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Il. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL
41/2006*

1. ANTECEDENTES

I_o Cémara de Diputados del Congreso de la Unién
promovié el 2 de marzo de 2006, a través de la Presidenta
de su Mesa Directiva, unao controversia constitucional en la
que demandé la invalidez de varios articulos del Reglamento
de la Ley General de Desarrollo Social, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion ei 18 de enero de 2006, asi como de
diversos actos atribuidos al Ejecutivo Federal y a los titulares
de las diferentes secretarias de Estado. Al dia siguiente, el Pre-
sidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ordend
formar y registrar el expediente bajo el nimero 41/2006 y
designé como instructor al Ministro José Ramén Cossio Diaz.

En ia misma fecha, el Ministro instructor admitié la de-
manda de controversia constitucional Unicamente en lo refe-

" Bjecuterio pub\iccdu en el Semonorio Judicial de lo Federacion y su Gaceta, Novena
Epaca, Tomo XXVII, mayo de 2008, p. 529; 1US: 20974,
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rente a la impugnacién de los preceptos del Reglamento de la
Ley General de Desarrolio Social, y reconocié con el cardceter
de demandados al Poder Ejecutivo Federal v a los Secreta-
rios de Gobernacién, de Desarrollo Social, de Hacienda y Cré-
dito Piblico, de Medio Ambiente y Recursos Naturales, de
Energia, de Educacién Piblica, de Economia, de Comunica-
ciones y Transportes, de la Funcién Piblica, de Salud, del
Trabajo y Previsién Social, de la Retorma Agraria, de Turismo
y de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimenta-
cién, por haber intervenido en el refrendo del Reglamento
impugnado.

Asimismo, ordend dar vista al procurador general de la
RepUblica y emplazar o las autoridades demandadas para
que formularan sus respuestas. También, a peticién de la parte
actora, reconocié el cardcter de tercero interesado a la Cé-
mara de Senadores del Congreso de la Unién, a la que tam-
bién se le fijo un plazo para que manifestara lo que a su
derecho conviniera.

Finalmente, el Ministro instructor requirié a la parte actora
para que aclarara la demanda, e indicara cudles eran los
actos impugnados realizados por las autoridades demanda-
das, ya que en su escrito inicial no especificaba cudles eran
y en qué consistian.

La parte actora desahogd la prevencion, y el 17 de marzo
de 2006 el Ministro instructor determind no tener por impug-
nados los actos precisados en esa respuesta, por estimar que
en ella no se habian establecido de manera especifica y con-
creta los actos impugnados y sélo se sefalaban actos de
realizacién futura e incierta. Inconforme con esta decisién, la
Camara de Diputados del Congreso de la Unién interpuso
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un recurso de reclamacién,® el cual fue resuelto por la Segunda
Sala del Alto Tribunal en el sentido de confirmar el auto
recurrido en el cual se tuvieron por no impugnados los actos
mencionados en el escrito inicial de la controversia

constitucional.
2. ARGUMENTOS DEL DEMANDANTE
a) Antecedentes

Lo actora expresé en su escrito de demanda, que el Ejecu-
tivo Federal habia expedido en agosto de 2005 el "Decreto
por el que se regula el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social', el cual habia sido consi-
derado inconstitucional, en algunos de sus articulos, por la
Junta de Coordinacién Politica de la Camara de Diputodos,
lo que habia motivado que al mes siguiente éste aprobara
interponer una controversia constitucional para impugnarlo;
sin embargo, esta medida se habia suspendido porque en los
dias siguientes se habio abierio un espacio de negociacion
con la Secretaria de Desarrollo Secial, que culminé con el com-
promiso del Ejecutivo Federal de realizar las reformas o los
articulos sefialados como inconstitucionales con el objeto de
gue no se promoviera la controversia constitucional.

Posteriormente, el 18 de enero de 2006, se publicé en el
Diario Oficial de la Federacién el Reglamento de la Ley Gene-
ral de Desarrollo Social, refrendado por diversos secretarios

8 Recurso de reclamacién $7/2006-PL. Proyecto presentado por el sefor Ministro Juan
Dioz Romero. Se resclvié por unanimidad de cuatro votos; ausente el Ministro Sergio Salvador
Aguirre Anguiano.
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del Gobierno Federal, el cual, a juicio de los diputados promo-
ventes, se habia expedido extempordneamente, pues violen-
taba el término sefalado para ello en el articulo segundo
transitorio de la Ley General de Desarrollo Social,” ademas
de que muchos de sus articulos contradecian lo dispuesto en
la Ley reglamentada. Porello, el Pleno de la Cédmara de Dipu-
tados habia aprobado interponer controversia constitucional
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en contra
del Poder Ejecutivo Federal por los actos consistentes en la
expedicién, publicacién y entrada en vigor del Reglamento
citado.

b} Conceptos de invalidez

Los conceptos de invalidez planteados por la Cédmara de Dipu-
tados fueron, en concreto, los siguientes:

Que el Ejecutivo Federal y los secretarios de Estado, al
expedir y refrendar un Reglamento que excedia y alteraba las
disposiciones de la Ley General de Desarrollo Social, se arro-
gaban focultades de la competencia exclusiva del Congre-
so de la Unién; es decir, rompian la jerarquia normativa y no
respetaban la obligacién de guardar la Censtitucién y las leyes
emanadas de ella.

Respecto al Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social, la parte actora sefialé:

*  Que transgredia el principio de legalidad al conceder
atribuctones, mas alléd de lo seAalado en la Ley, a la

? Publicada el 20 de enero de 2004 en el Diario Oficiel de la Federacidn (DOF).
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Secretaria de Desarrollo Social, o entidades o depen-
dencias de la Administracién Poblica Federal y del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desc-
rrollo Social.

Transgredio la autonomia y facultades de cada uno
de los tres 6rdenes de gobierno: Federacion, Estados
y Municipios, al ordenar a la Secretaria de Desarrolio
Social integrar un padrén de beneficiarios a nivel na-
cional.

Se oponia a que los programas, fondos y recursos
destinados al desarrollo social fuesen prioritarios y de
interés publico como la Ley senalaba; cdemas de exce-
derse al regular la forme de evaluar la aplicacién del
gasto en la materia y permitir la disminucién de los
recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de
la Federacién para el desarrollo social.

lba mas alla de la Ley al otorgar facultades excesivas
a la Comisién Intersecretarial en cuanto a definir
las partidas y montos en materia de desarrollo social,
y otorgar a la Secretaria de Desarrolio Social la fun-
cién operativa de identificar la pobreza.

Violentaba la garantia del pleno ejercicic de los dere-
chos sociales y el acceso de toda la poblacién a! desa-
rrollo social, al enfocar los programas de atencién a
las poblaciones en situacion de pobreza, vulnerabi-
lidad o marginacién.

Excedia lo establecido en la ley al encomendar a la
Secretaria de Desarrollo Social atribuciones que
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correspondian al Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social, y a la Comisién de
Desarrollo Social.

Por otra parte, la promovente también impugné, por violar
los articulos 30., 40., 16, 49 v 123 de fa Constitucién Fede-
ral, los actos de inminente realizacién por parte de entidades
y dependencias del Ejecutivo Federal, ya que mientras la Ley
General de Desarrollo Social establecia el acceso a la edu-
cacién, salud, alimentacién, vivienda, al disfrute de un medio
ambiente sano, al trabajo y a la seguridad social, y los relati-
vos a lo no discriminacién, como un derecho de desarrollo
social al que toda persona debia tener acceso, el Reglamento
de dicha ley postulaba en forma implicita que en cada uno de
esos rubros sélo se atenderia a los grupos identificados en
situacién de pobreza, marginacién y vulnerabilidad extrema,
por lo que excluia a todos aquellos posibles beneficiarios que
no cumpliesen con las Oltimas caracteristicas sefaladas. Los
actos reclamados también transgredian el principio de legali-
dad al ser realizados por las autoridades sin que la Ley Gene-
ral de Desarrollo Social les otorgara atribuciones para ello
de la manera sefialada en el Reglamento.

3. RESPUESTA DE LA CAMARA DE SENADORES

El Senado del Congreso de la Unidn, en su caracter de tercero
interesado, manifestéd que se daba por enterado del contenido
de la demanda de controversia constitucional presentada por
la Cédmara de Diputados, y gue estaria atento a la resoluciéon

que se dictara.
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4, MANIFESTACIONES DE LAS SECRETARIAS DE
ESTADO DEMANDADAS

a) Los secretarios de Estado demandados aceptaron haber
participado en el refrendo del Reglamento de la Ley General
de Desarrollo Social, y precisaron que dicho acto lo habian
efectuado de conformidad con los articulos 92 de la Cons-
titucidn Federal y 13 de la Ley Orgdnica de la Administracién
Publica Federal, preceptos que los facultaban para ello.

b) La Secretarioc de Hacienda y Crédito Pdblico edujo que
debia sobreseerse la controversia constitucional, en virtud de
que la parte actora no precisé en su demanda los conceptos
de invalidez necesarios que demostraran que los actos recla-
mados le causaban agravio.

¢) Lo Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
manifestd que la controversia constitucional no era la via
idénea pera impugnar normas generales que hubiese emitido
el Ejecutivo Federal con fundamento en el articulo 89, frac-
cion |, de la Norma Fundamental, sino que debieron impug-
narse a través de la accién de inconstitucionatidod. Agregé
que el refrendo impugnado no podia generar una invasién
de competencias entre Poderes.

d) La Secretaria de Desarrollo Social agregé que la Ca-
mara de Diputados sélo demandé lo invalidez de algunos de
los articulos del Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social, asi como su refrendo, pero no impugnd la expedicién,
por parte del Ejecutivo Federal, del Reglamento en si mis-
mo, por lo que la controversia constitucional era improcedente
respecto de dicho refrendo, toda ver que se trataba de un
acto derivado de otro consentido por la propia actora.
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5. RESPUESTA DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Por ofra parte, el Ejecutivo Federal adujo por conducto del titu-
lar de la Consejeria Juridica de la Repiblica, que la expedicién
del Reglamento impugnado derivaba de lo facultad que le
concedia la fraccién | del articulo 89 de la Constitucién Fede-
ral, motivo por el cual no afectaba lo esfera de competencia
de la Cédmara de Diputados, toda vez que ese acto no fe cau-
saba perjuicio alguno, por lo que la controversia constitu-
cional debia sobreseerse. Agregé que no incumplia obligacién
alguna al emitir el Reglamento impugnado con posteriori-
dad al plazo previsto en la ley, toda vez que su facultad para
expedir disposiciones reglamentarias no provenia de esa ley
ni de otra delegacién legislativa, sino que derivaba directa-

mente del citado articulo constitucional.

Con relacién a los argumentos expuestos en la demanda,
respecto al contenido del Reglamento de la Ley General de
Desarrollo Social impugnado, el Ejecutivo Federal sefald, sinté-
ticamente, lo siguiente:

a) Que se limitaba a proveer en la esfera administrativa
al exacto cumplimiento de la Ley y respetaba los principios de
reserva y subordinacién jerdrquica a la misma, ambos sefia-
lados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién como
limitantes a su facultad reglamentaria.

b) Que el Reglamente impugnado no excluia de los progra-
mas sociales a las personas que no se encontrasen en situacién
de pobreza, marginacién y vulnerabilidad, ya que en el mismo
ordenaba que a éstas se les atendiera en cualquier caso.
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¢} Que nada se decia sobre la integracion de un padrén
de beneficiarios en cada uno de los tres érdenes de gobierno,
ya que sélo contenia las disposiciones que debian ser obser-
vadas por las dependencias y entidades de la Administracién
Piblica Federal para integrar uno en el dmbito federal.

d) Que no se oponia a lo dispuesto en la Ley respecto a
que los programas, fondos y recursos destinados al desarrollo
social, fuesen prioritarios y de interés publico; que tampoco
regulaba la forma en que se evaluaba o daba seguimiento a
la aplicacién del gasto en la materia, ni establecia reglas
sobre la manera de disminuir los recursos aprobados en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el desarrollo
social.

e) Que al otorgarte a la Secretaria de Desarrollo Social
la funcién operativa de identificar la pobreza, de acuerdo
a los lineamientos y criterios expedidos por el CONEVAL, no
iba mas alld de la Ley que reglamentaba. Ademds, esto era
plenamente consistente con el ejercicio de facultades con-
currentes por parte de la Federacion, las entidades fede-
rativas y los Municipios, en tanto que corresponderia a las
dependencios de cada entidad federativa, en el dmbito de
sus respectivas competencias, la identificacién material de la

pobreza.

f} Que si bien esto Ley conferia al CONEVAL la facultad
de emitir los lineamientos y criterios para identificar la pobre-
za, no le concedia atribuciones similares respecto a los grupos
en situacién de marginacién o vulnerabilidad, por lo que el
Reglamento si se las atribuia.
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g) Que al establecer que la Secretaria de Desarrolto Social
debia determinar los criterios y lineamientos a seguir para
medir los indices de marginacién e identificar a los grupos
vulnerables, no le otorgaba facultades que correspondiesen
a ofro ente pUblico, pues sélo cumplia el objetivo de proveer
en la esfera administrativa al exacto cumplimiento de la Ley.

h} Que no centravenia la citada Ley al disponer que las
dependencias y entidades que tuviesen a su cargo los progra-
mas de desarrollo social pedrian participar en las tareas de
evaluacién, ajusténdose a los lineamientos y criterios emitidos
por el CONEVAL. Esto sélo implicaba una orden adminis-
trativa para uniformar esos ejercicios al interior de la Admi-
nistracién Publica Federal, y nada tenia que ver con las
atribuciones en esa materia del mencionado Consejo.

6. OPINION DEL PROCURADOR GENERAL
DE LA REPUBLICA

El procurador general de la Republica, manifests, en sintesis,

lo siguiente:

a) Que no existia constancia de que los actos impugnados
se hubiesen llevado a cabo, y al ser actos futuros de realiza-
cién incierta era improcedente la controversia constitucional,
ya que de admitirse lo contrario, la sentencia que se dictara
tendria que ocuparse de actos posteriores y distintos a los
que originaron la demanda. De igual forma, la presenta-
cién de ésta respecto de dichos actos seria extempordnea
por defecto en su impugnacién, toda vez que se realizé antes
de que hubiesen sucedido.
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b) Que la controversia constitucional si era la via idénea
para controvertir las disposiciones generales contenidas en
el Reglamenta de la Ley General de Desarrollo Social, puesto
que la parte actora habic argumentado una invasidn a la esfera
de atribuciones del Congreso de la Unién.

c) Que no era posible considerar deficientes los argumen-
tos hechos valer por el promovente, pues ello en nada afec-
toba el estudio que debia realizarse ya que, por tratarse de
una controversia constitucional, la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién debio suplir la deficiencia que existiere en
la demanda, la contestacién, los alegatos o los agravios.

d) El hecho de que cada programa de desarrollo social
estuviera dirigido a persenas con caracteristicas especificas,
no queria decir que se discriminase o otros, pues cada per-
sona, de acuerdo a sus condiciones econdmicas y sociolé-
gicas, podria acogerse a los programas que existiesen para
cada situacién en particular.

e) Que la Ley General de Desarrallo Social no establecia
la infegracién de un padrén Unico de beneficiarios de los pro-
gramas de desarrollo social, sino al contrarie, encomendaba
a cada uno de los érdenes de gobierno lo elaboracion de
una relacion oficial de las personas que pudieran ser atendi-
das por dichos programas; que en este sentido, el Reglamento
impugnado no se contraponia en mode clguno a ello, pues
se limitaba Onicamente o detallar la manera en que debia
llevarse a cabo por parte de lo Administracién Pdblica Federal
tal accién, lo que no queria decir que {a Secretaria de Desa-
rrollo Social tuese la Unica facultada para integrar el padrén
mencionado.
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f) El Reglamento impugnado ne autorizaba a las depen-
dencias y entidades de la Administracién Piblica Federal a
disminuir [os montos presupuestales destinados a los progra-
mas de desarrollo social, 0 a no tomar en cuenta las propues-
tas de la Comisién Intersecretarial de Desarrollo Social o de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, en la formulacién
del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, como
sefialaba la parte actora, pues en forma expresa ordenaba
observar las disposiciones legales aplicables.

g) Que la actividad encomendada por el Reglamento a
la Secretaria de Desarrollo Social era distinta a la realizada
por el CONEVAL, pues mientras este Gltimo establecia los
criterios para definir, identificar y medir la pobreza, la primera
los ejecutaba de acuerdo a sus atribuciones y competencias.

h) Que la facultad del Gobierno Federal para establecer
los mecanismos necesarios para garantizar la participacion
social en la planeacién, ejecucién, evaluacion y supervisién
de la politica de desarrcllo social, pormenorizada en el Regla-
mento impugnado, era una atribucién distinta a la realizada
por la Comisién de Desarrollo Social la cual consistio en apro-
bar las reglas elaboradas por la Secretaria de Desarrollo Social
para ser observadas en los procedimientos especificos de par-
ticipacién: convenios de concertacién, acciones de difusién
y promocion, consultas piblicas, convocatorias y acuerdos

de coinversién.

i) El Reglamento impugnado facultaba a las dependencias
y entidades de la Administracién Piblica Federal para llevar a

— e
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cabo evaluaciones a los programas y a las acciones a cargo de
los recursos especificos destinados a los programas de desa-
rrollo social que tuviese a su cargo, pero esto en nada impedia
al CONEVAL realizar la funcién evaluadora que tenia encomen-
dada por la Ley.

7. ARGUMENTOS Y RESOLUCION DEL TRIBUNAL
EN PLENO DE LA SUPREMA CORTE
DE JUSTICIA DE LA NACION

El Tribunal en Pleno de fa Suprema Corte de Justicia, se de-
claré competente para conocer de la presente controversia
constitucional, de conformidad con la normativa aplicable,
por tratarse de un conflicto entre la Cédmara de Diputados
del Congreso de la Unién y el Poder Ejecutivo Federal.

a) Precision de lo impugnado

El Méximo Tribunal del pais expresé que la Cémara de Dipu-
tados del Congreso de la Unién, en su escrito de demanda,
habia impugnado lo siguiente:

a) La invalidez de los articulos 15, 16, 24, 37, 41, 44,
45,46,47,48,49,51,53,54,55,56,57, 58, 59, 60, 61,
62, 63, 64, 65,72,75,77,78, 80 y 81 del Reglamento de
la Ley General de Desarrollo Social, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 18 de enero de 2006; sin embargo,
el Maximo Tribunal precisé que respecto a los articulos 44,
45,46, 47, 48 y 49 del Reglamento en cuestién, el actor no
habia elaborado concepto de invalidez alguno, por lo que
éstos no serian materia de estudio y sobreseyo respecto de ellos.
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b) La invalidez de los siguientes actos:

Los que realizaba o que inminentemente realizaria la
Secretaria de Desarrollo Social para integrar un padrén
de beneficiarios de los programas de desarrollo social,
para identificar a las personas o grupos sociales en
situacién de pobreza y para determinar los criterios
para medir los indices de marginacién e identificar
los grupos vulnerables.

