de votacion exigida para lograr los efectos de pronunciamiento

y la obligatoriedad de los precedentes, el que esta ultima tampoco puede darse®.”

Las sentencias que sobreseyeron el juicio de CC tuvieron por efecto no entrar al
estudio del fondo del asunto por un impedimento procesal, legal o constitucional lo

que provoco que la norma impugnada mantenga su efectividad y eficacia.

Por tanto, las sentencias al ser desestimadas o sobreseidas tuvieron por efecto que
las nomas impugnadas se mantuvieran dentro del sistema legal vigente del pais al
RLFJS, es decir, que las normas reclamadas como inconstitucionales no resultaron

afectadas y continian en pleno vigor.

200 ARTICULO 43. Las razones contenidas en los considerandos que funden los resolutivos de las sentencias
aprobadas por cuando menos ocho votos, seran obligatorias para las Salas, Plenos de Circuito, tribunales
unitarios y colegiados de circuito, juzgados de distrito, tribunales militares, agrarios y judiciales del orden comun
de los Estados y del Distrito Federal, y administrativos y del trabajo, sean estos federales o locales.

201 Cossio, J. (2008). La Controversia Constitucional. México: Porrta, p. 653.
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4.3. Las Comisiones de la Camara de Diputados y del Congreso del Estado
de Nuevo Ledn en relacion con la regulacion de los juegos y sorteos

a) Comision Especial encargada de revisar el cumplimiento de la
normatividad en los permisos otorgados por la Secretaria de
Gobernacion en materia de juegos y sorteos

El 8 de junio de 2005, en la Comision Permanente del Congreso de la Union se
presentd una Proposicion con Punto de Acuerdo para crear una Comision Especial
gue investigara el cumplimiento de la normatividad de los permisos otorgados por

la SG en materia de juegos y sorteos.

El 21 de junio de 2005, se discutid en el Pleno de la Cadmara de Diputados la
propuesta anterior. Mas alla de las légicas posiciones politicas de los diversos
partidos, los hechos que motivaron la creacion de esta comision, de acuerdo con el

Diputado Gutiérrez de la Garza?®?, fueron:

— La expedicion del RLFJS el 17 de septiembre de 2004.

— La promocién de la demanda CC 97/2004 por parte de la Camara de
Diputados (3 de noviembre de 2004).

— La negativa de la suspension solicitada por la Camara de Diputado en la

citada controversia por parte de la SCIN=,

202 Diario de los Debates de la Camara de Diputados, Afio I, Periodo Extraordinario, 21 de junio de 2005, p. 21,
consultable en http://cronica.diputados.gob.mx/PDF/59/2005/jun/050621-1.pdf

203 E| 5 de noviembre de 2004, el ministro Cossio Diaz en ausencia de la Ministra Instructora Olga Sanchez
Cordero nego la suspension solicitada. Resolucion que fue confirmada por unanimidad de votos de los
miembros de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resolver el recurso de
reclamacion 329/2004-PL el 18 de febrero de 2015, consultable en
http://www?2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=70077
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— La “aparicién” (entre el 2 y el 25 de mayo de 2005) de siete nuevos
permisionarios para centros de apuestas remotas y para salas de sorteos

de nimeros.

— La existencia de 198 nuevos centros de apuesta autorizados en el mes de

mayo por el entonces secretario de Gobernacion.

El 22 de junio de 2005, el Pleno de la Camara de Diputados aprobé el Acuerdo por
el que se cred la Comision Especial encargada de revisar el cumplimiento de la
normatividad en los permisos otorgados por la SG en materia de juegos y sorteos
y, en particular, los relativos a centros de apuesta remotas, salas de sorteos de
nameros, ferias regionales y sorteos transmitidos por medios de comunicacion

masiva?™.

Lamentablemente, esta Comisidn no rindio informe de actividades ni informe final
sobre su gestion, su vigencia original®® fue hasta el 30 de abril de 2006, la cual fue
prorrogada hasta el 31 de agosto de 2006. En la Gaceta Parlamentaria del 25 de
agosto de 2006 se establecid que la Comision deberia rendir el informe de los
trabajos realizados?® el 31 de julio de 2006. Sin embargo, no cumplié con esta
obligacién segun la informacion publica?’ proporcionada por la Unidad de Enlace

de la Presidencia de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados.

204 Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, Afio VIII, nimero 1781 del 22 de junio de 2005, pp.18-19,
consultable en: http://gaceta.diputados.gob.mx/

205 {dem. p. 19.

206 Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, Afio IX, nimero 2080-1 del 25 de agosto de 2006, p. 8,
consultable en http://gaceta.diputados.gob.mx/

207 Atencion a la solicitud de acceso a la informacién nimero 11073 del 10 de junio de 2014, consultable en
http://transparencia.diputados.gob.mx/upload/upload files/ESCFIN F 10-06-2014 T 1402430511 R 30.pdf
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b) Comisién Especial Investigadora del Casino Royale

El 25 de agosto de 2011, se suscitd un atentado en el Casino Royale,
establecimiento de juego ubicado en Monterrey, Nuevo Ledn, el cual tuvo como
resultado una masacre que ascendi6 a cincuenta y dos personas fallecidas. Hecho
gue fue motivo de escandalo no solo a nivel nacional, sino incluso internacional. El

entonces presidente de la Republica decreto tres dias de luto nacional.

Al ver la magnitud del caso, el Congreso del Estado de Nuevo Ledn aprobé el 12 de
septiembre de 2011 un punto de acuerdo por el cual se creé una Comision Especial
con el fin de investigar la situacion juridica y administrativa de los permisos,
autorizaciones o acuerdos concretados por los tres 6rdenes de gobierno en torno a

la instalacion y funcionamiento del Casino Royale*®.

La Comision Especial Investigadora del Casino Royal rindi6 su informe definitivo el
24 de octubre de 2011, en el que expuso, “ante la ausencia de informacion derivada
de la falta de colaboracién y contestacion por parte de la Secretaria de Gobernacion
a las solicitudes de informacion realizadas por esta Comision Especial
Investigadora?®”, sin embargo, llego a varias conclusiones relativas a las facultades

de la citada dependencia?®, que se pueden resumir en las siguientes:

— Violacion a los articulos 4 y 7 de la LFJS, toda vez que al dia 25 de agosto de
2011, se presume de forma motivada y fundada en los documentos que forman
parte de la Comision que el Casino Royale no contaba con permiso,

208 Acta num. 246 de la sesion ordinaria de la H. Septuagésima Segunda Legislatura al Congreso del Estado de
Nuevo Leédn, celebrada el dia doce de septiembre de 2011, del primer periodo ordinario de sesiones,
correspondiente al tercer afio de ejercicio constitucional pp. 3 a 5, consultable en
http://www.hcnl.gob.mx/trabajo _legislativo/pdf/ACT%20246%20S0.pdf

209 Informe Definitivo y Andlisis Legal de la Comisién Especial Investigadora del Casino Royal, p. 45, consultable
en http://www.hcnl.gob.mx/casinoroyale/pdf/infome_final.pdf

210 Cfr, idem., pp. 45-52.
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permisionario u operador autorizado por la citada dependencia para explotar el

uso del Casino en el inmueble de la direccién conocida.

Se incumplié con el articulo 8° de la LFJS y su correlativo 4° del RLFJS, ya que
la Comision no cuenta con registros, investigaciones, visitas o inspecciones
realizadas por personal de la SG, que motivaran el inicio de acciones tendientes
a la clausura inmediata descrita en la legislacion de mérito, al no contar con
permiso legal para efectuar en el domicilio sefialado juegos con apuestas y
sorteos.

Incumplimiento del articulo 9° de la LFJS, al ubicarse a 54.376 metros de lo que
fue la entrada principal del Casino, un Colegio y diversos centros de trabajo con
una antigledad por demas mayor a la apertura al publico del Centro de

Apuestas.

Se incumplié con el articulo 22, fracciones VIl y IX, del RLFJS, ya que no se

acredita que se otorgd la anuencia municipal que exigen estas fracciones.

Violacién al articulo 29, fracciones |, lll y V del RLFJS, ya que la SG omiti6 aplicar
esta norma, pues nunca autorizo el cambio de domicilio, segun lo dicho por la
misma dependencia federal, ademas, de que no se tiene constancia de que el
permisionario contara con copia de la pdliza de seguro vigente sobre los equipos

e instalaciones destinados a las actividades propias del permiso.

Se incumplié con el articulo 30 primer parrafo del Reglamento, ya que la persona
moral que fungié como Uultimo operador del Casino Royale, carecia de

autorizacion previa de la SG para explotar algun permiso de Juegos y Sorteos.

Incumplimiento a los articulos 17, 18 y 19 del Reglamento de la Ley de Juegos
y Sorteos, ya que se realizd una busqueda en el portal de Internet de la SG
(www.juegosysorteos.gob.mx), a fin de verificarlo, concluyendo que, desde el 25
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de agosto de 2011 a la fecha del informe, no habia sido actualizado el portal, en

relacion con el permiso relativo al inmueble donde se ubicaba el Casino Royale.

c) Comision Especial paraindagar el funcionamiento de las instancias
del Gobierno Federal relacionadas con el otorgamiento de permisos
para juegos y sorteos

Posteriormente, el 16 de enero de 2013, el Pleno de la Comision Permanente del
Congreso de la Unién aprob6 un Punto de Acuerdo de Urgente y Obvia Resolucién
en relacion con los casinos en México, asi como para instalar una Comision de
Investigacion Bicamaral para obtener informacion sobre el tema de otorgamiento de

permisos para la operacion de casinos.

En la exposicién de motivo del punto de acuerdo se sefialo:

“La informacioén mas reciente que han publicado los medios de comunicacion sobre
excesos Yy corrupcion, trafico de influencias, dadivas, sobornos, colusién de
servidores publicos y conflictos de intereses relacionados con el tema de los
permisionarios y operadores de casinos nos obliga a reflexionar sobre las ultimas
modificaciones efectuadas la Reglamento de la Ley Federal de Juegos y Sorteos,
de 19 de octubre de 2012, que motivaron una controversia constitucional por la

Camara de Diputados™*.

La Comision no fue finalmente bicamaral. El Pleno de la Camara de Diputados
aprob6 el acuerdo para la creacion de la Comisién Especial para indagar el
funcionamiento de las instancias del gobierno federal relacionadas con el

otorgamiento de permisos para juegos y sorteos??. Ademas, acordé:

211 Gaceta Parlamentaria, afio XVI, nimero 3688-V, miércoles 16 de enero de 2013

212 Gaceta Parlamentaria, afio XVI, nimero 3709, viernes 15 de febrero de 2013.
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— Hacer un atento exhorto a la SCJN para que, en el marco del examen sobre
la CC 123/2012, interpuesta por la Camara de Diputados, revise y resuelva

con la mayor brevedad y diligencia el expediente.

