XIII. DERECHO DEL DESARROLLO SOCIAL

PORFIRIO MARQUET G.*

Nos proponemos plantear dentro de la realizacion de este seminario, la idea
de la existencia auténoma de una disciplina juridica a la que podemos deno-
minar “derecho del desarrollo social”, asi como, desde luego, su evolucién y
tendencias actuales en México, pais en el cual dicha disciplina ha encontrado
un campo propicio para su formacion y su desarrollo, no solo en el terreno
de las especulacicnes doctrinales, sino en la expresion de programas reales y
efectivos, asi como en su aplicacién en los hechos.

Pretendemos también sostener ia idea de que el detecho del desarrollo so-
cial es el resultado de 1a fusidn o convergencia de principios, normas e ins-
tituciones, provenientes por tna parte del derecho social y por otra del dere-
cho econdmico, ya que este ultimo esta vinculado de manera importante a las
diversas estrategias y tacticas para el desarrollo econémico del pais, el cual
constituye el sustento de los aspectos mas concretos del desarrollo, particu-
larmente el social. De ahi la conveniencia de apuntar algunas consideraciones
sobre uno y otro antecedentes directos de la disciplina que nos ocupa.

ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DEL DERECHO SOCIAL

Un creciente nimero de autores se ha ocupado del derecho social; sin em-
bargo, creemos que en particular algunos de ellos lo han hecho con mayor
precision e integridad. Concretamente, el inolvidable maestro Mario de la
Cueva' hizo una magnifica y compacta exposicion al respecto, desde sus ori-
genes hasta su evolucion relativamente reciente, considerando que la desapa-
ticion del maestro data de 1981.

Sus ideas sobre esta cuestién pueden resumirse en los términos siguientes:
el maestro ubica los_origenes de la idea del derecho social en el siglo x1x, en
Alemania, con Otto von Gierke, especificamente en 1868, cuando explicd
que al lado del derecho del Estado y del derecho privado, surge “... un dere-

* Profesor de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autdonoma de México.
! Mario de la Cueva, El nueve derecho mexicano del trabajo, Porria, México, 1978, pagi-
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cho social creado por las corporaciones, cuyos caracteres eran su autonomia
y la circunstancia de que consideraba al hombre no como persona plenamen-
te individual, sino en sus relaciones con un cuerpo social”. Otros autores,
particularmente en Francia, surgen en el siglo xx; destacan de entre ellos
George Scelle, Paul Pic y George Gurvitch, quienes publican sus ideas en
1922, 1939 y 1932, respectivamente; al tercero se atribuye la idea de que “el
derecho social es el derecho de las comunidades humanas no estatales”. La
expedicion de la Constitucién alemana de 1919, conocida como la Consti-
tucion de Weimar, permitio que el advenimiento del derecho social se pre-
sentara y consolidara primero en el derecho constitucional positivo y vigente
antes que en la propia doctrina, pues dicho texto constitucional se ocupo ex-
plicitamente de los derechos sociales y propicio, ademas, que sus exégetas
se ocuparan del tema, especialmente Gustav Radbruch, quien en su Intro-
duccion a la Ciencia del Derecho, publicada en 1929, sostiene que con la
Constitucién de Weimar surgen dos estatutos juridicos, resultado de la quie-
bra de la concepcion individualista y liberal y de la participacién o interven-
cién mas o menos amplias del Estado en la economia, asi como de la fuerza
creciente de la clase trabajadora: el derecho econémico y el derecho del tra-
bajo, cuya colision e interrelacién produce un derecho nuevo de un tercer ti-
po, que es precisamente el derecho social. Otros autores aparecen en Europa
como en torrente y se ocupan en diversas formas de las facetas del derecho
social. No es nuestro propésito ni es la ocasion de analizar o reflexionar en
detalle las diferentes exposiciones doctrinales, pero si conviene resumir y
concretar que el derecho social se consolidd en el transcurso del siglo XX mas
que como una rama del derecho, como un tercer género al lado del derecho
publico y del derecho privado, apoyado bisicamente en la indiscutible divi-
sion de la sociedad en clases sociales y en la necesidad ética y moral, nece-
sidades que nutren la esencia de las normas juridicas, de reconocer el dere-
cho de los débiles a que se les proteja ante la realidad indiscutible de que a
pesar de las declaraciones de igualdad de todos los hombres, en la realidad
esto no ocurre, pues si bien dicho principio se justifico y fue efectivo cuando
lo postulo la burguesia contra los privilegios de la nobleza, no es valido in-
vocarlo contra las clases sociales explotadas, cuya sola presencia es la prueba
de la desigualdad social.