Las evaluaciones que estuviesen realizando las enti-
dades o dependencias de la Administracién Pablica
Federal sobre los programas, acciones y recursos
especificos destinados al desarrollo social, asi como
los convenios de coordinacién que se llegaran a cele-
brar entre las dependencias y entidades del Gobierno
Federal en términos del articulo 41, fraccién VI, del
Reglamento de la Ley General de Desarroilo Social.

Los actos que estuviese realizando el CONEVAL para
elaborar el informe al titular de la Secretaria de Desa-
rrollo Social sefalado en el articulo 72 del Reglamento
impugnado.

Los actos que realizaban o que inminentemente reali-
zarian diversas secretarias de Estado, encaminados
a formular sus anteproyectos de presupuesto, y en el
caso de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
la elaboracion del Proyecto de Decreto de Egresos
de la Federacion.

Los actos que realizaba o que inminentemente reali-
zarfa la Secretaria de Desarrollo Social, en materia

LT
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de participacion social, en la formulacion, ejecucién,
instrumentacién, evaluacién y control de los progra-
mas de desarrollo social.

* Las consultas pUblicas sobre los programas y acciones
de desarrollo social que se encontrase realizando la
Secretaria de Desarrollo Social y ias evaluaciones que
estuviesen llevando a cabo los organismos indepen-
dientes.

* Lo emisién de las reglas de operacién de los progra-
mas de desarrollo social, por parte del Ejecutivo Federal,
que incluyesen el requisito de atender sélo a grupos
y personas identificados en situacién de pobreza, mar-
ginacién y vulnerabilidad dentro de las vertientes de
la Politica Nacional de Desarrollo Sccial.

De acuerdo a lo anterior, el Alto Tribunal conciuyé que la
Cdamara de Diputados del Congreso de la Unién, en su escrito
de demanda, habia impugnado, por una parte, ciertos precep-
tos del Reglamento de la Ley Genera! de Desarrollo Social y,
par otra, diversos actos relacionados a este tema.

Cabe recordar que en el auto admisorio del 3 de marzo de
2006, el Ministro instructor requirié a la parte actora para que
aclarara la demanda e indicara especificamente cudles eran
y en qué consistian los actos que impugnaba; sin embargo,
lo Camara de Diputados del Congreso de la Unidn reiteré
literalmente en su respuesta los actos que anteriormente habia
precisado en su oficio de demanda, por lo cual el Ministro
instructor acordé no tener por impugnados ios actos sefia-
lados, al no haberse cumplido la prevencién realizada.
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En contra de dicho acuerdo, la parte actora interpuso
recurso de reclamacién que resolvid la Segunda Sala de la
Suprema Corte en sesién de 19 de mayo de 2006, en el sen-
tido de confirmar el auto recurrido.'®

Por tanto, el Alto Tribunal en la presente controversia cons-
titucional ¥nicamente tuve como impugnados los sefalados
articulos del Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social.

b) Oportunidad y legitimacién

El Maximo Tribunal expresé que la demanda de controversia
constitucional se presenté en tiempo, y que la Cédmara de
Diputados del Congreso de la Unién conté con legitimacién
activa para promoverla.'" Asimismo, que la diputada presi-
denta de la Mesa Directiva acredité fehacientemente su nom-
bramiento, por lo que estuvo facultada, de conformidad con
el articulo 23, nimero 1, inciso |} de la Ley Orgdnica del
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, para acudir en
representacién legal de la promovente.

De la misma forma, el Alto Tribunal analizé si las autori-
dades demandadas contaban con legitimacién pasiva para
intervenir en la presente controversia constitucional. Asi, des-
pués de revisar la documentacién correspondiente, reconocié

10 Recurso de reclamacion @7/2006-PL. Ponencia del Ministre Juan Diaz Romere. Una-
nimidad de cuatro votos. Ausente: Ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano.

' Ver tesis: "CAMARAS DE DIPUTADOS Y DE SENADORES. ESTAN LEGITIMADAS AISLA-
DAMENTE PARA PLANTEAR LA DEFENSA DE LAS ATRIBUCIONES QUE EL ARTICULO 73 DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS ESTABLECE A FAVOR
DEL CONGRESO DE LA UNION.", publicada en el Semanario Judicial de fo Federacién y su
Goceta, Novena Epoca, Tomo XII, ogosto de 2000, p. 962, tesis P/J. 83/2000; 1US: 191295,
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la que poseia el Consejero Juridico del Poder Ejecutivo Federal
para comparecer en representacién de su titular en el juicio
constitucional de que se trota.

Por ofra parte, los secretarios de Gobernacién, Medio
Ambiente y Recursos Naturales a quienes se les reclamé el
refrendo del reglamento impugnado, acreditaron sus car-
gos con copias fotostdticas certificadas de sus respectivos
nombramientos.

Por ausencia de los titulares del ramo contestaron la
demanda diversos funcionarios en el siguiente orden:

Respecto de las Secretarias de Desarrollo Social; Hacien-
do y Crédito Publico; Educacién Pdblica; Economia; de la
Reforma Agraria; y Turismo, si bien no comparecieron los res-
pectivos titulares por estar ausentes, acudieron diferentes fun-
cionarios, los que, a juicio del Alto Tribunal, contaban con la
legitimacién pasiva para intervenir en esta controversia no
obstante su cardcter de érganos derivados ya que, por una
parte, el Ejecutivo Federal habia emitido el Reglamento com-
batido y, por otra, los titulares de las Secretarias de Estado
mencionadas lo habian refrendado, considerando que este
Oltimo era un acto que revestia autonomia ya que constituia
un medio de control del ejercicio del Poder Ejecutivo Federal.

Respecto de las Secretarias de Comunicaciones y Trans-
portes, de la Funcién Piblica y del Trabajo y Prevision Social,
el Alto Tribunal precisé que si bien los funcionarios que las
representaron no habian ocreditado su nombramiento con
documento alguno, de conformidad con el primer parrafo del
articulo 11 de la ley Reglamentaria de las Fracciones | y il
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del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se podia presumir que gozaban de la
representacion legal y contaban con la capacidad para ha-
cerlo, dado que no existic prueba en contrario.'?

¢} Causas de improcedencia

La Suprema Corte de Justicia analizé de oficio las causales
de improcedencia y las hechas valer por las partes:

a) La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico adujo que
debia sobreseerse la controversia constitucional, en virtud
que la parte actora no habia expresado en su escrito de deman-
da los conceptos de invalidez necesarios que demostra-
ran que las normas y actos reclamados le habian causado
algun agravio.

El Alto Tribunal desestimé ese argumento, pues la parte
actora si manifestd conceptos de invalidez con los que intentd
demostrar la inconstitucionalidad y los probables agravios
que a su parecer le causaba lo impugnado. Ademas, que en
la controversia constitucional no es posible juridicamente consi-
derar los conceptos de invalidez como deficientes, pues ello
en nadao afecta el estudio que debe realizarse conforme a las
reglas establecidas en los artfculos 39 y 40 de la Ley Reglamen-
taria de la materia.™?

" Resulta aplicable lo tesis "CONTROVERSIA CONSTITUCIGNAL. EL ARTICULC 11 DE LA
LEY REGLAMENTARIA OF LAS FRACCIONES | Y il DEL ARTICULO 105 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, QUE REGULA LA LEGITIMACION PRC-
CESAL ACTIVA, ADMITE INTERPRETACION FLEXIBLE.", publicada en el Semanario. .., Novena
Epocu, Toerno XVIII, septiembre de 2003, p. 1057, tesis P/J. 52/2003; IUS: 183319.

13 Sirve de apoyo a lo anterior, la tesis: "CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EN ELLA
NG ES POSIBLE JURIDICAMENTE CONSIDERAR DEFICIENTES LOS CONCEPTOS DE INVA-
LIDEZ PLANTEADOS.", publicada en el ibid., Tomo IV, noviembre de 1996, p. 325, tesis P/J).
&8/94; IUS: 200017,
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b) La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
manifesté que la controversia constitucional no es la via para
impugnar normas generales emitidas por el Ejecutivo Federal,
con fundamento en su facultad reglamentaria, sino que la via
idénea es la accién de inconstitucionalidad, y sefaié que el
refrendo en si mismo no generaba invasion alguna de compe-
tencias de otro Poder.

lgualmente, el Alto Tribunal desestimé ta causal de impro-
cedencia en razén de que en las controversias constitucionales
pueden impugnarse tanto actos como normas generales, y
si en el caso concreto se impugnaron diversos preceptos del
Reglamento de la Ley General de Desarrolio Social por consi-
derar que violentaban disposiciones de la Constitucidn
Federal, con independencia de su posible insuficiencia o exce-
so, debia concluirse que la controversia constitucional resul-
taba procedente.

) La Secretaria de Desarrollo Social consideré que la
controversia constitucional resultaba improcedente respecto
del refrendo al Reglamento de la Ley General de Desarro-
llo Social, toda vez que se trataba de un acto derivado de
otro consentido por la propia actora, como o era, la expedi-
cion del propio Reglamento, el cual no fue impugnado en su
momento por ésta. Ademds, si la facultad reglamentaria del
Ejecutivo Federal no era objeto de la presente litis, sino sélo
sus limites, el refrendo no podia ser objeto de andalisis de
invaiidez.

El Tribunal en Pleno desestimé también este argumento
porque la improcedencia de la controversia constitucional
contra actos o normas derivados de otros consentidos no estd
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prevista expresamente ni se desprende de ofra disposicion
de la Ley Reglamentaria de la materia.'*

Asimismo, afirmé gue era inexacto que la facultad regla-
mentaria del Ejecutivo Federal no fuera objeto de la litis, sino
Gnicamente sus limites, pues en este caso, se habian impug-
nado diversos articulos del Reglamento de la Ley General de
Desarrollo Social, asi como el refrendo que de éste llevaron
a cabo diversas Secretarias. Por tanto, el refrendo podia ser
objeto de andlisis de invalidez, ya que esta figura posee auto-
nomia, por constituir un medio de control del ejercicio del
Poder Ejecutivo Federal.

d) Por su parte, el Ejecutivo Federal adujo que debia decre-
tarse el sobreseimiento de la controversia constitucional, ya
que con la expedicién del reglamento impugnado no se inva-
dié la competencia de la Cdmara de Diputados, toda vez
que ese acto no le causaba perjuicio alguno por devenir
de una facultad constitucional concedida al Presidente de la
Republica.

Esta causal de improcedencia también fue desestimada
por el Alto Tribunal, ya que determinar si existia ¢ no una afecta-
cién en la esfera de competencic de la Cédmara de Diputados
del Congreso de la Unién, era una cuestién que se referia al
estudio del fondo del asunto.'®

14 Ver la tesis "CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. NO PUEDE VALIDAMENTE PLAN-
TEARSE LA IMPROCEDENCIA DEL JUICIO POR ACTOS DERIVADOS DE CONSENTIDOS.,
ibid., Tomo XX, septiembre de 2005, p. 892, 1es1s P/ 118/2005; 1U5: 177330,

¥ Ver la fesis "CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL, St SE HACE VALER UNA CAUSAL DE
IMPROCEDENCIA QUE INVOLUCRA EL ESTUDIO DE FONDO, DEBERA DESESTIMARSE.",
ibid., Tomo X, septiembre de 1999, p. 710, tesis P/J). 92/99; 1US: 177330.
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d} Metodologia y estudio constitucional previo

Et Tribunal en Plenc expresd que por la complejidad del asunto
y por cuestion de método, revisaria, en primer lugar, a quién
correspondia, de acuerdo con la Censtitucién Federal, las
facultades de planeacién nacional en materia de desarrollo

social.

En segundo términc estudiaria el principio de divisién fun-
cional de atfribuciones, lo que le permitiria entrar al estudio
de los limites de la facultad reglamentaria y puntualizar la
relacion entre la Ley General de Desarrollo Social y su Reglamen-
to; asimismo, analizaria los planteamientos de la parte actora
relativos al modelo Unico vy a la focatizacién de los programas
de atencién social.

El Tribunal en Pleno se abocé al estudic de los temas rela-
tivos o la planeacién, a las facultades de coordinacién, a
la facultad reglamentaria y al principio de legalidad.

i. La facultad de legislar en materia de desarrollo
social, como una facultad de planeacién

Para iniciar su andlisis, el Alto Tribunal sefialé que el articulo
73, fraccion XXIX-D, de la Constitucién Federal, establece lo
siguiente:

Ef Congreso tiene facultad:
XXIX-D. Para expedir leyes sobre planeacién nacional del

desarrollo econémico y sacial, asi como en materia de infor-

macion estadistica y geogrdfica de interés nacional;

45



46

POBREZA, MARGINACION ¥ VULNERABILIDAD CONFORME A LA LEY GENERAL
DE DESARROLLO 5OCIAL ¥ SU REGLAMENTO

Anadié que la facultad de legislar en materia de "planea-
cion nacional del desarrollo econédmico y secial”, formé parte
de la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de
la Federacién el 3 de febrero de 1983, en la cual se agregaron
o modificaron varias de las principales atribuciones del Estado
en esa materia.

En la Exposicién de motivos se sefiald que esta facultad
surgla como parte integral de la instauracién constitucional
del sistema de planeacién econdmica, democrética y so-
cial, el cual reconoce la naturaleza mixta del Estado y la coor-
dinacién entre los distintos niveles de gobierno con los
particulares, sin que esto significara federalizar las compe-
tencias, ya que sélo se establecieron las bases normativas
para que aquellos que interviniesen en su ejecucién se pudie-
ran organizar y coordinar.

Asimismo, que los articulos 25 y 26 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establecen la rectorfa
econdmica del Estado, la cual se cumple cuando éste alienta
la produccién, concede subsidios, otorga facilidades a empre-
sas de nueva creacién, estimula la exportacién de produc-
tos, concede facilidades para la importacién de materias
primas, organiza el sistema de planeacién democrdtica del
desarrollo nacional y el sistema nacional de desarrollo social,
entre otras acciones.'”

¢ Por unanimidad de diez votos sobre este punto, se emitié la tesis de rubro: "DESARRCLLO
SOCIAL. SURGE COMO PARTE INTEGRAL DE LA INSTAURACION CONSTITUCIONAL DEL
SISTEMA DE PLANEACION ECONOMICA, DEMOCRATICA ¥ SGCIAL, RECONQCIENDO
LA NATURALEZA MIXTA DEL ESTADO, POR LO QUE ES PIEZA CENTRAL DEL PROCESO DE
PLANEACION DEL DESARROLLO NACIONAL EN GENERAL."

17 Por ynanimidad de diez votos sohre este punte, se emis la tesis de rubro: "PLANEACION
DEMOQCRATICA DEL DESARROLLO NACIONAL Y SISTEMA NACIONAL DE DESARRCLLO
SOCIAL. SE FUNDAMENTAN EN LOS ARTICULOS 25 Y 26 DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANQS."

——— —m— e e .
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Ademés, la Ley de Planeacién define, en su articulo 3o.,
lo relativo a la planeacién nacional del desarrollo como la
ordenacién racional y sistemdtica de acciones que, con base
en las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regu-
lacién y promocién de la actividad econdmica, social, politica,
cultural, de proteccién al ambiente y aprovechamiento racional
de los recursos naturales, busca la transformacién de la reali-
dad del pais.

También, la ley en cita sefala que su objetivo es establecer
las normas conforme o las cuales se llevard a cabo la Planea-
cién Nacional del Desarrollo y con base en ellas encauzar las
actividades de [a Administracién Piblica Federol en la materia,
asi como sentar las bases de integracién y funcionamiento
del Sistema Nacional de Planeacién Democratica, y de aque-
llas necesarias para que el Ejecutivo Federal coordine sus
actividades tanto con las entidades federativas como con los
particulares para alcanzar los objetivos y prioridades del Plan
y los programos. En consonancia con lo anterior, la Adminis-
tracién PUblica Federal podra celebrar convenios con los go-
biernos de las entidades federativas y con los particulares
para coordinarse en la formulacién y ejecucién del Plan Nacio-
nal de Desarrollo.

Con los gobiernos de los Estados podré convenir, entre
otras cosas, o siguiente:

» Su participacién en fa planeacién nacional, a través
de la presentacion de las propuestas que éstos estimen
pertinentes.

* Los procedimientos de coordinacion entre las autori-
dades federales, estatales y municipales con el objeto
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de optimizar la planeacién del desarrollo integral de
cada entidad federativa y de los Municipios en con-
gruencia con la planeacién nacional, asi como para
promover la participacién de los diversos sectores de
la sociedad en las actividades de planeacién.

* Lo ejecucidn de las acciones que deban realizarse
en cada entidad federativa, y fueran competencia de
ambos érdenes de gobierno, asi como la participacién
que corresponda a los Municipios interesados y a los
sectores de la sociedad.

El Alto Tribunal destacéd que la materia de desarrollo social
no se encuentra definida de manera directa en la Constitucién,
como sucede con algunas otras vertientes de la planea-
cién, pero que la Lley General de Desarrollo Social, en su
articulo 15 claramente establece que la elaboracién del pro-
grama nacional de desarrollo social estd a cargo del Ejecutivo
Federal en los términos y condiciones propuestos en la Ley
de Planeacién, lo que hace evidente la intima relacién de
ambas materios y el marco normativo al cual se debe ajustar
aquélia.

De ahi que mediante la llamada "Politica Nacional de
Desarrollo Social" se tuvieran que preparar, formular, ejecutar,
instrumentar, evaluar y controlar las acciones sociales previstas
en el Plan Nacional de Desarrollo.'®

Por otra parte, si bien en la fraccién XXIX-D del articulo
73 transcrito no se especifica si la facultad de legislor sobre

18 Ley General de Desarrollo Social {LGDS), articulo 11.
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planeacién nacional en el tema de desarrollo econémico y
social era una materia en la que debian coordinarse los dis-
tintos niveles de gobierno, el desarrollo social y en el contexto
de lo planeacién exige esa coordinacién, la que debe lievarse
a cabo por todos, en el dmbito de sus respectivas competen-
cios mediante los mecanismos establecidos en fa propic Ley
General de Desarrallo Secial .®

ii. Principio de divisién funcional de atribuciones.
Limitaciones a la facultad reglamentaria del Ejecutivo
Federal

Como una segunda cuestion, el Alto Tribunal considerd
conveniente abordar otros dos temas constitucionales
necesarios para la soluciéon del presente caso: la divisidn de
funciones entre los Poderes de la Unién, asi como los alcances
de lo facultad reglamentaria del Presidente de la Republica.