— Exhorta a la Procuraduria General de la Republica a iniciar las
investigaciones a fin de esclarecer los hechos sobre la probable existencia
de una red de trafico de influencias operada por ex funcionarios de la SG
relacionado con los operadores y permisionarios de casinos y casas de

apuesta.

— Se exhorta al ministro Alberto Gelasio Pérez Dayan a excusarse de conocer
o de participar en la resolucion del caso, por ser notorio y ostensible el

conflicto de intereses en que podria estar incurriendo.

— Se exhorta a la SG a que suspenda la vigencia del RLFJS, hasta en tanto el
Congreso concluya las investigaciones sobre el estado que guarda esa
actividad econémica y defina las reglas a las que se deberan someter los

juegos y sorteos.

— Se exhorta a la SG a efecto de que investigue a todos los municipios de la
Republica Mexicana en donde se encuentren instalados casinos para que

verifiquen la legalidad de la expedicién de permisos correspondientes.

La comision se instal6 el 4 de abril de 2013 y se denominé Comision Especial para
indagar el funcionamiento de las instancias del Gobierno Federal relacionadas con

el otorgamiento de permisos para juegos y sorteos.

Su objetivo general fue:

“La comision especial impulsara los trabajos necesarios, dentro de sus atribuciones,

para indagar el funcionamiento de las instancias del Gobierno Federal relacionadas
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con el otorgamiento de permisos para juegos y sorteos para operar en México, a fin
de entregar un informe a la Camara de Diputados y proponer las medidas legales,

politicas o legislativas que se requieran.”

Las principales acciones para lograr su objetivo fueron:

Dar seguimiento ante la SCJN a la CC 123/2012.

— Tener reunion con las autoridades correspondientes para dar seguimiento al
acuerdo aprobado, sobre exhortar a la Procuraduria General de la Republica
a iniciar las investigaciones a fin de esclarecer los hechos sobre la probable

existencia de una red de trafico de influencias.

— Conocer los avances sobre el exhorto hecho a la SG a efecto de que
investigue a todos los municipios de la Republica Mexicana en donde se

encuentren instalados casinos.

— Reuvision de expedientes en la materia, relacionados con las investigaciones
judiciales en materia de permisos para la operacion de juegos y casinos en

México, y hacer una investigacion especial de aquellos casinos clandestinos.

— Reunidn de trabajo con el titular de la Direccion General de Juegos y Sorteos,
de la SG, para que informe sobre la situacion de los permisos para la
operacion de casinos, otorgados en administraciones anteriores y la actual,

asi como sobre aquéllos que se encuentran en tramite.

— Realizar un informe acerca de la situacion legal de los casinos que existen
en el pais, en especial de la situacion que guarda el reglamento en esta

materia.

213 Gaceta Parlamentaria, afio XVI, nimero 3754, lunes 22 de abril de 2013.
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— Analizar la posibilidad de ejercer la suspension de la entrega de los permisos,
autorizaciones y/o licencias para el funcionamiento de casas de juego o azar,
como las que se encuentran en zonas patrimoniales, zonas historicas o en

zonas arqueoldgicas.

Para dar cumplimiento a estas acciones la Comision Especial celebré once
reuniones ordinarias, llevdé a cabo varias reuniones de trabajo, entre otras, las
celebradas con el Secretario de Gobernacion, con la Directora General de Juegos
y Sorteos, con representantes del sector, asociaciones sociales y particulares.
Asimismo, organizo tres foros sobre la problematica de la regulacion y operacion de

los Juegos y Sorteos.

Finalmente, el 27 de noviembre de 2014, la Comision Especial present6 dos

iniciativas:

i.  Con proyecto de decreto por el que se reforma el articulo 129 de la Ley de
Amparo, Reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica
de los Estado Unidos Mexicanos, turnada a la Comision de Justicia.

ii.  Con proyecto de decreto por el que se expide la Ley Federal de Juegos con

Apuestas y Sorteos, turnada a la Comisién de Gobernacion.

La primera de estas iniciativas tenia por objeto precisar que se seguian perjuicios al
interés social o se contravenian normas de orden publico cuando al concederse la
suspension de un acto reclamado se obstaculizaran los actos en materia de
clausura temporal de un establecimiento de juegos y sorteos y la aplicacion de
sanciones administrativas previstas en la Ley Federal de Juegos con Apuestas y

Sorteos.
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Esta iniciativa fue desechada el 21 de agosto de 2017, por no haber sido
dictaminada en el plazo reglamentario. Por su importancia, la segunda iniciativa se

vera en el apartado siguiente.

La Comision fue declarada extinguida el 2 de diciembre de 2014.

4.4. Iniciativa de Ley Federal de Juegos con Apuestas y Sorteos

De manera previa a esta iniciativa, se habian presentado seis iniciativas®* que no

llegaron a buen puerto y, por tanto, la LFJS de 1947 continua en vigor.

Esta iniciativa se dictaminé el 3 de diciembre de 2014 y fue aprobada por el Pleno
de la Camara de Diputados en esa misma fecha y, de inmediato, remitida a la
revisora. El proyecto estd conformado por 216 articulos y doce disposiciones

transitorias divididos en siete titulos y continda en el Senado de la Republica.

Las caracteristicas generales del proyecto, en palabras del dictamen

correspondiente son, en sintesis, las siguientes:

» Cambio de paradigma en la regulacién en materia de juegos con apuesta y
sorteos

214 _niciativa presentada el 3 de marzo de 1999 por el diputado Isaias Gonzélez Cuevas, integrante del grupo
parlamentario del PRI,

- Iniciativa del 29 de agosto de 2003 presentada por los diputados Tomas Coronado Olmo y Eduardo Rivera
Pérez del grupo parlamentario del PAN;

- Iniciativa presentada el 29 de abril de 2004 por el diputado Francisco Javier Bravo Carbajal del grupo
parlamentario del PRI;

- Iniciativa del 11 de diciembre de 2008 del diputado Armando Garcia Méndez, del grupo parlamentario del PSD
y otros;

- Iniciativa del 29 de abril de 20011 del diputado Noé Martin Vazquez del grupo parlamentario del PRI, y

- Iniciativa del 28 de marzo de 2012 de la diputada Nancy Gonzalez Ulloa.

Ver Tépach, R. Andlisis de las Iniciativas en Materia de Juegos con Apuestas presentadas al Congreso de la
Unién en Mora-Donatto, 6p.cit., pp. 99-129, en que se realiza un andlisis de las cuatro iniciativas mencionadas
en primer término.
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La iniciativa sefiala como una innovacion lo que denomina como cambio de
paradigma al prescindir de un catélogo sobre los juegos permitidos. Al respecto,

precisa:

“Mas alla de las razones juridicas que sustentan esta decision, existe una razén de
politica publica de fondo: lo relevante al momento de regular los juegos y los sorteos
es la existencia de una apuesta. Conforme a ello, y sujeto a las disposiciones,
requerimientos y limitantes de la Ley, se abre la puerta para que en nuestro pais
puedan celebrarse toda clase de juegos con apuesta, como por ejemplo los juegos
de cartas (juego en vivo) y las maquinas tragamonedas, bajo ciertos estandares que

brinden seguridad al participante.”

* Nueva autoridad en la materia

La autoridad encargada de regular los juegos con apuestas y sorteos, otorgar los
permisos, realizar la vigilancia de su operacion y de aplicar sanciones sera un
organo desconcentrado de la SG, denominado Instituto Nacional de Juegos y

Sorteos, al cual se propone dotarlo de autonomia técnica y operativa.

* Regulacion del mercado actual y sustitucion de permisos

“La presente propuesta de Ley surge de la percepcion generalizada de que es
absolutamente necesario regular el mercado actual. Una Ley que no tuviera ese
objetivo careceria de cualquier sentido. Mas aun, dadas las nuevas regulaciones,
una ley que no aspire a regular el mercado actual se convertir4 en una barrera de
entrada a nuevos permisionarios, en beneficio desleal de quienes actualmente

gozan de un permiso de esta naturaleza”.

* Combate al juego ilegal
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Esta actividad serd fuertemente regulada y estara bajo un estricto control de la
autoridad, por tanto, llevar a cabo estos eventos sin la autorizacion de la autoridad

sera ilegal y en consecuencia fuertemente sancionado.

* Combate intersectorial a la ludopatia

Para evitar este problema de salud, el proyecto propone, entre otras cuestiones,
establecer que a los establecimientos s6lo podran ingresar mayores de 21 afios, lo
cual es concordante con lo sefialado por la Organizacién Mundial de la Salud en el
sentido de que el periodo entre los 18 y 20 afios es el momento en que los adultos

jovenes determinan sus aficiones.

Las caracteristicas especificas de esta iniciativa se pueden sintetizar en las

siguientes:

1. Objeto de la Ley.

— Regular todos los tipos de juegos con apuesta y sorteos que se organicen,
preparen o celebren dentro de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de que
se lleven a cabo de forma responsable, segura y salvaguardando los

derechos fundamentales de los participantes, permisionarios y operadores;

— Garantizar los derechos de los participantes en juegos con apuesta y sorteos,
asi como de las personas en situacion de vulnerabilidad, especialmente
nifias, nifios, adolescentes, jovenes, personas con discapacidad mental o

psicosocial y quienes padezcan ludopatia;
— Establecer las bases para un ejercicio responsable del juego con apuesta y

los sorteos por parte de los permisionarios y operadores, asi como sefialar

sus derechos y obligaciones; y
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Establecer las bases y limites para la autorizacion, el control, la vigilancia, la
inspeccion y la sancion de conductas relativas a todos los tipos de juegos

con apuesta y sorteos.

Principios rectores. Establece tres principios rectores de la ley: interés superior

de la salud, juego responsable y maxima transparencia.

Derechos y obligaciones de los participantes se desarrollan en torno a los

principios rectores de la ley.

Prevencion y atencion de la ludopatia. Prevé obligaciones a cargo de los

permisionarios y operadores:

Informar, mediante sefalizacion expresa a la entrada de cada recinto, acerca
de los derechos y obligaciones de los participantes;

Aplicar el programa de “autoexclusion” (acto por medio del cual una persona
decide, voluntariamente, no participar en cualquier tipo de juegos con
apuestas y sorteos);

Abstenerse de instalar cajeros automaticos, cambiar cheques u otorgar

préstamos a los participantes.

Publicidad en la materia. Solo los permisionarios podran emitirla, se debe
incluir informacién sobre los riesgos del juego con apuestas y sorteos. Los
prestadores de servicios de publicidad deberan verificar que su cliente es
permisionario, se prevén sanciones en caso de que presten servicios a no

permisionarios.

Permisos. Se regulan de forma similar a como lo hace el RLFJS vigente, con
las adecuaciones légicas para contemplar todos los juegos con apuestas.

Asi, tenemos que el proyecto clasifica los permisos en los siguientes:

Instalacién y operacion de casino, hipédromo, canédromo o fronton;
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— Para el cruce de apuestas en ferias;
— Para el cruce de apuestas en carreras de caballos y en peleas de gallos;
— Para la organizacion de sorteos, y

— Para la operacioén de juego en linea.