Desde luego es oportuno sefialar ahora que no obstante la difusion e influen-
cia indiscutible que tuvo la Constitucién de Weimar en otras constituciones
europeas y en la doctrina, especialmente por la inclusidén y reconocimiento
de los derechos sociales, mencionados ademas de manera explicita, dos afios

2 rbid., p. 72.
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antes, es decir, ya en 1917, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos habia consignado el primer reconocimiento de derechos a las cla-
ses sociales desprotegidas: los trabajadores y los campesinos. Ciertamente no
se mencioné expresamente el término “derecho social™ ni tampoco el de “de-
rechos sociales”, pero es indiscutible que la esencia de esos conceptos se en-
cuentra en nuestra Carta Fundamental. Esto justifica la frase del maestro Ma-
rio de la Cueva: “La teoria del derecho social, como un derecho nuevo, se
presentaria primero en la vida, en la Constitucién de 1917, y mds tarde en el
pensamiento de los més brillantes juristas de Alemania y de Francia.™

Es clara en nuestro derecho social, desde sus origenes, la transformacién
de la actitud del Estado, que abandona su pasividad expectante y asume una
actitud positiva y claramente intervencionista. Sin embargo, también ha sido
una constante en el sistema juridico-politico mexicano el no llevar esa actitud
intervencionista de parte del Estado al extremo del totalitarismo y mantener
un equilibrio entre los excesos del individualismo y liberalismo clasicos, que
condujeron a la explotacion de las clases desfavorecidas, con el patemalis-
mo extremo que termina por distraer al Estado de sus responsabilidades fun-
damentales y reduce mas alld del minimo el &mbito conveniente de la liber-
tad individual.

ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DEL DERECHO ECONOMICO

No hay uniformidad en tomo a la ubicacién del llamado “derecho economi-
co” dentro de la clasificacién del orden juridico en general, pues en tanto que
algunos autores lo colocan dentro del derecho piiblico con la expresion clara
de sus principios basicos en diferentes preceptos constitucionales, otros lo es-
timan como parte del derecho social. Radbruch, por ejemplo,* sostuvo que el
derecho economico “... son las normas que regulan la accion del Estado so-
bre la economia...”, son la sistematizacion de los principios e instituciones
gue permiten al Estado imponerse a la antigua relacion privada de produc-
¢cién, aunque sin desconocer las necesidades y los intereses del empresario,
al cual inclusive protege y estimula. Si bien es cierto que se ha debatido cual
debe ser el alcance de la intervencién del Estado en la vida economica y que
los acontecimientos mas recientes en todo el mundo han hecho de este tema
materia de un extraordinario laboratorio de experimentacion social, también
lo es que no hay duda que el Estado conserva y debe conservar una rectoria

3 Ibid., p. 70.
* Citado por De la Cueva, op. cit., p. 72.
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sobre los aspectos que se han denominado “estratégicos” y “prioritarios” de
la economia nacional.

Asi como desde sus origenes la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos se ocupé de los temas que forman la esencia del derecho so-
cial, los derechos de los campesinos y de los trabajadores, en los articulos 27
y 123, también desde entonces se ocupd de la temitica fundamental del de-
recho econémico en el articulo 28 y mds tarde en el 131, aunque paraddjica-
mente también encontramos en el vasto y versatil articulo 27, diferentes
cuestiones que corresponden mas a la esencia del derecho econémico que al
derecho social en sentido estricto.