* Principio de divisién funcional de atribuciones y sus

alcances

El articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, establece que "El Supremo Poder de la Federacién
se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial'
y que "No podrdn reunirse dos o mds de estos Poderes en
una sola persona o corporacién...". Sin embargo, sobre este
tema el Alto Tribunal ha reiterado el criterio de que la divisién

¥ Por unanimidad de diez votos sobre este punto, se emitié la tesis de rubro: 'DESARROLLO
SOCIAL. ES PARTE INTEGRANTE DE LA PLANEACION NACIONAL DEL DESARROLLO, POR
LO QUE ES UNA MATERIA COORDINADA ENTRE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO,
EN SUS RESPECTIVAS COMPETENCIAS, PARA LA CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS
PREVISTOS EN LOS ARTICULOS 25 Y 26 DE LA CONSTITUCION FEDERAL.
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funcional de atribuciones no es rigida, sino flexible,?® ya que
esa separacién tiene la tinalidad de establecer un adecuado
equilibrio de fuerzas, a través de un régimen de cooperacién
y coordinacién que funciona como un medio de control reci-
proco, al limitar y evitar el abuso en el ejercicio del poder
pUblico, lo cual garantiza la unidad politica del Estado y
asegura el establecimiento y la preservacién del Estado de
derecho.

Ademds, de conformidad con el principio de supremacia
constitucional previsto en el articulo 133 de la Ley Fundamen-
tal, el hecho de que la divisién de Poderes opere de manera
flexible sélo significa que entre ellos debe existir colaboracién
y coordinacién, empero, ello no los faculta para arrogarse
facultades que no les corresponden, sino solamente aquellas
que la propia Constitucién les asigna.”!

De tal manera, para que un érgano ejerza determinada
funcién es necesario que expresamente asf lo disponga la Cons-
titucidn Federal, que resulte estrictamente necesaria para hacer
efectivas las facultades que ese ordenamiento le atribuye de
forma exclusiva o que la funcién se ejerza en los casos expre-
samente autorizados o indispensables para hacer efectiva la
facultad propia.??

2 Ver la fesis "PODERES DE LA FEDERACION. LAS ATRIBUCIONES DE UNC RESPECTO
DE LOS OTROS SE ENCUENTRAN LIMITATIVAMENTE PREVISTAS EN LA CONSTITUCION Y
EN LAS LEYES QUE A ELLAS SE AJUSTAN.", publicada en el Semanaric..., Noveno Epoco,
Tomo X, septiembre de 2000, p. 33, tesis P CLVII/2000; 1US: 121089,

2 Por unanimidad de diez votos sobre este punto, se emitid la tesis de rubro: DIVISION
DE PODERES. L QUE ESTE PRINCIPIO SEA FLEXIBLE SOLO SIGNIFICA QUE ENTRE ELLOS
EXISTE UNA COLABORACION Y COORBINACION EN LOS TERMINOS ESTABLECIDCS, PERO
NQO LOS FACULTA PARA ARRQGARSE FACULTADES QUE CORRE’SPONDEN A OTRO PODER,
SINO SOLAMENTE AQUELLOS QUE LA PROPIA CONSTITUCION LES ASIGNA."

22 Ver las tesis "DIVISION DE PCDERES. EL EQUILIBRIO lNTER\NS'TlTU(:lONAL QUE EXIGE
DICHO PRINCIPIO NO AFECTA LA RIGIDEZ DE LA CONSTITUCION FEDERAL.", publicada
en el Semonario..., Nevena Epoce, Tomo XXII, julic de 2005, p. 954, tesis P/J. 52/2005;



CONTROVERSIA CONSTITUCIHONAL 4172006

* Limites de lo facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo
Federal

El Maximo Tribunal del pais reiteré que el articulo 89,
fraccién |, de [a Constitucién Federal, autoriza al Poder Ejecutivo
Federal para expedir fas disposiciones reglamentarias nece-
sarias para ejecutar las leyes emanadas del Legislativo. Igual-
mente, aclard que esas normas, aunque desde el punto de
vista material eran similares a las expedidas por el Congreso
de la Unién en cuanto a ser generales, abstractas, imperso-
nales y obligatorias, se distinguian de las mismas bdsicamente
por dos razones: la primera, porque provenian del Poder Ejecu-
tivo; la segunda, porque por definicién constitucional, se
encontraban subordinadas a las disposiciones legales que
reglamentasen con lo cual no podian ser consideradas propia-
mente leyes, sino que constitulan actos administrativos genera-

les cuyos alcances se encontraban acotados por la misma Ley.

De acuerdo a algunos precedentes del Alto Tribunal, la
facultad reglamentaria del Presidente de la Repdblica se en-
cuentra sujeta al principio de reserva de ley y al de subordina-
cién jerarquica a la misma. El primero evita que el reglamento
aborde novedosamente materias reservadas en forma exclu-
siva a las leyes emanados del Congreso de la Unidn, y el
segundo obliga al reglomento o estar necesariamente prece-
dido de una ley y a encontrar en ella su justificacién y medida.?

1US: 177980; y "DIVISIGN DE PODERES. SISTEMA CONSTITUCIONAL DE CARACTER FLEXI-
BLE.", publicada en ef Semancrio..., Séptima Epoca, Yolimenes 151-156, Tercero Parte,
p. 117, 1US: 237486.

% Por unanimidad de diez votos sobre este punio, se emitié la tesis de rubro: "FACULTAD
REGLAMENTARIA DEL PODER FIECUTIVO FEDERAL. SUS PRINCIPIOS Y LIMITACIONES.”
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Asi, en la ley se determina el qué, quién, dénde y cudndo
de una situacion juridica general, hipotética y abstracta, a dife-
rencia del reglamento, que sélo podrd ocuparse del cémo
de esos mismos supuestos juridicos, sin poder extenderlos o
contradecirlos.

Por todo lo anterior, el Tribunal en Pleno concluyé que
los reglamentos expedidos por el Poder Ejecutivo no podian,
en ningun caso, invadir la esfera normativa del Poder Legis-
lativo, ni éste podia autorizar en un reglamento la regulacién
de materias que tiene expresamente reservadas. Todo ello de
conformidad con la interpretacién del articulo 133 de la Cons-
titucidn Federal, el cual establece que las leyes emitidas por
el Congreso de la Unidn son jerdrquicamente superiores a
los reglamentos del Ejecutivo.

De igual forma, que la facultad reglamentaria del Poder
Ejecutivo en materia de planeacién, debe desarrollarse bajo
esquemas particulares de coordinacién y colaboracién entre
distintas entidades y niveles de gobierno involucrados en la
elaboracién, instrumentacién, ejecucién y control de las poli-
ticas nacionales de desarrollo, que integran el desarrollo eco-
némico y social, debiéndose en ese contexto analizarse el
Reglamento impugnado, aplicando los principios generales de
la facultad reglamentaria y asi hacer el andlisis de cada uno
de los conceptos de invalidez planteados por el actor.

e) Los conceptos de invalidez planteados por la Camara
de Diputados

El Tribunal en Pleno sefialé de igual modo que para resolver
esta controversia debia analizar primeramente la relacién espe-
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cifica de ciertos articulos de la Ley General de Desarrollo
Social con su Reglamento, bajo la éptica de los principios
generales de la facultad reglamentaria en cada unc de los con-
ceptos de invalidez planteados por el actor para posterior-
mente evaluar si estos eran fundados o no.

i. El Reglamento de lo Ley General de Desarrollo
Social viola el principio de legalidad por exceso o
contradiccién de varios de sus articulos frente a cier-
tos preceptos de la Ley

La Cédmora de Diputados del Congreso de la Unién expuso
diversos argumentos para demostrar que el Reglamento
impugnado viclabo el principio de legalidad por excederse
o contradecir ciertos preceptos de la Ley General de Desa-
rrolio Social.

Debido a lo complejo de los conceptos y la cantidad de
articulos afectados e impugnados, el Alto Tribunal opté por
tratarlos por temas de acuerdo ol orden en que fueron plan-
teados en la demanda.

* La integracién del presupuesto

El actor adujo que el articulo 24 de! Reglamento transgre-
dia lo dispuesto por los articulos 18, 20y 23 de la Ley General
de Desarrollo Social, al ignorar que los montos presupuestales
minimos destinados al gasto para desarrollo social no podian
disminuirse ni transferirse o olros usos.

El Articulo 24 del Reglamento impugnado en forma textual
dispone:
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Corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
en la formulacién del proyecto de Decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacién, integrar, en términos de las
disposiciones aplicables, los recursos para los progra-
mas de desarrollo social.

Las dependencias y entidades de la Administracién Pablica
Federal que tengan a su cargo programas destinados al
desarrollo social, deberdn integrar y prever recursos para
tal fin en sus respectivos anteproyectos de presupuesto.

Por ofra parte, los articulos 18, 20y 23 de la Ley General
de Desarrollo Social sefalan textualmente:

ARTICULO 18. Los programas, fondos y recursos destina-
dos al desarrollo social son prioritarios y de interés publico,
por lo cual serdn objeto de seguimiento y evaluacién de
acuerdo con esta ley; y no podran sufrir disminuciones
en sus montos presupuestales, excepto en los casos y términos
que establezco lo Camara de Diputados ol aprobar el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion.

ARTICULO 20. El presupuesto federal destinado al gasto
social no podrd ser inferior, en términos reales, al del afio
fiscal anterior. Este gasto se deberd incrementar cuando me-
nos en la misma proporcién en que se prevea el crecimiento
de! producto interno bruto en los Criterios Generales de
Politica Econémica y en congruencia con la disponibilidad
de recursos a partir de los ingresos que autorice el Con-
greso al Gobierno Federal.

ARTICULO 23. La distribucién del gasto social con el que
se financiard el desarrollo social, se sujetara a los siguientes
criterios:
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|. El gasto social per cdpita no serd menor en términos
reales al asignado el afo inmedioto anterior;

!I. Estard orientado o la promocién de un desarrollo regio-
nal equilibrado;

lll. Se basara en indicadores y lineamienios generales de
eficacia v de cantidod y calidad en la prestacién de los ser-
vicios sociales, y

V. En el caso de los presupuestos tederales descaentrali-
zados, los entidades federativas y municipios acordardn con
la Administracién Publica Federal el destino y los criterios

del gasto, a través de los convenios de coordinacién.

Estas normas establecen que los programas, fondos y recur-
sos destinados al desarrollo social no podran sufrir dismi-
nuciones en sus montos presupuestales, excepto en los casos
y términos establecidos por fa Camara de Diputados al apro-
bar el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Asimismo,
disponen que el presupuesto federal destinado al gasto social
no pedrd ser inferior, en términos reales, al del afo fiscal ante-
riory, finalmente, que la distribucién del gasto social deberd
sujetarse a los criterios establecidos en la Ley.

El Alto Tribunal determiné que el argumento del actor era
infundade y recordé que era obligacién y facultad del Ejecu-
tivo Federal integrar el proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacién y presentarlo ante la Cédmara de Diputados
del Congreso de la Unién a mas tardar el 8 de septiembre del
afio anterior a su ejercicio.? Que para cumplir con este obje-
tivo se auxiliaba de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-

2 Tal como lo establece el pdrrafo segundo de la fraccién IV del articulo 74 de lo
Constitucidn.,
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c0,? la cuol concentraba todas las propuestas y anteproyectos
presentados para con posterioridad integrarlos y enviarlos en
un solo proyecto a lo consideracion del Ejecutivo Federal para
su aprobacién y, en su caso, para remitirlo a la Cédmara de
Diputados.?¢

El Tribunal en Pleno concluyd que de acuerdo a lo ante-
rior, el articulo 24 del Reglamento impugnado, lo Unico que
prevé es que la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
integrard el proyecto de presupuesto de egresos de confor-
midad con las disposiciones aplicables; asimismo, establece
la obligacién de aquellas entidades de la Administracién Pu-
blica Federal que tuviesen a su cargo programas de desarrollo
social el prever e integrar los recursos para elle. Pero que en
ningin momento autoriza o faculta a la Secretaria para dis-
minuir los montos presupuestales destinados a esos programas
ni para proponer o determinar que el gasto social fuese infe-
rior, en términos reales, al del afic fiscal anterior; esto es, que
no la autoriza a violentar la garantia presupuestaria estable-
cida en la Ley. Por tanto, el articulo reglamentario sélo porme-
noriza una fase més del complejo proceso de integracién del
proyecto de presupuesto, en la materia especifica de desa-

rrollo social.

El Alto Tribunal sefialé igualmente que no es necesario
que el Reglamento reitere las disposiciones de la Ley, sino que

% Como lo establecen tanto la Ley Orgdnica de la Administracion Poblica Federal en su
articulo 31, fracciones XIV y XV, y el articulo 6 de la Ley Federcl de Presupuesto y Responsa-
bilidad Hacendaria.

2 E| proceso interno de programacién y presupuestacién del gasto publico de la Adminis-
tracién Poblico Federal se confiene en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidod Hacen-
daria, entre otros, en sus articulos 6, 7, 25, 27, 29, 33, 41 y 42,
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sdlo tiene que delimitar el cauce que debe seguirse para inte-
arar las partidas especificas destinadas al gasto de desarrollo
social, de ahi que en varios supuestos remitiera a las disposi-
ciones aplicables de ofras leyes relativas a la integracién del
presupuesto.

Agregé que en Gltimo case, la garontia de no disminucion
presupuestaria sélo podia ser reciamada con motivo de su
viclacién por un acto concreto, que en su caso sélo podia
cometerlo el propio Ejecutivo Federal sobre quien, de acuerdo
a la Ley General de Desarrollo Social, recae la obligacion de
no disminuir el presupuesto si aquél, al momento de enviar el
proyecto de presupuesto de egresos, asi lo previera. Aun en
la remota posibilidad de que se llegare a verificar esto Gltimo,
seria dificil reclamar esa violacién ya que si el proyecto era
aprobade por la Cédmara de Diputados éste se validaria en
los términos establecidos en la propia Ley.?’

En segundo lugar, el actor sefialé que el articuto 24 del
Reglamento de igual forma transgredia lo dispuesto por los
articulos 52, fraccién i, 53y 54 de la Ley en cita, al menosca-
bar la atribucién de la Comisién Intersecretarial de Desarrolio
Social a la gue correspondia proponer los partidas y montos
del gasto social que debian integrarse en el Anteproyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El Alto Tribunal expresd que este argumento era infundado.

El texto de los articulos relacionados de la Ley General
de Desarrollo Social es el siguiente:

2 Porﬁc;himad de diez votos sobre este punto, se emitio la tesis de rubro: 'DESARROLLOD
SOCIAL. EL ARTICULO 24 DEL REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL RELATIVA NO
TRANSGREDE LO DISPUESTS EN LOS ARTICULOCS 18, 20 Y 23 DE ESA LEY!
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ARTICULO 52. La Comisién Intersecretarial tendré las
siguientes funciones:

t. Recomendar medidas orientadas a hacer compatibles las
decisiones vinculadas con las Politicas de Desarrollo Social
y Econémice;

Il. Proponer las partidas y montos del gasto social que se
deban integrar en el Anteproyecto de Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién;

lIl. Acordar y dar seguimiento a la ejecucién del Plan Nacio-
nal de Desarrollo, de los Programas Nacional de Desarrollo
Social, sectoriales, regionales, institucionales y especiales;
V. Recomendar mecanismos para garantizar la correspon-
dencia entre la Politica Nacional de Desarrollo Social,
con la de los estados y municipios, y

V. Revisar los términos de los convenios de coordinacién
entre el Gobierno Federal y las entidades federativas en ma-
teria de desarrollo social y proponer, en su caso, modifi-
caciones.

ARTICULO 53. Los acuerdos de la Comisién Intersecretarial
serdn obligatorios para las dependencias del Ejecutivo
Federal. Las secretarias de Hacienda y Crédito Piblico y de
la Funcién Piblica vigilardn su cumplimiento.

ARTICULO 54. Los acuerdos de la Comisién Intersecretarial
seran publicados en el Diario Oficial de la Federacién.

Sobre el articulo 52 transcrito, el Alto Tribunal sefialé que
no todas las funciones de la Comisién Intersecretarial de
Desarrollo Social ahi previstas eran del misme tipo ni revestian
las mismas caracteristicas formales. En especitico, la fraccién
Il le otorgaba la funcién de "proponer” las partidas y montos
del gasto social que se debian integrar en el anteproyecto de
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presupuesto; éstas de ninguna manera podian ser obligatorias
para las dependencias de la Administracién Pdblica Fede-
ral, por eso eran sélo propuestas que podian o no ser
odoptadas.?®

Porlo demds, el Tribunal en Pleno determind que el articulo
24 del Reglamento impugnado no transgredia lo sefalado
en los articulos 53 y 54 de la Ley General de Desarrollo Social,
ya que en ningun momento evitaba que los acuerdos de lo
Comisién fuesen obligatorios en los términos de la Ley, ni que
éstos se publicaran en el Diario Oficial de la Federacidn.
Por Ultimo, reconocié que era infundado el argumento del
actor en cuanto afirmaba que el articulo 24 del Reglamento
se excedia en relacién con los articulos analizados de la Ley
General de Desarrollo Social.

* Lo integracién del padron de beneficiarios de los

programas de desarrollo social

Sobre este tema el actor aftirmé que los articulos 16, 41,
fraccion Vil y 51, fraccién I, del multicitado Reglamento,
violentaban los numerales 5 y 27 de la Ley, al convertir en
una atribucion de la Secretaria de Desarrollo Social la integra-
ciéon del padrén de beneficiarios de los programas de desa-
rrollo social cuando, conforme a la Ley, esta responsabilidad
correspondia a los tres 6rdenes de gobierno: Federal, enti-
dades federativas y Municipios, en el dmbito de sus respectivas

competencias.

" Fo_r—;;;:i?n'izd de diez votos sobre este punto, se emitio la tesis de rubro: "DESARRCLLO
SOCIAL.IEL ARTICULO 24 DEL REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL RELATIVA NC VULNERA
LOS ARTICULCS 52 Y 53 DE ESA LEY.
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Sobre este rubro, el Méximo Tribunal expresé que el articulo
5, fraccién X de la Ley General de Desarrollo Social sélo men-
ciona lo que para la Ley debe entenderse por padrén:

Para los efectos de esta Ley se entiende por:

X. Padrén: Relacién oficial de beneficiarios que incluye o
los personas atendidas por los programas federales de Desa-
rrollo Social cuye perfil socioeconédmico se establece en
la normatividad correspondiente.

Por su parte, el articulo 27 de la misma ley establece la
participacion de los tres érdenes de gobierno en la integracién
del padrén ol senalar:

Con el propésito de asegurar ia equidad y eficacia de los
programas de desarrolle social, el Gobierno Federal, por
conducto de la Secretaria y los gobiernos de los entidades
tederativas y de los municipios, en el dmbito de sus respec-
tivas competencias, integraran el Padrén.

Ademads, el Tribunal en Pleno destacé que estos dos articu-
los deben ser leidos en relacién con el articulo 39 de la Ley,
el que atribuye la coordinacion del Sistema Nacional de
Desarrollo Social a la Secretaria del mismo nombre, con la
concurrencia de las dependencias, entidades, organismos
federales, gobiernos municipales y de las entidades fede-
rativas y para ello promoverd y coordinard la celebracién de

convenios.??