La vigencia de los permisos relativos a casinos, hipédromos, canédromos y
frontdn sera de doce afios prorrogables por periodos de diez afios y regira en
estos supuestos el principio de un permiso por establecimiento. Prohibe el
otorgamiento de permisos para casino, hipédromo, candédromo, o frontdn; asi
como para el cruce de apuestas en ferias y para la operacion de juego en linea,

a las personas con fines no lucrativos y a las personas fisicas.

Sobre los requisitos que deberan cumplir aquellos interesados en obtener los
permisos destacan, por ser hovedosos en relacion con la regulacion actual, los

siguientes:

— Proyecto de reclutamiento, capacitacion y certificacion del personal a

instrumentar en caso de que el permiso sea otorgado;

— Programa de cumplimiento normativo, que debera contener:

o Protocolos de prevencion del delito (en especial contra la salud, trata
y lavado de dinero).

o Protocolos internos para la salvaguarda de los derechos humanos (a
la salud, deteccidn, prevencién y atencion a la ludopatia, programa de
autoexclusién).

o Mecanismos para el control y mantenimiento optimo del material
utilizado para celebrar juegos o sorteos (estandares de homologacion

de las maquinas y demas implementos).

En el caso del permiso para casino, hipédromo, canédromo o fronton el
solicitante debera acreditar, entre otros requisitos, la mecanica de operacion
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del sistema central de apuestas, sus mecanismos de control y reglas de los
juegos con apuesta que el permisionario ofrezca al puablico (debera precisar
la infraestructura informatica, el sistema de seguridad tecnologica e

informatica, asi como las politicas de soporte técnico).

Dentro de los elementos que deben contener los permisos destaca que para
los permisos de juego en linea debera contenerse la direccion electronica y
nombre del dominio del sitio, asi como la localizacion fisica de los servicios
informaticos que administren la informacién de los participantes y gestionen

los juegos con apuestas y sorteos.

Obligaciones de los permisionarios. Preveé las obligaciones que tendran los
permisionarios, tanto, previamente a la apertura del establecimiento, como

durante la vigencia del permiso.

De las obligaciones previas destacan la entrega de listados de personal y de
maquinas, instrumentos y soportes o software de cualquier tipo, asi como la
designacion de una persona que ejerza labores de control de riesgo al interior
del establecimiento, dé seguimiento a los protocolos establecidos para la
prevencion y deteccién de conductas ilicitas (compliance).

Por lo que hace a las obligaciones durante la vigencia del permiso destacan

las siguientes:

— Identificar a las personas que ingresen al establecimiento;

— Contar con un sistema continuo de grabacion que registre el cruce de
apuestas y conservarlas.

— Mantener designado al compliance.

— Implementar mecanismos de control para que no se capten o crucen
apuestas con dinero en efectivo, sino mediante sistemas electronicos
aprobados previamente (solo para casinos, hipddromos, galgédromos o

frontones).
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— En el caso de personas morales preveé varias obligaciones y prohibiciones
de naturaleza financiera (Impedir que en la sociedad participen directa o
indirectamente personas fisicas o morales radicadas en paraisos fiscales,
impedir la tenencia de acciones de sociedades permisionarias a través de
fideicomisos en los que el fideicomitente sea distinto al fideicomisario).

8. Operador. Regula esta figura, quien debera cumplir los mismos requisitos
que para ser permisionario, solo podra operar el permiso de una persona
moral permisionaria, por lo que no podran prestar este servicio a mas de una
sociedad.

Por ningun motivo y bajo ninguna circunstancia, el operador adquirira
derechos respecto del permiso que opere. El permisionario sera responsable
de que todas las obligaciones se cumplan, aunque el incumplimiento sea

cometido por el operador.

9. Certificacion. Se exige que el personal del Instituto, de los permisionarios y
de los operadores obtenga una certificacion, que acredite sus conocimientos,
habilidades, destrezas y valores para garantizar los principios rectores de la
ley. La falta de certificacion es una causal para prescindir de los servicios del
personal. El proceso de certificacion lo realizara el Instituto directamente en
el caso de su personal y podra delegar esta funcién en los organismos de

certificacion autorizados.

10.Homologacion. Tiene por objeto que todos los instrumentos y mecanismos
utilizados para los juegos con apuesta y sorteos cumplan con
especificaciones determinadas por el Reglamento y los lineamientos que
expida el Instituto. La homologacién también podra realizarse por terceros
autorizados. Todos los bienes sujetos a certificacion deberan ser
identificados con un simbolo distintivo para que a simple vista se pueda

verificar el cumplimiento de este procedimiento.
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11.0rganos técnicos de Consulta. Estaran integrados por las asociaciones
conformadas por la mayoria de los integrantes de cada especialidad
(caballistas, galgueros, galleros, etc.), que se encuentren reconocidas por el
Instituto. Estos 6rganos técnicos emitiran informes, dictamenes y opiniones

técnicas y coadyuvaran en las funciones del Instituto.

12.Juego con apuesta en linea. Los permisionarios para obtener la autorizacion
correspondiente deberan cumplir con los requisitos generales para ello, asi
como los especiales para la autorizacion para operar e instalar casino,
hip6dromo, canédromo o frontén (salvo que ya cuente con este permiso)
ademas deberd, entre otros, tener su domicilio social y fiscal en territorio

nacional y contar con el estudio de viabilidad financiera del sitio web.

El proyecto prevé que cumplan con varias obligaciones, de las que destacan:

— Publicar en el sitio electrénico el nimero del permiso correspondiente;

— Ofertar posibilidades de autolimitacion de tiempo o cantidades apostadas
a los participantes;

— Abstenerse de juego gratuito o de muestra:

— Disponer de medios de monitoreo y control;

— Cumplir con proceso de homologacion;

— Asegurar que cada usuario cuente con una cuenta unica;

— Implementar controles para que los pagos de las apuestas se realicen
Unicamente con tarjeta de crédito o débito de instituciones financieras
reconocidas por autoridades nacionales;

— Conservar electronicamente los datos de las operaciones (180 dias
naturales), y

— Abstenerse de ofertar o conceder préstamos y créditos a los participantes.

El permisionario debera establecer su sitio electronico bajo el dominio

‘com.mx”. El Instituto podra ordenar (sin perjuicio de otras sanciones) el
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bloqueo del protocolo de Internet y el bloqueo de sistemas de pagos a

quienes presten servicios de juego en linea sin contar con permiso.

13.Juego en vivo y maquinas tragamonedas. Los juegos en vivo deberan ser
aleatorios, controlados y transparentes. Asimismo, el juego y el cruce de
apuestas debera ser grabado y las apuestas deberan quedar registradas en
el sistema central de apuestas. El Instituto emitira lineamientos para regular

el juego en vivo.

Por lo que hace a las maquinas tragamonedas, para obtener permiso para
operarlas se requiere contar con autorizacion para la instalacién y operacion
de casino, hipédromo, canédromo o fronton, o para el cruce de apuestas en
ferias. Asimismo, deberan cumplir con el procedimiento de homologacién y
gue el programa de juego de la maquina esté configurado para garantizar un

porcentaje de retorno al publico no menor al noventa por ciento.

14.Sorteos. Se regulan de manera muy similar a la actual normativa, con la
innovacion de incluir reglas sobre los sorteos con fines altruistas o de

beneficencia.

15.Instituto Nacional de Juegos y Sorteos. Prevé su creacidn, naturaleza y
atribuciones. De ellas destaca designar, previa opinidon del Consejo, zonas o
regiones para la instalacion en condiciones preferentes de establecimientos
en gue se celebren actividades relacionadas con la Ley, a fin de incentivar la
actividad turistica o econdmica; asi como la facultad para emitir lineamientos,

protocolos, guias 0 manuales en la materia.
16.Consejo Consultivo de Juegos y Sorteos. Se crea este 6rgano de apoyo y

consulta del Instituto, presidido por el Subsecretario de Gobierno de la SG, e

integrado por representantes de las Secretarias de Hacienda y Crédito
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Publico, Economia, Trabajo y Prevision Social, Salud y Turismo, ademas de

invitados permanente y especiales.

17.Inspectores. Se establecen los requisitos que deben cumplir (capacitacion,
actualizacion y certificacion), sus facultades (realizar visitas, asegurar bienes,
denunciar, etc.), sus impedimentos y excusas (parentesco, interés personal)
y sus prohibiciones (favorecer a alguien, exigir o sugerir alguna

compensacion, etc.).

18.Reclamacion. Procedimiento para resolver las controversias entre los
participantes y el permisionario, operador o cualquiera otra persona que viole

la ley, el reglamento o el permiso correspondiente.

19. Facultades de inspeccién. Dentro de éstas se encuentran los requerimientos
de informacién, documentacion, imagenes o grabaciones y las visitas de
inspeccion. Se les otorgan facultades para dictar medidas de seguridad

(aseguramiento de bienes y clausura de establecimientos).

20.Procedimiento administrativo sancionador. Se contempla un procedimiento
especifico en la materia (no seria aplicable la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo), incluye un procedimiento sobre las medidas de seguridad

gue debe resolverse con celeridad.

21.Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos de Procedencia

llicita. Contiene un capitulo sobre esta materia.
22.Sanciones Administrativas. Prevé infracciones y sanciones por actos

cometidos por los permisionarios y por personas distintas a los

permisionarios (servicios de publicidad, de homologacion y certificacion).
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23.Delitos contra el juego responsable. Prevé conductas delictivas que pueden
ser cometidas por quienes organicen juegos con apuesta 0 sorteos sin contar

con permiso, servidores publicos, jugadores, etc.

El Senado de la Republica recibié la minuta el 4 de diciembre de 2014 y, desde esa

fecha, se encuentra pendiente en Comision.

4.5. Las reformas constitucionales locales

Como ya se apunté el 24 de octubre de 2011, la Comisién Especial Investigadora
del Casino Royal de la legislatura del Estado de Nuevo Ledn rindié su informe final
sobre los tristes acontecimientos suscitados en ese establecimiento de juegos y

sorteos, pero las acciones del gobierno de ese Entidad Federativa no quedaron ahi.

Asi, el gobierno del Estado reform6 su Constitucion para impedir el establecimiento
de nuevos casinos, centros de apuestas, salas de sorteos, casas de juego y
similares, a través de la prohibicion del otorgamiento de permisos de uso de suelo
y construccion. Asimismo, para controlar con mayor rigor a los negocios de esta
naturaleza que ya estuvieran establecidos, dentro de su ambito competencial,
reformd diversas leyes secundarias. Asi lo expresa la exposicion de motivos de esta

reforma:

“Nuevo Ledn y el pais estan siendo victimas de una violencia sin precedente y de
las expresiones mas negativas del crimen organizado. Este es un fenémeno
multifactorial que debe ser atendido desde diferentes frentes. Los acontecimientos
ocurridos el pasado 25 de agosto en Monterrey obliga a reconsiderar la
conveniencia de que los denominados casinos 0 casas de apuestas sigan

instalandose en el Entidad sin control y sin participacion del Estado y el Municipio?*”.

