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UESTIONES

Constitucionales

Revista Mexicana de Derecho Constitucional
Nuam. 39, julio-diciembre 2018

La eficacia de los derechos sociales
en el siglo XX mexicano

The Social Rights’ Efficacy in the Mexican
20™ Century

Julio Eduardo SANCLIMENT MARTINEZ*

ResuMEN: En México, los derechos socia-
les han tenido diversas naturalezas juridicas
desde su aparicion en el texto constitucio-
nal de Querétaro. Asi las cosas, mientras el
entendimiento de éstos no representd ma-
yor problema —sobre todo econémico—
para el gobierno —ya que pareciera que no
se les considerara derechos subjetivos de
las personas—, el Constituyente estuvo en
posibilidad de adicionar diversas clausulas
sociales buscando fundamentalmente la le-
gitimacion del poder publico. El entender
el desarrollo de la naturaleza juridica de
los derechos sociales en México, resulta
imprescindible para abordar el “cambio de
paradigma” regido por una vision totalmen-
te normativa que trajo la reforma de junio
de 2011.

Palabras clave: Constitucion, derechos so-
ciales, siglo XX, eficacia, derecho subjeti-
VO, norma programatica.

ABSTRACT: In Mexico, Social Rights have
had different legal natures since its in-
clusion in the Constitution of Querétaro.
Moreover; the understanding of the Social
Rights did not represent a major problem
—especially economic— for Mexican Gov-
ernment, because those clauses were not
considered as personal rights. Thus, the
Constituent was able to add several social
clauses seeking fundamentally the Govern-
ment’s legitimization. Understanding the
development of Social Rights’ legal nature
is crucial to comprehend the “paradigm
shift” (a totally normative vision of the
Constitution) brought in 2011 by the Con-
stitutional Amendment.
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Century, Normative Efficacy, Personal Right,
Programmatic Norm.
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I. INTRODUCCION

La nacion mexicana ha sido objeto de diversos cambios en su manera de
entender la politica y sobre todo el derecho. Asi las cosas, para entender
el impacto que ha generado en el pais el posible cambio de paradigma o
concepcion en materia de derechos humanos a raiz de la reforma de junio
de 2011, es necesario entender el tipo de sistema juridico politico que se
detenta. Para ello, una revision desde el punto de vista histdrico resulta
pertinente y por demas util.

Para entender la actualidad mexicana es necesario partir de las tesis
contractualistas que dieron origen a la creacion del Estado civil. En tal
sentido, cobran relevancia pensadores como el célebre Locke y el ilustre
oriundo de Ginebra, Rousseau. Asi, y de manera genérica, la democracia
y el liberalismo politico serian los antecedentes de la forma de gobierno
actualmente denominada “constitucionalismo democratico”, y que subya-
ce en cierta medida en el pensamiento del Constituyente revolucionario de
Querétaro. Asimismo, es importante precisar que la Constitucion de 1917
—derivado de la tradicién monarquica que deviene de la época virreinal—
consagro una estructura de tintes conservadores: fuerte en lo tocante al
Ejecutivo; ello, sin perjuicio de que buscd una limitacion al poder ptiblico
con claros tintes liberales. Estos limites al poder fueron trazados al estilo
del famoso articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano francesa, mediante una division del poder y un catalogo de de-
rechos fundamentales. Aunado a esto, derivado de diversas circunstancias
como la desigualdad que se vivia durante el mandato del presidente Por-
firio Diaz, en la redaccion de la carta magna de 1917 —que como se dijo,
seguia una herencia liberal-conservadora— se injertaron clausulas de tinte
social, como el derecho a la educacion, los derechos laborales y el régimen
de la propiedad consagrada en el articulo 27.

Asit las cosas, naceria la Constitucion de 1917 —y durante practicamente
todo el siglo XX—, pareciera que los derechos humanos no representaron



LA EFICACIA DE LOS DERECHOS SOCIALES EN EL SIGLO XX MEXICANO 231

mayor problema para el partido hegemonico. Ello, toda vez que mientras
las llamadas libertades —o derechos de libertad de las personas— consis-
tian fundamentalmente' en abstenciones estatales (por ejemplo, no entor-
pecer la libertad de transito de las personas o la libertad de asociacion), las
clausulas sociales parecieran no haber sido entendidas como auténticos
derechos subjetivos, de tal manera que no representaban presupuestaria-
mente esfuerzo alguno por parte del régimen.

Con la llegada de diversas crisis de la legitimacion del poder publi-
co mexicano fundamentalmente a raiz de los movimientos estudiantiles
de 1968, pareciera que se empieza a utilizar la inclusion y/o ampliacion
diversas clausulas —sobre todo de naturaleza social— como medio para
acrecentar los niveles de aceptacion gubernamental dentro de la propia so-
ciedad mexicana. Lo anterior no generaria presuntamente mayor impacto,
toda vez que se entendia la Constitucion de una manera mas descriptiva
que axioldgica, de tal manera que no era admitida como una norma juri-
dica enteramente aplicable. Por el contrario, la idea que en su mayoria se
tenia de la Constitucion, era la de un documento de caracter politico que
solamente organizaba al poder publico a la vez que hacia un reparto com-
petencial entre los diversos ordenes de gobierno existentes. Esta manera de
entender la Constitucion, mas como una maquinaria politica que como una
norma juridica directamente aplicable, pareciera ser que determiné la vida
y desarrollo de las clausulas sociales mexicanas. Esa forma de entender
la Constitucion pareciera tener un parteaguas con la llegada de la Reforma
Constitucional de junio de 2011, toda vez que la propia Constitucion em-
pezaria a ser entendida como una norma juridica aplicable en su totalidad.
Esto, pareciera haber contribuido a concebir los derechos sociales de una
manera distinta de como se habia hecho durante parte del siglo XX.

El objeto del presente trabajo sera analizar la eficacia de los derechos
sociales en el siglo XX mexicano. En este sentido, el trabajo parte de la
hipétesis de que las clausulas sociales no representaron auténticos dere-
chos subjetivos desde su aparicion en 1917, y hasta antes de la reforma
constitucional de junio de 2011. Asi, {los derechos sociales vincularon en
el siglo XX al Estado mexicano de tal forma que crearon una obligacion
plenamente exigible? Es decir, ;durante el siglo XX tuvieron eficacia juri-
dica directa o indirecta? Planteada en estos términos, se tratara de verificar
dicha hipétesis. Para ello, la presente investigacion se abordara desde el

' Aunque no exclusivamente.
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punto de vista de la historia constitucional mexicana, sin perjuicio de que
pueda hacerse referencia a otras disciplinas, como la teoria constitucional
o la filosofia del derecho. Desde la optica del derecho constitucional mexi-
cano, resulta relevante determinar si el Estado ha estado vinculado respec-
to de las clausulas sociales y, en su caso, en qué medida lo estuvo durante
el siglo XX. Lo anterior para dejar plenamente establecida su concepcion
durante el novecientos y asi estar en posibilidad de determinar mediante
futuros trabajos, los cambios apuntados por la reforma de junio de 2011 en
materia de eficacia de derechos sociales.

