DICTAMEN DE LAS COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS
CONSTITUCIONALES, DE JUSTICIA Y DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS
SEGUNDA, EN RELACION A LA MINUTA CON PROYECTO DE DECRETO
QUE REFORMA EL ARTICULO 22 Y LA FRACCION XXX DEL ARTICULO 73,

D & DE LA CONSTITUCION POLITICA ~ DE LOS ESTADOS UNIDOS
LEGISLES MEXICANOS, EN MATERIA DE EXTINCION DE DOMINIO.
HONORABLE ASAMBLEA:

A las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Justicia y de Estudios
Legislativos Segunda de la Camara de Senadores de la LXIIl Legislatura del
Honorable Congreso de la Unién, les fue turnada para su estudio y elaboracion del
dictamen correspondiente, la minuta con proyecto de Decreto que reforma el
segundo parrafo y adiciona un tercer parrafo al articulo 22 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Extincién de Dominio.

Los integrantes de estas Comisiones Unidas procedimos al estudio de la minuta
en comento, analizando en detalle las consideraciones y fundamentos que
sirven de apoyo a las reformas y adiciones que se proponen a fin de emitir el
presente dictamen.

En tal virtud, conforme a las facultades que confieren los articulos 85, numeral
2, inciso a), 86, 89 y 94 de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos; asi como los articulos 113, 117, 135, 178, 182, 188
y 190 del Reglamento del Senado de la Republica, formulamos el presente
dictamen al tenor de la siguiente:

METODOLOGIA

I. En el capitulo de "ANTECEDENTES", se da constancia del tramite de
recepcion de la minuta y su turno para la elaboracion del dictamen
correspondiente, asi como de los trabajos de las Comisiones dictaminadoras con
relacion a las propuestas recibidas en la materia de extincion de dominio.

ll. En el apartado correspondiente a "OBJETO Y DESCRIPCION DE LA
MINUTA", se sintetiza la propuesta de la reforma en estudio.

lll. En el capitulo de "CONSIDERACIONES" se expresan las razones que
sustentan la valoracion de las propuestas de reformas constitucionales, en
materia de extincion de dominio.

IV. En el Capitulo relativo al “TEXTO NORMATIVO Y REGIMEN TRANSITORIO”
se presenta las propuestas especificas de reformas y efectos del Decreto
planteado, para su entrada en vigor.
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I. ANTECEDENTES DEL PROCESO LEGISLATIVO

1. En sesiéon de la Camara de Diputados del 28 de abril de 2017, se aprobd6 con
314 votos a favor el dictamen con proyecto de Decreto por el que se reforma el
articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de extinciéon de dominio.

La Mesa Directiva de la Camara de Diputados dispuso que se turnara a la
Camara de Senadores para sus efectos constitucionales.

2. En la sesion ordinaria del 06 de junio de 2017 se recibi6, procedente de la
Camara de Diputados la minuta con proyecto de Decreto por el que se reforma el
segundo parrafo al articulo 22 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de extincion de dominio.

En esa misma feché, el Presidente de la Mesa turné la minuta de referencia a la
Comisién de Puntos Constitucionales; de Justicia; y Estudios Legislativos,
Segunda, para su analisis y elaboracién del dictamen correspondiente.

3. El dia 09 de octubre de 2018, el Presidente de la Mesa Directiva del Senado
de la Republica, mediante oficio No. DGPL-1P1A.-1245.31 comunicé a la
Comision de Puntos Constitucionales sobre el nuevo turno de las iniciativas y
minutas correspondientes a la LXIII Legislatura que se encuentran pendientes de
dictamen.

En dicha relacion, se asigna el turno para la elaboracion y estudio de la minuta, a
las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; de Justicia; y de Estudios
Legislativos, Segunda.

A fin de realizar el adecuado estudio de la minuta, los integrantes de las suscritas
Comisiones Unidas, realizamos diversos intercambios de impresiones conducentes
a la formulacion del presente documento e instruimos a las respectivas Secretarias
Técnicas la elaboracion del proyecto de dictamen.

4. El dia 24 de octubre, en reunién de trabajo de la Comisién de Puntos
Constitucionales, se present6é para analisis y discusiéon un primer documento de
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trabajo referente a la Minuta en mencion, mismo que fue distribuido para su estudio
a los integrantes de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Justicia
y de Estudios Legislativos Segunda, con la finalidad de recibir sus observaciones y
elaboracion del Proyecto de Dictamen.

5. El dia 5 de noviembre del afio 2018, previa convocatoria a los integrantes, se
llevd a cabo una reunién de Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de
Justicia y de Estudios Legislativos Segunda, con la finalidad de analizar, deliberar y
en su caso votar el proyecto de Dictamen respecto de la Minuta. Posterior a la
discusion se declaré un receso declarandose en sesion permanente para realizar
adecuaciones al proyecto presentado.

6. El dia 7 de noviembre del afno 2018, previa Notificaciéon realizada a los
integrantes, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 141 del Reglamento del
Senado de la Republica, se reanud6 la reunion de Comisiones Unidas, y se
procedi®6 a la deliberacion y votacion del Dictamen presentado, con las
modificaciones propuestas por los Senadores y Senadores de las mismas. En tal
virtud quedé aprobado por unanimidad en las tres comisiones, en los términos que
se describen en el presente Dictamen.