Sin embargo, como sefiala con acierto Diego Valadés,® la Constitucion de
1917 experimento numerosas reformas entre 1921 y 1982, pero las més im-
portantes se ocuparon de las materias politica y social y “... poco fue lo que
en materia econdmica se avanzé en el orden constitucional durante esos
afios”. No fue sino hasta 1982 cuando se produjo una importante reforma
constitucional en materia econdémica, particularmente en lo que se refiere al
nuevo texto de los atticulos 25 y 26 de nuestra Carta Fundamental. “Con esto
se ha querido dar el paso que se hacia necesario para completar el proceso
evolutivo observado en materia social y en materia politica, con el corres-
pondiente a la materia econdmica.” Integrados asi los principios fundamen-
tales en materia econémica a Ja Constitucion, conjuntamente con los de or-
den politico y social, se sentaron las bases, desde el punto de vista juridico,
para el desarrollo integral de la sociedad en general y, desde luego, para el
desarrollo social en particular.

En el articulo 25 constitucional se establecié que corresponde al Estado la
rectoria del desarrollo nacional, para lo cual el propio Estado planeara, con-
ducira, coordinarta y orientard la actividad economica hacional y llevara a ca-
bo 1a regulacién y el fomento de las actividades que demande el interés ge-
neral. Como parte de la rectoria del Estado en materia econémica, se precisa
que le cotresponden de manera exclusiva las actividades estratégicas a que
se refiere el articulo 28 de la propia Constitucién. En el mismo precepto
constitucional se incluyé asimismo la idea del “desarrollo integral” del pais,
la cual es responsabilidad no solo del gobiemo, sino también de los demas
sectores que conforman el Estado, particularmente los sectores piiblico, so-
cial y privado. Dentro de este orden de ideas, se establecio que la ley alentara

% Diego Valadés, “La reforma social de la Constitucion”, Nueve derecho constitucional,
Porria, México, 1983, p. 12. Véase también Manuel R. Palacios, “Sinopsis historica del de-
recho econdmico”, Obra Juridica Mexicana, Procuraduria General de la Repiiblica, México,
1985, tomo 11, pp. 1838-1839.

5 Valadés, op. cit., p. 13.
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y protegera las actividades economicas que realicen los particulates para que
puedan sumar su participacion al desarrollo econdmico nacional.

En el articulo 26 se consigna el principio de la “planeacion democratica™,
expresion que implica la necesaria participacion de los diversos sectores so-
ciales ya mencionados en la planeacion, 1a cual a su vez, en razon de la cre-
ciente complejidad de la administracion publica, se ha convertido en una ne-
cesidad ineludible para poder ofrecer a la sociedad servicios eficientes y
satisfactorios, optimizando los recursos pablicos que de otro modo no pro-
ducen los resultados deseados. El mismo precepto constitucional establece el
concepto de “proyecto nacional”, que ha sido definido por la doctrina cons-
titucional reciente como “Los objetivos que la Constitucion sefiala en su con-
junto...”,” objetivos que son precisados y encauzados a través de la planea-
cién. Se incorporan también las figuras del “plan nacional de desarrollo™ y
de “programas de la administracion publica federal™ que deberan sujetarse a
aquél, que deben ser expedidos por el Poder Ejecutivo Federal, dentro de las
facultades y lineamientos que se establezcan a través de la ley, la cual tam-
bién determinara a los érganos responsables del proceso de planeacion y las
bases sobre las que el Ejecutivo Federal habra de coordinarse, mediante con-
venios, con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte
con los particulares las acciones para su elaboracion y ejecucion.

ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DEL DERECHO
AL DESARROLLO SOCIAL

Como lo hemos apuntado al principio de esta ponencia, sostenemos que el
derecho al desarrollo social es el conjunto de principios, normas e institu-
ciones que tienden a procurar el constante mejoramiento integral y equilibrio
de los agrupamientos telacionados con los medios de produccion. Como
puede observarse, el anterior concepto es el resultado de la convergencia en-
tre las ideas que conforman el derecho social por una parte y las que han
dado lugar al derecho econdmico por la otra, pero con un sentido de equidad
y de equilibrio que da a la idea del desarrollo un caracter verdaderamente na-
cional e integral.