I1. PRECISIONES TERMINOLOGICAS

En primer lugar, resulta necesario distinguir las categorias de derechos hu-
manos, derechos fundamentales, principios rectores y garantias individua-
les. En lo tocante a los derechos humanos, se entienden como: “conjunto
de facultades e instituciones que, en cada momento histdrico, concretan
exigencias de la dignidad, la libertad y la igualdad humanas”.? Contrastan-
dolos con los derechos fundamentales, que son “aquellos derechos huma-
nos garantizados por el ordenamiento juridico positivo, en la mayor parte
de los casos en su normativa constitucional, y que suelen gozar de una
tutela reforzada”.® Asi, desde el punto de vista tedrico, se habla de derechos
humanos cuando se esta en el plano de la ética, concretamente, en deman-
das o solicitudes fundamentadas en la dignidad humana, que no han sido
positivizadas en la Constitucion, mientras que los derechos fundamenta-
les son concebidos, precisamente, como la positivizacion constitucional
de los derechos humanos. Al respecto, Carbonell sehala que “podria-
mos decir que todos los derechos fundamentales son derechos humanos
constitucionalizados” .*

Sobre los principios rectores, Rubio Llorente sefiala que “son normas
que asignan fines determinados a la accion estatal”.’ Asi, es importante
aclarar que son mandatos dirigidos al poder publico y a las personas, por

2 Pérez Luiio, Antonio E., Los derechos fundamentales, Madrid, Tecnos, 1991, p. 46.

3 Ibidem, p. 47.

4 Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales en México, México, Porria-
CNDH-UNAM, 2012, p. 9.

> Rubio Llorente, Francisco, La forma del poder. Estudios sobre la Constitucion,
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1997, p. 60.
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ejemplo, en el caso de la eficacia de los derechos en las relaciones habidas
entre particulares.

Ahora bien, la situacion positiva en México resulta un tanto distinta
de lo que se ha expuesto. En este sentido hay que distinguir dos gran-
des momentos al efecto: el primero, del 5 de febrero de 1917 al 10 de
junio de 2011; y el segundo, del 11 de junio de 2011 a la fecha. Durante
todo el primer momento, la Constitucién no se referia a las categorias en
cuestion como derechos humanos o fundamentales; simplemente, al estilo
hobbesiano, sefialaba que el Estado otorgaba garantias individuales. Con
la llegada del segundo momento, el Constituyente optd por una postura
mas rousseauniana, reconociendo ahora derechos humanos. Por lo ante-
rior, podria decirse que, para el Constituyente mexicano, desde el punto de
vista positivo, los derechos fundamentales son lo mismo que los derechos
humanos.

I1I. CONCEPTO Y NATURALEZA JURIDICA

Lo primero que debe sefialarse sobre la categoria derechos sociales es
que se trata de un término equivoco. Siguiendo a Salazar Ugarte, hay que
distinguir que los derechos sociales no promueven un tipo especial de li-
bertad, sino que buscan una igualdad especifica que es distinta de la del
liberalismo que implica igualdad formal; asi, lo que busca el socialismo,
corriente que los enmarca, es la igualdad material. En dicho sentido, las
manifestaciones socialistas tienden a sefialar que el desarrollo colectivo
implica precondiciones sociales; es decir, la “superioridad del hombre aso-
ciado sobre el hombre aislado”.® Asi, para poder hacerlos eficaces “requie-
ren de un cierto modelo de organizacion estatal... que permita reconocer
el deber moral de hacernos cargo de las necesidades de los demas™:” el Es-
tado social. Lo anterior implica una nueva participacion del Estado mismo
dentro de la vida de las personas, a diferencia del liberalismo donde debia

®  Salazar Ugarte, Pedro, La democracia constitucional. Una radiografia teérica,

México, Fondo de Cultura Econdmina-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2013, p. 150.

7 Carbonell, Miguel y Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, Los derechos sociales y su jus-
ticiabilidad directa, México, Flores Editor y Distribuidor-UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2014, p. 2.
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inmiscuirse lo menos posible, aqui serd uno de los principales promotores
de los derechos sociales.

Para poder formular un concepto dentro de la presente investigacion,
se tomara el ensayo de Thomas Humphrey Marshall,® ya que es una de las
clasificaciones que mas se ha utilizado para explicar la evolucion de los
derechos humanos, asi como para delimitar caracteristicas comunes entre
ellos. Al respecto, distinguio tres elementos constitutivos de la ciudadania:
el civil, el politico y el social. Es a partir de esta tesis que los derechos se
clasificaron en distintas generaciones segun su orden de aparicion; con el
elemento social, se refirid a un conjunto de posibilidades personales que
comprendia: @) un nivel minimo de estado de seguridad; ) un adecuado
bienestar econdmico, y ¢) el poder vivir como un individuo civilizado de
conformidad con los estandares dominantes en el lugar.’

Considerando los elementos desarrollados, para efectos del presente
trabajo, se entiende por derecho social: Todo derecho humano contenido
en el ordenamiento supremo mexicano, tendente a obtener la igualdad
material, un nivel minimo de seguridad y bienestar fisico, sicologico y
economico, y respecto del cual, se encuentran vinculados juridicamente,
tanto el poder publico como las personas, mediante un dar, hacer o no
hacer.

Pasando a otro punto, es necesario determinar la naturaleza juridica de
los derechos sociales. Para ello es importante comenzar con lo siguiente:
en México, se encuentran positivizados en el orden juridico supremo, que
a raiz de la reforma de 2011, éste lo conforman —en materia de derechos
humanos— la Constitucién y los tratados internacionales. En este sentido,
la unica distincion entre derechos humanos sera su fuente de reconoci-
miento, ya que en términos de la interpretacion del articulo lo. constitu-
cional, prevalecera la norma o interpretacion mas favorable, salvo restric-
cion expresa contenida en la propia Constitucion. !

8 Cfi: Humphrey Marshall, Thomas, “Ciudadania y clase social”, trad. de Ma. Teresa

Casado y Francisco Javier Noya Miranda, Revista Espariola de Investigaciones Sociolo-
gicas, nim. 79, 1950, pp. 297-344.

0 Cfr. Morales, Leticia, Derechos sociales constitucionales y democracia, Madrid,
Marcial Pons, 2015, pp. 61-63.

10" «Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los
derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales...
Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta
Constitucion y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo
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En el derecho constitucional, es posible distinguir al menos dos visio-
nes de las Constituciones: la politica y la juridica. Como norma juridica,
a su vez, puede verse como enteramente aplicable y también parcialmente
aplicable. Es decir, con eficacia normativa directa o indirecta. En sentido
similar, para De Otto, la disyuntiva de determinar el tipo de eficacia “no
tiene nada que ver con el caracter normativo o no de la Constitucion, pues
solo puede plantearse si previamente se parte de que la Constitucion es una
norma”.!! Hilando con lo anterior, podrian distinguirse cuatro tipos de nor-
mas materiales de las Constituciones: derechos fundamentales, garantias
institucionales, mandatos al legislador y principios y fines del Estado."?
Cada una tendra distinta eficacia dependiendo de la naturaleza juridica.