2 ARTICULO 39. La coordinacién del Sistema Nacional compete a la Secretaria, con la
concurrencia de las dependencias, enfidades y organismos federales, de los gobiernos
municipales y de las entidades federativas, asf como de las organizaciones. La Secretaria
diseford vy ejecutard los politicas generales de desarrollo social. Al efecto, coordinard y pro-
moverd la celebracién de convenios y acverdos de desarrollo social. La Secretaria coordinaré
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Por otra parte, la traccién V del articulo 43 de la Ley Gene-
ral de Desarrollo Social, otorga al Gobierno Federal, por
conducto de la Secretaria correspondiente, la atribucién de
promover la celebracién de convenios con dependencias del
Ejecutivo Federal, entidades federativas, Municipios y organi-
zaciones civiles y privadas, pare la instrumentacién de los
programas relacionados con el desarrollo social.

Los articulos del Reglamento impugnado citan textual-
mente que:

ARTICULO 16. La Secretaric deberd integrer un Padrén de
Beneficiarios de los programas de desurrollo social, que
tengo en forma estructurada, actualizada y sistematizada,
la informacién de dichos beneficiarios.

Para su integracion, la Secretaria consideraré los elementos
técnicos y de informacion que le proporcionen los depen-
dencias y entidades de la Administracién Pdblica Federal
que operen o ejecuten programas de desarrollo social.

ARTICULO 41. Las dependencias y entidades del Gobierno
Federal para celebrar convenios de coardinacién, deberdan
verificar que los instrumentos respectivos sean acordes con
las bases siguientes:

VIl Establecer el procedimiento coniunto y el calendario
para la integracion y actualizacion de los padrones de bene-
ficiarios federal y de las Entidades Federativas;

ARTICULO 51. La cooperacidn téenica que se convenga
comprenderd, entre otfros, los siguientes aspectos:

la torrespondencia entre el Programa Nacional de Desarrollo Social, los programas sectoriales
y los de 1as entidades federativas, promoviendo que la plansacion sea congruente, objetive y
participativa.
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lll. Coleborar en la integracién de los padrones de benefi-
ciarios tanto del Gebierno Federal como de las Entidades
Federativas, en el émbito de sus respectivas competencias;

A juicio del Alto Tribunal, los articulos transcritos debian
leerse dentro del contexto de coordinacién derivado de la
materia general de ploneacién. En primer término, la facultad
de la Secretaria para integrar el padrén de beneficiarios de
los programos de desarrollo social, previsto en el articulo
16, debe desarrollarse o partir de los elementos técnicos vy
de informacién que le propercionan las dependencias de la
Administracion Publica Federal que se encargan de ejecutar
dichos programas. Por otro lado, los articulos 41, fraccién
VI y 51, fraccién ll, establecen los mecanismos de partici-
pacién para las entidades federativas y los Municipios; las
primeras, mediante la realizacién de convenios de coordina-
cién, y les segundas, bajo la modalidad de convenios de
cooperacion técnica,

Concluy6 gue, en efecto, la integracion del padrén se rea-
liza bajo un complejo sistema, en el cual lo Secretaria de
Desarrollo Social no ejerce su facultad de manera auténoma
y omnimoda, sino que estd obligada a promover la partici-
pacion de los otros Ordenes de gobierno por medio de los
mencionados convenios, los cuales permiten establecer un
procedimiento conjunto asi como un calendario para la inte-
gracién y actualizacién, tanto de los padrones de beneficiarios
federal como aquellos de los de las entidades federativas, en
el d&mbito de sus respectivas competencias.

Conforme a lo anterior, el Tribunal en Pleno determiné
que este concepto de invalidez resultaba infundado, ya que
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los articulos impugnados si bien modalizaban la participe-
cién de los tres érdenes de gobierno al canalizarla forzo-
samente a través de los convenios, en ningin momento la
desnaturalizaban 3¢

* Los padrones de beneficiarios de entidades federativas

La Cémara de Dipuiados argumenté también que los articu-
los 41 y 51 del reglamento impugnado, al introducir la figura
de los "padrones de beneficiarios de enfidades tederativas',
violentaban los articulos 5, 27, 40, 41 y 42 de la Ley, porque
ésta Unicamente se referia a un "padrén de beneficiarios fede-
rales", y con ello la Secretaria de Desarrollo Social absorbia
las facultades de las entidades federativas para emitir las nor-
mas de desarrollo social necesarias para regular su propio
padrdn, viclentando su soberanfa.

Los articulos del Reglamento de la Ley General de Desa-
rrollo Social impugnados sefialan:

ARTICULO 41. Las dependencios y entidades del Gobierno
Federal para celebrar converios de coordinacion, deberdn
verificar que los instrumentos respectivos sean ccordes con
las bases siguientes:

VIl. Establecer el procedimiento conjunto y el calendario
pora la integracién y actualizacién de los padrones de bene-
ficiarios federal y de las Entidades Federativas;

3 Por unc-i;;\rrﬁa;d de diez votos sobre este punto, se emitio la tesis de rubro: "DESARROLLO
SOCIAL. LOS ARTICLLOS 16, 41, FRACCION VI Y 51, FRACCION 1, DEL REGLAMENTC
DE LA LEY GENERAL RELATIVA, NO VULNERAN LOS ARTICULCS 5 Y 27 DE ESA LEY."
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ARTICULO 51. La cooperacién técnica que se convenga
comprenderd, enire otros, los siguientes aspectos:

lHl. Colaborar en lo integraciéon de los padrones de bene-
ficiarios tanto del Gobierno Federal como de las Entidades
Federativas, en el dmbito de sus respectivas competencias;

El Alto Tribunal consideré infundado lo afirmado por el
actor.

Reiteré igualmente, que esta figura debia ser lefda como
parte integral de la Planeacién Democrética del Desarrollo
Nacional, en el contexto del Sistema Nacional de Coordina-
cion de Desarrolle Social. En este sistema, la Secretaria del
ramo tiene la competencia y el mandato para coordinar que
los programas sectoriales y los de las entidades federativas
se correspondiesen al Programa Nacional de Desarrollo Social,
ademds de promover que la planeacién fuese congruente, obje-
tiva y participativa. En reflejo a esto, las entidades federativas
deben establecer sistemas propios para el desarrollo social y
concordantes con los del Gobierno Federal para implementar
el Programa Nacional.

La misma Ley, en sus articulos 44 y 45, reconoce esta distri-
bucién al establecer la atribucién tanto de las entidades fede-
rativas como de los Municipios de elaborar y ejecutar, en el
ambito de sus competencias, los programas de desarrollo
social estatales y municipales.

De este modo, el Reglamento establece que las dependen-
cias del Gobierno Federal participarén en la integracidn de
los programas sociales de aquellas entidades con las que
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asi lo hubiesen acordado a través de un convenio, o sea, me-
diante un acuerdo de voluntades en un contexto de coordina-
cién y concurrencia. Asi, el Reglamento no pretende establecer
la figura de los padrones de entidades federativas en otro
supuesto, ya que esa figura no aparece en algin otro articulo
del mismo ordenamiento.

Agregd que tampoco existia afectacién a las facultades
que la Ley otorgaba a las entidades federativas para emitir
normas en materia de desarrollo social, ya que de igual forma
el sistema de competencias debia leerse e interpretarse en un
sistema de planeacién y coordinacién para la aplicaciéon de
la Politica Nacienal de Desarrollo Social en el contexto de la
Planeacion Democratica del Desarrollo. Ademds, los faculta-
des para emitir esas normas no se inscriben en los casos de
excepcién en los que el mismo Alto Tribunal habia identificado
la posibilidad de que el legislador federal, mediante una dele-
gacién constitucional directa, distribuyera la materia en cuestion
entre la Federacién, entidades federativas y Municipios.®!

Por otra parte, la Constitucién Federal en su articuto 73,
fraccién XXIX-D, establece claramente como facultad del legisla-
dor federal la expedicién de leyes para la planeacién nacio-
nal sobre desarrollo econémico y social. Esto significa que
de manera residual, las entidades federativas pueden emitir
sus normas de desarrollo social a nivel estatal y municipal de
manera independiente de las emitidas por la Federacién.

Por tanto, queda a voluntad de los Poderes Legislativo y
Ejecutivo de las entidades federativas, elegir el tipo de relacién

# Ver la tesis 'FACULTADES CONCURRENTES EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO.,
SUS CARACTERISTICAS GENERALES.", publicada en el Semanario..., Novena Epoca, Toems
XV, enero de 2002, p. 1042, tesis P/J. 142/2001; 1US: 187982,
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que desean establecer con la Federacién. El primero mediante
lo emisién de las leyes estatales de desarrollo social y el se-
gundo a través de la suscripcién de convenios en los términos
de sus propias leyes y de la Ley General de Desarrollo Social
y su Reglamento.

Ei Tribuna! en Pleno concluyé que la Ley no "absorbia" o
imposibilitaba a las entidades federativas la emisién de leyes
de desarrollo social, sino que faculta a los Estados a coordi-
narse con la Federacién, por via de convenios, para integrar
sus propios padrones. Esto no implicaba que, de no existir tal
colaboracién, el Estado o Municipios quedaran sin padrones
propios ya que los mismos dependian del propio sistema de
planeacién estatal y municipal .

* La entidad encargada de la definicién de criterios para la
medicién de la pobreza, la marginacién y la vulnerabilidad

El actor argumentd que el articulo 37 del Reglamento impug-
nado, ol otorgarle a la Secretaria de Desarrollo Social la
atribucién de definir los criterios para medir la marginacién
y vulnerabilidad entre la poblacién, asi como para identificar
a las personas o grupos en situacién de pobreza, violentaba
el articulo 36 de la Ley, ya que esa funcién legalmente le corres-
pondia al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social.

El articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social, en
forma textual sedala:

* Por ynanimidad de diez votes sobre este punto, se emitid la tesis de rubro: “SISTEMA DE
COORDINACION EN LA PLANEACION DE LA POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO
SOCIAL. SISTEMAS COORDINADOS Y SISTEMAS AUTONOMOS DE PLANEACION DE DESA-
RROLLO SOCIAL"
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Los lineamientos y criterios que establezeo el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
para la definicién, identificocion y medicién de la pobreza
son de aplicacién obligatoria para las entidades y depen-
dencias publicas que paricipen en la ejecucién de los progra-
mas de desarroiio social, y deberd utilizar la informacidn
gue genere el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica, independientemente de otfros datos que se esti-
me conveniente, al menos sobre los siguientes indicadores:

l. Ingreso corriente per cdpifa;

[l. Rezago educativo promedio en el hogar;

ll. Acceso o los servicios de salud;

IV. Acceso a lo seguridad social;

V. Calidad y espacios de la vivienda;

VI. Acceso a los servicios basicos en lo vivienda;
VIl. Acceso a la alimentacion, vy

VIIl. Grado de cehesién social.

Por su parte, el texto del articulo 37 del Reglamento de la
Ley General de Desarrolle Social, establece:

Las personas o grupos sociales en situacién de pobreza serdn
aquélios que identifique la Secretaria, con sujecién a los
lineamientos y criterios que para la definicién, identificacion
y medicién de la pobreza establezca el Consejo Nacienal
de Evoluacién. Para tales efectos, el Consejo Nacional de
Evaluacién deberd montener actuslizados los indicadores
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referidos en el articulo 36 de la Ley, con base en la infor-
macién que genere el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e [nformética, independientemente de otros
datos que estime convenientes.

La Secretaria, tomando en consideracién la opinién y reco-
mendacién del Consejo Nacional de Evaluacién, determinard
los criterios y lineamientos para la medicién de los indices de
marginacién y la identificacién de los grupos vulnerables.

El Alto Tribunal determiné que el argumento del actor
era infundado.

La Ley General de Desarrollo Social si concede al men-
cionado Consejo la facultad de establecer los lineamientos y
criterios para definir, identificar y medir la "pobreza", cuya
aplicacién es obligatoria para las entidades y dependencias
pUblicas encargadas de ejecutar los programas de desarrollo
social, las que también tienen el deber de utilizar la informa-
cién generada por el Instituto Nacional de Estadistica, Geo-
grofic e Informética, sobre ciertos indicadores.

Precisé que el parrafo primero del articulo 37 del Regla-
mento coincide con la Ley al establecer que los criterios y
lineamientos para la definicién, identificacién y medicién de
la "pobreza" determinados por el CONEVAL, deben ser utili-
zados por la Secretaria para identificar a las personas o grupos
sociales en situacién de pobreza.

Por otro lado, respecto a la accién de determinar los crite-
rios que debian ser utilizados para medir los indices de margi-
nacién y para identificar a los "grupos vulnerables', el Alto
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Tribunal afirmé que si bien el parrafo segundo del articulo
37 del Reglamento oforga esa potestad a la Secretaria de
Desarrollo Social, ésto no puede llevarla o cabo de manero
guténoma y absoluta sino que debe tomar en cuenta los
lineamientos y criterios establecidos por el mencionado Con-
sejo, asi como su opinién y recomendacién.??

Por otra parte, respecto a los "grupos sociales en situacién
de vulnerabilidad", la Ley General de Desarrollo Social en la
fraccién VI del articulo 5 los define como:

...aguellos nicleos de poblocion y personas que por dife-
rentes factores o la combinacién de ellos, enfrentan situa-
ciones de riesgo o discriminacién gue les impiden alcanzar
mejores niveles de vida y, por lo tanto, requieren de ta aten-
cién e inversién del Gobierno para lograr su bienestar.

Asimismo, los articulos 8o. y 0. de la misma Ley fos iden-
tifica como sujetos que tienen derecho a recibir acciones y apoyos
tendentes a disminuir su desventaja, por parte de los tres nive-
les de gobierno.

El Alto Tribunal agregd que sélo dos articulos de la Ley se
refieren al concepto de "marginacién’, y lo hacen de manera
superficial: el articulo 29 senala las zonas de atencidén
prioritaria, menciona la existencia de "indices”, en plural, de
marginacion y pobreza, con lo cual no queda claro si se trata
de dos indices diferenciados o de uno solo. Par su parte, el
articulo 19 prevé en su fraccion Il que los programas dirigidos

* Pgr unonimidad de diez volos sobre este punto, se emitid ia tesis de rubro: "POBREZA LA
DETERMINACION DE LOS LINEAMIENTOS Y CRITERIOS PARA SU DEFINlCJON,
IDENTIFICACION Y MEDICION NC SON FACULTADES ABSOLUTAS DE LA SECRETARIA DE
DESARRCLLO SOCIAL"
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a las personas en condiciones de pobreza, marginacién o en
situacién de vulnerabilidad son prioritarios y de interés pUblico
para la Politica Nacional de Desarrollo Social.

De conformidad con lo anterior, el Tribunal en Pleno con-
cluyd que los conceptos de pobreza, marginacién y vulnera-
bilidad no pueden ser considerados como sinénimos. De tal
manera que para definir a los "grupos en situacién de vulnera-
bilidad" se hace referencia a mdltiples factores, tales como
situaciones de riesgo o discriminacién, los cuales impiden a
los sujetos alcanzar mejores niveles de vida y lograr bienestar.
Por otra parte, conceptualmente la pobreza es un concepto
de menor extensién que la vulnerabilidad y por ende de difi-
cil definicién.*

De acuerdo a las definiciones legales, la pobreza no es,
como lo pretendia el actor, el Unico factor que puede posicionar
a una persona o grupo en una situacién de vulnerabilidad,
la cual estaba vinculada, desde su definicién, al concepto de
discriminacién, el cual de acuerdo al articulo 1o, de la Cons-
titucién Federal, encontraba su origen en multiples catego-
rias: el origen étnico o nacional, el género, lu edad, las
capacidades diferentes, lo condicion social, de salud, la reli-
gién, las opiniones y preferencias, el estado civil, ademds de
cualquier otra que atentara contra la dignidad humana.

El Tribunal en Pleno afirmé que los indicadores estable-
cidos en el articulo 36 de la Ley, para determinar la asignacién
de apoyos o la orientacién de la politica de desarrollo social,

3 Por ynanimidad de diez votos sobre este punto, se emitié | tesis de rubro: "POBREZAY
VULNERABILIDAD. SUS DIFERENCIAS Y RELACHONES EN LA LEY GENERAL DE DESARROLLO
SOCIAL."
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claramente se referian a la definicion, identificacién y medicion
de la "pobreza“; pero que existian otros indices desarrotlados
por otras entidades de la Administracién Poblica Federal que
median otros conceptos relacionados con este tema y se encon-
traban orientados o necesidades y objetos distintos que tam-

.35 Asi concluyd que

bién servian para definir ta politica socia
existian diterencias entre el término marginacién, que se
encontraba ligado a una expresién territorial, y ef de la po-
breza, el cual se expresaba en indicadores referentes a la
persona en lo individual.

La marginacion se ha definido como: "...el fenémeno
estructural que se expresa, por un lado, en ta dificultad para
propagar el progreso técnico en el conjunto de la estruc-
tura productiva y en las regiones del pafs, y por el otro, en la
exclusién de grupos sociales del proceso de desarrollo y del
disfrute de sus beneficios'.?® El indice de marginacién es una
medida que permite estratificar, jerdrquicomente, "unidades
territoriales” (entidades federativas y Municipios) segun el
impacto global de las carencias que padece la poblacidn
como resultado de lo falta de acceso a la educacion, la resi-
dencia en viviendas inadecuadas, la percepcidn de ingresos
monetarios insuficientes y las relacionadas con la residencia

en localidades pequerias.

A diferencia de lo anterior, el indice de pobreza toma como
medida de bienestar el ingreso por persona, y lo compara

* Par ejemplo, para medir el bienestor existen ofros indicadores que se han utilizado en el
pais como el utilizado por el INEGI, el indice de Masas Carenciales, utilizads en la Ley de
Coordinacisn Fiscal, v los indices de ldentificacian de Beneficiarios de Programas Sociales,
desarrollades por la Secretaria de Desarrollo Social. Véose, La Medicién de o Pobreza en
México, Miguel Székely (coord.), cap. 3, México, Ed. Porria, 2005.

3 Vaase Consejo Nacional de Poblacion, fndices de marginacion 2005, p. 11.
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con tres puntos de referencia: lo pobreza alimentaria, de capa-
cidades y patrimonial.?” Segin el Comité Técnico para la Me-
dicién de la Pobreza, la manera mds sencilla de medir ésta
era estableciendo una linea de pobreza monetaria, pues con
este procedimiento sélo se fenia que determinar el monto del
ingreso corriente necesario para que el individuo pudiera
satisfacer sus requerimientos fundamentales.3®

El Alto Tribunal expresé que en este sentido podria existir
una persona que se encontrara marginada o pudiera ser identi-
ticada en una regién, zona o unidad territorial marginada, sin
que necesariomente se ubicara en el concepto de pobreza.
De tal suerte que los indices analizados no eran iguales ni se
referian a lo mismo, ni los conceptos utilizados de margina-
cién, pobreza y vulnerabilidad o grupos vulnerables eran siné-
nimos ni podian ser considerados como tales en la Ley.