Creemos que la idea del derecho del desarrollo social como una disciplina
con caracteristicas propias es relativamente reciente, particularmente si se

? Eduardo Andrade Sanchez, Comentarios a los articulos 25 y 26. Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos comentada, Rectoria-Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Autonoma de México, México, 1985, pp. 60-66.
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observa que las disciplinas de cuya convergencia surge, datan de la expedi-
cion misma de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
1917. Nos atreveriamos a afirmar que las bases normativas de la idea del de-
recho del desarrollo social se establecen propiamente con las reformas y adi-
ciones constitucionales de 1983, en especial con los principios incorporados
a los nuevos articulos 25 y 26 constitucionales, cuyos textos respetaron la
congruencia con los principios ya consignados con anterioridad en otros pre-
ceptos, tanto relativos al derecho econémico como al derecho social.

De lo antes expuesto, se desprende que hacer referencia al derecho del de-
sarrollo social es practicamente lo mismo que aludir a las tendencias actuales
de dicha disciplina; sin embargo, en el relativamente corto lapso transcurrido
entre la expedicion de las reformas y adiciones constitucionales que hemos
comentado, al momento histdrico que vivimos y que coincide con la ultima
década del siglo xx y del segundo milenio de la era cristiana, importantes
acontecimientos han ocurrido que bruscamente han cambiado el panorama
mundial y necesariamente el nacional, entre los que podemos mencionar: el
fin de la bipolaridad econémica mundial y la consolidacion de grupos regio-
nales; la reunificacién de naciones artificialmente divididas por las guerras
del pasado; el abatimiento de barreras econémicas entre las naciones, y como
consecuencia de ello, 1a necesidad de lograr una mayor productividad y com-
petitividad a nivel internacional; el reagrupamiento de los paises del mundo
como una formula para hacer factible el progreso econdmico sin merma del
bienestar social, y como parte de esta tendencia, la probabilidad a corto plazo
de integrarse a un nuevo grupo de paises de América del Norte por medio de
la celebracion del anunciado Tratado de Libre Comercio con los Estados
Unidos y Canada.

Dentro de este orden de ideas, encontramos las mds recientes manifesta-
ciones del derecho del desarrollo social en los instrumentos que ya establece
de manera genérica la Constitucion, precisamente en los nuevos articulos 25
y 26 y, reglamentariamente, la Ley de Planeacién: el Plan Nacional de De-
sarrollo y los programas de la administracién publica federal, entre los que
para efectos del tema que comentamos, deben citarse en especial el Programa
Nacional de Solidaridad y el Programa Nacional de Capacitacion y Produc-
tividad. También deben citarse los pactos sociales que datan de diciembre de
1987.

El Plan Nacional de Desarrollo para el periode 1989-1994 fue expedido
al inicio de la presente administracion por el Presidente de la Repuiblica, Car-
los Salinas de Gortari. En su presentacion se reconoce el esfuerzo de los sec-
tores sociales por abatir la crisis econdmica que agobi¢ al pais, particular-
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mente durante la década pasada, y se reconoce también el importante papel
desemperfiado al respecto por los pactos sociales. Se expresa asimismo la par-
ticular preocupacion del régimen por la situacion de los mexicanos que ain
“... viven el intolerable estado de fa miseria”, para quienes se planean y rea-
lizan obras concretas, que aun pequefias en apariencia, pueden resolver en lo
inmediato grandes angustias en muchas comunidades del pais, particularmente
las indigenas.® Destaca dentro de los acuerdos nacionales que forman parte
del Plan, el que se refiere al Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida a
través de lineas de accidn politica concretas, entre las que es fundamental
mencionar la que sefiala que el aumento del empleo y de los salarios reales
debe apoyarse en el incremento de la demanda de trabajo propiciado por el
crecimiento econémico, por el aumento de la productividad y por la reduc-
cion de la transferencia de recursos al exterior; la relativa al mejoramiento y
ampliacion de la educacion y al fortalecimiento de la capacitacion y produc-
tividad para promover el aumente de las remuneraciones reales; asi como la
que se refiere a apoyar una participacion amplia y decidida del movimiento
obrero y de los campesinos en la concertacion de la politica econdmica y so-
cial junto con los demds sectores productivos y con el gobierno.® Asimismo,
el Plan establece principios concretos para procurar erradicar la pobreza ex-
trema “mediante una mayor selectividad en las politicas econdmicas, en la
asignacion de subsidios y en el gasto social”. Al respecto, “el Programa Na-
cional de Solidaridad (proNASOL) es el instrumento que el gobiemo de la Re-
ptiblica ha creado para emprender una lucha frontal contra la pobreza extre-
ma, mediante la suma de esfuerzos coordinados de los tres niveles de
gobierno y los concertados con los grupos sociales”.!®