Asi las cosas, respecto de la naturaleza juridica: la de los derechos fun-
damentales, es de derecho subjetivo; pero la de los principios rectores, es
de normas programaticas. Por ultimo, sobre los derechos humanos, hay
que distinguir que, en cuanto género de los derechos fundamentales, no se
predica naturaleza juridica alguna toda vez que se encuentran en el plano
ético; y en cuanto concepto utilizado por el Constituyente de 2011, la na-
turaleza es de derecho subjetivo; ello, toda vez que se ha mostrado que, en
México a partir de 2011, el Constituyente identifica derechos humanos y
derechos fundamentales como lo mismo. En el sentido apuntado, ambas
naturalezas vinculan al Estado en cuanto son disposiciones constituciona-
les, pero solamente los derechos subjetivos (algunos) traen aparejada ga-
rantia jurisdiccional. Asi, mientras que los derechos subjetivos producen
un beneficio, consistente en un dar, hacer o no hacer —dejando abierta la
posibilidad para un derecho de accion, que puede existir o no—, las nor-
mas programaticas no generan un derecho para la persona, sino que gran
parte de la eficacia pasa por un acto unilateral del poder publico. El poder
publico se encuentra vinculado, pero no frente a la persona, sino en virtud
de algln tipo de norma constitucional.

De lo anteriormente expuesto, se sigue que la naturaleza juridica de las
normas constitucionales estd intimamente relacionada con la eficacia de
éstas.

a las personas la proteccion mas amplia”. Véase también: Resolucion, Pleno, 293/2011
de 3 de septiembre de 2013.

" Otto, Ignacio de, Derecho constitucional. Sistema de fuentes, Barcelona, Ariel,
1987, p. 76.

12 Véase Rubio Llorente, Francisco, La forma del poder ..., cit., pp. 54-60.
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En México actualmente los derechos sociales estdn comprendidos fun-
damentalmente dentro de los derechos humanos. Al menos, hablando des-
de el punto de vista estrictamente positivo constitucional.

IV. CARACTERISTICAS DE LOS DERECHOS SOCIALES.
UNA ESPECIAL REFERENCIA A SU EFICACIA

Hay que distinguir dos posibilidades para la eficacia de los derechos so-
ciales: eficacia directa e indirecta. La indirecta implica que tuvieran una
naturaleza juridica de norma programatica, lo que vincula mediante man-
dato al poder publico. La directa

significa —al menos en su forma pura— que los jueces, y en general todos
los llamados a aplicar el derecho, habran de tomar la norma constitucional
como una premisa de su decision, igual que cualquier otra norma, con las
siguientes consecuencias: @) dado que la Constitucion es norma superior,
habran de examinar con ella todas las leyes y cualesquiera normas para
comprobar si son o no conformes con la norma constitucional; ) habran de
aplicar la norma constitucional para extraer de ella la solucion del litigio o,
en general, para configurar de un modo u otro una situacion juridica; ¢) habran
de interpretar todo el ordenamiento conforme a la Constitucion. En otras
palabras, si la Constitucion tiene eficacia directa no sera s6lo norma sobre
normas, sino norma aplicable, no sera solo fuente sobre la produccion, sino
también fuente del derecho sin mas."

En ese sentido, la naturaleza juridica de las cldusulas sociales estara
intimamente relacionada con la eficacia que deben tener en el orden juri-
dico mexicano. Para entender la naturaleza juridica actual —y por tanto
su eficacia— es pertinente realizar un estudio historico evolutivo de las
clausulas; asi estaremos en posibilidad de entender muchos de los razona-
mientos de los operadores juridicos del siglo XX mexicano y estaremos
igualmente en posibilidad de identificar los cambios derivados del 2011;
todo ello respecto a los derechos sociales.

13 Otto, Ignacio de, Derecho constitucional..., cit., p. 76.
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V. EVOLUCION EN EL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO

Una vez analizada la naturaleza juridica y la consecuente eficacia de los
derechos sociales en general, es necesario identificar cual ha sido su situa-
cion dentro del ordenamiento juridico mexicano. A tal efecto, se propone
la siguiente clasificacion, utilizando como criterio los diferentes cambios
constitucionales que se han producido en la materia, para determinar si es
que ha existido modificacién en cuanto a su naturaleza juridica y por con-
siguiente a su eficacia o simplemente un aumento cuantitativo:

1. La primera etapa, desde la promulgacion de la Constitucion el 5 de
febrero de 1917, hasta el 31 de diciembre de 1974, fecha en que
se realiza la primera reforma del texto en la materia de derechos
sociales;

2. La segunda, desde 1974, hasta la reforma constitucional de junio
de 2011;y

3. La tercera, que comprende desde la mencionada reforma hasta nues-
tros dias.

1. La primera generacion de derechos sociales en México

En el marco de la primera década del siglo XX, México experiment6 los
efectos producidos por la revolucion, que formalmente dio inicio con la
convocatoria de Francisco I. Madero, a través del Plan de San Luis, que
instaba al pueblo mexicano a levantarse en armas el 20 de noviembre de
1910, en contra del gobierno del general Porfirio Diaz. Posteriormente,
el pais se encontraria sumergido en una guerra y es justamente en medio
del conflicto bélico donde fue gestada la Constitucion; en ese contexto se
promulgaria en el antiguo Teatro de la Republica, ubicado en el centro de
la ciudad de Querétaro hacia 1917."* Asi, resulta trascendental precisar y

4" Para una mayor profundidad en el estudio de los antecedentes revolucionarios de
la Constitucion mexicana de 1917 en general, y de la incorporacion de garantias sociales,
en particular, véase Carpizo, Jorge, La Constitucion Mexicana de 1917, México, Porrua,
1995, pp. 1-46; Martinez Cazares, German, “Un siglo de mentiras”, Reforma, México,
5 de febrero de 2017, disponible en: http.//www.reforma.com/aplicacioneslibre/articulo/
default.aspx?id=1038778&md5=7b3650e563c788f6b3b5a88b37c8373d&ta=0dfdbacl
1765226904c16cb9adlb2efe&lcmd5=adf2d044d289a667808029e416f5286f (consulta-
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apuntar el descontento social que se vivia en el pais durante el mandato
de Diaz, pues la desigualdad social despertd al México “bronco” y esas
inquietudes sociales, que a la postre serian plasmadas en el texto constitu-
cional de 1917, pasaron a ser las herederas de los ideales revolucionarios.
El partido hegemonico, quien corporativizaria los ideales revoluciona-
rios, gozaria durante buena parte del siglo XX de legitimacioén popular,
por ser precisamente los garantes del cumplimiento de los propios ideales
revolucionarios.

Asimismo, es de advertir como ha dicho Gargarella, la Constitucion de
1917 se creo6 con base en

tres modelos constitucionales diferentes, a los que 1lamamos conservador, radical
y liberal. El primero, como sabemos, puede ser definido por su combinacioén
de elitismo politico y perfeccionismo moral (el modelo que en América Lati-
na significo poderes concentrados en el Ejecutivo e imposicion religiosa); al
modelo radical —en fuerte disputa con el anterior— lo podemos caracterizar
como un modelo rousseauniano, que destaca por su mayoritarismo politico;
y del liberal —que pretendié intermediar entre los dos anteriores— podemos
resaltar su defensa de un sistema politico de equilibrios.'

En tal sentido, el radicalismo social fue introducido por el Constitu-
yente queretano en la medida que introdujo clausulas sociales. Es decir, la
carta magna estaba compuesta por tres tendencias que no resultarian faci-
les de armonizar. La Constitucion mexicana fue la primera en incorporar
enunciados de tinte social dentro de su texto, inclusive antes de la alemana
de Weimar de 1919. Asi, es posible decir que la educacion gratuita, los
derechos agrarios, ciertos limites econdmicos en cuanto a posibles mono-
polios, oligopolios y practicas monopdlicas y, por tltimo, los de naturaleza
laboral, fueron aquellos que se reconocieron primigeniamente.'®

da el 31 de mayo de 2017). Este tltimo, siguiendo una postura liberal, menciona que la
Constitucion mexicana “brota de una logica de poder, no de un movimiento ciudadano
con genuinas reivindicaciones sociales. Es una intentona —fallida— por avenir a los
triunfadores del posporifirismo y del poshuertismo”.