215 Exposicion de motivos del Gobernador Constitucional del Estado de Nuevo Ledn, presentada el 31 de agosto
de 2011, H. Congreso del Estado, afio 2011, expediente 7059/LXXIl, Comision de Desarrollo Urbano, sesion 11
de octubre 2011.
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Los estados de Coahuila, Baja California Sur y Guanajuato siguieron el ejemplo de
Nuevo Leon y han reformado sus constituciones en el mismo sentido que la reforma

neoleonesa?*.

a) Nuevo Ledn

El 8 de febrero de 2012 se publico en el Periodico Oficial del Gobierno Libre y
Soberano de Nuevo Ledn el decreto num. 306. por el que se reformaron en sus
parrafos cuarto, quinto y sexto el articulo 23 y la fraccion Il en sus incisos a), d) y f)
del articulo 132, ambos de la Constitucion Politica del Estado de Nuevo Leon.

La reforma dispuso, en sintesis, lo siguiente:

¢ No estaran permitidos en el Estado los usos de suelo y edificaciones para
casinos, centros de apuestas, salas de sorteos, casas de juego y similares.

e El Programa Estatal de Desarrollo Urbano debera establecer la prohibicion
de usos de suelo y uso de edificacion para casinos, centros de apuestas,

salas de sorteos, casas de juego y similares.

216 Cabe mencionar que Sinaloa, Sonora, Tamaulipas y Yucatan ya habian prohibido, de alguna u otra manera,
los establecimientos de juegos con apuestas y sorteos en sus Constituciones, con lo cual existen un total de
ocho entidades que prevén en sus normas constitucionales restricciones para el establecimiento de esta clase
de establecimientos. Lo cual se puede corroborar en sus constituciones:

—  Constitucién de Sinaloa, en sus articulos 65 y 156, Periddico Oficial del Gobierno Estado de Sinaloa, tomo
X, nimero 72, del 22 de junio de 1922, consultable en
http://legislacion.scjn.gob.mx/sccef/paginas/wfDetalleOrdenamiento.aspx

—  Constitucién del Estado de Sonora en su articulo 80, fraccién XllI, Boletin Oficial del Gobierno del Estado
de Sonora, tomo LXXIII, nimero 36, del 5 de mayo de 1934, consultable en
http://legislacion.scjn.gob.mx/sccef/paginas/wfDetalleOrdenamiento.aspx

—  Constitucién de Tamaulipas, articulo 91 fraccidn, fraccion XXIV, que prevé dentro de las facultades y
obligaciones del Gobernador el “dictar las disposiciones necesarias para combatir los juegos prohibidos”,
norma contemplada desde la promulgacion de la Constitucién local en la misma fraccion, pero del articulo
92.

—  Constitucién del Estado de Yucatan, desde su texto original (Diario Oficial del Gobierno Constitucionalista
del Estado de Yucatéan, del 14 de enero de 1918) prohibia al Gobernador establecer casas de juegos ilicitos
con un texto mas amplio y otras prohibiciones, en el mismo numeral. El texto vigente es fruto de la reforma
constitucional publicada en el Diario Oficial del Gobierno Socialista del Estado de Yucatan, afio XXXIV,
ndmero 10522 del 20 de agosto de 1932, consultables en
http://legislacion.scjn.gob.mx/sccef/paginas/wfDefault.aspx
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Los Planes y Programas Municipales de Desarrollo Urbano, de centros de
poblacion y los demas derivados de los mismos deberan establecer la
prohibicién de usos de suelo y uso de edificacion para casinos, centros de
apuestas, salas de sorteos, casas de juego y similares.

Se establecen las facultades de los Municipios en términos de las leyes
federales y estatales relativas, para autorizar, controlar y vigilar la utilizacion
del suelo y otorgar licencias y permisos para construcciones y se prevé que
no estaran permitidos en el Estado los permisos o licencias de construccion
para casinos, centros de apuestas, salas de sorteos, casas de juego y

similares.

El régimen transitorio de la reforma constitucional sélo prevé que entrara en vigor al

dia siguiente de su publicacion, por lo que, juridicamente no resultaron afectados

los establecimientos dedicados a juegos y sorteos con la licencia expedida por la

SG que ya operaban en el Estado, atendiendo a la irretroactividad de la normay los

derechos adquiridos de los interesados.

Se considera que esta reforma constitucional, asi como aquellas de las demas

entidades federativas mencionadas (Coahuila, Baja California Sur y Guanajuato)

son acordes con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos porque

en el fondo resulta cuestionable juridicamente que exista invasion alguna a

atribuciones de la Federacion, por las razones siguientes:

El articulo 115, fraccién V, inciso d) y f) de la Constitucién Federal establece
gue los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales, estan
facultados para autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el
ambito de su competencia, en sus jurisdiccionales territoriales, asi como

otorgar licencias y permisos para construcciones.

La Ley General de Asentamientos Humanos en su articulo 9 dispone que

corresponde a los municipios, en el ambito de sus respectivas jurisdicciones,
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la atribucion de expedir las autorizaciones, licencias o permisos de uso de
suelo, construccion,  fraccionamientos, subdivisiones,  fusiones,
relotificaciones y condominios, de conformidad con las disposiciones
juridicas locales, planes o programas de desarrollo urbano y reservas, usos

y destinos de areas y predios.

e La LFJS no prevé nada al respecto. Sin embargo, el articulo 22 fraccion IX
de su Reglamento, exige a titulo de requisito para otorgar permisos en
materia de juegos y sorteos documentacion que acredite que el solicitante
cuenta con la opinion favorable de la entidad federativa, ayuntamiento o
autoridad delegacional que corresponda para la instalacion del

establecimiento cuyo permiso se solicite.

De donde se sigue que las autoridades estatales y municipales estarian ejerciendo
sus atribuciones en materia de uso de suelo, asi como de permisos y licencias de
construccion, sin que ello, considero, afecte las atribuciones de la SG para la

autorizacion, control, vigilancia e inspeccion de los juegos y sorteos.

Aunado a lo anterior, esta el criterio de la Segunda Sala, emitido al resolver la CC
118/2013 el 24 de abril de 2013, en el que expuso que si el Municipio (o los Estados)
quieren evitar que en su territorio operen establecimientos en los que se practiquen
juegos y sorteos, ello se puede limitar en los planes de desarrollo urbano y en las

disposiciones relativas al uso de suelo.

185



b) Coahuila

La reforma a la Constituciébn de este Estado fue publicada el 12 de octubre de
2012%7, en ella se reformé el articulo 158-U, fraccion lll, incisos a), d) y f)*8, en
términos muy similares a la reforma neoleonesa, por lo que caben los mismos

comentarios y observaciones.

c) Baja California Sur

El 31 de marzo de 2013, se publico en el Boletin Oficial del Gobierno del Estado de
Baja California el decreto 2073, a través del cual se reformd la fraccion VIl del
articulo 148 de la Constitucion del Estado Libre y Soberano del Estado de Baja
California Sur?® para incluir dentro de las facultades y obligaciones de los
Ayuntamientos el deber de establecer la prohibicion de usos de suelos y uso de

edificacién para que no se pueda establecer ni funcionar ninguna casa, o lugar

217 periodico Oficial del Estado del Estado Independiente, Libre y Soberano del Estado de Coahuila de Zaragoza,
tomo CXIX, nimero 84, del 12 de octubre de 2012, consultable en
http://legislacion.scin.gob.mx/sccef/paginas/wfDefault.aspx

218 Articulo 158-U. Los Ayuntamientos tendran las competencias, facultades y obligaciones siguientes:

IIl. En materia de desarrollo urbano y obra publica:

1. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal. Los Planes de
Desarrollo Urbano Municipal deberan establecer la prohibicion de usos de suelo para casinos, centros de
apuestas, salas de sorteos, casas de juego y similares, cualquiera que sea su denominacion, para centros
donde se presentan espectaculos con personas desnudas o semidesnudas y, para establecimientos donde se
comercializan vehiculos de procedencia extranjera sin acreditar su legal estancia en el Estado;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo en el &mbito de su competencia, en sus respectivas
jurisdicciones territoriales. No estara permitido en el Estado el uso de suelo para casinos, centros de apuestas,
salas de sorteos, casas de juego y similares, cualquiera que sea su denominacion, para centros donde se
presentan espectaculos con personas desnudas o semidesnudas y, para establecimientos donde se
comercializan vehiculos de procedencia extranjera sin acreditar su legal estancia en el Estado;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones. No estaran permitidos en el Estado los permisos o licencias
de construccién para casinos, centros de apuestas, salas de sorteos, casas de juego y similares, cualquiera que
sea su denominacion, para centros donde se presentan espectaculos con personas desnudas o semidesnudas
y, para establecimientos donde se comercializan vehiculos de procedencia extranjera sin acreditar su legal
estancia en el Estado;

219 Boletin Oficial del Gobierno del Estado de Baja California Sur, tomo XL, nimero 14, del 31 de marzo de 2013,
consultable en http://secfin.bcs.qgob.mx/fnz/wp-content/themes/fnz_bcs/assets/images/boletines/2013/14.pdf
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abierto o cerrado, en que se practiquen juegos con apuestas ni sorteos, de ninguna

clase o similares.

Ademas, se adicion6 esta misma fraccion para establecer que no estaran permitidos
en el Estado los permisos o licencias de construccion para establecimientos de esta

naturaleza.

El 10 de abril de 2013, se reformd nuevamente la Constitucion local’*® para prever
en el articulo 11 relativo a la propiedad privada, que dentro de las modalidades de
la propiedad privada se determina que no estaran permitidos los usos de suelo y
edificaciones para el establecimiento de estos giros. Como puede apreciarse, esta
reforma contiene la innovacién de prever estas restricciones sobre el uso de suelo

y licencias de construccion, como una modalidad a la propiedad privada.

d) Guanajuato

El 31 de julio de 2015, se reformd la Constitucién Politica para el Estado de
Guanajuato??, para adicionar un segundo parrafo al articulo 5 y del articulo 117,
relativo a las facultades de los ayuntamientos, se reformaron en su fraccion Il, los

incisos a), d) y f), para quedar como sigue:

“Articulo 5... No estaran permitidos en el Estado los usos de suelo y edificaciones
para casinos, centros de apuestas, salas de sorteos, casas de juego y similares, asi
como para el establecimiento de centros que presenten espectaculos con personas

desnudas o semidesnudas.