Particularizando un poco mas sobre el PRONASOL, éste antecedio incluso al
propio Plan Nacional de Desarrollo, ya que el presidente Salinas creo la co-
mision del Programa mediante acuerdo que se publico en el Diario Oficial
del 6 de diciembre de 1988, como organo de coordinacién y definicion de las
politicas, estrategias y acciones que emprenda sobre los objetivos del progra-
ma la administracion publica federal. La comision es presidida por el propio
Presidente de la Republica y se integra con los titulares de las secretarias de
Hacienda y Crédito Pdblico, Programacion y Presupuesto, Comercio y Fo-
mento Industrial, Agricultura y Recursos Hidraulicos, Desarrolle Urbano y

% Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Poder Ejecutivo Federal, México, 1989, Presen-
tacion, p. xiv.

? Ibid., p. 99,

9 1bid., pp. 126 y 127.



148 PORFIRIO MARQUET G.

Ecologia, Educacion Publica, Salud, Trabajo y Prevision Social, Reforma
Agraria, Pesca, asi como por el jefe del Departamento del Distrito Federal y
los directores generales de varias entidades paraestatales, entre las que des-
taca el Instituto Mexicano del Seguro Social, la Comparia Nacional de Sub-
sistencias Populares y el Instituto Nacional Indigenista, entre otros. Inde-
pendientemente de esta integracion, el acuerdo establece la posibilidad de
que asistan a las sestones de la comision otras dependencias y entidades
de la administracion publica federal, asi como de que ésta se coordine con
los gobiernos de las entidades federativas, las instancias locales y municipa-
les cuando las acciones del Programa requieran de su participacion. La co-
misién contara con un coordinador general que sera designado por el titular
del Poder Ejecutivo Federal, cuyas atribuciones estian determinadas por el
mismo acuerdo y entre las que destaca la de dar seguimiento a los acuerdos
de la propia comision. A menos de tres afios de existencia, es evidente que
el prONASOL ha producido mejores resultados de los que se habian previsto
en la consecucion de su objetivo fundamental: la erradicacion de la pobreza
extrema.

El Programa Nacional de Capacitacién y Productividad, fue publicado, en
su version mas reciente, en el Diario Oficial del 20 de junio de 1991, y cons-
tituye un documento técnico, politico y social de la mayor importancia. No
es la ocasion propicia para analizarlo con el detalle que merece, pero es ine-
ludible referir que en su contenido se incluyen consideraciones especificas
sobre el “rezago social y la solidaridad”, sobre la “marginalidad rural”, el
“subemplec y la marginalidad urbana™, asi como la atencion “... a otras for-
mas de rezago social”.

Los pactos sociales: el Pacto de Solidaridad Econdmica, primero y el Pac-
to para la Estabilidad y el Crecimiento Econdmico después, cuyo contenido
se ha renovado periddicamente, concertados por el gobiermno federal con las
organizaciones mas representativas de los sectores sociales, el obrero, el
campesino y el empresarial, han logrado alcanzar los objetivos fundamenta-
les que motivaron su celebracion: la reduccién de la inflacion y la recupera-
cién del crecimiento econémico, por lo que conjuntamente con los demds
instrumentos antes comentados, han consolidado un auténtico derecho del
desarrollo social.