Il. OBJETO Y DESCRIPCION DE LA MINUTA

El dictamen elaborado por la Comisién de Puntos Constitucionales de la Camara
de Diputados, dispone en las consideraciones que se plantean reformar, el
segundo parrafo y adicionar un tercer parrafo al articulo 22 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Extincion de Dominio;
para establecer que la acciéon de extincion de dominio serd imprescriptible y se
ejercitara a través de un procedimiento jurisdiccional y autonomo de la materia
penal, sobre bienes que sean instrumento, objeto o producto de actos de
corrupcién o de actividades ilicitas en perjuicio grave del orden publico.

En este sentido, mencionan que la presente reforma pretende dotar a esta figura
de viabilidad y eficacia. La colegisladora destaca que la accion de extincién de
dominio no tiene como objetivo la represién de conductas penales, por lo tanto no
puede verse como un castigo al delincuente. El estandar probatorio de dicha accion
debe ser distinto al penal, dentro del derecho penal se encuentra la figura de
decomiso que tiene vigencia y aplicabilidad; la inclusiéon de extincion de dominio no
contradice la pertenencia del decomiso; esta figura es una accidbn que hace
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evidente el fraude a la ley y el engafio en la pretension de consolidar acervos
patrimoniales.

También exponen que la extincion de dominio es una figura central en la estrategia
de seguridad, ya que gracias a esta y sus correlativas diversos paises han podido
recuperar la tranquilidad y el orden, ejemplifican el caso de Italia, Estados Unidos y
Colombia. La acciéon que se somete al orden judicial y que obtiene resultados
favorables en la restitucion del orden, ello en un contexto de estado de derecho y
respeto a los derechos humanos.

Bajo este escenario, la Colegisladora estima necesario replantear la figura de
extincion de dominio en nuestro pais, siguiendo la doctrina universalmente
aceptada y que ha resultado exitosa en donde se ha aplicado.

Por otra parte, la Colegisladora destaca la necesidad y urgencia de fortalecer el
combate inteligente contra el crimen organizado y los delitos de corrupcién, como
base estratégica de seguridad publica y procuraciéon de justicia en nuestro pais.
Mencionan que la experiencia internacional ha demostrado que para abatir la
criminalidad organizada y la corrupcion, se deben incluir figuras legales tendientes
a la recuperacion de activos derivados o puestos al servicio de conductas ilicitas. El
crimen organizado y la corrupcion convergen de estructuras financieras vy
econdmicas ilicitas; para combatir estos fenomenos se debe crear una politica
publica sélida y eficaz en materia de prevencion y combate al lavado de dinero y de
recuperacion de activos.

De tal manera, que expresan que la extincién de dominio es la figura mas eficaz
para la recuperacion de activos, ya que no requiere de los estandares probatorios
de la figura del decomiso penal tradicional. Enuncian que, si bien es una figura que
requiere del desahogo de un proceso jurisdiccional, su tramitacion y sus
estandares son distintos por su naturaleza real y no personal, como lo es la accién
penal. Es importante mencionar que la Colegisladora subraya que esta figura no
choca con el marco de respeto irrestricto a los derechos humanos; por lo contrario
posibilita un contexto de seguridad juridica y garantias que el pais requiere.

Estiman que en nuestro pais la incorporacién de esta figura en el texto
constitucional; asi como la creaciéon de la Ley Federal sentaron un precedente
importante; sin embargo, actualmente esta figura implica carga procesal y
probatorias propias del derecho penal, las cuales han sido inconvenientes en su
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aplicacion e instrumentacion exitosa. De alguna manera, lo anterior explica el
fracaso que la federacion ha tenido en la recuperacion de activos derivados de la
corrupcioén y del crimen organizado.

En este sentido, estiman pertinente realizar una politica coherente en materia de
recuperacion de activos y de extincion de dominio la cual consideran generara
numerosos beneficios, tales como: enviar el mensaje de que el crimen no es una
opcion para nadie, se reduciran los niveles de impunidad, se obtendran recursos
para apoyar a instituciones de salud y seguridad, se podra remontar la crisis de
inseguridad que se vive en diversas regiones del pais, asi como apoyar de manera
eficaz a victimas del delito.

Finalmente, la Colegisladora a fin de armonizar el lenguaje de la reforma, con la
legislacion relativa al combate a la corrupcion, y al Titulo Décimo del Codigo Penal
Federal, sustituye en el decreto la palabra "actos", por "hechos" de corrupcion,
guedando de la siguiente manera: "Delitos por hechos de corrupcion”.

Establecido el objeto y contenido de la minuta, estas Comisiones Unidas formulan
las siguientes:

lll. CONSIDERACIONES

PRIMERA. DE LA COMPETENCIA. Las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, de Justicia, y de Estudios Legislativos Segunda del Senado de la
Republica de la LXIV Legislatura, resultan competentes para dictaminar la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforma el segundo parrafo y adiciona un tercer
parrafo al articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
de conformidad con lo dispuesto por el articulo 86 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

SEGUNDA. ANTECEDENTES EN COMISIONES. Los integrantes de estas
Comisiones Unidas, al elaborar el dictamen respecto de la minuta que nos ocupa y
en atencion con lo establecido en el articulo 183, numeral cuatro del Reglamento
del Senado de la Republica que a la letra dice “Al dictaminar los proyectos
enviados por la Camara de Diputados no se acumulan iniciativas presentadas en el
Senado como Camara de origen”.