Articulo 117. A los Ayuntamientos compete:

220 Boletin Oficial del Gobierno del Estado de Baja California Sur, tomo XL, nimero 15, del 10 de abril de 2013,
consultable en http://secfin.bcs.gob.mx/fnz/wp-content/themes/fnz_bcs/assets/images/boletines/2013/15.pdf

221 Constitucion Politica del Estado de Guanajuato, consultable en
http://www.congresogto.gob.mx/uploads/ley/pdf/1I/CONSTITUCION POLITICA PARA EL _ESTADO DE _GU
ANAJUATO PO 04Abr2017.pdf

187


http://secfin.bcs.gob.mx/fnz/wp-content/themes/fnz_bcs/assets/images/boletines/2013/15.pdf
http://www.congresogto.gob.mx/uploads/ley/pdf/1/CONSTITUCION_POLITICA_PARA_EL_ESTADO_DE_GUANAJUATO_PO_04Abr2017.pdf
http://www.congresogto.gob.mx/uploads/ley/pdf/1/CONSTITUCION_POLITICA_PARA_EL_ESTADO_DE_GUANAJUATO_PO_04Abr2017.pdf

Il. Ejercer, en los términos de las Leyes federales y estatales, las siguientes

facultades:

a) ... Los Planes de Desarrollo Urbano Municipal deberan establecer la prohibicion
de usos de suelo y uso de edificacion para casinos, centros de apuestas, salas de
sorteos, casas de juego y similares, asi como para el establecimiento de centros

que presenten espectaculos con personas desnudas o semidesnudas...

d) ... No estaran permitidos en el Estado los usos de suelo para casinos, centros de
apuestas, salas de sorteos, casas de juego y similares, asi como para el
establecimiento de centros que presenten espectaculos con personas desnudas o

semidesnudas...

f) ... No estaran permitidos en el Estado los permisos de construccion para casinos,
centros de apuestas, salas de sorteos, casas de juego y similares, asi como para el
establecimiento de centros que presenten espectaculos con personas desnudas o

semidesnudas...”

4.6. Laregulacion sobre juegos y sorteos prevista en otras leyes

a) La Ley del Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios

El 19 de junio de 2007 el entonces presidente de la Republica present6 una iniciativa
de decreto por el que se reformaron, adicionaron y derogaron diversas disposiciones
de la Ley del Impuesto Sobre la Renta, del Codigo Fiscal de la Federacion y de la
Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios y se establece el Subsidio

para el Empleo.
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Para los efectos de esta investigacion tiene relevancia la reforma a la Ley del
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, ya que con la reforma a esta Ley
se previé un impuesto por la celebracion de juegos y sorteos y, mediante una
reforma posterior, se establecieron obligaciones para los permisionarios de salas de

sorteos de numeros y centros de apuestas remotas.

La iniciativa comienza con la referencia a la LFJS y continGa con la expedicion de

su Reglamento y el impacto que éste ha tenido:

“En el Reglamento de Juegos y Sorteos se requlan diversos juegos, tales como los
gue se llevan a cabo en centros de apuestas remotas y salas de sorteos de numero.
Estas modalidades de juegos y sorteos son el resultado de los adelantos
tecnologicos en materia electrénica y de telecomunicaciones, lo cual ha generado

un gran impulso a esta industria.

Asi, la reglamentacién a la Ley Federal de Juegos y Sorteos, ha contribuido a
ordenary promover la expansion en México del mercado de los juegos con apuestas
y sorteos, a través del otorgamiento de permisos a empresas cuyo objeto es la

operacion de estas modalidades de juegos en multiples establecimientos.???”

Asi, la iniciativa sefiala que la SG ha otorgado 23 permisos a empresas operadoras
en esta materia para la instalacion de 351 centros de apuestas remotas y 327 salas
de sorteos de nimeros (entre otros giros). Estos permisos se han materializado en
solo 163 centros de apuestas remotas y 105 salas de sorteos de numeros, lo cual

permite pronosticar un importante crecimiento de la industria.

Otras de las razones que menciona la iniciativa se pueden resumir en las siguientes:

222 Exposicion de motivos de la iniciativa del Ejecutivo Federal, p. XXV.
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— Seretiene solo el 1% de los ingresos obtenidos por los ganadores de premios

sobre el ingreso obtenido por concepto de impuesto sobre la renta.

— A nivel internacional es comun que los operadores de juegos y sorteos,
ademas de estar sujetos al impuesto sobre la renta sobre sus utilidades,

contribuyan con un impuesto especial.

— Los ingresos tributarios por esta actividad en México son muy bajos en

relacion con otros paises.

— Esta industria produce efectos nocivos a la sociedad que otros sectores no

generan.

— El costo de estas externalidades?? para la sociedad es elevado.

— Se busca que esta industria contribuya adecuadamente al financiamiento del

gasto publico.

La naturaleza de este impuesto de acuerdo con la Primera Sala?*, es la de un

impuesto indirecto.?” Los elementos de este impuesto son los siguientes:

Los sujetos y objeto del impuesto son (articulo 2, fraccion Il, apartado B de la Ley

del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios):

223 f, Econ. Perjuicio o beneficio experimentado por un individuo o una empresa a causa de acciones ejecutadas
por otras personas o entidades (Diccionario de la Lengua Espafiola).

224 Jurisprudencia 1a./J. 127/2009 de la Primera Sala, Novena Epoca, registro 165776, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, t. XXX, diciembre de 2009, p. 272, con rubro JUEGOS CON APUESTAS Y
SORTEOS. EL IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCCION Y SERVICIOS CONSTITUYE UN GRAVAMEN
INDIRECTO Y, DADA SU NATURALEZA, ES TRASLADABLE TRATANDOSE DE ESAS ACTIVIDADES.

225 Contrario a ello, Zornoza, J. (2009). La imposicién sobre el juego en México: aportaciones desde la
experiencia espafiola. mayo 5, 2017, de Universidad Carlos |Ill Sitio web: http://e-
archivo.uc3m.es/bitstream/handle/10016/9835/imposicion_IPOLGOB_2009.pdf;jsessionid=2DF270C4CD4013
D926959FE921D72931?sequence=1, sostiene que se trata de un impuesto directo porque el sujeto del
impuesto es el permisionario y no es posible que traslade la carga tributaria a un tercero, entre otros
argumentos.
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http://e-archivo.uc3m.es/bitstream/handle/10016/9835/imposicion_IPOLGOB_2009.pdf;jsessionid=2DF270C4CD4013D926959FE921D72931?sequence=1

Tasa

Realizacion de juegos con apuestas y sorteos, independientemente del
nombre con el que se les designe, que requieran permiso de conformidad

con lo dispuesto en la LFJS y su Reglamento;

Los que realicen los organismos descentralizados;

La realizacion de juegos o concursos en los que el premio se obtenga por la
destreza del participante en el uso de maquinas, que en el desarrollo de
aquéllos utilicen imagenes visuales electrénicas como numeros, simbolos,

figuras u otras similares, que se efectien en el territorio nacional.

Quedan comprendidos en los juegos con apuestas, aquéllos en los que solo

se reciban, capten, crucen o exploten apuestas.

Asimismo, quedan comprendidos en los sorteos, los concursos en los que se
ofrezcan premios y en alguna etapa de su desarrollo intervenga directa o

indirectamente el azar.

La tasa es actualmente del 30%2%, originalmente era de 20% (articulo 2, fraccion I,

apartado B in fine de la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios).

Base Gravable

“A efecto de determinar la base gravable para el calculo del impuesto, el articulo 18

dispone la siguiente mecanica:

226 Se aumento la tasa al 30% mediante el decreto de reformas publicado en el DOF el 27 de noviembre de

2009.
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a) Se considera como valor el total de las cantidades efectivamente percibidas

de los participantes para lo cual se establecen las siguientes distinciones:?*”

— Enlos juegos o sorteos en los que se apueste, se considerara como valor el

monto total de las apuestas.

— Tratandose de los juegos o sorteos en los que la apuesta se realice mediante
fichas, tarjetas, contrasefias o cualquier otro comprobante, asi como a través
de bandas magnéticas, dispositivos electrénicos u objetos similares, que se
utilicen para apostar en sustitucion de cantidades de dinero y sean
aceptadas para esos fines por la persona que realice el juego o sorteo de
que se trate, se considerara como valor el total de las cantidades

equivalentes en moneda nacional que amparen dichos medios.

— Cuando en algun sorteo el premio ofrecido se encuentre contenido de
manera referenciada y oculta en bienes cuya adquisicion otorgue el derecho
a participar en dicho sorteo, se considerara como valor el precio en el que la
persona que lo realice haya enajenado todos los bienes que participen en

ese sorteo.

— Tratandose de sorteos en los que los participantes obtengan dicha calidad,
incluso a titulo gratuito, por el hecho de adquirir un bien o contratar un
servicio, recibiendo para ello un comprobante, se considerar4 como valor el
monto total nominal por el que se entregue cada comprobante que otorgue
el derecho a patrticipar, conforme a las condiciones del sorteo establecidas

en el permiso otorgado por la autoridad competente.

227 Erreguerena, J. (2009). Aspectos Fiscales de los Juegos de Azar en México. mayo 5, 2017, de Biblioteca
Juridica  Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM Sitio web:
http://www?2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4 _uibd.nsf/BIDBC10BF2C36A9F05257AB400774EA8/$FILE/
8.Aspectos fiscales_de los juegos_Azar.pdf, p. 140.
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Cuando ademas de adquirir un bien o contratar un servicio, se pague una
cantidad adicional para participar en el sorteo de que se trate, el impuesto
ademas de calcularse en los términos ya sefialados también se calculara

sobre dicha cantidad.

Estos valores se podran disminuir con el monto de los siguientes conceptos:

Los premios efectivamente pagados o entregados conforme a las
disposiciones aplicables.

Tratdndose de premios diversos al efectivo, el monto que se podra disminuir
sera el que corresponda al valor estipulado en el permiso otorgado por la
autoridad competente o, en su defecto, el valor de mercado.

Las cantidades efectivamente devueltas a los participantes, siempre que las
devoluciones se efectien previo a la realizacién del evento y éstas se
encuentren debidamente registradas en contabilidad y, tratandose de juegos
0 sorteos en los que se apueste, también se registren en el sistema central
de apuestas. Cuando el premio incluya la devolucion de la cantidad
efectivamente percibida del participante, dicho concepto se disminuira
Gnicamente como premio.

Cuando el monto de los conceptos mencionados sea superior a los valores
de las actividades a que se refiere el articulo 20., fraccion I, inciso B) de esta
Ley, correspondientes al mes de que se trate, la diferencia se podra disminuir

en los meses siguientes hasta agotarse.

Exenciones

Se encuentran previstas en el articulo 8 fraccion Il de la Ley del Impuesto Especial

sobre Produccion y Servicios:

193



Por las actividades a que se refiere el articulo 20., fraccion Il, inciso B) de esta Ley,

en los siguientes supuestos:

a)

b)

Cuando se lleven a cabo por personas morales sin fines de lucro autorizadas
para recibir donativos deducibles para los efectos de la Ley del Impuesto
sobre la Renta, a que se refiere el articulo 79, fracciones VI, X y XVII de dicha
Ley, siempre que destinen la totalidad de sus ingresos, una vez descontados
los premios efectivamente pagados, a los fines para los cuales fueron

constituidas.