Reiterd que la Ley en ningUn momento menciona que el
indice de pobreza fuese el Unico existente y, por tanto, utiliza-
ble para determinar el universo al cual deben dirigirse los
apoyos de la politica de desarrollo sociel, lo que es norma-
tivamente viable que el Reglamento contemple los diversos
indices y la determinacién de grupos vulnerables como bene-
ficiarios de distintos programas de manera independiente.

¥ Los tres pardmetros que toma en cuenta el Comité son: a) pobreza alimentaria, que se
refiere a la poblacién que cuento con un ingreso per cépite insuficiente para adquirir una
alimentocidén minimamente aceplable; b) pobreze de capacidades, referida a la poblocién
gue, si bien cubre sus necesidades de alimentacién, su ingreso per cdpita es insuficiente para
realizar lo inversiones minimas cceptables en educacidn y salud; finalmente, y ¢) pobreza
patrimonial que incluye a lo poblacidn que, si bien cubre sus necesidedes minimas de alimen-
tacién, educocion y salud, su ingreso per cdpita no es suficiente para adgquirir minimos indispensa-
bles de vivienda, vestido, calzado y trensporte. Vorionfes Metodolégicas v Estimacién Preliminar,
Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza, Documento de Investigocién, SEDESCL,
julio 2002.

* Por unanimidad de diez votos sobre este punto, se emitié lo tesis de rubro: "POBREZA Y
MARGINACION, SUS DIFERENCIAS Y RELACIONES EN LA LEY GENERAL DE DESARROLLO
SOCIALY SU REGLAMENTO."
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Si bien la Ley se limita a establecer los pardmetros para
medir ta pobreza, esta circunstancia no excluye la posibilidad
de utilizar otros indicadores para la elaboracién de otros indices
que permitiesen la medicién de la marginacién en un sentido
territorial y la vulinerabilidad de personas o grupos como con-
secuencia de multiples factores.

El Tribunal en Pleno expresé que si bien la Ley otorga al
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrolto
Social la atribucién paro definir el indice con el cual identificar
y medir la "pobreza’; sin embargo, no establece la exclusividad
de ese indice y si menciona de manera explicita los otros dos
conceptos dentro su articulado sin sefalar especificamente a
qué organc de la administracién le corresponderia determinar
su contenido.

Con base en lo anterior, concluyé que respecto a los con-
ceptos de pobreza, de marginacién y de existencic de grupos
vulnerables, el Reglamento no se excedia o lo determinado en
la Ley, ya que sélo desarrollaba los conceptos ahi contenidos.

*» El sistema de evaluaciones

La Camara de Diputados, en esencia, argumentd que los
articulos 77, 78, 79, 80 y 81 del Reglamento impugnado
facultan a las dependencias de la Administracion Poblica Fede-
ral para evaluar los programas, acciones y recursos destinados
al desarrollo social que tuvieran a su cargo; que una vez con-
cluidas estas evaluaciones, deben enviarse al Consejo Nacio-

* Por unanimidad de diez votos sobre este punto, se emitié lo tesis de rubro: "POBREZA,
MARGINACION Y VULNERABILIDAD, CONFORME A LO ESTABLECIDCO EN LA LEY GENERAL
DE DESARROLLO SOCIAL NO CONSTITUYEN SINONIMOS "
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nal de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social para su
revision. Sin embargo, el articulo 72 de la Ley General de
Desarrollo Social establece que la valuacién de la Politica
de Desarrollo Social es una atribucién del citado Consejo,
quien puede realizarla por si mismo o a través de uno o varios
organismos independientes del ejecutor del programa. De tal
manera que el Reglamento introducia, contrariamente a lo
establecido en la Ley, la figura de las "autoevaluaciénes'.

Asimismo, la parte promovente expresé que la obligacion
establecida en el reglamento para las dependencias y entida-
des de la Administracién Piblica Federal de cubrir el costo de
las evaluaciones de los programas de desarrollo social, asi
como la posibilidad de contratar "evaluadores externos', con-
travenia la independencia y la objetividad que debia existir
en el sistema de evaluaciones establecido en la Ley y propi-
ciaba una situacién de subordinacidn y dependencia entre el
evaluador y la entidad evaluada.

El Alto Tribunal consideré infundado el argumento del
actor con base en las siguientes consideraciones:

El texto de los articulos del Reglamento de la Ley General
de Desarrollo impugnados es el siguiente:

ARTICULO 77. Las dependencias o entidades de la Admi-
nistracién Poblica Federal pedran realizar evaluaciones de
los programas, acciones y recursos especificos destinados
al desarrollo social que tengan o su cargo, para lo cual
deberdn observar los criterios, normas y lineamientos que
establezca el Consejo Nacional de Evaluacién.

Una vez concluidas, deberdn ser enviadas al Consejo Na-
cional de Evaluacién para su consideracién y, en su caso,
revisién,
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ARTICULO 78. El Consejo Nacicnal de Evaluacién verifi-
card que las evaluaciones que se realicen en los términos
de! articulo anterior, cumplan con los criterios, normas y

lineamientos que al efecto haya emitido.

ARTICULO 79. Las eveluaciones de impacto de los progra-
mas de desarrollo social podrdn realizarse a través de
procesos anucles o multianuales, de conformidad con ia

informacién y naturaleza del programa.

ARTICULO 80. El informe de impacto de los programas de
desarrolio social se presentard en los periodos que deter-
mine e! Consejo Nacional de Evaluacién, de acuerdo con

la naturaleza del programa sujeto a evaluacién.

ARTICULO 81. Las dependencias y entidades de la Admi-
nistracién Publica Federal que tengan a su corge progra-
mas, acciones o recursos destinados af desarrollo social,
tendran las siguientes obligaciones:

[. Coordinarse con el Conseje Nacional de Evaluacion;
II. Implementar un sistema de verificacién y seguimiento para
sus programas, acciones, fondos y recursos de desarrollo
social, de acuerdo con los criterios y lineamientos que esta-
blezca el Consejo Nacional de Evatuacién y demés disposi-
ciones aplicables;

ll. Cubrir el costo de las evaluaciones de los progromas de
desarrollo social que realicen, con cargo a sus respectivos
presupuestos, y

IV. Realizar los procedimientos para las evaluaciones exter-
nas de sus programas, fondos y recursos destinades ai
desarrollo social a través de organismos independientes,
con base en los lineamientos y criterios que establezca el

Consejo Nacional de Evaluacion.
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Por otra parte, los articulos relativos de La ley General de
Desarrollo Social expresan:

ARTICULO 72. La evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social estara a cargo del Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrolio Social, que podré realizarla
por si mismo o a través de uno o varios organismaos inde-
pendientes del ejecutor del programa, y tiene por objeto,
revisar periddicamente el cumplimiento del objetivo social
de los programas, metas y acciones de la Politica de Desa-
rrollo Social, para corregirlos, modificarlos, adicionarlos,
reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente.

ARTICULO 73. Los organismos evaluadores independientes
que podrén participar serdn instituciones de educocién
superior, de investigacién cientifica u organizaciones no
lucrativas. Cuando las evaluaciones se lleven a cabo por
un organismo distinto del Consejo, éste emitird la convo-
catoria correspondiente y designard al adjudicado.

La finalidad de las evaluaciones previstas en el articulo
72 transcrito, es la revisién periédica de las acciones y de!
cumplimiento de los programas de la Politica de Desarrollo
Social. De tal manera, que de acverdo a los resultados obte-
nidos, pudiera ser repetida, reorientada o suspendida total o
parcialmente. Por otra parte, expresé que el articulo 43, frac-
cién IX, de la Ley, prevé que el Gobierno Federal, a través
de la Secretaria del ramo podia, a su vez, realizar evalua-
ciones de esa politica con el objeto de informar a la sociedad
acerca de las acciones que se hubiesen realizado.*°

#© ARTICULO 43. Corresponde ol Gobierno Federal, per conducto de la Secretarfa, los

siguientes atribuciones:

IX. Realizar evoluaciones de lg Politica Nacional de Desarrolle Social e informar a la
sociedad sobre las acciones en torno al desarrollo social;
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Agregé que de acverdo a lo anterior, hay dos tipos de
evaluaciones. Por un lado, aquellas realizadas por el CONEVAL,
con objetivos y efectos especificos y, por otro, las realizadas
por la Secretaria de Desarrollo Social con fines informativos
para la sociedad, pero que la existencia de una no nulifica lo

de la otra.

El Tribunal en Pleno precisé que en el Regtamento se
encuentran las dos formas de evaluacién y que ambas deben
seguir los lineamientos establecidos por el CONEVAL, lo que
evita la formacién de criterios o pardmetros diferentes entre

ambas modalidades.

De tal manera que las normas impugnadas del Regla-
mento, claramente se refieren a la que puede ser calificada
como "autoevaluacién con fines informativos”, la cual se limi-
ta a medir y valorar los programas y acciones realizados por
algunas dependencias de la Administracién Piblica Federal,
por lo que es ldgico que su costo fuera cubierto con cargo a
los presupuestos de las entidades evaluadas. Por el contrario,
las evaluaciones realizadas por el CONEVAL, no pueden ser
sino con cargo a su propio presupuesto como organismo pl-
blico descentralizado.

De acuerdo a lo anterior, el Tribunal en Pleno concluyé
que los articulos 77, 78 y 81, fraccién Il del Reglamento
impugnado son aplicables a las autoevaluaciones, las cua-
tes no contradicen a la Ley y sélo se establecen como un
sistema paralelo con efectos informativos. Que los demas

articulos impugnados, el 79, 80 y 81 fracciones |, Il y IV
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son aplicables a las evaluaciones realizadas por el Consejo
o por los organismos evaluadores independientes que no de-
pendian de la Secretaria de Desarrollo Social, ni jerdrquica ni
financieramente, por lo que si podian tener efectos sobre los

programas.

Agregd que también era equivocado el argumento del
actor acerca de que las entidades ejecutoras pueden contratar
evalvadores externos, ya que esto sélo es vélido respecto a
los procedimientos relacionados con las evaluaciones del

Consejo, no para las autoevaluaciones.

Ademds, la disposicion del Reglamento que establece
el envio de estas cutoevaluaciones al CONEVAL para su
consideracién y, en su caso, revisién, de ninguna manera
ofecta, desplaza o limita las facultades de evaluaciéon inde-
pendientes que ese Consejo tiene, més bien pretende asegu-
rar un cierto grado de uniformidad y posibilitar la revisién
de las autoevaluaciones con fines informativos por parte del

Consejo.”

ii. Desestimacién de o inconstitucionalidad de! articulo
72 del Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social

El promovente argumenté que el Ejecutivo Federal se adjudi-

caba atribuciones que constitucionalmente corresponden al

4 Por unanimidad de diez votos sabre este punto, se emitié la tesis de rubro: "DESARROLLG
SOCIAL. SISTEMA DE EVALUACION DE LA POLITICA RELATIVA."
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Congreso de la Unién, pues al disponer en el articulo 72 del
Reglamento ia obligacién del CONEVAL de presentar un
informe anual al titular de lo Secretaria de Desarrollo Social
sobre los resultados de las actividades realizadas por las con-
tralorias sociales, habia emitido disposiciones generales que
no encontraban sustento en la Ley ni en el decreto de creacién
del Consejo, el cual ademds no contaba con facultades de
contraloria y, por tanto, no tenia porqué rendir algin tipo

de informe sobre estc materia.

El Tribunal en Pleno desestimé la impugnacién hecha o
articulo 72 del Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social? y ordend archivar el expediente como asunto con-
cluido por lo que hacia a esta norma, er atencién a que la
votacién sobre su inconstitucionalidad propuesta en el pro-
yecto del Ministro José Ramoén Cossio Diaz, fue de 6 votos a
favor y 4 en contra,*® por lo que la propuesta de invalidez
de la norma no habia alcanzado la mayoria de 8 votos exigida
para invalidarla, por tanto, de acuerdo a la nermativa aplicable
procedid a desestimar la controversia en lo que se referia @

este tema.*

2 Fn sesidn publica de 3 de marzo de 2008,

A favar votaron los Ministros Cossio Diaz, Gongora Pimentel, Gudinio Peloyo, Valls
Hernandez, Sénchez Cordero y Silva Meza y en contra estuvieron los Minisiros Aguirre Anguiano,
Luna Ramos, Franco Genzdler Salas y del Presidente en funciones Azuela Guitrén.

* Sobre la declaratoria de invalidez del articulo 72 del Reglamenio de la Ley General de
Desorrollo Social, se aprobd por mayoria de seis votos de los Ministros Cossio Diaz, Gongora
Pimentel, Gudifc Pelayo, Valls Herndndez, Sanchez Cordero de Garcia Villegas y Silva Meza,
los Ministros Aguirre Anguiane, Luna Ramos, Franco Gonzalez Safas y Presidente en funcicnes
Azvela Glitrén votaron en contra y reservaron su derecho a formuler votos particulares o, en
su caso, de minoria, excepto el Ministro Aguirre Anguiane, y los Ministros Cossio, Gdngora
Pimentel, Gudifo Pelayo, Valls Hernandez, Sanchez Cordere de Garelo Villegas y Silva Meza
reservaron el suyo parc formular voto de mayeria.
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iii. Consultas publicas y financiamiento a érganos
sociales mediante la coinversién

* Las consultas publicas

El actor argumentd que en el Reglamento se imponen las con-
sultas publicas como un medio de participacién social, pero
omite requerir la aprobacién previa de la Comisién Nacional
de Desarrollo Social para hacerlas, o la vez que evaden las
atribuciones del Consejo Consultivo de Desarrollo Social en
esta materia.

A juicio del Tribunal en Pleno este argumento resultaba
infundado. En primer término, porque en la Ley General de
Desarroflo Social no se le atribuye a la mencionada Comisién
la funcién de aprobar las consultas pUblicas, sino Gnicamente
aprobar las reglos a las que debe cefiirse la participacién
social; dentro de las cuales se encuentran los mecanismos vy
criterios para la realizacién de consultas:

ARTICULO 50. La Comisién Nacional estaré facultoda para
atender la solicitud de colaboracién de los sectores social
y privado cuondo se traten asuntos de su interés o compe-
tencig, y sus funciones son las siguientes:

IX. Aprobar la propuesta de reglas que deban regir la porti-
cipacién social que haga la Secretario;

Por otra parte, agregé que la Ley en ningdn momento prevé
que la participacién social se cifa exclusivamente a las formas
establecidas en las reglas emitidas por la Secretaria de Desa-
rrollo Social y aprobadas por la Comisién Nacional de Desarrollo
Social, como argumentaba el actor, sino por el contrario, su
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articulo 43, fraccidon VIl confiere al gobierno federal la amplia
facultad de fomentar la participacién de la sociedad en la
elaboracién, ejecucién y evaluacién de las politicas publicas
de desarrollo social. Ademas, esta amptlia atribucion del Eje-
cutivo Federal es acorde con lo previsto en el articulo 26
constitucional en el sentido de que la ley debe facultarlo para
establecerlos procedimientos de participacién y consulta po-
pular en el sistema de planeacién democrdtica.

Ademds, el mismo Reglamento reconoce la facultad de
emitir reglas generales por parte de la Secretaria y de ser apro-
badas por la Comision Nacional de Desarrollo Social en su
articulo 55, que textualmente senala:

Lo Secreteria elaborard y someterd a la aprobacién de la
Comision Nacional, las reglas que deberdn regir la partici-
pacidn social, para garantizar el derecho a los personas 'y
organizaciones a intervenir e integrarse, individual o colecti-
vamente, en la planeacién, ejecucién, evaluacién y super-
vision de la Politica Social.

En segundo término, el Tribunal en Pleno expresd que el
Consejo Consultivo de Desarrollo Social no tiene exclusividad
sobre los temas que debian ser motivo de consulta por parte
de la Secretaria de Desarrollo Social. Si bien la Ley lo faculta
para proponer consultas sobre los temas importantes, en nin-
gun momento esto limita a la Secretaria para realizar, por si
misma, las consulias sobre los progromas y acciones de desa-
rrollo social que estimase pertinentes, conforme a las reglas
previamente aprobadas por la Comisién Nacional de Desa-

rrollo Social.
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Por su parte, el articulo 58 del Reglamento especifica que
estas consultas se hardn con el propdsito de recibir propuestas
Y, en su caso, incorporarlas a los programas correspondientes:

El Gobierno Federal, a través de la Secretaria, podra realizor
consultas piblicas sobre los programas y acciones de desa-
rrolio social, con el propésito de recibir propuestas y, en

su caso, incorporarlas a los mismos.

De este modo, contrariamente a lo afirmado por el actor,
el Reglamento no impone las consultas pUblicas como medio
de participacién social, ya que las mismas no pueden tener
otra naturaleza; sino que por su inclusién quedan sujetas a
las reglas aprobadas por la Comisién Nacional de Desarrollo
Social, lo que claramente otorga mayor objetividad al meca-
nismo de realizacién de las mismas, de fa cual carecerian de
no ser consideradas como mecanismos de participacién

social.*®

¢+ E| financiamiento

En este rubro la Camara argumenté que la Ley prevé en su
articulo 64 que las orgenizaciones sociales pueden recibir
fondos plblicos para la operacién de programas propios;
sin embargo, el Reglamento establece que esto se debe hacer
a través de la figura de la "coinversién®, con lo cual invadia
las facultades del Poder Legislativo. Agregé que este modelo
de financiamiento suponia, ademds, que las organizaciones
sociales aportaran obligadamente un porcentaje de los recursos

, ¥ Por unanimidad de diez votos sobre este punto, se emitié la tesis de rubro: "CONSULTAS
PUBLICAS EN MATERIA DE DESARROLLO SOCIAL. LA COMISION NACIONAL RESPECTIVA
CARECE DE FACULTADES PARA APROBAR LAS QUE EFECTUE LA SECRETARIA BEL RAMO."
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necesarios para el desarrello del proyecto social, con lo cual
también resultaba discriminatorio, ya que si alguna orga-
nizacién no contaba con el total de los recursos, fuera de
reciente creacién o estuviese operada por grupos de pobla-
cién pobre, no podia aspirar a recibir apoyo y quedaria al
margen de los beneficios otorgados por la Ley.

El Alto Tribunal expresé que este argumento era infun-
dado, pues si bien la Ley prevé que las organizaciones de la
sociedad civil pueden recibir fondos publicos para operar
programas sociales propios, sefiala por ofra parte que para
ello debe estarse a lo establecido en el Reglamento,* el cual
prevé a su vez esquemas para la participacién social en varios
rubros:

*  Formulacién de politicas sociales en beneficio de las
personas, familias y grupos identificados en situacién
de pobreza, marginacién o vulnerabilidad;

*  Formulacién de politicas para el fomento del sector
social de la economia;

* Ejecucién de programas de desarrolio social e ins-
trumentacién y sistematizacién de modelos y practicas
de intervencién por medio de la coinversién social;

¢ Realizacidn de acciones de contraloria social.