15" Gargarella, Roberto, La sala de méaquinas de la Constitucion, dos siglos de consti-
tucionalismo en América Latina (1810-2010), Madrid, Katz Editores, 2014, p. 255.

1 En el mismo sentido Carpizo, Jorge, “Las garantias sociales en la Constitucién
mexicana se encuentran en tres grandes regimenes: a) el régimen educativo regulado por
el articulo 30.; b) el régimen patrimonial y agrario regulado por los articulos 27 y 28, y
¢) el régimen laboral regulado por el articulo 123”. Carpizo, Jorge, Estudios consti-
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En esta etapa, la naturaleza juridica de estos enunciados sociales no im-
plicaba fundamentalmente prestaciones a cargo del Estado, ya que lo que
el propio Estado hacia era vigilar que las relaciones entre particulares no
fueran leoninas. Asi, Cossio Diaz apunta que la

importancia de estos derechos sociales, con excepcion del acceso a la educa-
cion, recae en la limitacion que se les imponia a ciertas personas que se con-
sideraban poderosas socialmente, para que no dafiaran a otros sujetos que se
estimaban —probablemente, con muy buenas razones— menos poderosos. "’

Asi las cosas, no eran ni siquiera normas programaticas (podriamos
decir que la excepcion fue el derecho a la educacion, que ciertamente im-
plicaba prestaciones a cargo del Estado y por lo tanto una carga importan-
te al erario). Recordemos que la tradicion programatica seria una de las
principales herencias que la Constitucion alemana de Weimar dejaria al
mundo, pero hasta 1919. De esta manera, durante este primer momento el
poder publico mexicano nunca estuvo vinculado; es decir, no tenia eficacia
mediata, ni mucho menos inmediata, al menos en los términos apuntados.
En dicho sentido, el cumplimiento estatal se pudo haber dado, pero como
concesion graciosa, como un acto amable de los generales ahora corpora-
tivizados y que eran herederos de la revolucidon. Es de advertir que, en el
siglo XX, se le dio una notable relevancia a este aspecto, interpretando en
muchas ocasiones en el sentido de que las clausulas sociales tenian efectos
solamente entre particulares, excluyéndole responsabilidad al poder publi-
co. Al respecto, Burgoa sefialo:

(S)e advierte que determinadas clases sociales, colocadas en una deplorable
situacion econdmica, exigieron del Estado la adopcion de ciertas medidas
proteccionistas, de ciertos medios de tutela frente a la clase social poderosa.

tucionales, México, Porrua, 1991, p. 487. Al respecto, también sefiala Cossio Diaz:
“[E]ncontramos tres articulos enunciados en un texto unico que podriamos calificar como
sociales, con un criterio muy general, de la siguiente manera: primero, el derecho a tener
educacion gratuita; segundo, el derecho agrario que contenia el articulo 27 y; tercero, los
derechos de los trabajadores contenidos en el articulo 123”. Cossio Diaz, José Ramon,
“Politicas publicas, exigibilidad y justiciabilidad de los derechos sociales”, en Zuiiga
Ortega, Alejandra Verdnica y Cordoba del Valle, Enrique (dirs.), Chavez de Mayo, Ana
Matilde y Arango Chontal, Julio César (coords.), Derechos sociales. Politicas publicas,
exigibilidad, justiciabilidad, Pamplona, Thomson Reuters, Aranzadi, 2015, p. 26.
17" Cossio Diaz, José Ramon, ibidem, p. 26.
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Por ende. .. al establecerse las garantias sociales... se form6 una relacion de
derecho entre los grupos sociales favorecidos o protegidos y aquellos frente
a los que se implantd la tutela. En vista de esta circunstancia, los sujetos del
vinculo juridico en que se traducen las garantias sociales son, por un lado, las
clases sociales carentes del poder econémico o de los medios de produccion 'y
en general los grupos colocados en situacion precaria, y por tanto, las castas
poseedoras de la riqueza o situadas en bonancible posicién econdmica...!8

Resulta interesante que uno de los autores mas reconocidos y autoriza-
dos en la materia, como es Ignacio Burgoa, haya circunscrito las relacio-
nes derivadas de las clausulas sociales, exclusivamente al ambito de las
relaciones entre particulares —aunque ciertamente en la cuestion econo-
mica, una parte era mucho mas poderosa que la otra. Asimismo, es impor-
tante destacar que, conforme a la vision apuntada, se pueden inferir ciertas
cosas: lo primero que resalta es el hecho de que el rol que tenia el Estado
mexicano, en relacion con los derechos sociales, se habia traducido en
funciones meramente de supervision o, en el mejor de los casos, de 6rgano
decisor respecto de alguna posible infraccion. En segundo lugar, se puede
ver que el Estado mexicano no estaba en realidad vinculado para con las
personas a ningun dar, hacer o no hacer, sino que simplemente se ubicaba
en una posicion jerarquicamente superior que le permitia vigilar que los
particulares no vulneraran el texto constitucional; en el caso concreto, por
ejemplo, que el patron no abusara de las condiciones laborales en detri-
mento del trabajador. En este sentido, Carbonell apunta que “el Estado
estaria por encima de las clases sociales en disputa, pero no tendria direc-
tamente obligaciones que atender... mas alla de su papel de vigilante”."
Asi, no resultaria dificil inferir que, en caso de alguna infraccion por parte
del patron en detrimento del trabajador, la accion que tendria el trabaja-
dor seria en contra del patréon y no en contra del poder publico, quien se
limitaria a verificar que no existiera un abuso y a emitir mandamientos
dirigidos al patron para que concluya y/o en su caso resarza la conducta
lesiva. Asimismo, pudiera validamente presumirse que al poder publico no
le representaria mayor erogacion monetaria llevar a cabo esta actividad.

Al hablar de los enunciados sociales en particular —y en estricto orden
de aparicion dentro del articulado de la Constitucion original—, nos en-

18 Burgoa, Ignacio, Las garantias individuales, México, Porrua, 2002, pp. 704 y 706.
19" Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales..., cit., p. 817.