Tratandose de sorteos, cuando todos los participantes obtengan dicha
calidad sin sujetarse a pago, a la adquisicion de un bien o a la contratacion

de un servicio.

Tratandose de sorteos, cuando todos los participantes obtengan dicha

calidad a titulo gratuito por el solo hecho de adquirir un bien o contratar un

servicio, siempre que el realizador cumpla los requisitos siguientes:

1. No obtenga mas de diez permisos para celebrar sorteos en un afio de
calendario.

2. El'monto total de los premios ofrecidos en un afio de calendario no exceda

el 3% de los ingresos obtenidos en el afio inmediato anterior.

Quienes realicen sorteos en el ejercicio de inicio de actividades, podran
estimar sus ingresos en dicho ejercicio para los efectos de lo dispuesto
en este inciso. En el supuesto de que el monto de los premios ofrecidos
exceda el por ciento a que se refiere el parrafo anterior, se pagara el
impuesto que corresponda de conformidad con lo dispuesto en esta Ley

con la actualizacion y los recargos respectivos.

Disminucion de participaciones (articulo 5°.-B):
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— Los contribuyentes podran disminuir del impuesto correspondiente a dichas
actividades en el mes de que se trate, el monto de la participacion que
corresponda al Gobierno Federal de los productos obtenidos por los
permisionarios, prevista en la LFJS, que hayan pagado en el mismo mes.
Cuando dicha disminucién exceda del impuesto que deba enterar el
contribuyente, la diferencia podra disminuirla en los meses siguientes hasta
agotarla, sin que en ningun caso dé lugar a acreditamiento, compensacion o

devolucién alguna.

— También podran disminuir del impuesto correspondiente a las actividades a
que se refiere el articulo 20., fraccion Il, inciso B) de esta Ley, en el mes de
gue se trate, el monto del pago efectivamente realizado por concepto de los
impuestos que las entidades federativas tengan establecidos sobre los
juegos con apuestas y sorteos, sin que en ningun caso esta disminucion
exceda de la quinta parte del impuesto que establece esta Ley a dichas
actividades. La disminucion en la declaracion de pago siguiente al mes en
gue se haya efectuado el entero de los impuestos establecidos por las

entidades federativas.

Mediante reforma del publicada en el DOF del 27 de noviembre de 2009 se reformo
el articulo 20 de esta ley??, para establecer obligaciones a aquellos que en forma
habitual realizan los juegos con apuestas y sorteos en establecimientos fijos a partir

del 1 de julio de 2010. Estas obligaciones comprenden:

e Llevar los sistemas de cOmputo siguientes:

228 Este articulo fue reformado mediante decreto publicado en el DOF el 11 de diciembre de 2013 que reformé
el segundo pérrafo para suprimir el limite de la clausura de establecimientos que se encontraba contemplado
de uno a dos meses. Asimismo, adiciond los parrafos quinto y sexto, para contemplar que para determinar la
infraccion e imponer la clausura se requerira realizar visita domiciliaria conforme al Cédigo Fiscal de la
Federacién y que se levantara ésta cuando el contribuyente acredite haber subsanado la infraccion,
respectivamente.
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— Sistema central de apuestas en el que se registren y totalicen las
transacciones efectuadas con motivo de los juegos con apuestas y sorteos

gue realicen.

— Sistema de caja y control de efectivo en el que se registren cada una de las
cantidades efectivamente percibidas de los participantes por las actividades

a que se refiere el inciso B) de la fraccion Il del articulo 20. de esta Ley.

e Llevar un sistema de codmputo mediante el cual se proporcione al Servicio de
Administracion Tributaria, en forma permanente, la informacion en linea y en
tiempo real de los sistemas de registro mencionados en los incisos anteriores.
El Servicio de Administracién Tributaria establecerd mediante reglas de caracter
general®® las caracteristicas técnicas, de seguridad y requerimientos de

informacion del sistema referido.

El incumplimiento de cualquiera de estas obligaciones sera sancionado con la
clausura del establecimiento o establecimientos que tenga el contribuyente en
donde realice las actividades de juegos con apuestas y sorteos y cuyas
operaciones deben ser registradas en los sistemas de cOmputo a que se refiere

el presente articulo.

Las obligaciones impuestas por el articulo 20, asi como las reglas de caracter
general previstas por este numeral, han sido objeto de diversas impugnaciones por

considerar que exceden el principio de reserva de ley*°, que son contrarias a la

229 Conforme al transitorio octavo del decreto del 27 de noviembre de 2009 el Servicio de Administracion
Tributaria publicaria las reglas de caracter general dentro de los 90 dias naturales siguientes a su entrada en
vigor.

230 Entre otros criterios, la tesis 11.40.A.12 A (10a.), Décima Epoca, registro 2002161, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, libro XIV, noviembre de 2012, t. 3, p. 1912.
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garantia de legalidad tributaria®®!, a la garantia de igualdad®?, al derecho a la
privacidad y proteccion de los datos personales y a la confidencialidad de los
papeles de los gobernados®3, a la prohibicion de leyes privativas?®**, a las garantias

de seguridad y legalidad®®.

Sin embargo, las decisiones de los érganos del Poder Judicial de la Federacion han
sido coincidentes en el sentido de que estas obligaciones y sus alcances previstos

en las disposiciones de caracter general no violan derecho fundamental alguno.

b) Ley de Amparo

La Ley de Amparo vigente incluydo como supuesto en que se siguen perjuicios al
interés social o se contravienen disposiciones de orden publico para negar la
suspension, el que se continde el funcionamiento de establecimientos de juegos con

apuestas o sorteos, en su articulo 129, fraccion 1.

La disposicion equivalente de la Ley de Amparo abrogada no contemplaba este
supuesto pues solo comprendia en su articulo 124, fraccion Il inciso a) como caso
en que se seguian perjuicios al interés social, 0 se contravenian disposiciones de
orden publico el que se continuara el funcionamiento de centros de vicio, de

lenocinios, la produccion y el comercio de drogas enervantes.

231 Tesis de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién 1a. CXXXII1/2011, Novena Epoca,
registro 161592, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XXXIV, julio de 2011, p. 296.

232 Tesis de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion 1a. CXXX1/2011, Novena Epoca,
registro 161593, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, t. XXXIV, julio de 2011, p. 295.

233 Tesis VI.10.A.12 A (10a.), Décima Epoca, registro 2000238, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
libro V, febrero de 2012, t. 3, p. 2355.

234 Tesis de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion 1a. LXXXVI/2012 (10a.), Décima
Epoca, registro 2000825, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, libro VIII, mayo de 2012, t. 1, p.
1105.

235 Tesis de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion la. LXXXVII/2012 (10a.), Décima

Epoca, registro 2000824, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, libro VIII, mayo de 2012, t. 1, p.
1104.
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Aunque pudiera comprenderse en el concepto de centros de vicios el
funcionamiento de establecimientos de juegos con apuestas y sorteos, se incluyé
expresamente en la ley vigente. Cabe recordar que cuando se aprobd y publicé la
Ley de Amparo vigente®¢ estaban muy recientes los lamentables hechos del Casino

Royal.

Sin embargo, desde la Quinta Epoca del Semanario Judicial de la Federacion ya
existian criterios® que consideraban improcedente la concesion de la medida
suspensional tratdndose de actos de autoridad relacionados con juegos de azar y
de clausura de establecimientos de juegos y sorteos, por considerarse contrarios al

interés social y por contravenirse disposiciones de orden publico.

Criterio que fue ratificado en la Novena Epoca en que también se establecié que en
caso de clausura de establecimientos de esta naturaleza que carecieran de licencia

debia negarse la suspension®2 en el amparo.

c) La Ley Federal parala Prevencion e Identificacion de Operaciones con
Recursos de Procedencia llicita

Esta ley tuvo su origen en la iniciativa de Decreto de Ley Federal para la Prevencion
e ldentificacion de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita y de
Financiamiento al Terrorismo, presentada por el Ejecutivo Federal el 26 de agosto
de 2010.

26 Se publicé en el DOF el 2 de abril de 2013.

237 Tesis aislada de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Quinta Epoca, registro 328027,
Semanario Judicial de la Federacion, t. LXIX, p. 3368, de rubro JUEGOS SIN LICENCIA y la tesis aislada del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Quinta Epoca, registro 284830, Semanario Judicial de la
Federacion, t. XIV, p. 390, de rubro JUEGOS DE AZAR.

238 Tesis 111.20.A.227 A, Novena Epoca, registro: 164310, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t.
XXXII, julio de 2010, p. 1955, de rubro JUEGOS CON CRUCE DE APUESTAS. DEBE NEGARSE LA
SUSPENSION EN EL AMPARO CONTRA LA ORDEN DE CLAUSURA A UNA NEGOCIACION QUE SE
DEDIQUE A LA REALIZACION DE DICHAS ACTIVIDADES, SI NO CUENTA CON AUTORIZACION
ESPECIFICA DE LA AUTORIDAD COMPETENTE.
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En esta iniciativa se detallan las razones para expedir una ley de esta naturaleza,
dentro de las cuales destaca el cumplimiento a los compromisos adquiridos por
nuestro pais ante el GAFI?° o FATF por sus siglas en inglés (Financial Action Task

Force). Asi, la iniciativa sefala:

“México es miembro desde el aflo 2000 del GAFI, cuyo objetivo es desarrollar
sistemas de prevencion, como parte de una estrategia global para combatir los
delitos de operaciones con recursos de procedencia ilicita (también conocido como

lavado de dinero), el financiamiento al terrorismo y otros delitos relacionados?®.”

“En el pais existen otros sujetos de naturaleza diversa a las instituciones financieras,
dedicados a actividades legales que pueden llegar a ser utilizados e incluso
obligados por las organizaciones criminales a llevar a cabo procesos de lavado de
dinero o de financiamiento al terrorismo. Son personas que por sus actividades, sus
conocimientos, la naturaleza de sus servicios 0 los giros comerciales a que se
dedican, pueden usarse como medios de acceso para incorporar a la economia
formal los recursos de procedencia ilicita. A estos sujetos se les conoce

internacionalmente bajo el concepto de ‘gatekeepers’.?*”

La evaluacion de GAFI fue determinante para esta iniciativa y, consecuentemente,
para la expediciéon de la Ley, ya que como lo sefiala la propia iniciativa en el mes de
octubre de 2008, México fue evaluado en conjunto por el Grupo de Accion

Financiera Internacional sobre el Blanqueo de Capitales y Financiamiento al

29 Es un organismo intergubernamental cuyos objetivos consisten en establecer normas y promover la
aplicacion efectiva de las medidas legales, reglamentarias y operativas para combatir el lavado de dinero,
financiamiento del terrorismo, asi como de la proliferacion de armas de destruccién masiva y otras amenazas
relacionadas con la integridad del sistema financiero internacional. Comision Nacional Bancaria y de Valores.
Grupo de  Accion Financiera  contra el Blanqueo de Capitales, consultable  en
http://www.cnbv.gob.mx/PrevencionDelLavadoDeDinero/Documents/VSPP_GAFI%20%20%20130701.pdf

240 |niciativa Decreto de Ley Federal para la Identificacion y Prevencién de Operaciones con Recursos de
Procedencia llicita y de Financiamiento al Terrorismo del Ejecutivo Federal, p. 4, consultable en
http://sil.gobernacion.gob.mx/Librerias/pp_ContenidoAsuntos.php?SID=&Clave=2674691

241 {dem. p. 6.
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Terrorismo (GAFI-FATF), el Grupo de Accion Financiera de Sudameérica (GAFISUD)
y el Fondo Monetario Internacional (FMI).

