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V. VOTO DE MINORIA QUE FORMULAN
LOS MINISTROS JOSE RAMON COSSIO
DIAZ, GENARO DAVID GONGORA
PIMENTEL, JOSE DE JESUS GUDINO
PELAYO, SERGIO A. VALLS HERNANDEZ,
OLGA SANCHEZ CORDERO DE GARCIA
VILLEGAS Y JUAN N. SILVA MEZA EN LA
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL
41/2006*

n sesion del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion celebrada el tres de marzo de dos mil ocho
se resolvid la confroversia constitucional 41/2006, promovida
por la Cdmara de Diputadas del Congreso de la Unién. Este
asunto resulté ser de unc notable complejidad ya que para
su resolucién el Tribunal Pleno debié reclizar un andlisis pro-
fundo y complejo de la materia de desarrollo social. El men-
cionado estudio fue necesario a fin de estar en condiciones
de evaluar la constitucionalidad del Reglamento de la Ley
General de Desarrolio Socicl emitido por el titular del Poder
Ejecutivo Federal contrastdndolo con la Ley General de Desa-
rrotlo Social. De esta forma, el Tribuncl Pleno se vio en la
necesidad de pronunciarse sobre una pluralidad de temas
relacionados con la materia de desarrollo social, entre los

* Publicado en el Semanorio Judicial de la Federacidn y su Gaceto, Novena Epoco, Tamo
XXV, agosto de 2008, p. 721. 1US: 21025,
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que se encontraban: las focultades de planeacién nacional
en la materia de desarrollo social, el principio de divisién fun-
cional de atribuciones, asi como la aplicacién de un modelo
social Unico y la focalizacién en la asignacién de recursos, por
mencionar sdlo las lineas principales.

En el proyecto que fue sometido a la consideracién del
Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
se proponia, entre varios temas, declarar la invalidez del
articulo 72 del Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social’ por considerar que el mencionado precepto no desa-
rrolla ni ejecuta ninguna disposicién de la Ley General de
Desarrollo Social, lo que se estimaba contrario al articulo
16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos.? Al someterse la mencionada propuesta a votacién, los
que suscribimos el presente voto nos manifestamos a favor
del proyecto, siendo el resultado de la votacién de seis Minis-
tros a favor y cuatro en contra.? En vista de que la propuesta
del proyecto no alcanzé la votacién necesaria para declarar
la invalidez,* quienes nos pronunciamos por la inconstitucio-
nalidad del articulo 72 del Reglamento de la Ley General

1 "Articulo 72. El Consejo Nacional de Evaluacién deberd informar anuelmente al titular
de la secretaria sobre los resuliados de las actividades realizadas por los contralorias socicles.”

2 "Articulo 16. Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilie, popeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la avteridad competente, que funde
y motive a causa legal del procedimiento. ..."

#Volaron en contra del proyecto y por la constitucionalidad del articulo 72 del Reglamento
de la Ley General de Desarrollo Social los Ministros Sergio Salvador Aguirre Anguicne, Margarita
Beotriz Luna Ramos, Fernande Franco Gonzdlez Salas vy el Presidente en funciones Ministro
Marianc Azuele Giitrén.

* De un andlisis conjunto de los ariculos 41, fracciones It y V. v 42, segundo pérrefo, de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articule 105 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, se desprende que en aquellos cosos en que un proyecto en el que
se proponga la inconsiitucionalidad de lo nerma impugnada ne alcance una mayoria de ocho
votos, se debe realizar, en un punto resolutivo de la sentencia, la declaracién plenaric de que
se desestima la accién.

Los articules citados se trenscriben a continuacion:
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de Desarrollo Social suscribimos el presente voto con el fin de
exponer los motivos por los que consideramos que el men-
cionado precepto carece del sustento legal necesario. Por las
razones que a continuacion se expondrdn, es que nos parece
que el titular del Poder Ejecutivo Federal contravino el articulo
16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, al emitir una disposicién reglamentaria que no encuen-
tra asidero alguno en lao ley que pretende reglamentar, ni

ejecuta ni desarrolla ninguno de sus preceptos.

Antes de entrar en el estudio del presente voto es perti-
nente aclarar, como va se hizo en la sentencia, que la Suprema
Corte de lusticia de la Nacién no estaba llamada a realizar
una evaluacién o calificacién de los distintos modelos posibles
de desarrollo social, ni sobre la conveniencia de elegir uno de
ellos sobre los demds, ya que esta decisién corresponde a los
Poderes Legislativo y Ejecutivo Federal dentro del dmbito de
sus respectivas competencias. La controversia constitucional
como medio de control de la regularidad constitucional se limita
a la verificacién de que los diferentes érganos del Estado actien
dentro de las competencias que constitucionalmente les fueron
asignadas, pero de ninguna manera faculta a lo Suprema Corte
para realizar un pronunciamiento sobre la pertinencia de un

"Articulo 41. Los sentencias deberdn contener:
f

"lll. Las consideraciones gue sustenten su senfido, asi como {os preceptos que en su caso
se astimaren violodos;

"

"V. Les puntos resolutivos que decreten el sobreseimiento, o decloren lo validez o invalidez
de las normas generales o actos impugnedos, ¥ en su caso la absolucidn o condena respectivas,
fijando ¢l término para el cumplimiento de las actuaciones que se senalen.’