LA EFICACIA DE LOS DERECHOS SOCIALES EN EL SIGLO XX MEXICANO 241

contramos con el derecho a la educacion gratuita, consagrado en el articulo
30.%° Si bien, tanto los derechos sociales como las libertades entrafian obli-
gaciones de dar, hacer o no hacer, la realidad es que por ese solo hecho,
los derechos no pierden su esencia liberal o social seglin sea el caso; mas
bien comparten los efectos juridicos. En la educacion, esto toma una ma-
yor relevancia ya que del texto constitucional se puede apreciar que tenia
—y sigue teniendo— una naturaleza dual. Ello es asi ya que, por un lado,
en lo que respecta a la libertad de ensenanza, podia verse como un derecho
liberal, mientras que, por el otro, tiene tintes eminentemente sociales ya
que el poder publico estaria vinculado a “construir y mantener el sistema
educativo nacional! para hacer progresar en este ambito a la poblacion.
No obstante, el detenerme a analizar en especifico estos aspectos de la
educacion, desviaria el objeto de estudio. Basta con apuntar que el mismo
tiene un aspecto meramente social que en la época que me ocupa compar-
tia la misma concepcion con los demas derechos sociales a que me he refe-
rido. Una precision muy importante respecto de este derecho es que desde
el punto de vista estrictamente de su naturaleza juridica, el mismo implica
—ademas de vigilar—, que el Estado cuente con recursos financieros para
dotarlos de efectividad que, en principio, parece haber sido mucho mayor
que la que debiera destinarse para vigilar que las relaciones laborales o
agrarias no fueran abusivas. Esto se puede decir asi, ya que —sobre todo
en contraposicion con los derechos de tinte laboral— los temas de educa-
cion atafien en el ambito eminentemente publico y a cualquier persona que
no tenga la educacion minima que se exija por un texto constitucional. En
tal sentido, la educacion publica y gratuita se apartaria de la idea apuntada
por Burgoa, ya que resulta imposible circunscribirlo al ambito de las re-
laciones entre particulares, pues por definicion la debera proporcionar de
algiin modo el gobierno, ya que si la proporciona un particular, se esta ante
la educacion privada. Asi, resulta factible establecer que su naturaleza se
asemejaba al concepto weimariano de norma programatica.

Por otra parte, la situacion agraria representaba todo un reto para el
Constituyente de 1916-1917, debido a que grandes extensiones de la tierra
mexicana se encontraban en manos de unas pocas personas; una manifes-

20 «“Articulo 30. La ensefianza es libre; pero serd laica la que se dé en los estableci-
mientos oficiales de educacion, lo mismo que la ensefianza primaria, elemental y superior
que se imparta en los establecimientos particulares...”.

2l Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales..., cit., p. 843.
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tacion de lo anterior, es el hecho de que previo a la entrada en vigor de
la Constitucion de Querétaro, en el estado de Chihuahua —el que mayor
extension territorial tiene dentro de la republica mexicana con casi dos-
cientos cincuenta mil kilémetros cuadrados— “una treintena de hacen-
dados... poseyeran la totalidad de las tierras cultivables” de la entidad.
Lo anterior, parece haber sido razén suficiente para que el Constituyen-
te reconfigurase la propiedad privada mediante la incorporacién de una
funcion social. La propiedad habia estado inspirada hasta ese entonces,
exclusivamente en los principios romanos —dejando de lado cualquier
inmersion externa dentro del nticleo del derecho fundamental— de ius
utendi, fruendi 'y abutendi, siendo caracteristica de este ultimo poder dis-
poner de la cosa, incluso al grado de abusar de ella o, dicho de otra mane-
ra, de destruirla sin buscar ningiin beneficio, ni siquiera propio y mucho
menos de la sociedad. La l6gica del articulo 27 constitucional fue que “sin
desconocer la propiedad privada (se) instituy6 la propiedad social, sobre
la base de ordenar un reparto de tierras en una forma mas justa, disfrutadas
por quienes no podian venderlas, rentarlas o regalarlas”.?* O, dicho de otro
modo, pareciera que habia impactado el caracter social en el mas liberal
de los derechos fundamentales, la propiedad, limitando asi algunos de sus
aspectos en favor de los que menos bienes tenian:

Articulo 27. ...La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el
de regular el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion, para hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y
para cuidar de su conservacion...

Pasando a la cuestion econdmica, ésta tuvo un importante cambio cuan-
do también se limit6 fuertemente el mercado a través del articulo 28 de la
Constitucion.* Es importante apuntar que, con base en este articulo, po-
dria pensarse que el control que pretendia ejercer la carta magna, mas que

22 Castro y Castro, Juventino V., “Los derechos sociales en la Constitucion de 19177,
en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo (coords.), La ciencia
del derecho procesal constitucional. Estudios en homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus
cincuenta anos como investigador del derecho, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, IMDPC y Marcial Pons, 2008, t. IV: Derechos fundamentales y tutela
constitucional, p. 667.

B Idem.

24 «Articulo 28. En los Estados Unidos Mexicanos no habré monopolios ni estancos
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de tipo social, era de naturaleza eminentemente econdmica. No obstante
que no haya sido una “conquista” estrictamente social, he decidido traerlo
a colacion. En ese sentido, la ratio iuris que subyacia en el precepto, pare-
ce haber sido que la totalidad de la poblacion pudiera acceder a la compra
de los articulos de primera necesidad. Asi, para el Constituyente quereta-
no, el dejar totalmente abierto el mercado para que se regulara por la ley
de la oferta y la demanda, podria haber implicado un severo riesgo en ma-
teria de control de precios y acaparamientos de mercado. No obstante, la
Constitucion de 1917 seguia manteniendo el derecho de las personas para
ejercer libremente el comercio y la industria, apartandose asi de tendencias
comunistas de apropiacion estatal de los medios productivos.?

Respecto de los derechos laborales, con la aparicion del articulo 1232
que contenia una amplisima regulacion de las relaciones entre el patron y
el trabajador, se termind con una tradicion que subyace al derecho laboral;
es decir, se rompi6 con la postura liberal que en la materia postulaba la
Constitucion de 1857. En consecuencia, ya no se regirian mas las rela-
ciones obrero-patronales exclusivamente por el principio pacta sunt ser-
vanda, sino que ahora se atenderia a la equidad y correspondencia de los
derechos y obligaciones de una y otra parte en el contrato.?’

Alaluz de lo anteriormente expuesto, se observa que el papel del Estado
mexicano en estos derechos era principalmente el de una especie de arbitro
que vigilaba por el cumplimiento. Realmente la disponibilidad de recursos
financieros para la satisfaccion pareciera haber sido minima, comparada
con la que le representaria en caso de que hablasemos de derechos presta-
cionales. Igualmente apunta Cossio Diaz, “salvo por la existencia de ins-
pectores del trabajo, o del Departamento Agrario, que posteriormente fue
la Secretaria de la Reforma Agraria”.?® Asi, el gobierno empez6 a producir
un discurso politico comprometido con los derechos sociales. Ademas, a
través del amparo, se encontré un medio indirecto para la proteccion de

de ninguna clase; ni exencion de impuestos; ni prohibiciones a titulo de proteccion a la
industria...”.

25 Cfi: Castro y Castro, Juventino V., “Los derechos sociales en la...”, cit., p. 667.

26 «Articulo 123. El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados deberan
expedir leyes sobre el trabajo, fundadas en las necesidades de cada region; sin contravenir
a las bases siguientes, las cuales regiran el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados,
domésticos y artesanos, y de una manera general todo contrato de trabajo...”.

27 Cf. Castro y Castro, Juventino V., op. cit., nota 23, p. 666.

28 Cossio Diaz, José Ramon, “Los derechos sociales en la...”, cit., p. 26.
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estos derechos; indirecto, ya que la reclamacion era contra el particular, y
en caso de que la justicia ordinaria no protegiera el derecho en cuestion,
se acudia a la justicia federal para solicitarle la proteccion, produciendo el
efecto de que se corrigiera esta situacion mediante un nuevo mandamiento
judicial, lo que indirectamente ataca la conducta primigenia que vulnero
el derecho social.