El resultado de la evaluacién determiné “como no cumplida, entre otras, la
recomendacion numero doce de las cuarenta mas nueve recomendaciones de GAFI
en materia de lavado de dinero y financiamiento al terrorismo, revisadas y
aprobadas en 2003, al carecer nuestro pais de un régimen de prevencion aplicable
a los denominados “gatekeepers”, toda vez que a esa fecha -segun se sefiala en la
evaluacion- la informacién que se reportaba a las autoridades respecto de las
operaciones sostenidas por tales personas, en el ejercicio de sus actividades o

profesiones, estaba muy limitada...?**”

La iniciativa prosperd, después de los ajustes del proceso legislativo
correspondiente, y el 17 de octubre de 2012 se publicé en el DOF la Ley Federal
para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos de Procedencia
llicita, pero se centr6 mayormente en definir las actividades vulnerables, méas que
en los sujetos que las realizan (gatekeepers) con el objeto de ser claros y evitar su

criminalizacion.

Actividad vulnerable

La Ley Federal para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos
de Procedencia llicita considera como “actividad vulnerable” la celebracion de

juegos y sorteos.

Avila Torres sefiala sobre la definicion de “actividad vulnerable” contemplada en el

articulo 3° de la Ley, lo siguiente:

242 Ortiz, A., Avila, F., De Pavia, A., Moreno, F.& Ruiz, M. (2013). Ley Federal para la Prevencion e Identificacion
de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita y su Reglamento Comentados. México: Themis, p. XV.

200



“La fraccion | establece el concepto de Actividades Vulnerables, remitiendo su
concepcion a lo que disponen los articulos 14 y 17 de la propia Ley, que no vienen
sino a sefialar una serie de actividades comerciales, respecto de las cuales el
legislador considerd que son susceptibles de ser utilizadas por la delincuencia para

tratar de legalizar los recursos obtenidos por medio de sus actividades ilicitas.?*”

Asi, esta Ley contempla como actividad vulnerable en la fraccion |, del articulo 17 a
las vinculadas con la practica de juegos con apuesta, concursos 0 sorteos que
realicen organismos descentralizados conforme a las disposiciones legales
aplicables, o se lleven a cabo al amparo de los permisos vigentes concedidos por la

SG bajo el régimen de la LFJS y su Reglamento.

Obligaciones

Las obligaciones que deben cumplir quienes se dediquen a esta actividad, se
encuentran primordialmente contempladas en el articulo 18 de la Ley y en algunos

otros articulos que se precisan, siendo las siguientes:

a. ldentificar a los clientes y usuarios con quienes realicen las propias
Actividades sujetas a supervision y verificar su identidad basandose en
credenciales o documentaciéon oficial, asi como recabar copia de la

documentacion;

b. Para los casos en que se establezca una relacion de negocios, se
solicitara al cliente o usuario la informacion sobre su actividad u
ocupacién, basandose entre otros, en los avisos de inscripcién y
actualizacion de actividades presentados para efectos del Registro

Federal de Contribuyentes;

243 Aviila F. en idem., p.8.
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Solicitar al cliente o usuario que participe en Actividades Vulnerables
informacion acerca de si tiene conocimiento de la existencia del duefio
beneficiario y, en su caso, exhiban documentacion oficial que permita
identificarlo, si ésta obrare en su poder; en caso contrario, declarara que

no cuenta con ella;

Custodiar, proteger, resguardar y evitar la destruccién u ocultamiento de
la informacién y documentacion que sirva de soporte a la Actividad

Vulnerable, asi como la que identifique a sus clientes o usuarios;

Designar ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico a un
representante encargado del cumplimiento de las obligaciones derivadas
de esta Ley (compliance), y mantener vigente dicha designacion, cuya

identidad debera resguardarse (articulo 20);

Abstenerse, sin responsabilidad alguna, de llevar a cabo el acto u
operacion de que se trate, cuando sus clientes o0 usuarios se nieguen a
proporcionarles la informacion y documentacién necesaria para el

cumplimiento de las obligaciones que esta Ley (articulo 21), y

Tienen prohibido dar cumplimiento a obligaciones y, en general, liquidar
0 pagar, asi como aceptar la liquidacion o el pago, de actos u operaciones
mediante el uso de monedas Yy billetes, en moneda nacional o divisas y
Metales Preciosos, para la adquisicién de boletos que permita participar
en juegos con apuesta, concursos o sorteos, asi como la entrega o pago
de premios por haber participado en dichos juegos con apuesta,
concursos o sorteos por un valor igual o superior al equivalente a tres mil
doscientos diez veces el salario minimo vigente en el Distrito Federal, al

dia en que se realice el pago o se cumpla la obligacién (articulo 32).
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Sanciones

Como sanciones por el incumplimiento de estas obligaciones legales se encuentran
las multas contempladas en el articulo 53 de la Ley. Ademas, la norma preveé la

revocacion de los permisos de juegos y sorteos, por las causas siguientes:

e La reincidencia en:

— Abstenerse de cumplir con los requerimientos que les formule la Secretaria
en términos de esta Ley (sancionada con multa en la fraccién |, del articulo
53);

— Incumplir con cualquiera de las obligaciones establecidas en el articulo 18
de laLey, e

— Incumplir con la obligacion de presentar en tiempo los Avisos a que se refiere

el articulo 17 de la Ley.

e Cualquiera de las conductas previstas en el articulo 53 fracciones VI y VIl de
esta Ley:

— Omitir presentar los Avisos a que se refiere el articulo 17 de esta Ley, y

— Participar en cualquiera de los actos u operaciones prohibidos por el articulo
32 de esta Ley.

De todas las repercusiones que he comentado en este capitulo pareciera que la
mas trascendente en la materia no se ha dado, me refiero a una nueva ley que
regule debidamente los juegos con apuestas y los sorteos, que siente las bases
para una regulacion racional de esta actividad, que permita desarrollar

responsablemente esta actividad, que dé certeza juridica en el marco de la ley.
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Es de aplaudirse que ya exista en el Senado una minuta que, aunque con algunas
deficiencias, es preferible contar con ella a seguir como hasta ahora. Sin embargo,
que el asunto esté en el Senado no es garantia de que se apruebe una nueva ley
en este sexenio, como ya indicaba, hubo seis iniciativas anteriores que no fueron
aprobadas. Si es asi, seguiremos como siempre, en un marco legal que dice una

cosa y una practica totalmente diversa.
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Conclusiones

Primera. La regulacion de los juegos con apuestas y los sorteos en México ha sido
histéricamente prohibitiva en la ley. Sin embargo, en la practica se ha permitido, en
algunos casos con franca violacion a la norma, o bien, con la aquiescencia de las
autoridades. El texto original de la Constitucion de 1917 no contemplé en forma
alguna los juegos de azar, pero en las discusiones del Congreso Constituyente hubo
pronunciamientos precisos contra el juego. Es hasta la reforma de 1947 en que se
incluye en el texto constitucional la facultad del Congreso de la Unién de legislar en

materia de juegos con apuestas y sorteos.

La Ley de 1947, que actualmente sigue en vigor, prohibe expresamente los juegos
de azar; restringe la organizacion y realizacion de los juegos que enumera en su
articulo 2° para que en ellos se crucen apuestas salvo que se cuente con el permiso
correspondiente de la Secretaria de Gobernacién y sanciona, administrativa y

penalmente, organizar o celebrar dichos juegos sin contar con este permiso.

La norma constitucional no hace restriccion o prevé lineamiento alguno sobre la
regulacion que el Congreso puede hacer en esta materia. Por tanto, la nueva
legislacion que expida tiene un amplio margen de accién y, con los afios que ha
operado el reglamento, podria ordenar debidamente el sector a la luz del interés

publico.

Segunda. Los juicios de controversia constitucional son en el fondo un conflicto o
controversia de origen politico. La expedicion del Reglamento de la Ley Federal de
Juegos y Sorteos, por parte del entonces titular del Ejecutivo Federal, se dio en 2004
ante la renuencia de la oposicion para aprobar una ley especifica sobre casinos. El
reglamento, sin nombrar a los casinos, cual tabu, autorizé los centros de apuestas
remotas y las salas de sorteos de numeros que son la esencia de los casinos

actuales.
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La Camara de Diputados presenté demanda de controversia constitucional contra
este reglamento, por considerarlo inconstitucional. La Corte resolvié que el Ejecutivo

no invadio las facultades propias del Legislativo, al emitir esta norma reglamentaria.

La sentencia de controversia constitucional no solo debiera tener por objeto dirimir
los conflictos competenciales entre los poderes del Estado, sino contribuir a la
solucion del problema planteado porque una resolucion progresiva debe cuidar ser

también previsora.

Tercera. La demanda de controversia constitucional 97/2004, su tramitacion y
resolucién, puso de manifiesto algunos puntos que, en mi consideracion, denotan
gue es necesaria la actualizacion de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il de

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El primer problema consiste en que la prohibicion absoluta, contemplada en el
segundo parrafo del articulo 14, de otorgar la suspension del acto impugnado
cuando se trate de una norma general, resulta contraria al espiritu de la propia

suspension.

La suspension tiene por objeto preservar la materia de la controversia, si bien, el
legislador abrevd del amparo para conformar sus instituciones, en el caso de la
suspensién de normas de caracter general, la controversia constitucional podria

seguir otros derroteros.

— Los requisitos para su procedencia deberian ser similares a los que operan
para los actos en general. Asi, podria requerirse que no corra peligro la
seguridad nacional, la economia, las instituciones fundamentales del orden

juridico mexicano o no se cause alguna afectacion grave a la sociedad.
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— Las controversias constitucionales se entablan entre érganos del Estado, no
intervienen particulares, si se concediera la suspension, se evitaria generar

derechos a éstos y, eventualmente, afectarlos.

— A diferencia del amparo, no existe la necesidad de ponderar entre la
afectacion al interés particular y al publico, en principio, los entes que
promueven la controversia constitucional buscan el interés publico y la

prevalencia de la Constitucion.