"Articulo 42, ..

"En aquellas controversias respecto de normas generoles en que no se alcance la votacion
mencionada en el pérrafo anterier, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia declarard desesti-
madas dichas controversias. En estos casos no serd aplicable el articulo siguiente.”
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modelo de desarrollo social sobre los deméds. Por tanto, el
andlisis que se realiza en el presente voto se limita a estudiar
si los 6rganos involucrados actuaron dentro de los limites de
las esferas competenciales establecidas en la Constitucién.®

|. Antecedentes

Como se adelanté en parratos anteriores, la controversia
constitucional de donde se origina el presente voto fue promo-
vida por la Camara de Diputados del Congreso de fa Unién
en contra del Poder Ejecutivo Federal, alegando la inconstitu-
cionalidad de determinados articulos del Reglamento de la
Ley General de Desarrollo Social y diversos actos que se deri-
van de éste. La parte actora estructurd su demanda en tres
grandes ejes: primero, facultades de planeacidn nacional en
materia de desarrollo social como se encuentran establecidas
en la Constitucién Federal; segundo, el principio de divisién
funcional de atribuciones; y, tercero, la eleccién de un modelo
social Unico y lo focalizacién en la asignacién de recursos.

Dentro del segundo eje —el relativo a la divisién funcio-
nal de atribuciones— la parte actora impugné el articulo 72 del
Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social, el cual
establece la obligacién del Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social de presentar un informe
anual al titular de la Secretaria de Desarrollo Social. El pro-
yecto que fue sometido a la consideracién del Tribunal Pleno

5 El objeto y alcance de las controversias constitucionoles como mecanismo de control
constitucional ha sido delimitade jurisprudencialmente por el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién. Entre los criterios mds relevantes se puede mencionar el siguiente: juris-
prudencia P/). 71/2000, visible en la pégina 965, Tomo XIl, agesto de 2000 del Semanario
Judicial de fo Federacian v su Gaceta, de rubro: "CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES Y
ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD. DIFERENCIAS ENTRE AMBOS MEDIOS DE CON-
TROL CONSTITUCIONAL."
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proponia declarar la inconstitucionalidad del mencionado
articulo 72, ya que éste no encuentra respaldo alguno en la
Ley General de Desarrollo Social ni desarroila ninguna de sus
disposiciones. Al someterse esta parte del proyecto a votacién,
los Ministros que suscribimos el presente voto nos manifestamos
a tavor del proyecto. Dado que no se alcanzé la votacién nece-
saria para declarar la inconstitucionalidad de lo nerma, a
continuacion expondremos las razones por las que, en nuestra
opinién, se debié declarer que el articulo 72 del Reglamento de
la Ley General de Desarrollo Social viola la Constitucién Federal.

H. Consideraciones del voto de minoria

El argumento conienido en el concepto de invalidez hecho
valer por la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unidn
relativo al informe anual del Consejo Nocional de Evalua-
cién de la Politica de Desarrollo Social es, en esencia, que el
titular del Poder Ejecutivo Federal se adjudica atribuciones que
constitucionalmente corresponden al Congreso de la Unién.
Afirma la parte actora que al disponer el articulo 72 del
Reglamento de Ja Ley General de Desarrollo Social la obliga-
cién del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social de presentar un informe anual al tituler de la
Secretaria de Desarrollo Social sobre los resultados de las acti-
vidodes realizadas por las contralorios sociales, éste emite
disposiciones generales que no encuentran cobertura ni en la
Ley General de Desarrollo Social ni en el decreto de creacién
del Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desa-
rrollo Social. En este sentido, la parte actora se duele de
que el consejo no cuenta con facultades de contraloria y, por
tanto, no tiene por qué rendir ningln tipo de informe sobre
esta materia.

133



134

POBREZA, MARGINACION Y YULNERABILIDAD CONFORME A LA LEY GENERAL
DE DESARRCLLO SOCIAL Y SU REGLAMENTO

En nuestra opinién, el concepto de invalidez expuesto en
el pérrafo precedente resulta fundado por las siguientes razo-
nes. Del articulo 69 de la Ley General de Desarrollo Social se
desprende que las contralorfas sociales son una forma de par-
ticipacién directa de los beneficiarios en el Sistema Nacional
de Desarrollo Social que deben ser promovidas por el Gobierno
Federal para verificar el cumplimiento de las metas y la correcta
aplicacién de los recursos piblicos asignados a los progra-
mas de desarrollo social.® Estas contralorias deben presentar
un informe sobre el desempefio de los programas y ejecucién
de los recursos pUblicos.”