Hacemos del conocimiento de esta Soberania que, no obstante con lo anterior,
para el estudio de la minuta que nos ocupa, y toda vez que en esta LXIV
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Legislatura se han presentado materialmente diversas iniciativas coincidentes con
la minuta; se expone que las mismas han sido consideradas en sus argumentos y
en su caso seran objeto de dictamen posterior como lo establece el tramite
legislativo correspondiente descrito en el Reglamento del Senado. Las Iniciativas
referidas son las siguientes:

1. El dia 02 de octubre de 2018 el Senador José Antonio Alvarez Lima del Grupo
Parlamentario de Morena, presentdé ante el Pleno del Senado de la Republica, la
Iniciativa con Proyecto de Decreto que adiciona y reforma el articulo 22 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de extincion de
dominio.

La presente iniciativa tiene por objeto fortalecer la figura de extincién de dominio
gue se encuentra manifiesta en el articulo 22 de nuestra constitucion, agregando
delitos con los cuales se deba dictar la extincion de dominio, particularmente los
relacionados con hechos de corrupcion; asi mimos propone modificar las reglas de
los bienes sobre los cuales procede su aplicacion.

2. El dia 04 de octubre de 2018 el Senador Miguel Angel Mancera Espinosa del
Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica, presentd ante el
Pleno del Senado, la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforma la
fraccion Il y de adiciona una fraccion IV al articulo 22 y se adiciona un inciso d) a
la fraccion XXI del articulo 73, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de extincion de dominio.

Propone adicionar los delitos en materia de hidrocarburos, petroliferos o
petroquimicos como delitos graves cometidos por servidores publicos y
encubrimiento por receptacion vinculado al robo de vehiculos, en los supuestos
dentro de los cuales se actualiza la figura de extincién de dominio. Crea ademas
distintos procedimientos a fin de que el Estado pueda aprovechar de mejor forma
los bienes que les fueron decomisados a los delincuentes y faculta al Congreso de
la Unién para expedir la Ley general en materia de extincion de dominio.

3. El dia 04 de octubre de 2018 el Senador Ismael Garcia Cabeza de Vaca del
Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional, presentdé ante el Pleno del
Senado, la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforma la fraccion i
del articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de extincion de dominio.

Propone adicionar el delito de extorsion, en los supuestos por los cuales procede
la extincion de dominio de bienes de procedencia ilicita a los delincuentes.
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4. El dia 16 de octubre de 2018 el Senador Ismael Garcia Cabeza de Vaca del
Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional, presenté ante el Pleno del
Senado, la Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman los articulos
22 y 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de extincion de dominio.

Propone que la figura de extincidon de dominio se ejerza a través de una accion
retrospectiva e imprescriptible, en un procedimiento jurisdiccional, adversarial, oral
y autébnomo de la materia civil, sobre bienes que sean producto de actos de
corrupcion u otras actividades ilicitas. También faculta al Congreso para expedir la
legislacion unica en materia sustantiva y procedimental en materia la materia y
administracion de bienes objeto de dicho procedimiento que regira en la Republica
en el orden federal y en el fuero comun, atribuyéndose al Ministerio Publico la
facultad de iniciar las acciones correspondientes, con la colaboraciéon de las
instituciones de seguridad publica competentes.

Como es de advertirse de la lectura de las iniciativas, la propuesta generalizada de
las Senadoras y los Senadores de esta LXIV Legislatura, es agregarse al texto
Constitucional los delitos que sean materia de Extincion de Dominio. De esta
manera, la redaccion propuesta por la Colegisladora es amplia en el sentido de
integrar que, seran materia de extincién de dominio aquellos hechos o actividades
ilicitas en perjuicio grave del orden publico en los términos que sefale la ley.

En tal sentido, se consideran los delitos en materia de corrupcion, abuso de
autoridad, trafico de influencia, cohecho, enriquecimiento ilicito, robo de
combustible, delitos cometidos por servidores publicos contra la administraciéon de
justicia, extorsion, hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos y encubrimiento por
receptacion vinculado al robo de vehiculos, de acuerdo con la legislacion penal,
las anteriores son consideradas como actividades que causan un perjuicio grave,
razon por la cual la pretension de las iniciativas esta plenamente atendida con la
redaccion que se propondra en el decreto final de este dictamen.

5. En sesion de la Camara de Diputados del 26 de abril de 2018, se aprobé con
328 votos a favor el dictamen con proyecto de Decreto por el que se reforma el
articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de extincion de dominio, elaborado por la Comisiéon de Puntos
Constitucionales.

La Mesa Directiva de la Camara de Diputados dispuso que se turnara a la
Camara de Senadores para sus efectos constitucionales.
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En la sesion ordinaria del 30 de abril de 2018 se recibié, procedente de la
Camara de Diputados la minuta con proyecto de Decreto por el que se reforma 'y
adiciona el articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de extincion de dominio. En esa misma fecha, el
Presidente de la Mesa turné la minuta de referencia a la Comisién de Puntos
Constitucionales; de Justicia; y Estudios Legislativos, Segunda, para su analisis
y elaboracion del dictamen correspondiente.

La minuta tiene como objetivo reformar el primer parrafo del inciso a) y adicionar un
inciso d) al articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
para construir un marco juridico general para la figura de Extincion de Dominio,
similar al existente en materia de secuestro, otorgando a las entidades federativas
un esquema institucional-legal, para combatir los recursos de procedencia ilicita,
independientemente del monto que impliquen, a través de un mecanismo
homologado a nivel nacional y que tenga un énfasis en la prevencion, la deteccion
e intercambio de informacién, asi como los mecanismos de persecucion y de
imputacién por parte de los fiscales locales y federales que permitan aumentar de
manera significativa los procesos penales correspondientes.