<6 ARTICULQ 64. Las organizaciones podran recibir fondos poblices para operar programas
sociales propios, a excepcidn de aguéllas en las gue formen parte de sus drganos directivos
servidores piblicos, sus cdmyuges o parientes consanguinees hasta el cuarto grado, por afinided
o civiles.

ARTICULO 65 Para efectos del articulo anterior, las organizaciones deberdn estar formal-
mente constituidas ante autoridod competente o fedatario publico, ademds de cumplir con lo
que establezca el reglaments respectivo.
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De igual manera afirmé que de entre las alternativas ante-
riores, la Unica viable para financiar proyectos de desarrollo
social "propios" es la coinversién, yo que los demds casos son
variantes en la formulacién de politicas de desarrollo social
y de las contralorias.

De acuerdo a lo anterior, el Reglamento no invade facul-
tades de la Ley, ya que esta misma le delega directamente el
establecimiento de las modalidades para otorgar los fondos
publicos a las organizaciones. La Ley prevé sélo la posibilidad
de financiar programas propios, mientras que reglamentaria-
mente se elige una de las modalidades posibles para otorgar
fondos pUblicos para esos fines y con ello no se violenta lo
establecido en la Ley, ya que la eleccién dependerd de la situa-
cién econdmica y de lo politica social especifica de quien
tuviese en su responsabilidad la politica de desarrollo social
y la emisién de normas reglamentarias, esto es, el Ejecutivo
Federal.

Ademds, la Ley no obliga a otorgar fondos piblicos sin
requerir un compromiso financiero por parte de las organiza-
ciones a las que perteneciera el proyecto, por lo que ésta es
una eleccién vélida por parte de quien desarrolla las reglas y
aporta los fondos pUblicos para implementarlo.

De tal manera, que el modelo de coinversion no es discri-
minatorio, puesto que el Reglamento no establece para las
organizaciones sociales un porcentaje minimo de participa-
cién, ni es el elemento més importante para elegir los pro-
grama a financiar, ya que éstos son determinados conforme
o las reglas aprobadas por la Comisién Nacional de Desa-
rrollo Social.
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iv. La impugnacién genérica del actor sobre la vio-
lacion a varios articulos constitucionales

El Tribunal en Pleno expresd que de lo analizado con ante-
rioridad, con excepcién de la declaratoria de invalidez, bien
se podia concluir que los articulos impugnados del Reglamento
y que habian sido anolizados pormenocrizadamente, no trans-
gredian lo establecido en la Ley que reglamentaban vy, por
tanto, de ninguna forma implicaban la viclacién a los articulos
16, 49, 72, inciso f), 73 fraccion XXIX-D, 89 fraccion |, 87 vy
128 de lo Constitucién Federal como pretendia el actor.

Anadié, que los argumentos del actor constituian diversas
expresiones de un mismo razonamiento: la tacultad del Poder
Legislativo de regular la materia de desarrollo social y la
subordinacién del Reglamento emitido por el Poder Ejecutivo
para su concrecidn, desarrollo y ejecucién. En este sentido,
su argumento acerca de la violacién a los articulo 49 y 73
constitucionales, se referia a la separacién de las facultades
entre los dos Poderes mencionados y a la invasion por ejercicio
indebido por parte del segundo de ellos.

El Alto Tribunal sefalé que en cuanto a la impugnacién
hecha al inciso f) del articulo 72 constitucional, el actor se
referia al principio de no derogabilidad de las leyes por parte
de los reglamentos y a una aplicacién especifica del princi-
pio de contrarius acta, el cual establece que un acto juridico
sélo puede ser modificado por otro idéntico al que le dio origen,
y concluyd que aqui, de nuevo, se encontroba trente al argu-
mento de un pretendido uso indebido de atribuciones por
parte del Ejecutivo respecto de las facultades del érgano
legislativo.
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Agregd que respecto al articulo 89, fraccién |, de la Cons-
titucién Federal, el actor simplemente habia volteado la
impugnacién para sefialar el exceso de atribuciones que
el Poder Ejecutivo se habia otorgado en su Reglamento con
relacién a lo senalado en la Ley, lo cual transgredia el principio
de subordinacién jerarquica y reserva.

Finalmente, respecto a fos articulos 87 y 128 constitu-
cionales, a juicio del actor, los funcionarios involucrados en
las transgresiones al régimen de competencias habian viola-
do la protesta especifica de guardar y hacer guardar la Cons-
titucion y todas las leyes que de ella emanaran. El Alto Tribunal
rechazé esta apreciacién bajo el argumento de que los funcio-
narios pUblicos no habian transgredido su dmbito de compe-
tencias, ya que los planteamientos del demandante no habian
resultado ser un problema orgdnico o competencial entre
arganos del Estado.

Conforme a todo lo analizado previamente, el Tribunal
en Pleno concluyd que sélo se hubiera podido establecer la
violacién a cada uno de los articulos constitucionales, con excep-
cion del 87 y el 128, si se hubiese encontrado una vulneracién
al principio de legalidad establecido en el articulo 16 de la
Constitucién Federal, lo cual no habia sido el caso y, por
tanto, el Ejecutivo no se habia extralimitado en sus facultades
para invadir la esfera del Poder Legislativo en ninguno de los
puntos analizados sobre este tema.

v. Modelo social Onico y focalizacién

La Cdmara de Diputados Federal impugné el articulo 15
del Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social por
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considerar que violaba preceptos constitucianales y sobrepa-
saba lo sefaiado en la Ley reglamentada.

* Argumentos constitucionales

El actor manifestd que la norma impugnada violaba los
articulos 3o., 40. y 123 de la Constitucién Federal al no garan-
tizar el pleno ejercicio de los derechos ahi consagrodos a
"toda" la poblacién, y limitar su atencién a los "grupos" identi-
ficados en situocién de pobreza marginacion o vulnerabilidad.

El Tribunal en Pleno expresé que el argumente del actor
era infundado.

El contenido del articulo 15 del Reglamento de la Ley
General de Desarrollo Social controvertido es:

los programas de la Administracién Publica Federal que
se deriven del sistema Nacional de Planegcion, relativos
al desarrollo social, incluirdn, seguin sea el caso, los moterias
previstos en los articulos 14 y 19 de la Ley, y atenderdn
a los grupos y personas identificodos en situacién de po-
breza, marginacién y vulnerchilidad.

El hecho de que la Constitucion establezca que los dere-
chos sociales deben tener un alcance general no implica uni-
versalizar lc implementacién de todos. Asimismo, precisé que
tampoco significaba que los derechos sociales fuesen dere-
chos programdticos, ya que si establecen una obligacién
especifica para el Estado; sin embargo, no excluyen la priori-
dad de los grupos mds desaventajados frente a fos menos

desfavorecidos.
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Agregd que de conceder razén al actor respecto a la obli-
gacién del Estado de prever el acceso universal a la totalidad
de los derechos sociales y excluir a las politicas focalizadas
sobre un grupo de personas, haria impracticable una politica
pGblica en relacidon a los individuos mds marginados de la
sociedad. Los paises como el nuestro, con un grado de desi-
gualdad importante y con un indice relevante de pobreza
entre la poblacién, deben asumir forzosamente un criterio en
el que prevalezcan los grupos menos favorecidos para la asig-
nacién de ciertos beneficios.

Llevado al absurde, el argumento de los demandantes
haria superflua la definicién misma de pobreza, ya que no
solamente los derechos de aplicacién universal, sino que la
totalidad de los programas de desarrollo tendrian que ser para
todas las personas sin poder distinguir entre ellas para su
asignacion,

El Tribunal en Pleno sefialé que constitucionalmente los
derechos sociales se encuentran vinculados a la facultad de
la Planeacién Democrética del Desarrollo Nacional, asi como
a las vertientes de coordinacién entre los tres niveles de go-
bierno, por lo que no es posible hablar de ellos sin sistemas
que identifiquen e implementen politicas pGblicas dirigidas a
los grupos que requiriesen prioritariamente la disminucién de
su desventaja frente al resto de la poblacién.

En este sentido, no todos los derechos constitucionales
mencionados por el actor estaban relacionados directamente
con la Ley General de Desarrollo Social, sino que se encuentran
en legislaciones diversas y especificas para cada uno de ellos.
Ademds, en materia de derechos sociales, la Constitucion
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Federal debe conjuntar la obligaciéon del Estado de propor-
cionar bienes y servicios, con la concurrencia y coordinacién
de sus facultades en materia financiera y presupuestal, lo cual,
permite jerarquizar y establecer prioridades para la asignacién
de recursos para atender ias necesidades particulares de los
civdadaonos para que todos lleguen a alcanzar un nivel gene-
ral de bienestar.

El Alto Tribunal concluyd que el argumento del actor se
encontraba desencamincdo, ya que la Constitucién delega en
el Estado la facultad de planear sus acciones en atencién
de las necesidades y requerimientos de la poblacién. En una
sociedad que gozara de bienestar general y equitative no
tendria sentido dirigir los programas para el desarrollo hacia
grupos especificos. Sin embargo, claramente ésta no era la situa-
cién de lo poblacién mexicana, lo cuai se podia comprobar
de manera empirica con base en cualquier indicador del bie-
nestar; como tampoco tendria sentido la existencia de la mis-
ma Ley de Desarrollo Social cuyo objetivo era la disminucién
o eliminacién de la pobreza y el mejoramiento de las condicio-
nes de vido de las personas o grupos mas desaventajados.*’

* Argumentos legales

En este rubro el actor argumenté bdasicamente que el articulo
15 del Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social,
instaura un modelo de politica social Unico, el cual focaliza
lo atencién sobre los grupos en desventaja y con ello viola
los articulos 1 y 6 de la Ley, siendo que debe garantizarse

7 Los Ministras Luna Ramos v Sanchez Cordere de Garcia Villegas, se reservaron el derecho
para fermulor votos concurrentes, respecto of modelo social unico v focalizacién v ol papel
de los tribunales constitucionales ante las temas de desarrollo social, respectivamente. Véase
el voto de la Ministra Olga Sénchez Cordero er la pagina 117 de este folleto.
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para "todos" el pleno ejercicio de los derechos para el desa-
rrollo social tales como: educacioén, salud, vivienda, distrute
de un medio ambiente sano, trabajo, alimentacién y seguridad
social.

El Alto Tribunal manifesté que el actor volvia a argumentar
que el articulo impugnado del Reglamento se inclinaba por
un modelo de asignacion "focalizada' frente a derechos que
se pretendian "universales' en la Constitucién y que eran
'extendidos" por la Ley, por lo que reiteré que ésta no ordena
al legislador que establezca un tipo de programa especifico
y tampoco prohibe la existencia de programas "focalizados"
de ahi que el Reglamento no se excediera ni omitiera regular
un mandato particular.

Por otra parte, el actor expresé que la Ley establecia dos
modelos complementarios para la atencién de necesidades
de la poblacién y para alcanzar la plena vigencia de los dere-
chos sociales. Uno preventivo, que evitaba la existencia de
pobreza y, el segundo, el curativo, que se encargaba de aten-
der a personas y hogares sélo cvando ya hubiesen caido en la
pobreza a través de programas "focalizados”.

Estos enfoques se expresaban en modelos de bienestar
social especificos, para lo cual el actor identificé tres de ellos:

* Elliberal o residual, en el que predominaba la satisfac-
cién de necesidades a través del mercado y los dere-
chos dependian de la demostracién de un necesidad
insatisfecha;

* El de seguridad social obligatoria o corporativistas-
conservadores, que preveia derechos amplios a los
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asegurados pero los beneficios dependian casi total-
mente de los contribucicnes; vy,

* Eisocial demécrata, que se extiende a nuevas clases
medias para lograr una igualdad a un nivel més alto

y no al de necesidades minimas.

La Cémara de Diputados planteé que el articulo 15 del
Reglamento cerraba lo puerta a dos de los modelos y escogia
el liberal como el "deseable’ y Unico.

A juicio del Alto Tribunal la base del argumente anterior
era la existencia de fres modelos posibles de desarrollo, los
cuales, de ccuerdo a la literatura especializada,*® surgicn de
una clasificacién particular sobre los diferentes tipos de Estado
de Bienestar.®” Por ejemplo: Alemania, Estados Unidos y Suecia
eran considerados dentro del modelo conservador, social y
liberal, respectivamente. Agregd que el actor recurrio ademds
a una clasificacién académica gue ya habia sido rebasada y
que existia por lo menos un cuarto modelo adicional, que no
habia side mencionado, lo cual originaba dudas acerca de la
capacidad explicativa y la permanencia de la clasificocién
particular adoptada por el actor.*®

48 Sobre los alternativas de los modelos tedricos que utilizan los Estados de Bienestar, se
pueden consultar: Gosta Esping-Anderson, The Three Worlds of Wetfgre Capitolism, Princeton
University Press, 1990; Carlos Ochando Claramunt, £/ Estodo de Bienestar, Objetivos, Modelos
y Teorios Explicativas, Ariel Practicum, Barcelona, 1999, y Alexander Hicks y Lane 'Kenworthy,
Varigties of Welfare Capitalism”, en Socio-fconomic Review, Vol. 1, No. 1. (Jan. 2003),
pp. 27-61.

“ E{ libro sobre esta clasificacién es: Gosta Esping-Anderson, The Three Worlds of Welfare
Capitalism, op. cit.

% Esto se puede evidenciar de los critices hechas en las resefias al autor por: Claus Offe,
en Americon journal of Sociolagy, Vol 96, No. 6. (May, 1991), pp. 1555-1557; Philip J.
O’Cennell, en Social Forces, Vol. 70, No. 2. (Dec., 1991}, pp. 532-534; Korl Hinrichs, en
Furopean Sociological Review, Vol. 8., No. 2. (Sep., 1992), pp. 200-202. Ademas de las
posibles clasificaciones alternativas que pueden encontrarse resenodos en el libro de Carlos
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Concluys que la Constitucién y la Ley no habian adoptado
un modelo especifico que respondiera a las caracteristicas
del tipo ideal preferido por el actor, asi como tampoco prohi-
bian ninguno en particular. Por tanto, no se entendia en qué
momento la existencia de una clasificacién tedrica sobre los
Estados de Bienestar se convertia en una exigencia legal o
constitucional para el Reglamento analizado.®’

Finalmente, el actor atirmé que el articulo 15 del Re-
glamento excluia también las vertientes de la seguridad social
y de los programas asistenciales, de desarrollo regional, de
infraestructura social basica y de fomento del sector social
de la economia, previstos en el articulo 14 de la Ley Gene-
ral de Desarrollo Social. Asi como tos programas prioritarios
establecidos en las fracciones |, Il y V a IX del articulo 19 de

esa misma Ley, los cuales textualmente sefialan:

ARTICULO 14. La Politica Nacional de Desarrollo Social
debe incluir, cuando menos, las siguientes vertientes:

|. Superacién de la pobrezo a través de la educacién, la
salud, la alimentacién, la generacion de empleo e ingreso,
autoempleo y capacitacién;

I, Seguridad social y programas asistenciales;

lll. Desarrello Regional;

IV. Infraestructura social bésica, y

V. Fomento del sector social de la economia.

Ochando Claramunt, £/ Estade de Bienestar..., op. cit.; o fina!mente, un ejemplo de closifi-
cacién alternativa en un sentido gradual en Alexander Hicks y Lane Kenworthy, Varieties of
Weltare Capitalism, op. cit.

®! Por mayoria de nueve votos sobre este punto, se emitié la tesis de rubro: "DESARROLLO
SQCIAL. EL ARTICULO 15 DEL REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL RELATIVA QUE PREVE
UN MODELO SOCIAL UNICO DE FOCAUZACIQN RADICAL PARA LA ATENCION A GRUPCS
EN DESVENTAJA, NO VIOLA LA CONSTITUCION FEDERAL."



CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 41/2008

ART{CULO 19. Son prioritarios y de interés piblico:

|. Los programas de educacion obligatoria;

l. Las campafas de prevencién y control de enfermedades
transmisibles y los programas de atencién médico;

[ll. Los programas dirigidos a las personas en condiciones
de pobreza, marginacién o en situacién de vulnerabilidad;
IV. Los programas dirigidos a zonas de atencién prioritaria;
V. Los programas y acciones publicas paro asegurar la ali-
mentacion y nutricidn materno-infantil;

VI. Los programas de abasto sccial de productos basicos;
Vil. Los programas de viviendg;

Vill. Los programas y fondos publicos destinades a lo gene-
racion y conservacién del empleo, o las actividades pro-
ductivas sociales y a las empresas del sector social de la
economia, y

[X. Los programas y cbras de infraestructura paro agua po-
table, drenaje, electrificacién, camines y otras vias de comu-
nicacién, saneamiento ambiental y equipamiento urbano.

La parte actora agregé que al excluir el fomento del sector
social de la economia transgredia a su vez el articulo 33 de
la Ley, el cual preveia que los tres niveles de gobierno debian
promover la generacién de empleos ¢ ingresos de las perso-
nas, familias, grupos y asociaciones productivas.

El Alto Tribunal negé que la parte actora tuviera razén al
afirmar que el articulo 15 del Reglamento desconocia algunas
de las vertientes y programas establecidos en la Ley, cuando
este mismo articulo impugnado remite expresamente a los
articulos 14 y 19 de la misma.

Reiterd que una orientacién o preferencia teérica del actor
no era razén suficiente para considerar que el Reglamento
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se excediese o que fuese omiso frente a lo Ley. Ademds en
ningUn lugar ni del texto ni de fos procesos legislativos que
habian dado origen a la Ley se expresaba una posicién prefe-
rente del legislador sobre un modelo tedrico en particular.

El Tribunal en Plenc enfatizé, que lo anterior de ninguna
manera significaba que los derechos sociales no fuesen obli-
gatorios o ejecutables directamente; sin embargo, lo que no
podio hacer era determinar el modelo de bienestar més "desea-
ble'", si la Constitucién o la Ley no lo hacian. Que en este caso
simplemente habfo que constatar si las disposiciones del
Reglamento excedian o no a lo establecido por la Ley, no si
existian ofros modelos "posibles" que hubieran podido ser con-

templados a nivel reglamentario.

Agregé que podia evaluar la relacién normativa existente
entre la Ley General de Desarrolio Social y su Reglamento, en
términos de excesos u omisiones, o aun en su relacién directa
con ciertos articulos constitucionales, pero en ningGn momento
podia evaluar las politicas piblicas particulares que alguno
de los actores elegia vélidamente dentro del catdlogo de sus

competencias.>?