— Cuando el acto del que se solicita su invalidez es una norma general,
deberian poderse aplicar los principios de la apariencia del buen derecho y

peligro en la demora en su proteccion para determinar su otorgamiento.

— Uno de los casos en que resultaria conveniente aplicar estos principios seria
cuando la norma se reputa contraria a los principios de reserva de ley y
subordinacion jerarquica, pues implica la posible transgresion a la division de

poderes.

Cuarta. La segunda de las adecuaciones que se deduce de este estudio abarca a
la norma constitucional pues, ademas del articulo 42 de la ley reglamentaria, el
penultimo parrafo de la fraccion I, del articulo 105 constitucional prevé que para
declarar la inconstitucionalidad de una norma general se requiere de mayoria
calificada de ocho ministros. Ya varios autores se han pronunciado sobre la

conveniencia de erradicar este requisito.

Lo anterior porque no se trata de una resolucion democratica tomada por un érgano

parlamentario. Al ser una sentencia lo que debe prevalecer es su razonabilidad.

Quinta. La interpretacion “sistematica” de la Ley Federal de Juegos y Sorteos
realizada por el Pleno en la controversia constitucional 97/2004 resulta
contradictoria con lo que la sentencia de la controversia constitucional es

incongruente.
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La interpretacion “sistematica” de la Corte no cumple los requisitos para serlo pues
no atiende a la totalidad de las disposiciones de la LFJS. En especial, no atiende a
aguellas que se refieren a las sanciones penales y administrativas sobre el juego

prohibido y tampoco analiza las normas del Cadigo Civil sobre esta materia.

Ademas, soslaya o minimiza la prohibicion expresa de la LFJS sobre los juegos de
azar que, en todo caso, solo permite el de “dados” pues este es el unico juego
azaroso que contempla dentro de la enumeracion que hace la ley de los juegos

permitidos en su articulo 2°.

Lo cual, tendria como légica consecuencia el que necesariamente la Corte hubiera
determinado la inconstitucionalidad del reglamento que contemplara cualquier juego
de azar (a excepcion de los dados), aunque pudiera ser considerado también un

espectaculo.

Es decir, esta interpretaciéon no atendié al conjunto de las normas que regulan el
juego y los sorteos como una unidad sistematica. Por ello no es coherente y
tampoco es consistente con el resto del ordenamiento juridico vigente en el

momento de la resolucion.

Sexta. La interpretacion “histérica” de la SCJUN sobre la LFJS resulta plagada de
inexactitudes, pretende que la ley contempla la voluntad del Poder Constituyente en
esta materia. Esto dltimo es inaceptable. Ademés, no toma en cuenta que los
antecedentes y la ley vigente son restrictivos, la expedicién de permisos deberia ser
excepcional, se prohiben de manera casi absoluta los juegos de azar, se autoriza el

cruce de apuestas en juegos de habilidad y destreza (deportes).

El sesgo que tiene esta interpretacion “historica” va dirigido a poner de relieve que
la Secretaria de Gobernacion es la encargada de la autorizacion, control y vigilancia

de los juegos, quien otorgara las autorizaciones correspondientes en aquellos
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juegos permitidos, asi como para la celebracion de sorteos, con lo cual prepara el

camino para realizar la interpretacion progresiva que hara sobre el Reglamento.

Séptima. Por lo que hace a la inconstitucionalidad del RLFJS, el principal
argumento de la Camara de Diputados fue que el Ejecutivo habia excedido el
ejercicio de su facultad reglamentaria al prever supuestos no contemplados en la
ley, con lo que habia violado los principios de subordinacion jerarquica y reserva de

ley a que estéa sujeta esta facultad.

La Corte resolvioé que no fue asi, porque en una interpretacion progresiva consideré
que los juegos previstos en el reglamento eran acordes con la facultad
reglamentaria del presidente de la Republica, simplemente constituian variantes
modernizadas, en especial, los centros de apuestas remotas y las salas de sorteos
de numeros, que permiten realizar los juegos y celebrar los sorteos previstos en la

ley, pero con los adelantos de la tecnologia.

Esta sentencia origind la proliferacion de establecimiento con este tipo de juegos
(centros de apuestas remotas y salas de sorteos de numeros). A su vez, esta
expansion permiti6 que operaran establecimientos de esta naturaleza sin la
autorizacion correspondiente, baste recordar que el Casino Royale no contaba con

permiso de la SG.

El esfuerzo interpretativo es poco afortunado porque el reglamento llega al extremo
de regular el qué, quién, dénde y cuando, de una situacion juridica general,
hipotética y abstracta y lo que conforme a la jurisprudencia debe hacer la norma

reglamentaria es exclusivamente regular el como de esa situacion.
Coincido con la posicién de los ministros que afirmaron que lo establecido en la

norma reglamentaria, por ser tan claramente innovador, excedia los limites de la ley

Yy, por tanto, resultaba inconstitucional.
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Las interpretaciones sistematicas, historicas y progresivas utilizadas en la sentencia
de la controversia 97/2004 resultan incongruentes e incompatibles entre si, la
interpretacion constitucional, cualquier modelo que se utilice, debe ser coherente y

consistente, de no ser asi, se obtiene un resultado poco razonable.

Octava. La interpretacion de la Corte sobre las clausulas habilitantes tiene las

siguientes particularidades:

— Estas clausulas han sido reconocidas por los 6rganos del Poder Judicial de
la Federacion, asi como las reglas de caracter general que surgen de ellas,
como constitucionales. Sin embargo, considero que éstas si implican una
delegacion de la facultad legislativa en 6rganos que constitucionalmente

carecen de ella.

— Nuestra Constitucion no contempla su existencia, ni permiten su habilitacion
a traves de la ley. En todo caso, la Constitucion deberia contemplarlas para
gue fueran constitucionales como si lo hacen normas fundamentales de

otros paises (Espafia y Perq).

— Las clausulas habilitantes atentan contra el principio de division de poderes

mientras no exista una norma de rango constitucional que las permita.

Novena. La interpretacion que sustenta la clausula habilitante contenida en el
articulo 11 de la LFJS para sostener la constitucionalidad de la autorizacion por
parte de la SG de los “espectaculos” que prevé el RLFJS para celebrarse en ferias

regionales, es el extremo de la interpretacion de la Corte por las razones siguientes:

— Como lo hizo ver el ministro Aguirre, la regulacion sobre espectaculos

publicos no es una facultad del Congreso de la Union.
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Resultaria histéricamente imposible que el legislador del 47 hubiera previsto
en el articulo 11 una clausula habilitante, salvo que se tratara de una

innovacion mexicana.

Considerar que el RLFJS puede contemplar “espectaculos” en ferias
regionales en que se pueda apostar, excede lo dispuesto por la LFJS porque
esta solo permite la apuesta en los juegos contemplados en su articulo 2,

por tanto, resulta inconstitucional.

La Controversia Constitucional tiene por objeto, entre otros, dirimir conflictos
competenciales entre los poderes, considero que la clausula habilitante
debio discutirse racionalmente en el Pleno y no haber sido retomada de un

precedente que no alcanzo el rango de jurisprudencia.

Décima. De las repercusiones que la expedicion del RLFJS y las sentencias de

controversia constitucional en esta materia, la que puede tener mayores efectos

positivos para el futuro de los juegos con apuestas y sorteos es contar con una

nueva ley en la materia.

Décima primera. El proyecto que se encuentra actualmente en el Senado deberia

discutirse ampliamente por los senadores, a fin de que contemple soluciones para

los problemas siguientes:

d) Obligaciones de los permisionarios

Las personas y sociedades que se dedican legalmente a esta actividad se
encuentran actualmente sujetas al pago de impuesto sobre la renta, impuesto
al valor agregado, impuesto sobre produccién y servicios, ademas de las
participaciones previstas en la LFJS, estas ultimas, tienen por objeto ser
destinadas al mejoramiento de los establecimientos de Prevencion Social y

de Asistencia, dependientes de las secretarias de Gobernaciéon y de Salud.
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En la iniciativa, las participaciones pasan a ser aprovechamientos (articulo

30 del proyecto) a favor del gobierno federal.

Como puede apreciarse la carga impositiva es fuerte, sin que este estudio
haya abarcado su inconstitucionalidad por la posible doble tributacion. Cabe
indicar que solo la Ley del Impuesto Especial sobre Produccién y Servicio,
prevé una tasa impositiva del 30% de los ingresos, su razén de ser y sustento
son las “externalidades” que provoca esta actividad. Considero que habra

que revisar si se mantienen todas estas cargas y sus montos.

Ademas de las obligaciones impositivas el proyecto contempla obligaciones
para promover el juego responsable y evitar la ludopatia, pero ya paga
impuesto por las “externalidades”, habria que revisar la proporcionalidad y

equidad de estas cargas u obligaciones y ver quién debe atenderlas.

Sin olvidar que el permisionario también tendra obligaciones para la
prevencion de lavado de dinero (operaciones con recursos de procedencia
ilicita). Por cierto, en esta materia existe una legislacion especial, por tanto,

es obligado revisar la pertinencia de mantener esta regulacion en el proyecto.

e) El juego on line

La regulacion del juego “on line”, prevé un sinnimero de requisitos para
conceder el permiso y, en caso de incumplimiento a las obligaciones de la

ley prevé sanciones como el bloqueo de la pagina y del sistema de pago.

La tecnologia avanza mas rapidamente que la legislacion, parecieran
sanciones facilmente evitables o superables, baste recordar que la
naturaleza de internet es el ser una red abierta lo que complica su pretendido

bloqueo.
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El futuro esta en esta clase de juego, el internet es, sin lugar a duda, la
herramienta de las nuevas generaciones. Su regulacion es una problematica
mundial y para atenderla se requiere una intervencion y esfuerzo de esta

naturaleza.

Los efectos nocivos del juego deben atenderse con acciones contempladas
en la politica publica de prevencion y lucha contra las adicciones con la
participacion de especialistas, debe tomarse en cuenta que el internet facilita
el acceso al juego. La prevencion no puede estar en manos de los casinos

fisicos, cada vez habra mas, pero virtuales.

f) Eljuego ilicito

El proyecto sigue previendo la via penal para atacar el juego “ilegal”’ y éste
sigue teniendo como elemento esencial la carencia de permiso. Mas alla de
su falta de justificacion dogmatica por la ausencia de un bien juridico que se
deba proteger a nivel penal, la experiencia ha mostrado que la amenaza de
la sancién penal no ha inhibido y, mucho menos, suprimido la oferta de juego

ilegal, en otras palabras, no es eficaz.

La Unica opcion es reconocer la realidad y tratar de reorientarla con medidas
factibles que tiendan a regularizar el juego ilegal. Una legislacion con tanto
requisito y obligaciones puede ser un aliciente para el juego informal sin

permiso de la Secretaria de Gobernacion.

Quizas deba atenderse a la variedad de consumidores de este servicio, el
jugador de un puesto callejero no resulta un cliente potencial de un casino en

forma (con permiso).
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