TERCERA. DEL SENTIDO DEL DICTAMEN. Estas Comisiones Unidas,
coincidimos materialmente con lo expuesto en la minuta elaborada por la Camara
de Diputados, por cuanto hace a la importancia de fortalecer la figura de extincion
de dominio dotandola de viabilidad y eficacia; estableciendo que la accién de
extincion de dominio y se ejercitara a través de un procedimiento jurisdiccional y
autonomo de la materia penal, sobre bienes que sean instrumento, objeto o
producto de actos de corrupciéon o de actividades ilicitas en perjuicio grave del
orden publico.

No obstante, consideramos fundamental que para dar claridad y certeza a quienes
se encuentran sujetos al procedimiento de extincibn de dominio respecto de sus
bienes, el texto constitucional debera establecer vy fijar los criterios fundamentales
de procedencia de dicha figura mismos que el legislador debera posteriormente
desarrollar en la legislacion procedimental Unica, con la finalidad de establecer un
procedimiento que bajo las mismas condiciones y formalidades se lleve a cabo en
toda la republica, tanto en el fuero federal como en el fuero comuin para las
entidades federativas
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Como se sabe, derivado de la Reforma Constitucional publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 18 de junio de 2008, se establecieron en el articulo 22
Constitucional, las reglas que rigen la figura de extincion de dominio, que a la letra

senalan lo siguiente:

Articulo 22.-...

No se considerara confiscacion la aplicacion de bienes de una persona
cuando sea decretada para el pago de multas o impuestos, ni cuando la
decrete una autoridad judicial para el pago de responsabilidad civil derivada
de la comision de un delito. Tampoco se considerard confiscacion el
decomiso que ordene la autoridad judicial de los bienes en caso de
enriquecimiento ilicito en los términos del articulo 109, la aplicacién a favor
del Estado de bienes asegurados que causen abandono en los términos de
las disposiciones aplicables, ni la de aquellos bienes cuyo dominio se declare
extinto en sentencia. En el caso de extincion de dominio se establecera un
procedimiento que se regira por las siguientes reglas:

I. Sera jurisdiccional y auténomo del de materia penal;

Il. Procederé en los casos de delincuencia organizada, delitos contra la salud,
secuestro, robo de vehiculos, trata de personas y enriquecimiento ilicito,
respecto de los bienes siguientes:

a) Aquellos que sean instrumento, objeto o producto del delito, aun cuando no
se haya dictado la sentencia que determine la responsabilidad penal, pero
existan elementos suficientes para determinar que el hecho ilicito sucedio.

b) Aquellos que no sean instrumento, objeto o producto del delito, pero que
hayan sido utilizados o destinados a ocultar o mezclar bienes producto del
delito, siempre y cuando se retnan los extremos del inciso anterior.

c) Aquellos que estén siendo utilizados para la comision de delitos por un
tercero, si su duefio tuvo conocimiento de ello y no lo notificé a la autoridad o
hizo algo para impedirlo.

d) Aquellos que estén intitulados a nombre de terceros, pero existan
suficientes elementos para determinar que son producto de delitos
patrimoniales o de delincuencia organizada, y el acusado por estos delitos se
comporte como duefio.

Ill. Toda persona que se considere afectada podra interponer los recursos
respectivos para demostrar la procedencia licita de los bienes y su actuacion
de buena fe, asi como que estaba impedida para conocer la utilizacién ilicita
de sus bienes.

De lo anterior, también surge la obligacién de expedir la Ley reglamentaria del
articulo 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que regule
el procedimiento antes descrito, por ello, el 29 de mayo de 2009, fue publicada en
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el Diario Oficial de la Federacion, la Ley Federal de Extinciéon de Dominio; la cual
define esta figura en su articulo 3°, como se muestra a continuacion:

“La extincion de dominio es la pérdida de los derechos sobre los bienes
mencionados en los articulos 2 y 8 de la presente Ley, sin contraprestacion ni
compensacion alguna para su duefio ni para quien se ostente o comporte como tal.
La sentencia en la que se declare tendra por efecto que los bienes se apliquen a
favor del Estado”.

Los bienes a los que se refiere el articulo 2 de dicha Ley, son las cosas materiales
que no estan excluidas del comercio, ya sean muebles o inmuebles, el derecho real
y personal, sus objetos, frutos y productos, susceptibles de apropiacion. El articulo
8 de la Ley, refiere a los bienes vinculados con los casos de delincuencia
organizada, delitos contra la salud, secuestro, robo de vehiculos, trata de personas
y enriquecimiento ilicito; estos procederan siempre que recaigan en los supuestos
establecidos en los incisos a), b), c) y d), de la fraccién Il del articulo 22
Constitucional.

Sin lugar a dudas, la emision de una regulacién constitucional y secundaria de la
extincion de dominio fue un avance destacado en nuestro pais, que tuvo como
finalidad cimentar la base normativa para que el Estado Mexicano, sin transgredir
las garantias constitucionales de seguridad juridica, de legalidad, del debido
proceso y de audiencia, combatieran a la delincuencia organizada a través de la
disminucioén de los recursos que la vuelven poderosa e impune.