Finalmente y por todo lo sefialado, el Alto Tribunal rechazé

que la emisién del Reglamento impugnado violentara el ar-

52 Spbre el reconocimiento de validez del articulo 15 del Reglamento de lo Ley General
de Desarrollo Social, se aprobé por mayoria de nueve votos de los Ministros Aguirre Anguicno,
Cossio Dioz, Luna Ramos, Franco Gonzdlez Salus, Gudifc Pelayo, Valls Herndndez, San-
chez Cordero de Garclo Villegos, Silva Meza y presidente en funciones Azuelo Guitrén, el
Ministro Géngora Pimentel votd en contra y reservd su derecho para fermular voto particular.
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ticulo 133 constitucional, ya que fos érganos habian realizado
sus tunciones con apego al orden juridico ohi establecido.

Asi, el Alto Tribunal resolvié dicha controversia en sesién
de 3 de marzo de 2008, donde establecié que era parcial-
mente procedente e infundada conforme a los razonamientos
vertidos en ella.

8. TESIS DERIVADAS DE LA RESOLUCION

Derivada de la resolucién recaide o la referida controversia
constitucional, emanaron las tesis jurisprudenciales de rubros
y textos siguientes:

CONSULTAS PUBLICAS EN MATERIA DE DESARROLLO
SOCIAL. LA COMISION NACIONAL RESPECTIVA CA-
RECE DE FACULTADES PARA APROBAR LAS QUE EFEC-
TUE LA SECRETARIA DEL RAMO.—De ningdn arliculo
de lo Ley General de Desarrolle Social se desprende que
la Comisién Nacional de Desarrolilc Social tenga gue cpro-
bar las consultas especificas que reclice la Secreteria de
Desarrolle Social, yo que su alribucion se refiere o la apro-
bacion de ias reglas mediante las cuales se regird lo porti-
cipocién social por parte de ic Secretaria de Desarrollo
Seocial. Dentro de estas reglas deben estar los mecanismos
y criterios para la realizacién de consultas; sin embargo,
en ningin momento se desprende gue la aprobacién por
parte de ioc Comisién Nacional de Desarrollo Social deba
ser de cada consulta en lo particular. Si bien la Ley establece
la facubcd de la Comisién de aprobar las reglas aprobadas
por le Secretaria, fo cierto es que, en ningun momento, se

prevé que la participacién social se cifia exclusivamente a
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las formas establecidas en dichas reglas, sino por el con-
trario, el articulo 43, fraccién VI, de la Ley confiere al
gobierno federal la amplia facultad de fomentar la parti-
cipacién de la sociedad en la elaboracién, ejecucién y
evaluacién de las politicas poblicas de desarrollo social.
Ademés, esta amplia atribucién del Ejecutivo Federal es
acorde con lo previsto en el articulo 24 constitucional en el
sentido de que la ley lo facultard para establecer los proce-
dimientos de participacién y consulta popular en el sistema
de planeacién democrética. De acuerdo a lo anterior, el
mismo Reglomento reconoce la focultad de emisién de regias
generales por parte de la Secretario y su aprobacién por la
Comisidén Nacional de Desarrollo Social en su articulo 55.
Ademds, el Consejo Consultivo de Desarrollo Social no tiene
exclusividad sobre los temas que deban ser motive de con-
sulta por parte de la Secretaria de Desarrolio Social, pues
si bien la Ley lo faculta para proponer consultas sobre [os
temas importantes, en ningdn momento esto limita a la
Secretaria para realizar, por si misma, las consultas sobre
los programas y acciones de desarrollo social que estime
pertinentes, conforme a las reglas previamente aproba-
das por la Comisién Nacional de Desarrollo Social. Por su
parte, en el articulo 58 del Reglamento se especifica
que estas consultas se hardn con el propésito de recibir
propuestas y, en su caso, incorporarlas a los programas
correspondientes.?

DESARROLLO SOCIAL. EL ARTICULO 24 DEL REGLA-
MENTO DE LA LEY GENERAL RELATIVA NO TRANS-
GREDE LO DISPUESTO EN LOS ARTICULOS 18, 20 Y
23 DE ESA LEY.—los articulos 18, 20 y 23 de la Ley Ge-
neral de Desarrolio Social establecen que los programas,

m Noveno Epaca, Tomo XXX, agosta de 2009, p. 1067, tesis /). 89/
2009; 1US: 186711,
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fondos y recursos desfinades ol desarrollo secial no podran
sufrir disminuciones en sus montos presupuesicles, excepto
en los casos y términos que establezca la Cémara de Dipu-
todos al aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacién,
Asimismo, disponen que el presupuesto federal destinado
al gasto social no podré ser inferior, en términos reales,
del ano fiscal anteriar y, finalmente, que le distribucion del
gasto social deberd sujetarse a los criterios establecidos
en la Ley. Ahora bien, lo que el articulo 24 del Reglamen-
to de la Ley de Desarrollo Social prevé es que la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico integraré el proyecto de
presupuesto de egreses de conformidad con las disposicie-
nes aplicables, asimismo establece la ohligacién de pre-
visién e integracion de recursos para cquellas entidades
de la Administracion Publica Federal que tengan a su cargo
programas de desarrollo social. Es por tanto evidente que
este articulo en ningdn momento autoriza o faculto a la
Secretaria para disminuir los montos presupuestales desti-
nados ¢ los programas de desarrollo social ni parc que
pueda proponer o determinar que el gasto social sec infe-
rior, en t&rminos reales, al del cio fiscal anterior, esto es,
que violente la garantia presupuestaria establecida en la
Ley, por le que el articulo reglamentario solamente porme-
noriza una fase mas de! complejo proceso de integracién
del proyecto de presupuestc, en la materia especifica de desa-

rrolle social y, por tanto, es constitucional. ™

DESARROLLO SOCIAL. EL ARTICULO 24 DEL REGLA-
MENTQ DE LA LEY GENERAL RELATIVA NO VULNERA
LOS ARTICULOS 52 Y 53 DE ESA LEY.—El articulo 24
del citado Reglamento no transgrede los ariculos 52 y 53 de

Ui, p 1062, tesis P2) 80/2009; 1US: 166675,
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lo Ley General de Desarrollo Social ya que en ningin mo-
menio dispone que los acverdos de la Comisidn Intersecre-
tarial de Derecho Sccial sean obligotorios en tos términos
que prevé la Ley ni que éstos se puhliquen en el Diario
Oficial de la Federacién, porque el mencionado articulo
52 establece las funciones de esa Comisién de las que se
advierte que no todos son del mismo tipo ni revisten las
mismas caracteristicas formales, como por ejemplo, la frac-
cién |l que especiticamente le otorga lo funcién de "pro-
poner” las partidas y montos del gasto social que se deben
integrar en el anteproyecto de presupuesto, es decir, con-
tiene una facultad de "propuesta’. Por su parte, el articulo
53 de la citada Ley sefiala que los acuerdos de esta Comi-
sién Intersecretarial son obligatorios. En este sentido, es
evidente que la facultad que dicha Comisién tiene para pro-
poner las partidas y montos del gasto social ne tiene cardc-
ter obligatorio, pues se trata solamente de una propuesta
que puede o no ser adoptada por las entidades y depen-
dencias de la Administracién Piblica Federal.*

DESARRCLLO SOCIAL. ES PARTE INTEGRANTE DE LA
PLANEACION NACIONAL DEL DESARROLLO, POR
LO QUE ES UNA MATERIA COORDINADA ENTRE LOS
DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO, EN SUS RESPEC-
TIVAS COMPETENCIAS, PARA LA CONSECUCION DE
LOS OBJETIVOS PREVISTOS EN LOS ARTICULOS 25 Y
26 DE LA CONSTITUCION FEDERAL.—Como lo estable-
cen los articulos 25 y 26 de la Constitucién Federal, la pla-
neacién nacional de desarrollo es la ordenacién racional
y sistematica de acciones que con base en el gjercicio de
las ofribuciones del Eiecutivo Federal en materia de regula-
cién y promocidn de la actividad econémice, social, poli-
tica, cultural, de proteccién ol ambiente y aprovechamiento

= bid., p. 1063, tesis P/J. 81/2009; 1US: 166674,
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racional de los recursos noturales, tiene como propésito la
translormacién de la realidad del pais, de conformidad
con las normas, principios y objetivos contenidos en la
propia Constitucian y las diversas leyes que las desarrollan.
Enlo que se refiere a la materia de desarrollo social, si bien
ésta ne se encuentra definida de manera directa en la Cons-
titucién como si lo estén algunas otras vertientes de la pla-
neacidn, la Ley General de Dasarrollo Social en su articulo
15 claramente establece que la elaboracién del programa
nacional de desarrollo social estaré a cargo del Ejecutivo
Federal en los términos y condiciones de la Ley de Planea-
cién, lo que hace evidente la intima relacién de ambaos
materias y el marco normativo al cual se debe ajustar
oguélla. De este modo, mediante la llamada "Politica Na-
cicnal de Desarrollo Social” se llevan a cabo las acciones
relacionadas con ef Plan Nacional de Desarrollo en lo con-
cerniente ¢ su preparacién, fermulacion, ejecucién, instru-
mentacién, evaluacion y control en la materia de desarrollo
social. Por tante, 51 bien la fraccidn XXIX-D del articulo 73
censtitucional no especifica la naturaleza de la facul-
tad como coordinada o de algin ctro tipo se puede concluir
que la materia de desarrollo social, en el contexto de la
planeacién, es una materia coordineda mediante los meca-
nismos establecidos en la propia Ley Genercl de Desorrolio
Sociol entre los distintos niveles de gobierno, en sus respecti-
vas competencias, para la consecucién de estos objetivos.®

DESARROLLO SOCIAL. LOS ARTICULOS 16, 41, FRAC-
CION VI Y 51, FRACCION IIl, DEL REGLAMENTO DE
LA LEY GENERAL RELATIVA, NO VULNERAN LOS
ARTICULOS 5 Y 27 DE ESA LEY.—De una lectura siste-

mdtica de los articulos legales relacionados con el esta-

s ibid, . 1084, tesis P/L 77/2009; 1US: 166673,
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blecimiento del padrén de bereficiarios se advierte que su
integracién se realiza a través de una mecdnica de coordi-
nacién y cooperacién por parte de las entidades federativas
y los municipios con el Gobierno Federal, con lo que en
ningdn momento se desnoturaliza la participacién de los
tres érdenes de gobierno, sino que més bien, la modaliza al
canalizaria forzosamente mediante dos tipes de convenios.
Asi, el articulo 5, fraccién X, de la Ley General de Desarro-
llo Social lo Unico que establece es lo que debe entenderse
por padrén, mientras que el articulo 27 prevé la participa-
cion de los tres érdenes de gobierno en lo integracion del
padrén para asegurar la equidad y eficacio de los progra-
mas de desarrollo social. Estos dos articulos deben ser leidos
en relacion con el articulo 39 de la citada Ley que se refliere
a la coordinacidn del Sistema Naciona! de Desarrollo Social,
el cual establece que la misma: "compete a la Secretaria
con lo concurrencia de las dependencias, entidades y orga-
nismos federales de los gobiernos municipales y de las
entidades federativas'. En este contexto de coordinacién,
queda claro gue la facultad establecida legalmente es de
origen federal otorgada para ser instrumentada por la Secre-
taria de Desarrollo Social, la que tiene la facultad y man-
dato de promover la celebracién de convenios, en tanto
que el Reglamento establece la estructura mediante la cual
dicha dependencia integrard los padrones paora fa aplica-
cién de los programas a su cargo. Asi, desde este contexto
de coordinacion se advierte que los artfculos 16, 41, frac-
cion Vil y 51, fraccién lll, del Reglumento establecen un
mecanismo para la participacién tripartita en la implemen-
tacién de una facultad federal que no puede ser sino me-
diante la coordinacién y cooperacién con los distintos niveles
de gobierno. De este modo, se estabiece un sistema com-
plejo en el cual no se deja solamente a la Secretaria de
Desarrollo Social la responsabilidad de la integracién
del padrén, es decir, la Secretaria no ejerce su facuitad de
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manera auténoma y omnimoda, sino que tiene que promo-
ver la participacién por medio de los mencionados conve-
nios, los cuales permiten el establecimiento del procedimiento
conjunto y el catendario para lo infegracidn y actualizacién
tanto de padrones de beneficiarios federales, como de los
de las entidades federativas, en el dmbite de sus respectivas
competencias.”’

DESARROLLO SOCIAL. SISTEMA DE EVALUACION DE
LA POLITICA RELATIVA.—E| articulo 72 de la Ley General
de Desarrollo Socia! prevé que la evaluacién de la Poli-
tica de Desarrollo Social estard a carge del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social,
pudiendo ejecutarla por si mismo a través de uno o varios
organismos independientes del ejecutor del programa. Estas
evaluaciones tienen un objeto particular especificodo en el
mismo articulo: la revisién periédica del cumplimiento
del objetivo socic! de los programas, metas y acciones de
la Politica de Desarrollo Social. Asi, dependiendo de los
resultados obtenidos, tiene facultades para corregirlos, modi-
ficarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o
parcialmente. Por otro lado, el articulo 43, fraccién IX, de
lo citade Ley General prevé que el Gobierno Federal, @
través de la Secretaria de Desarrollo Social puede, o su
vez, realizar evaluaciones de la Pelitica Nacional de Desa-
rrollo Social para informar a la sociedad sobre los acciones
en torno al tema. Ambos tipos de evaluociones son diversas
y tienen cabida en el mismo sistema de evaluacion de la
Politica de Desarrollo Sccial. En efecto, por un lade, las
evaluaciones independientes de los ejecutores de los pro-
gramas por parte del Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica de Desarrollo Social responden al objefo y fines

S bid., p. 1065, tesis B/} 82/2009; 1US: 146672
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establecidos en el articulo 72 de esa Ley; mientras que los
articulos 77, 78 y 81, fraccion I, de su Reglamento cla-
ramente se refieren o la segunda modalidad de evaluacion,
la que puede ser calificada como "autoevaluacion con fines
informatives', con base en el articulo 43, fraccién IX, de la
referida legislacion. Ambas modalidades deben observar
les lineamientos establecidos por el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, lo que evita
la formacién de criterios o pardmetros diterenciados dentro
de ambas modalidades. El segundoe tipo de evoluocion, la
"autoevaluacién con fines informativos”, se encuentra limi-
tada a los programas, acciones y recursos especificos que
tengan a su cargo las dependencias o entidades de la Admi-
nistrocién Poblica Federal y deben ser cubiertas con cargo
a los respectivos presupuestos de las entidades evatuadas.
Por el contrario, las evaluaciones realizadas por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
no pueden ser sino con cargo © su propio presupuesto
como organismo pUblico descentralizado. De este modo,
las autoevaluaciones se establecen como sistema paralelo
de evaluacién y Gnicomente con efectos informativos, Las
evaluaciones que pueden lener efectos sobre los programas
son las realizadas por el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social y los organismos evclua-
dores independientes que no dependerdn de ninguna ma-
nera de la Secretaric de Desarrollo Saciai, ni jerdrguica ni
financieramente.?®

FACULTAD REGLAMENTARIA DEL PODER EJECUTIVO
FEDERAL. SUS PRINCIPIOS Y LIMITACIONES.—La Supre-
ma Corte ha sostenido reiteradamente que el articulo 89,
freccién |, de la Constitucion Federal establece la facultad

* fbid., p. 1066, tesis P/J. 88/2009; (US: 166671.
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reglamentaria del Poder Ejecutivo Federal, la que se refiere
a la posibilidad de que dicho poder provec en la estera
administrativa a la exacta observancia de las leyes; es decir,
el Poder Fjecutivo Federal estd autorizado para expedir las
previsiones reglamentarios necesarios pora lo ejecucidn
de las leyes emanadas por el érgano legislativo. Estas dispo-
siciones reglamentarias, aunque desde el punio de vista
material son similares a los actos legislotivos expedidos
por el Congreso de la Unidn en cuante que son generales,
abstractas e impersonales y de chservancia obligatorio, se
distinguen de las mismas bdsicamente por dos razones: la
primera, porque provienen de un drgono distinto & indepen-
diente del Peder Legislotive, come es el Poder Ejecutivo; la
segunda, porque son, por definicién constitucional, normas
subcrdinodas a las disposiciones legales que reglamentan
y no son leyes, sino actos administrativos generales cuyos
alcences se encuentran acotados por la misma Ley. Asimis-
mo, se ha seficlado que lo facultad reglamentaria del Pre-
sidente de la Repiblica se encuentra sujeta a un principic
fundamental: el principio de legalidad, del cual derivan,
segun los precedentes, dos principios subordinados: el de
reservade ley v el de subordinacion jerdrquice o la misma.
El primero de ellos evita que el reglamento aborde novedo-
samente materias reservedas en forma exclusive a las leyes
emanadas del Congrese de la Unién o, diche de ofro modo,
prohibe a lc ley la delegacién del contenide de la materia
que tiene por mondato constitucional regular. El segundo
principio consiste en la exigencia de que el reglamento
esté precedido de una ley, cuyas disposiciones desarrolie,
complemente o detalle y en los que encuentre su justi-
ficacién y medida. Asi, lo facultod reglamentaria del Poder
Ejecutivo Federal tiene como principal objeto un mejor pro-
veer en la esfera administrativa, pero siempre con base en
las leyes regloamentadas. Por ende, en el orden federal el
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Congreso de la Unién tiene facultades legislativas, abstrac-
tas, amplias, impersonales e irresirictas consignadas en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
pora expedir leyes en los diversas materios gue ésta con-
signa; por tanto, en tales materias es dicho drgeno legis-
lativo el que debe materialmente realizor la nermatividad
correspondiente, y aungue no puede desconocerse la facul-
tad nermative del Presidente de la Repiblica, dado que
esta atribucién del titular del Ejecutivo se encuentra también
expresamente reconocida en la Constitucién, dicha facultad
del Ejecutivo se encuenira limitade a los ordenamientos lega-
les gue desarrolla o pormenoriza y que son emitidos por
el érgano legislativo en cita.**

POBREZA LA DETERMINACION DE LOS LINEAMIEN-
TOS Y CRITERIOS PARA SU DEFINICION, IDENTIFICA-
CION Y MEDICION NO SON FACULTADES ABSOLUTAS
DE LA SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL.—E| ar-
ticulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social prevé que
el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desa-
rrollo Social establecerd los lineamientos y criterios para
la definicién, identificacién y medicién de la "pobreza’”, los
cuales seran de aplicacién obligatoria paro las entidades
y dependencias piblicas que ejecuten programas de desa-
rrollo social; ademds, se establece el deber de utilizar lo
informacién generada por el Instituto Necional de Estadis-
tica, Geografia e Informdtica, al menos sobre los indica-
dores establecidos en el mismo articulo. El Reglamento, por
su parte, en el primer pdrrafo del articulo 37 es coincidente
con lo establecido en la Ley al sefialar que los criterios y
lineamientos para la definicion, identificacién y medicién
de la "pobreza" que determine el Consejo Nacionai de Eva-
luacién de la Politica de Desarrollo Social, serén los que

% [bid., p. 1067, tesis P/J. 79/2009; 1US: 166655,
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utilice lo Secreteric para la identificecién de fos personas
o grupos sociales en situacion de pobreza. Asi, en los pre-
ceplos precisados, tonto la Ley como el Reglamento se
refieren a criterios y lineamienios para lo definicién, identi-
ficacién y medicién de la "pobreza”. Por otra lado, el sequnde
pérrafo del articulo 37 del Reglamento, refiere la existencia
de indices de marginacién e identificacién de "grupos
vulnerables', que deben ser determinados por la Secretaria
de Desarrollo Scocial tomando en consideracidn la opinién
y recomendacién del Consejo Nacional de Evalugcion de
la Politica de Desarrollo Social. La referida potestad de lo
Secretario no es enlonces auténoma y absoluta yo gue
siempre tendrd que fomar en cuenta los lineamientos vy
criterios establecidos por el Consejo Nacional de Evalua-
cién de lo Politica de Desarrollo Social, asi como su opinién
y recomendacién.?