Si estuviéramos ante otro tipo de derechos sociales, donde el Estado no
funge como un supervisor de la constitucionalidad de los actos, sino que la
plena satisfaccion de los derechos implica una gran erogacion de recursos,
es presumible que el Estado mexicano hubiera adoptado una postura dis-
tinta respecto de los derechos sociales; menos promotora.

De lo expuesto se sigue que, en esta etapa, la regla fue concebir los
derechos sociales como enunciados constitucionales que operaban entre
particulares, donde el Poder Judicial vigilaba indirectamente que se cum-
plieran, a través del analisis de la legalidad de los actos. En este sentido,
es posible presumir que no exigia disposicion de recursos al Estado. Situa-
cion distinta es la que ocurri6 con el derecho a la educacion que implicod
desde la primera etapa, principalmente, prestaciones a cargo del Estado.
Asi, su satisfaccion dependié de modo prioritario de los recursos disponi-
bles y de la voluntad gubernamental: al respecto, Carbonell apunta:

Hay en este contexto, dos tipos de aproximaciones, que son las que se han
impuesto en el pasado... (p)ara la primera de ellas, los derechos sociales ten-
drian por objeto regular las relaciones juridicas entre dos clases sociales...
La segunda aproximacion a la que se tiene que hacer referencia es la que
entiende que los derechos sociales son mandatos de caracter programatico.?

Esto se mantendria asi hasta la presidencia de Luis Echeverria, donde se
daria un giro a la izquierda en materia politica.

2. La segunda oleada y la concepcion programdtica
de los derechos sociales

Con la llegada del sexenio de Echeverria (1970-1976), el pais se vio in-
miscuido en una nueva oleada de derechos sociales, misma que comenzo
a gestarse con la primera reforma del articulo 4o0. constitucional, de 31
de diciembre de 1974. Tras la reforma del articulo 40., hay dos cuestio-

2 Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales..., cit., pp. 816 y 817.
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nes que merecen ser analizadas: a) el incremento cuantitativo de derechos
sociales, y b) el cambio de la naturaleza juridica de los mismos. Veamos
detenidamente estos dos aspectos.

Sobre el aumento de la cantidad de derechos sociales, es importante
apuntar que derivado de los acontecimientos en los cuales elementos mi-
litares y paramilitares sostuvieron enfrentamientos con la sociedad civil
durante finales de los sesenta y principios de los setenta, el gobierno mexi-
cano tuvo una disminucion de legitimacion. Por lo cual, a manera de ana-
lisis valorativo, el gobierno eminentemente priista debia tomar acciones
tendentes a recuperar la estima del electorado de cara a las siguientes elec-
ciones de 1976. Asimismo, no resulta inverosimil pensar que una manera
de recuperar la legitimacion seria la de dotar de mayor contenido social
al pacto federal. Pareciera ser que en aras de recuperar la legitimacion
que habia detentado el gobierno priista desde el final de la revolucion, los
derechos sociales se volvieron estandartes politicos y su inclusion en la
Constitucion resultaba por demas pertinente.

Esta proliferacion de nuevos derechos sociales se desprende de las su-
cesivas reformas del articulo 4o.; derechos que se fueron afiadiendo y que
se trataran de forma individualizada a continuacion. En su redaccion ori-
ginal, dicho precepto disponia lo siguiente:

Articulo 40. A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesion,
industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El ejercicio de
esta libertad solo podra vedarse por determinacion judicial, cuando se ataquen
los derechos de tercero o por resolucion gubernativa, dictada en los términos
que marque la ley, cuando se ofendan los derechos de la sociedad. Nadie
puede ser privado del producto de su trabajo, sino por resolucion judicial.
La ley determinara en cada Estado cuales son las profesiones que necesitan
titulo para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para obtenerlo, y
las autoridades que han de expedirlo.

Como se puede observar, su contenido esencial giraba en torno a la
libertad para dedicarse a una determinada actividad, asi como algunos li-
neamientos para desarrollarla. En ese sentido, se aprecia hasta cierto pun-
to, una ausencia de identidad social dentro del precepto; es a partir de la
mencionada reforma de 1974 que esa situacion cambiaria: “Articulo 4o.
(la ley) protegera la organizacion y el desarrollo de la familia...”.
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Segun se ve, hay una primera tendencia de caracter social hacia la pro-
teccion y desarrollo de la familia. Sin duda una modificacion de tintes
sociales, aunque hasta ese momento, este cambio no representaba una mo-
dificacion significativa, desde el punto de vista de la vinculacion del poder
publico para con las personas.

El 18 de marzo de 1980, se adiciond lo siguiente: “Articulo 4o... Es de-
ber de los padres preservar el derecho de los menores a la satisfaccion de
sus necesidades y a la salud fisica y mental. La Ley determinara los apoyos
a la proteccion de los menores, a cargo de las instituciones publicas”.

Con esta adicion, empieza a haber una tendencia muy marcada hacia
la proteccion del interés superior de los menores; asimismo, le impone
deberes tanto a los padres como al legislador democratico, quien debera
detallar los apoyos —se infiere que son vinculaciones de dar y/o hacer—
que las instituciones publicas deberan dar a los menores para garantizar su
desarrollo. Un primer cambio se aprecia con esta adicion. El Constituyente
mexicano decidié expresamente vincular al legislador para la satisfaccion
de esta disposicion de caracter social. Es de advertir que este parrafo fue
modificado posteriormente en dos ocasiones mas, la primera el 7 de abril
del afio 2000 y la segunda, el 12 de octubre de 2011.

El 3 de febrero de 1983, se adiciond lo que sigue:

Articulo 4o... Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La ley
definira las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y
establecera la concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en
materia de salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccion XVI
del articulo 73 de esta Constitucion.

En esta primera reforma de 1983, llevada a cabo por el Constituyente,
se introdujo uno de los derechos sociales por antonomasia: el derecho a la
salud. Asimismo, el Constituyente indicé que era una materia concurrente,
es decir, que tanto la Federacion como las entidades tendrian facultades
sobre la materia, pero cada una en distintos aspectos o ambitos, sin llegar a
ser coincidentes. A destacar resulta el hecho de que el Constituyente esta-
blece en una hipoétesis normativa distinta, claro, dentro de mismo parrafo,
la manera en la cual se llevara a cabo la satisfaccion del derecho.

Asimismo, hubo otra reforma en 1983: “Articulo 4o... Toda familia tie-
ne derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La ley establecera los
instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo”.
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Uno de los tipicos derechos sociales, el derecho a disfrutar de una vi-
vienda digna y decorosa fue introducido mediante esta adicion. Igualmen-
te, el Constituyente impuso un mandato, al Legislativo. Similar al anterior,
pareciera haber impuesto prioritariamente, vinculaciones juridicas de ha-
cer'y de dar al poder publico mexicano.

El 28 de junio de 1999, se adicion6 un parrafo que contenia el derecho
a un medio ambiente adecuado para el desarrollo y bienestar. En ese mo-
mento, el Constituyente decidié no vincular expresamente al legislador,
separandose —al menos expresamente— de lo que habia venido reali-
zando en las reformas constitucionales precedentes. En 2012, se volvié a
cambiar la redaccion del mencionado parrafo, un tanto en el mismo senti-
do de la vinculacion legislativa, siguiendo la 16gica de redaccion seguida
en las reformas anteriores de derechos sociales. El parrafo modificado es
del tenor literal siguiente: “Articulo 40... Toda persona tiene derecho a un
medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar. El Estado garantizara
el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental generara respon-
sabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley”.