Sin embargo, al pasar de los afos y derivado de la comparacién y los alcances de
dicha figura en paises como Colombia, Guatemala, Estados Unidos e ltalia,
podemos observar que en nuestro pais esta figura es limitativa, ya que deja de lado
actividades ilicitas que pudieran ser susceptibles de su aplicacion.

Aunado a lo anterior, la extincién de dominio desde su implementaciéon en nuestro
pais no ha dado los resultados esperados y se debe en gran medida a que, no
obstante, se sefiala que es un proceso “autbnomo” del proceso penal, en realidad
esa afirmacion es relativa, tal como lo menciona la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, siguiente:

Epoca: Décima Epoca

Registro: 2008879

Instancia: Primera Sala

Tipo de Tesis: Jurisprudencia

Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la Federaciéon
Libro 17, Abril de 2015, Tomo |
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EXTINCION DE DOMINIO. LA AUTONOMIA A QUE SE REFIERE EL ARTICULO
22 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
ENTRE EL PROCEDIMIENTO RELATIVO Y EL PENAL NO ES ABSOLUTA, SINO
RELATIVA.

De la interpretacion teleologica del articulo 22, parrafo segundo, fraccion |, de la
Constitucion Federal, en el sentido de que el procedimiento de extinciéon de dominio
es jurisdiccional y auténomo del de materia penal, se concluye que dicha separacién
no es absoluta, sino relativa, porque la autonomia a que se refiere la disposicién
constitucional citada debe entenderse como la independencia de aquel que juzga
sobre el tema de la extincion de dominio y del que ha de emitir una decision en
cuanto a la responsabilidad de quien esta sujeto al juicio penal, de forma que tal
distincién involucra independencia: a) en la normatividad que cada uno de ellos ha
de aplicar en el proceso del que es rector; b) en el desarrollo de cada uno de los
juicios; y, ¢) en la decisién que adopten sobre temas respecto de los cuales no
compartan jurisdiccion (basicamente la responsabilidad penal, por no ser éste un
tépico sobre el que ambos jueces deban decidir); sin embargo, tal disociacién no se
aplica en la calificacion de los elementos del cuerpo del delito, pues en cuanto a ese
preciso aspecto, existe una vinculacion total, de manera que, generalmente, el Juez
de Extincion de Dominio debe sujetarse a la decision que adopte el especializado en
la materia penal cuando éste concluye, en una resolucion intraprocesal, que los
elementos del cuerpo del delito no quedaron acreditados, o al dictar la sentencia
definitiva, que el delito no se demostré. Al respecto, se parte de la base de que,
desde su génesis, ambos procesos tienen como denominador comun los hechos
que dieron origen a una averiguacion previa que, una vez escindida da lugar a dos
tipos de juicio: 1) el penal (encaminado a la sancién por la comisién de delitos); y, 2)
el de extincién de dominio (enderezado a declarar derechos patrimoniales), situacion
que impide afirmar la existencia de una autonomia absoluta, pues el propio articulo
22 constitucional sujeta a ambos procedimientos entre si. En efecto, el precepto
constitucional citado prevé que la extincion de dominio procede respecto de los
bienes que sean instrumento, objeto o producto del delito, aun cuando no se haya
dictado la sentencia que determine la responsabilidad penal, pero existan elementos
suficientes para determinar que el hecho ilicito sucedié. Asi, dicho articulo permite
afirmar validamente que el legislador parti6 de la base de que, paralelamente al
ejercicio de la accién penal, se ejerceria la de extinciéon de dominio; de ahi que, en
primer orden, el Estado (a través del Ministerio Publico) habria de llevar a cabo las
investigaciones para la persecuciéon del delito e incluso, en su caso, proceder al
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ejercicio de la accién penal de contar con los elementos necesarios para ello, pues
solo asi se explica la aclaracion en el sentido de que la extincién de dominio procede
"aun cuando no se haya dictado (en el proceso penal) la sentencia que determine la
responsabilidad penal", lo que supone que ha habido al menos una calificacién a
cargo de la autoridad judicial penal sobre la existencia de alguno de los delitos
previstos en el articulo 22 de la Constituciéon Federal, como presupuesto para el
ejercicio de la accion de extincion de dominio.

En este sentido, un replanteamiento constitucional de la Extincién de dominio es
necesaria; ya que el disefio vigente de esta figura a nivel constitucional y
secundario, implican cargas procesales y probatorias propias del derecho penal,
gue ha sido uno de los obstaculos en la aplicacion exitosa de esta figura en nuestro
pais.

Bien se sabe que este es uno de los inconvenientes en su aplicacion que impiden
hacer de esta figura una herramienta eficaz y eficiente para el combate a la
estructura financiera de la delincuencia, por lo que se estima pertinente y necesaria
su modificacién a efecto de dotarle de mayor operatividad y funcionalidad.

De acuerdo con un Estudio comparado entre Colombia y México en materia de
Extincion de Dominio del Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica
(CESOP) de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién; la Fiscalia General
de la Nacién de Colombia y del Informe anual de Labores de 2011 del Poder
Judicial de la Federacion, sefialan que en Colombia en el ano 2008 se encontraban
1,888 procesos judiciales en fase inicial, en tramite 815y 2,703 procesos judiciales
por extincion de dominio; mientras en México en el periodo 2010-2011 solo se
tenian 3 procesos judiciales en esta materia." Por otra parte, el CESOP sefiala que
en los mismo periodos en Colombia se obtuvieron 28,165 bienes y en México solo
8 bienes.”