Conforme al Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social, las contralorias sociales se registran ante las depen-
dencias o autoridades de la administracién poblica federal que
tengan a su cargo el programa de desarrollo social. Deben
rendir su informe anualmente en el que se sefale la vigilancic
en la ejecucién de los programas de desarrollo social y en el
ejercicio y aplicacién de recursos federales asignados a los
mismos, asi como en la verificacién sobre el cumplimento de
las metas. Estos informes deben remitirse a las mismas depen-
dencias y entidades responsables o, en su caso, presentarse
ante el érgano interno de control de la dependencia o entidad
que corresponda, o ante los érganos estatales de control en

s "Articulo 9. Se reconoce a la contraloria socicl como el mecanismo de los beneficiarios,
de manera crganizada, pora verificar el cumplimiento de las metas y lo correcta aplica-
cién de los recursos poblicos asignados a los programas de desarrolle secial.”

7 "Articulo 70, El Gobierno Federal impulsard la contraloria sociel y le fecifitard el acceso
a la informacién neceseria para el cumplimiento de sus funciones.”

"Articulo 71. Son funciones de la contraloria social:

"

“[Il. Emitir informes sobre el desempefo de los programas y ejecucién de los recursos
publicos; ..."
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aquellos casos en los que el programa de desarrollo social
se financie con recursos federales.®

De este modo, en nuestra opinién, es evidente que en la
realizacién de las evaluaciones anuales o multianuales a los
programas, acciones y recursos destinados al desarrollo social,
no hay obstéculo para que el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social haga uso de la informa-
cién generada por estas contralorias sociales en el cum-
plimiento de sus objetivos, lo que dependera de los lineamientos
emitidos por el mismo consejo. Sin embargo, como bien lo
afirma lo parte actora, el consejo en ningdn momento realiza
o tiene competencia, ni se encuentra dentro de sus objetivos,
llevar a cabo acciones de contraloria sobre los recursos utili-
zados en los programas. Lo anterior en razén de que ello es
competencia de los érganos internos de control de las depen-
dencias responsables o, en su caso, de la Secretaria de la
Funcién Pablica.

Por tanto, no encuentra justificacion —en términos del
sistema establecido legalmente— la existencia de la obliga-
cién a cargo del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social de presentar un informe anual al titu-
lar de la Secretaria de Desarrollo Social sobre los resultados
de las actividades realizadas por las contralorias sociales.

8 '"Articulo 71. Las contralorias sociales emitirdn informas anuales respecto de la vigilan-
cia en la ejecucion de los programas de desarrollo secial y en el ejercicio y aplicacién de los
recursos federales nsignados a los mismos, asi como de la verificacién en el cumplimiento de
las metas, los cucles se presentorén ante las dependencias y entidades de la odministracién
publica federal correspondientes; de igual forma, dichos informes se enviarén, en su caso, al
6rgano interne de control de lo dependencia o entidad que corresponda. Asimismo, se podrdn
presentar ante los drgancs estotales de control cuando el pragrama de desarrollo social esté
financiado con recursos federales.

'Los informes deberdn entregarse dentro de los noventa dias siguientes al término del
ejercicio fiscal correspondiente, con la informacién que determinen las reglas de operacidn
del programa respective.”
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Esas contralorias no tienen ninguna relacién funcional con el
consejo, sino gque son organismos auténomos que generan
informacién para las autoridades responsables de los progra-
mas. Lo anterior, reiterando que el consejo de manera directa
o por medio de los organismos evaluadores independientes,
si lo decide asi en sus propios lineamientos, puede hacer uso de
esta informacién para el cumplimiento de sus objetivos.

En consecuencia, en nuestra opinién, el arficulo 72 del
Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social, no encuen-
tra asidero algunc en la Ley General de Desarrollo Social, ni
ejecuta ni desarrolla ninguna de sus disposiciones, por lo que
se actualiza una violacién al articulo 16 de la Constitucién
Federal por parte de este articulo del Reglamento de la Ley Gene-
ral de Desarrollo Social al exceder totalmente la cobertura
normativa proporcionada por la Ley General de Desarrollo Social
y, en consecuencia, se debié haber declarado su invalidez.

Es por lo anteriormente expuesto que consideramos que
existian razones suficientes para que el Tribunal Pleno decla-
rase la inconstitucionalidad del articulo 72 del Reglamento
de la Ley General de Desarrollo Social.

Nota: La ejecutoria relativa a la controversia constitucio-
nal 41/2006, que contiene el criterio respecto del cual se
formulé este voto, aparece publicada en el Semanario Judi-
cial de o Federacién y su Gaceta, Novena Epoco, Tomo XXV,
mayo de 2008, pagina 529.
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