Para el 30 de abril de 2009, el Constituyente adicion6 otro parrafo; esta
vez introdujo el derecho a la cultura, vinculando al Estado —no solamente
al Poder Legislativo— respecto de la promocion, difusion y desarrollo
cultural. Asimismo, le dirigié una orden al legislador, en el sentido de que
sera a través de la ley por donde se establezcan los mecanismos de acceso
y participacion en el ambito cultural:

Toda persona tiene derecho al acceso a la cultura y al disfrute de los bie-
nes y servicios que presta el Estado en la materia, asi como el ejercicio de
sus derechos culturales. El Estado promovera los medios para la difusion
y desarrollo de la cultura, atendiendo a la diversidad cultural en todas sus
manifestaciones y expresiones con pleno respeto a la libertad creativa. La
ley establecera los mecanismos para el acceso y participacion a cualquier
manifestacion cultural.

Es de advertir que el 13 de octubre de 2009, se consagré el derecho de
las personas a una alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad; atribu-
yéndole al Estado mexicano la satisfaccion del derecho constitucional en
cuestion: “Articulo 4o... Toda persona tiene derecho a la alimentacion
nutritiva, suficiente y de calidad. El Estado lo garantizard”.
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El derecho al agua suficiente y potable se adicion6 el 8 de febrero de
2012 atribuyéndole una vez mas la obligacion de garantizar al Estado
mexicano en su conjunto, pero atribuyéndole al legislador la definicion
de las bases, apoyos y modalidades encaminadas para dicho fin: “Articu-
lo 40...Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento
de agua para consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre,
aceptable y asequible. El Estado garantizara este derecho y la ley definira
las bases...”.

El derecho a la cultura fisica y al deporte, asi como el derecho a la
identidad y a ser registrado ante el Registro Civil de la localidad, fueron
adicionados al articulo 40. el 12 de octubre de 2011 y el 17 de junio de
2014, respectivamente:

Articulo 40...Toda persona tiene derecho a la identidad y a ser registrado de
manera inmediata a su nacimiento. El Estado garantizara el cumplimiento de
estos derechos. La autoridad competente expedird gratuitamente la primera
copia certificada del acta de registro de nacimiento... Toda persona tiene
derecho a la cultura fisica y a la practica del deporte. Corresponde al Es-
tado su promocion, fomento y estimulo conforme a las leyes en la materia.

Conforme a lo expuesto anteriormente, el articulo 40. de la Constitucion
mexicana se encuentra actualmente con una cantidad importante de dere-
chos sociales y se puede apreciar una tendencia hacia el establecimiento
de prestaciones para satisfacerlos. No obstante —como ya se mencion6
anteriormente—, no es el unico lugar donde se encuentran regulados los
derechos sociales del sistema mexicano; por tanto, ante esta dispersion de
disposiciones, para una correcta comprension, sera necesario realizar una
interpretacion sistematica de la Constitucion.

Con la aparicion de derechos sociales dotados de una carga vinculativa
para el Estado mexicano con contenido prioritario de dar y/o hacer, la
naturaleza juridica se modifico para quedar como normas programaticas.
Es de advertir que este cambio de concepcion de la naturaleza juridica no
fue dado por alguien en particular, sino que fue derivado de la propia natu-
raleza de los cambios constitucionales apuntados. Asi, mientras que en la
primera etapa las clausulas sociales se circunscribian a relaciones desigua-
les habidas entre particulares (como se ha dicho, excepto el derecho a la
educacion), en esta segunda etapa la propia esencia de los derechos inclui-
dos y las modificaciones de los ya existentes, parecieran ser tendentes a
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contener conductas positivas para satisfacerlos. En ese orden de ideas, an-
tes, las clausulas sociales practicamente no demandaban prestacion alguna
para el Estado, mientras que a raiz de la crisis de legitimacion a que me he
referido, el Estado ahora debia prestar ciertas conductas para volverlos una
realidad. A proposito, sefiala Cossio Diaz, que en

el momento en que acontecio la constitucionalizacion de los derechos socia-
les, la doctrina mexicana de aquel entonces —esto es, finales de los setenta
y practicamente a lo largo de los ochenta y noventa—, retomo aquella vieja
categoria de los derechos o las normas programaticas. Esto en virtud de que
la incorporacion de esta segunda generacion de derechos sociales significaba
el otorgamiento de prestaciones materiales por parte del Estado para poder
satisfacer el derecho mismo.*

En tal sentido, pareceria razonable decir que la concepcion programati-
ca, que ya implicaba en cierta medida a la educacion, se extendio a algu-
nos nuevos derechos que llegaron al articulo 40. con el desarrollo de esta
segunda etapa.

Por otra parte, esta concepcion programatica de los derechos socia-
les, que ha sido entendida como vinculacion juridica al poder publico,
pero dependiente del Poder Legislativo para desarrollar los programas,
asi como de la autoridad administrativa respecto de la ejecucion, tiene
como trasfondo un tema presupuestario y de capacidad administrativa. Pa-
reciera que, en cuanto a temas de eficacia, ésta era indirecta. Lo anterior
implicaba que los derechos sociales no fueran directamente exigibles, ya
que “mientras las garantias individuales son exigibles por el gobernado en
forma directa y ante su violacion, se tiene el medio procesal idéoneo para
reivindicarla, que es el juicio de amparo, las garantias sociales lo son de
eficacia indirecta”.®! Asi, claramente se distinguia entre libertades y dere-
chos o clausulas sociales.

Con lo anterior, un tema importante respecto del tipo de derechos que
nos ocupa es el tratamiento que los tribunales les dieron. La manera en
que se pronunciaron ayuda a evidenciar la idea que imper6 en esta etapa,
respecto de otro aspecto de la eficacia: la garantia jurisdiccional. Si bien,

30 Cossio Diaz, José Ramon, “Politicas publicas, exigibilidad...”, cit., p. 27; véase
Carpizo, Jorge, Temas constitucionales, México, Porrua, 2003, p. 21.

31 Rojas Caballero, Ariel, Las garantias individuales en México, México, Porrua,
2002, pp. 582 y 583.
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un derecho debe distinguirse de su garantia, no es menos cierto que en la
medida que esté garantizado, la nacion tendra un mejor desarrollo social.
En esta etapa, hemos visto que la naturaleza juridica atribuida a los dere-
chos sociales es la de enunciados de caracter programaticos. O sea que
no existe un derecho subjetivo por parte del beneficiario de la respectiva
disposicion constitucional, sino que por el contrario el poder publico esta
vinculado en la medida de sus posibilidades a elaborar y posteriormente
llevar a cabo. Asi las cosas, el Poder Judicial de la Federacion solicitd
como requisito de legitimacion para acceder al amparo, el acreditamiento
del interés juridico (que, de acuerdo con la jurisprudencia de la Suprema
Corte mexicana, se identificaba con la titularidad de un derecho subjetivo).
Los derechos sociales no tenian garantia de amparo, puesto que no habia
legitimacion para solicitar: “El interés juridico, reputado como un derecho
reconocido por la ley, no es sino lo que la doctrina juridica conoce con el
nombre de derecho subjetivo...”.??