En este sentido, de acuerdo con el 6° Informe de Labores de la Procuraduria
General de la Republica (PGR) durante el periodo de 1 de septiembre de 2017 al
30 de junio de 2018, en su apartado “Actuacién del Ministerio Publico como

' Gonzalez Rodriguez, José de Jesus, Extincién de Dominio, (escenarios internacionales, contexto en México
y propuestas legislativas), Camara de Diputados, LXI Legislatura, Centro de Estudios Sociales y de Opinion
Publica, Documento de Trabajo nim. 128, Mayo de 2012.

% Mtra. Claudia Gamboa Montejano (2012), Extincién de Dominio Estudio Teorico Conceptual, Marco Legal, e
Iniciativas presentadas en la LXI Legislatura. Direccién de Servicios de Investigacion y Analisis de la Camara
de Diputados.
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representante de los Intereses de la Federacion y de la Institucion” se iniciaron 4
juicios y se concluyeron 230 en materia de extincion de dominio.?

Por otra parte, también informan que en esta materia se presentaron ante el Juez
Especializado 10 demandas correspondientes a siete inmuebles, 121 joyas, 4
numerarios en moneda nacional y 3 numerarios en dodlares americanos; se
obtuvieron 16 sentencias favorables con respecto a 6 inmuebles, 101 joyas, 8
numerarios en moneda nacional y 6 numerarios en délares americanos por un
monto total de 30 millones 384 mil 917 pesos mexicanos y 7 millones 7 mil 813
dolares americanos.

Mientras tanto en Colombia el dia 30 de agosto de 2018 el Fiscal General de la
Nacion, Néstor Humberto Martinez Neira, en su proceso de rendicion de cuentas
ante la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, declaro que durante el periodo
de 2017- 2018 se tienen 4.930 organizaciones impactadas y 26.632 personas
capturadas, afectando las finanzas de las mismas, logrando la extincién del
dominio de 21.342 bienes incautados, que representan 10.7 billones de pesos.”*

Como se puede observar la figura de extinciéon de dominio en nuestro pais, aun
dista de un funcionamiento eficaz como sucede en Colombia, y en gran parte se
debe a la dependencia en materia penal.

La extincién de dominio es la figura mas idénea para la recuperacion de los activos
derivados de los hechos de corrupciéon o de actividades ilicitas, si bien es una
figura que requiere del desahogo de un proceso jurisdiccional, su tramitacion y sus
estandares son distintos a los de la accion penal y debemos hacerlo valer.

Para los integrantes de estas comisiones dictaminadoras es urgente fortalecer la
figura de Extincion de Dominio, es necesario atender y evitar los obstaculos
procedimentales que se interponen con el principal objetivo de esta figura juridica,
que es el combate inteligente contra el crimen organizado y la corrupcion. De esta
manera se busca disminuir los recursos con que cuenta la delincuencia,
desalentando su capacidad operativa.

La buena instrumentacion de la extincion de dominio, la convertira en una
herramienta muy Util para que el Estado debilite a las estructuras criminales, en la
parte que mas las afecta, que son los recursos econémicos. El crimen organizado y
la corrupcién en nuestro pais convergen en la generacion de estructuras

3 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/389861/6to_Informe PGR WEB a.pdf Fecha de Consulta 18 de
octubre de 2018. Pg. 26 y 60.

4 https://www.fiscalia.gov.co/colombia/fiscal-general-de-la-nacion/fiscal-general-rindio-cuentas-ante-la-corte-suprema-
de-justicia/ Fecha de consulta 18 de octubre de 2018.

Pagina 13 de 20



DICTAMEN DE LAS COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS
CONSTITUCIONALES, DE JUSTICIA Y DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS
SEGUNDA, EN RELACION A LA MINUTA CON PROYECTO DE DECRETO
QUE REFORMA EL ARTICULO 22 Y LA FRACCION XXX DEL ARTICULO 73,
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, EN MATERIA DE EXTINCION DE DOMINIO.

financieras y econdmicas ilicitas, que requieren de la mayor atencién para su
prevencion y eliminacion.

CUARTA. PROCEDENCIA. De acuerdo con lo dispuesto por la fraccion E del
articulo 72 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
devuelve a la Camara de Diputados en virtud de las modificaciones propuestas en
el proyecto de Decreto de este Dictamen.

JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE DECRETO.

Con base en los insuficientes resultados que la norma constitucional y la ley
vigentes arrojan como experiencia para la revision de las previsiones sobre
extincion de dominio de nuestra Constitucion, y en seguimiento del intercambio de
impresiones llevado a cabo por los Senadores y Senadoras de las Comisiones
Unidas en la reunion del dia lunes 5 de noviembre en curso, se estim6 oportuno
plantear lo siguiente:

a) Precisar la naturaleza civil del procedimiento y su autonomia del procedimiento
penal.

Actualmente, el articulo 22 constitucional permite que no se considere como
confiscacion:

i) la aplicacion de bienes de una persona que ordené la autoridad judicial para el
pago de la responsabilidad civil derivada de la comisién de un delito; y

ii) el decomiso que disponga la autoridad judicial de los bienes de una persona en
caso de enriquecimiento ilicito.