POBREZA, MARGINACION Y VULNERABILIDAD.
CONFORME A LO ESTABLECIDO EN LA LEY GENERAL
DE DESARROLLO SOCIAL NO CONSTITUYEN SING-
NIMOS.—Ccnforme a lo establecide en la fraccion Vi del
articulo 5 de la Ley citada los "grupos sociales en situacion
de vulnerchilidad", se definen como: "aquellos nicleos de
poblacién y personas que por diferentes factores o la com-
binacién de ellos, enfrentan situaciones de riesgo o discri-
minacion que les impiden alcanzar mejores niveles de vida
y, por lo tanto, reguieren de la atencidn e inversion del
Gobierno para lograr su bienestar”. Por su parte, los aricu-
los 8 y @ de esc Ley los identifican como los sujefos que
tienen derecho a recibir acciones y apoyos tendientes a
disminuir su desventaja y su arficulo 19, en su fraccién I,
prevé que son prioritarios y de interés piblico para la Poli-
tica Necionai de Desarrollo Social los programas dirigidos

0 ibid, p. 1071, tesis P/J. 84/2009; 1US: 166609.
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a las personas en situacién de vulnercbilidad. Por lo que
se refiere al concepto de "marginacion’, el articulo 19 se
refiere a los tres conceptos de manera conjunta y en rela-
cién con la prioridad y el tipo de interés de los programas
de desarrollo social, dirigidos a personas en "condicio-
nes de pobreza, marginacién o en situacién de vulnerabi-
lidad"; en tanto que el articulo 29 del mismo ordenamiento
se refiere o la determinacién de zonas de otencidn priori-
taric y a la existencia de "indices" de marginacién y pobreza.
De las referencias anteriores se llega a la conclusién de
que los conceptos y su uso claramente no pueden ser consi-
derados como sinénimos. Desde la definicién de "grupos
en situacién de vulnerabilidad” se desprende que la vulnera-
bilidad es una condicién multifactorial, ya que se refiere
en general a situaciones de riesgo o discriminacién que
impiden alcanzar mejores niveles de vida y lograr bienestar.
El derecho de estos grupos y de personos en lo individual,
segun el articulo 8, es el de recibir acciones y apoyos para
disminuir su desventaja. Por tanto, se puede definir que el
universo de sujetos a los que se refiere lo Ley se encuentra
integrado por grupos o personas en esta situacién de vulne-
rabilidad. En este sentido, si bien es cierto que el indice
para la definicién, identificacién y medicién de la "pobreza’
es una atribucién que legalmente le compete al Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social,
como o establece el articulo 36 de la Ley; sin embargo, o
Ley no establece la exclusividad del indice y menciona de
manera explicita los otros dos conceptos dentro su articu-
lado sin determinar de manera especifica o qué organo
de la administracién le corresponde determinar su conte-
nido. En este sentido y por lo menos en los conceptos aca-
bados de analizar de pobreza, marginacién y existencia
de grupos vulnerables, el citado Reglamento no se excede
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a lo determinado en la Ley referida yo que sélo desarrolla

los conceplos que ahi se contienen ®!

POBREZA Y VULNERABILIDAD. SUS DIFERENCIAS Y
RELACIONES EN LA LEY GENERAL DE DESARROLLO
SOCIAL. —Conceptualmente la pobreza es de menor
extensién que lo vulnerabilidad. De ccuerdo a lo citeda
Ley la pobreza no es el Gnico factor que puede posicionor
a una persona o grupo en una situacién de vulnerabilidod.
Desde la misma definicion legal de grupos vulnerables se
hace referencia a la discriminacién la cual, desde el con-
cepto de discriminacion centenido er el articulo To. de la
Constitucion Federal comprende una multitud de categorias
gue pueden provocorla: origen étnico o racional, género,
edad, capacidades diferentes, condicion social, condiciones
de salud, religién, opiniones, preferencias, estado civil;
ademds la lista no es limitativa sino enunciotiva, dejando
abierte la posibilidad de nuevas categorios al incluir *cual-
quier otra que atente contra la dignidad humana.¢?

DESARROLLO SOCIAL. EL ARTICULO 15 DEL RE-
GLAMENTO DE LA LEY GENERAL RELATIVA QUE PREVE
UN MODELO SOCIAL UNICO DE FOCALIZACION
RADICAL PARA LA ATENCION A GRUPOS EN DES-
VENTAJA, NO VIOLA LA CONSTITUCION FEDERAL.—
En materia de derechos sociales, la Constitucion Federal
caonjunta las obligaciones prestacionales del Estodo con
la concurrencia y coordinacién de las facultades en materia
financiera y presupuestal, lo cual permite que se jerarguice
y se establezcan prioridades para su asignacion en materias
especificas dependiendo de las necesidades particulares

ol ibid., p. 1072, fesis P/L. B5/2009; 1US: 166608.
% bid., p. 1073, lesis P/ 86/2009; IUS: 166607.
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de los civdadanes para alcanzar un nivel general de bie-
nestar al cual se encuentra obligado el Estado. En este
sentido, ni la Constitucién ni lo Ley General de Desarrollo
Social adoptan un modelo especifico que deba implemen-
tarse para la atencién de las necesidades de ia poblacién,
pues en algunos cosos estos derechos son exigibles de
manera universal por la misma estructura del derecho:
salud o educacién, lo cual se encuentra establecido en sus
propios sistemas de concurrencia y coordinacion estable-
cidos en sus propias leyes, mientras que otros se encuentron
sujetos a una implementacién que puede daor preferencia
a necesidades insatisfechas de persones o grupos identifi-
cados. Asi, la Constitucién Federal no obliga al Estado a
optar por un modelo en particuler, sine que deja en los
brgonos constituidos la eleccién e implementacién de lo
planeccién del desarrollo y de progrumas en particular
para reducir la desventajo de personas o grupos, por lo
tanto el articulo 15 del Regiamento de la Ley General de
Desarrolle Sociol gue prevé un modelo social Unico de foca-
lizacion radical para la atencién o grupos en desventaja,
no contraviene la Constitucién Federal ¢

DESARROLLO SOCIAL. SURGE COMOC PARTE INTE-
GRAL DE LA INSTAURACION CONSTITUCIONAL DEL
SISTEMA DE PLANEACION ECONOMICA, DEMOCRA-
TICA Y SOCIAL, RECONOCIENDQO LA NATURALEZA
MIXTA DEL ESTADO, POR LO QUE ES PIEZA CENTRAL
DEL PROCESO DE PLANEACION DEL DESARROLLO
NACIONAL EN GENERAL.—Lo facultad del Congreso de
la Unién para legislar en materia de "planeacién nacional
del desarrollo econédmico y social” se incorpord a la Consti-
tucion Federal mediante decreto de tres de febrero de mil

¢ bid., julio de 2009, p. 1538, tesis P/). 90/2009; IUS: 166969.
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novecientos ochenta y tres, al adicionarse la letra D o la
fraccién XXIX del articulo 73 constitucional. Esta reforma
al articulo 73 no fue aislada, sine que se incorpord en un
poauete de reformas relativo ¢ las principales atribuciones
del Estado en meterio econdmica en lo gue se modificaron,
entre otros, los articulos 16, 25, 26, 27 y 28. De este modo,
eso facultad surge como parte inlegral de la instouracién
constitucional del sistema de planeacién econdmica, demo-
crdtica y social, reconociendo la naturaleza mixta del Estado.
La reforme unificé los elementos de planeocién nacional y
buscd lo coordinacidn e inducciéon de distintos niveles de
gobierno o particulares ol incorporarlos de manero expresa
en el sistema nacional de planeacién. Lo materia de desarro-
llo socicl es, entonces, una pieza central del proceso de
planeacién del desarrollo nacional en general, que se desa-
rrolla en concreto a través del sistema nacioncl de planea-
cion del desarrollo social y se ejecuta mediante la cooperacién
de las entidades y coordinacién de las competencias, en
materia de desarrolio social, previstas tanto a nivel federal,
como o nivel estatal y municipal.®

DIVISION DE PODERES. EL QUE ESTE PRINCIPIO SEA
FLEXIBLE SOLO SIGNIFICA QUE ENTRE ELLOS EXISTE
UNA COLABORACION Y COORDINACION EN LOS
TERMINOS ESTABLECIDOS, PERO NO LOS FACULTA
PARA ARROGARSE FACULTADES QUE CORRESPON-
DEN A OTRO PODER, SINO SOLAMENTE AQUELLOS
QUE LA PROPIA CONSTITUCION LES ASIGNA .—El ar-
ticule 49 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece que el Supreme Poder de la Federacién
se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo vy Judicial
y que no podrdn reunirse dos o mds de estos poderes en

5 ibid., g, 1539, tesis P/AL. 75/2009; IUS: 166968,
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un solo individuo o corporacién. Sin embargo, ha sido crite-
rio reiterado de esta Suprema Corte que ta divisidon funcio-
nal de atribuciones que establece dicho numeral no opero
de manera rigida, sino flexible, ya que el reporto de fun-
ciones encomendadas o cada uno de los poderes no consti-
tuye una separacién absoluta y determinante, sino por el
contrario, entre ellos se debe presentar una coordinacién
o colaboracién para lograr un equilibrio de fuerzas y un
control reciproce que garantice la unidad politica del Es-
tado. Como se advierte, en nuestro pais la divisién funcio-
nal de atribucienes no opera de manera tajante y rigida
identificada con los érganos que las ejercen, sino que se
estructura con la finglidad de establecer un adecuade equi-
librio de fuerzas, mediante un régimen de cooperacién y
coordinacidn que funcionan como medios de control reci-
proco, limitando y evitando el abuso en el ejercicio del poder
pUbklico, garantizando asi la unidad del Estado y osegu-
rando el establecimiento y la preservacién del estado de
derecho. Por su parte, el articulo 133 de la Constitucién
Federal consagra el principio de supremacia, que impone
su jerarguia normativa a la que deben sujetarse todos los
6rganos del Estado y todos las autoridades y funciona-
rios en el ejercicio de sus atribuciones, por lo que, el hecho
de que la divisién de poderes opere de manera flexible sélo
significa que entre ellos existe una colaboracién y coordina-
cién en los términos establecides, pero no los faculta para
arrogarse facultades que corresponden a otro poder, sino
solamente oquellos que la propia Constitucién les asigna.
De este modo, para que un érgano ejerza ciertas funciones

es necesario que expresamente asi lo disponga la Constitu-
cién Federal o que la funcién respectiva resulte estricta-
mente necesaria para hacer efectivas las facultades que le
son exclusivas por efectos de le propia Constitucién, asi

come que la funcion se ejerza en los casos expresamente




CONTROVERSIA COMNSTITUCIONAL 41,2006

autorizados o indispensables para hacer efectiva la focultad
propia.¢®

PLANEACION DEMOCRATICA DEL DESARROLLO NA-
CIONAL Y SISTEMA NACIONAL DE DESARROLLO
SOCIAL. SE FUNDAMENTAN EN LOS ARTICULOS 25
Y 26 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTA-
DOS UNIDOS MEXICANOS.—Los citcdos preceptos esta-
blecen la rectoria econémica del £stado pora garantizar
el crecimiento econédmice del pais, la cual se cumple en los
términos previstos en los propios dispositivos constitucio-
nales, cuonde el Estado alienta la produccién, concede
subsidios, otorga facilidodes a empresas de nueva creo-
cién, estimula la exportacion de sus productos, concede
facilidades para la importacién de materios primas, orga-
niza el sistema de planeacién democratica del desarrollo
nacional y el sistema nacional de desarrollo social, entre
otras acciones. En estos preceptos constitucionales se esta-
blece la responsabilidad del Estado de organizar y conducir
el desarrollo nacienal, mediante el establecimientc de un
sistema de planeacién democrdtica que sea sélido, dind-
mico, permanente y equitativo al crecimiento de la economia
para la independencia y demacratizacion politica, social y
cultural de la nacidn. De este modo, lo planeacidn deberd
llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempeno
de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral
y sustentable del pais y deberd atender a la consecucién
de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y eco-
némicos contenidos en la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanes. Por tante, la planeacién nacional
de desarrolle es la ordenacién racional y sistemdtica de

acciones que, con base en el ejercicio de las atribuciones
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del Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promo-
cién de la actividad econémica, social, politica, cultural,
de proteccidn af ambiente y aprovechamiento racienal de
los recursos nalurales, tiene como propésito lo transfor-
macién de la realidad del pais, de conformidad con los
normas, principios y objetivas que la propia Constitucion
y las diversas leyes que las desarrollan establecen.®

POBREZA Y MARGINACION. SUS DIFERENCIAS Y
RELACIONES EN 1A LEY GENERAL DE DESARROLLO
SOCIAL Y SU REGLAMENTO.—En ninguna parte de la
citada Ley se establece la existencia de un indicador dnico
para la determinacién de la asignacién de apoyos y orien-
tacién de fa politica de desarrollo social, ya que los indica-
dores establecidos en su articulo 36 claramente se refieren
a la definicion, identificacion y medicién de la "pobreza';
sin embargo, existen indices diversos que se han desarro-
llado por parte de otras entidades de la Administracion
Publica Federa! que toma en cuenta su Reglamento en su
articulo 37 y se encuentran previamente mencionados en la
Ley. Incluso, aun cuando de una lectura superficial de [os
indices pareceric que los indicadores que utilizan se refieren
a conceptos comunes y aun superpuestos, de un andlisis
mas profunde se puede concluir que éstos se encuentran
orientados ¢ necesidades y objetos distintos para la defini-
cién de politica social. La morginacién es un concepto que
tiene una expresién territorial, mientras que la pobreza se
expresa en indicadores referentes a la persona en lo indi-
vidual. La morginacién se define por la doctrina como:
'el tendmeno estructural que se expresa, por un lado, en
la dificultad para propagar el progreso técnico en el con-
junto de la estructura productiva y en las regiones del pais

% Ibid., p. 1543, fesis P/). 76/2009; 1US: 166883
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y, por el otro, en la exclusién de grupos sociales del proceso
de desarrollo y del disfrute de sus beneficios". En este sen-
tido, este indice "permite estratificar jerarquicamente unidades
territoriales como las entidades federativas o los municipios
del pais segun el impacto globat de las distintas carencias
gue entfrenta la poblacién'. A diferencia de lo anterior, el
indice de pobreza toma como medida de bienestar el ingreso
per persona, compardndclo con tres puntos de referencia,
lo que agrupa a fa poblacién por su nivel de ingreso. Segdn
el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza, la ma-
nera mds sencilla de medir la pobreza es mediante el esta-
olecimiento de una linea de pobreza monetaric, pues con
este procedimiento sélo se fiene que determinar qué ingreso
corriente es necesario para gue el individuo satisfaga sus
requerimientos fundamentales. En este sentido, los ndi-
ces analizados no sen iguales ni se refieren a lo mismo, ni
los conceptos utilizados de marginacién, pobreza y vulnera-
bilidad o grupos vulnerables san sindnimaos ni pueden ser
considerados come tales en o Ley, debiendo reiterose que
ésta en ningiin momento menciona el indice de pobreza
como el Unico existente y, por tanto, utilizable para la deter-
minaciéon del universo al cual se dirigirdn los apoyos de la
politica de desarrollo social, por lo gue es normativamente
viable que el Reglamento contemple los diversos indices para
lo determinaciéon de beneficiarios de distintos programas
de manera independiente ya que lo Ley se limita a estable-
cer los pardmetras para la medicién de la pobreza, lo que
no excluye la utilizacién de otros indicadores y paraémetros
para la elaboracion de diversos indices que permitan la
medicién de la marginacién en un sentido territerial o la
vulnerabilidad de personos o grupos consecuencic de facto-
res multiples.¢’

o foid, p. 1544, tesis P/). 87/2009: 1US: 166881,
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SISTEMA DE COORDINACION EN LA PLANEACION DE
LA POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO SOCIAL.
SISTEMAS COORDINADOS Y SISTEMAS AUTONOMOS
DE PLANEACION DE DESARROLLO SOCIAL.—El articulo
73, fraccién XXIX-D, de la Constitucién Federal establece
como facultad del Legislador Federal la expedicién de leyes
sobre planeacién nacional sobre desarrollo econémico
y social, lo que significa que, de manera residual, las entida-
des federativas pueden emitir sus normas de desarrollo
social a nivel estatal y municipal de manera independiente
de las emitidas por la Federacién. Esto no es obstaculo para
que las entidades federativos establezcan sus propios sis-
temas de planeacién de desarrollo social en coordinacién
con la Ley General de Desarrollo Social o, en una tercera
alternativa, sistemas auténomos por un lado y sistemas
coordinados por otro. La coordinacién depende del esta-
blecimiento de convenios de coordinacién y cooperacién
técnica para la participacidon de los distintos niveles de
gobierno, entidades federativas y municipios, en la concu-
rrencia, colaboracién, coordinacian y concertacidn, en los
programas federales establecidos en la Planeacién de la
Politica Nacional de Desarrollo Social. De este modo,
gueda a voluntad de las entidades federativas a través de
sus organos legislativos y ejecutivos, la eleccion del tipo
de relacion con la Federacién. Los poderes legislativos
mediante la emisién de las leyes estatales de desarrollo
social y los poderes ejecutivos mediante la posibilidad de
suscripcién de convenios en los términos de sus propias
leyes y de la Ley General de Desarrollo Secial y su Regla-
mento. En este sentido, es claro que la Ley no "imposibilita"
o las enfidades federativas la emisién de leyes de desarrollo
social, sino que faculta o los Estados a permitir la partici-
pacién de la Federacién, por via de coordinacion legal y
convenios, para participar en la integracién de sus propios
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padrones. Esto ne implica que, de no existir una relacién
con la Federacién, el Estado o municipios queden sin pa-
drones propics ya que los mismos dependen del propio

sistema de planeaciéon estatal y municipal .

¢8 thid., p. 1545, tesis P/J. 83/2009; 1US: 166786,
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