Sin embargo, la normatividad en vigor no desligé apropiadamente el procedimiento
de extincion de dominio de la acreditacion de la conducta delictiva de la persona
gue se reputa como propietaria del bien.

Por ello, es pertinente precisar que el procedimiento de extincion de dominio es de
naturaleza civil.

Esta caracterizacion establecera una previsidbn procedimental relevante al
modificar el estandar probatorio o el nivel del rigor probatorio para que en un litigio
civil el Ministerio Publico plantee que el bien incorporado al patrimonio de una
persona que es investigada por la comisién de ciertos delitos, tiene una
procedencia ilegitima.
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Hoy la carga de la prueba en un procedimiento presuntamente auténomo del
proceso penal, pero con reglas de los procedimientos penales, implica acreditar
fuera de cualquier duda razonable que el bien se obtuvo mediante la comision de
un delito o que se utilizdé para la comision de delitos; a contrario sensu la reforma
estableceria la carga probatoria con estandares de probabilidad razonable en
quien se asuma o conduzca como propietario del bien. Tendria que probar la
procedencia legitima del bien. Y el Ministerio Publico no tendria que probar el
cuerpo del delito o, en su desarrollo ultimo, la conducta delictiva.

b) Precisar que el procedimiento es sobre derechos reales o bienes incorporados
al patrimonio de una persona y no sobre su eventual participacion o
responsabilidad en la comision de ilicitos, sea para obtener el bien o para utilizarlo
en actividades delictivas. La esencia de la modificacion estriba, como ya se
menciond, en si el propietario del bien puede o no acreditar su legitima
procedencia.

Por otro lado, y para precisar la excepcionalidad de la figura de la extincion de
dominio, se plantea una enunciacién limitada con relacién a las investigaciones de
ciertas conductas tipicas: hechos de corrupcién, delitos cometidos por servidores
publicos, delincuencia organizada, robo de vehiculos, recursos de procedencia
ilicita, delitos contra la salud, secuestro, trata de personas, encubrimiento y delitos
en materia de hidrocarburos, petroquimicos y petroliferos.

c) Preservar la prevision vigente en el sentido de que toda persona que pudiera
ser afectada por un procedimiento de extincion de dominio, tenga a su disposicién
los recursos legales para acreditar la procedencia legitima de sus bienes.

d) Establecer que la acciéon de extincibn de dominio es propia del Ministerio
Publico y que en su ejercicio le prestara el auxilio las autoridades competentes de
los distintos 6rdenes de gobierno.

e) En consonancia con el planteamiento de precisar la naturaleza civil del
procedimiento de extincidn de dominio, se propone establecer con nitidez la
facultad del congreso de la unién para expedir la legislacion nacional Unica en la
materia, en la fraccion XXX del articulo 73 constitucional. Es decir, en la fraccion
que contiene la facultad del congreso para emitir la legislacion nacional Unica en
materia de procedimiento civiles y familiares.

Lo anterior implica dejar transitoriamente sin dictaminar la minuta con proyecto de
decreto que propone adicionar un inciso d) en la fraccion XXI del articulo 73
constitucional, pues si bien hace referencia a esa misma facultad legislativa, la
ubica en la fraccion que comprende atribuciones legislativas el congreso general
en materia penal.
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Esta distincion es importante para evitar, en todo sentido, que pudiera asumirse a
la legislacion nacional en cuestion como de caracter penal o regida por los
principios de la imparticién de justicia penal.

f) Precisar en las disposiciones transitorias la pervivencia de la Ley Federal de
Extincién de Dominio y las leyes locales en la materia, hasta en tanto se expida la
nueva legislacién nacional Unica en materia de extincion de dominio. Y, también,
precisar que los procedimientos de extincidon de dominio que se hubieren iniciado y
concluido con base en la citada ley federal o en las leyes locales en la materia se
tramitaran conforme a esas disposiciones hasta su conclusién y las sentencias
que se hubieran dictado no se veran afectadas por las nuevas disposiciones
constitucionales y legales en la materia.

A fin de ilustrar lo dicho anteriormente, se muestra un cuadro comparativo del texto
vigente en la Constitucion y del texto propuesto en la minuta, se muestra a
continuacion:

TEXTO VIGENTE

TEXTO PROPUESTO EN LA MINUTA

Articulo 22. ...

No se considerara confiscacion la
aplicaciéon de bienes de una persona
cuando sea decretada para el pago de
multas o impuestos, ni cuando la
decrete una autoridad judicial para el
pago de responsabilidad civil derivada
de la comisiéon de un delito. Tampoco
se considerara confiscaciéon el
decomiso que ordene la autoridad
judicial de los bienes en caso de
enriquecimiento ilicito en los términos
del articulo 109, la aplicacion a favor
del Estado de bienes asegurados que
causen abandono en los términos de
las disposiciones aplicables, ni la de
aquellos bienes cuyo dominio se
declare extinto en sentencia.

Articulo 22. ...

No se considerara confiscacion la
aplicacion de bienes de una persona
cuando sea decretada para el pago
de multas o impuestos, ni cuando la
decrete la autoridad judicial para el
pago de responsabilidad civil
derivada de la comision de un delito.
Tampoco se considerara
confiscacion el decomiso que
ordene la autoridad judicial de los
bienes en caso de enriquecimiento
ilicito en los términos del articulo
109, la aplicacion a favor del Estado
de bienes asegurados que causen
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abandono los términos de las
disposiciones aplicables, ni de
aquellos bienes cuyo dominio se
declare extinto en sentencia.

La accién de extincion de dominio | L@ accién de extincion de dominio
sera imprescriptible y se ejercitara a | se ejercitard por el Ministerio
través de un procedimiento | Publico a través de un
jurisdiccional y autonomo de la | procedimiento jurisdiccional de
materia penal, sobre bienes que | .4 raleza civil y auténomo del

sean instrumento, objeto o producto L L idad
de hechos de corrupcion o de penal. Las autoridades competentes
de los distintos ordenes de

actividades ilicitas en perjuicio ] ] -
grave del orden publico, en los gobierno, le prestaran auxilio en el
términos que senale la ley. cumplimiento de esta funcion.

Sera procedente sobre bienes de
caracter patrimonial cuya legitima
procedencia no pueda acreditarse y
se encuentren relacionados con las
investigaciones derivadas de
hechos de corrupcion,
encubrimiento, delitos cometidos
por servidores publicos,
delincuencia organizada, robo de
vehiculos, recursos de procedencia
ilicita, delitos contra la salud,
secuestro, trata de personas y
delitos en materia de hidrocarburos
petroliferos y petroquimicos.

A toda persona que se considere
afectada, se le debera garantizar el
acceso a los medios de defensa
adecuados para demostrar la
procedencia legitima del bien sujeto
al procedimiento.
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Sin correlativo. Articulo 73. ElI Congreso tiene
facultad:
l. ... ala XXIX-Z. ...

XXX. Para expedir la legislacion Unica
en materia procesal civil y familiar, asi
como sobre extincion de dominio en
los términos del articulo 22 de esta
Constitucion; y

XXXI. ...

Por lo anteriormente expuesto, fundado y motivado, de acuerdo con la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Reglamento del
Senado de la Republica y demas disposiciones normativas correspondientes, los
integrantes de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Justicia y
de Estudios Legislativos Segunda, sometemos a consideracion del Pleno del
Senado de la Republica, el siguiente proyecto de:

DECRETO

POR EL QUE SE REFORMAN, EL ARTICULO 22 Y LA FRACCION XXX DEL
ARTICULO 73, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS.

Articulo Unico.- Se reforman: el articulo 22 y la fraccién XXX del articulo 73, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 22. ...

No se considerara confiscacion la aplicacion de bienes de una persona
cuando sea decretada para el pago de multas o impuestos, ni cuando la
decrete la autoridad judicial para el pago de responsabilidad civil derivada de
la comision de un delito. Tampoco se considerara confiscacion el decomiso
que ordene la autoridad judicial de los bienes en caso de enriquecimiento
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ilicito en los términos del articulo 109, la aplicacion a favor del Estado de
bienes asegurados que causen abandono los términos de las disposiciones
aplicables, ni de aquellos bienes cuyo dominio se declare extinto en
sentencia.

La accion de extincion de dominio se ejercitara por el Ministerio Publico a
través de un procedimiento jurisdiccional de naturaleza civil y autonomo del
penal. Las autoridades competentes de los distintos 6rdenes de gobierno, le
prestaran auxilio en el cumplimiento de esta funcion.

Sera procedente sobre bienes de caracter patrimonial cuya legitima
procedencia no pueda acreditarse y se encuentren relacionados con las
investigaciones derivadas de hechos de corrupcion, encubrimiento, delitos
cometidos por servidores publicos, delincuencia organizada, robo de
vehiculos, recursos de procedencia ilicita, delitos contra la salud, secuestro,
trata de personas y delitos en materia de hidrocarburos petroliferos y
petroquimicos.

A toda persona que se considere afectada, se le debera garantizar el acceso a
los medios de defensa adecuados para demostrar la procedencia legitima del
bien sujeto al procedimiento.

Articulo 73. ...

I ... ala XXIX-Z. ...

XXX. Para expedir la legislaciéon tnica en materia procesal civil y familiar, asi como
sobre extincion de dominio en los términos del articulo 22 de esta
Constitucion; y

XXXI. ...
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DICTAMEN DE LAS COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS
CONSTITUCIONALES, DE JUSTICIA Y DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS
SEGUNDA, EN RELACION A LA MINUTA CON PROYECTO DE DECRETO
QUE REFORMA EL ARTICULO 22 Y LA FRACCION XXX DEL ARTICULO 73,
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, EN MATERIA DE EXTINCION DE DOMINIO.

TRANSITORIOS

ARTICULO PRIMERO. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de
su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

ARTICULO SEGUNDO. El Congreso de la Unién, en un plazo de 180 dias
posteriores al inicio de vigencia de este Decreto expedira la legislacion
nacional unica en materia de extincion de dominio.

ARTICULO TERCERQO. La Ley Federal de Extincién de Dominio, reglamentaria
del articulo 22 de la Constitucion Politica los Estados Unidos Mexicanos, asi
como la legislacion respectiva del ambito local, seguiran en vigor hasta en
tanto el Congreso de la Unién expida la legislacion nacional unica en materia
de extincion de dominio que ordena el presente Decreto.

ARTICULO CUARTO. Los procesos en materia de extincién de dominio
iniciados con fundamento en la legislacion federal y local referida en el
articulo transitorio anterior, asi como las sentencias dictadas con base en las
mismas, no se veran afectados por la entrada en vigor del presente Decreto, y
deberan concluirse y ejecutarse conforme al orden constitucional y legal
vigente al momento de su inicio.
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