Alrespecto, Zaldivar Lelo de Larrea sefiala que “(d)urante el siglo XX...
salvo casos muy aislados... el Poder Judicial federal y particularmente la
Suprema Corte restringieron el acceso al amparo al acreditamiento del
interés juridico como derecho subjetivo en su concepcion mas rigida”.*
De lo anterior se desprende que solo podia acceder al juicio de amparo,
aquel que tuviera un interés juridico y que, por consiguiente, tuviera un
derecho subjetivo. Es decir, toda vez que un derecho social era una norma
programatica, y que para acceder al juicio de amparo se requeria interés
juridico y que, de acuerdo con la jurisprudencia mostrada, eso era igual a
un derecho subjetivo; por lo tanto, un derecho social no podia ser objeto
de reclamo por la via del amparo.

3. El impacto del cardcter normativo de la totalidad de la Constitucion
en la actual configuracion juridica de los derechos sociales

Hasta el momento se ha mostrado que, durante gran parte del siglo XX,
los derechos sociales fueron entendidos en México, bien como normas

32 Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Apéndice 2000, t. VI, Co-
mun, PR. SCJN, p. 81. “INTERES JURIDICO. INTERES SIMPLE Y MERA FACULTAD. CUANDO
EXISTEN”.

3 Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo, Hacia una nueva Ley de Amparo, México,
UNAM, 2002, p. 43.
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programaticas, bien como normas vigentes en las relaciones inequitativas
habidas entre particulares y sin vinculacion del poder publico. Sobre lo
anterior, cobra relevancia la vision que se tuviera de la Constitucion mexi-
cana ya que, como se ha dicho, impacta en la eficacia, que sera directa o
indirecta, dependiendo de las circunstancias. En este sentido, pareciera
que gran parte de —como apunta Gargarella—>* los derechos sociales,
hayan sido vistos como “clausulas dormidas”, lo cual pasa, si, por la forma
en que se concibio la Constitucion, pero ello deriva de como se entendio el
derecho en general, durante gran parte del siglo XX mexicano.

Por lo anterior, lo primero es sefialar que la concepcion que plantea de
cierto modo que el juez es la boca de la ley, imperaria en gran parte del
siglo XX mexicano. Es decir, lo que estaria en el centro de los reflectores
seria la ley y no la Constitucion, ya que ésta no se entendia como totalmen-
te normativa desde el punto de vista juridico. Por tanto, no seria posible
entender a la Constitucién, como un “ordenamiento legal de rango supe-
rior”; en dicho sentido es que el derecho mexicano fue entendido durante
muchos afos.

Al respecto, es necesario precisar el alcance e implicaciones de las dos
visiones de la Constitucion: como maquina o como norma.** Es importante
aclarar dos cuestiones antes de continuar. Primero, que no son excluyentes
una y otra de las visiones, sino que simplemente abordan el fenémeno
constitucional desde una optica distinta: por un lado, como maquina, des-
de la vision politica, y por el otro como norma, desde la vision juridica; y
segundo, que la Constitucion siempre sera “una especie del género norma
y una norma no obligatoria seria una contradictio in adjecto”,*® por lo que,
en cierto modo, ambas visiones entienden a la Constitucion como norma.
La diferencia estaria en que, desde el punto de vista de la norma obliga
todo su contenido —ya sea directa o indirectamente—.

Ahora bien, la Constituciéon como maquina tiene como principales fun-
ciones la de ser el fundamento de la validez del ordenamiento juridico, asi

3 yéase Gargarella, Roberto, La sala de méquinas de..., cit., pp. 261-266.

35 Se utilizan estos conceptos de Michel Troper, ya que son por demas explicitos
puesto que reproducen una idea grafica en las personas respecto de la idea que se analiza
en el presente capitulo. Troper, Michel, “La maquina y la norma. Dos modelos de Cons-
titucion”, Doxa, num. 22, 1989, pp. 330-347, disponible en: file:///C:/Users/Julio%20
Sancliment/Downloads/la-maquina-y-la-norma-dos-modelos-de-constitucion%20(2).pdf
(consultada el 28 de abril de 2017).

3 Ibidem, p. 331.



252 JULIO EDUARDO SANCLIMENT MARTINEZ

como distribuir el poder y establecer esferas competenciales. De todo lo
anterior, se puede inferir que la ley y por lo tanto el legislador democratico
tienen un papel sumamente trascendente para esta vision. En ese sentido,
ni siquiera resulta “necesario pensar la Constitucion como norma obliga-
toria, puesto que ésta constrifie efectivamente”.’’

La anterior vision encaja con las ideas sobre la evolucion de los de-
rechos sociales en México, que se expusieron en los apartados 1y 2 del
presente apartado, en el sentido de que validamente podria decirse que
en sus inicios, la Constitucion mexicana siguio la logica de pensamiento
politico-juridico que implicaba, ante todo, un contrato social por el cual
surgio el Estado y que, en su version juridica, se transformo en la Constitu-
cion, misma que fue el punto de partida del orden juridico mexicano y que
cred “organos constituidos”, siendo uno de ellos el Legislativo que, como
se dijo, fue dotado de alta estima dentro del sistema y en donde el juez se
limitaba a ser la boca muda de la ley. Es decir, se tenia un constituciona-
lismo descriptivo.

Para efectos del presente trabajo, lo relevante de la manera de ver las
Constituciones, estriba en el impacto que una y otra optica tuvieron dentro
de la eficacia los derechos sociales. Asi, la Constitucion entendida como
una norma juridica, sea parcial, sea total, produce eficacia directa o indi-
recta seglin el caso. Estas ideas sobre la eficacia llegarian a México, funda-
mentalmente en la década de los ochenta. Desde la actualidad, es posible
sostener que esta forma de entender la Constitucion se ha ido modificando
paulatinamente en México. Al respecto Cossio Diaz sefiala:

Estoy convencido de que no es ésta la causa generadora del cambio, ya que
concurrieron muchos mas elementos; pero cuando llega a México el titulo de
un libro que aqui caus6 mucho revuelo, como también lo causé en Espaiia,
el libro de don Eduardo Garcia de Enterria, La Constitucion como norma y
el Tribunal Constitucional, se empez0 a hacer click —por decirlo de mane-
ra pintoresca— en el sentido de que lo que teniamos era una Constitucién
como norma juridica y, por tanto, tenia que satisfacer ciertas condiciones de
validez. Sin duda alguna, aqui hubo un cambio cultural fundamental, pero
ya fue hasta la primera parte de este siglo cuando comenzaron a hacer los
ajustes necesarios.*®

3T Ibidem, p. 336.
38 Cossio Diaz, Jos¢é Ramon, “Politicas publicas, exigibilidad...”, cit., pp. 29 y 30.
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Asi, con la llegada de los afios noventa, la manera de entender la Cons-
titucion empezo6 a cambiar. En ese ambiente de inicio del cambio es que
llegaria la reforma de derechos humanos de 2011. Al respecto, la reforma
tuvo un impacto central en la eficacia de los derechos sociales, ya que al
establecer mediante criterio orientativo que la Constitucion es una norma
juridica, en los términos que lo hace, pareciera estar encaminado a recono-
cer plenamente la directa. Al efecto, la Primera Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion® distinguié que dicho caracter normativo, impli-
ca tres cosas: @) que todo el contenido de la Constitucion tiene un valor
normativo inmediato y directo; b) que la Constitucion necesita valerse de
un esquema apropiado que la proteja frente a actos o disposiciones que la
pretendan vulnerar; y ¢) que la Constitucion es el fundamento de validez
del resto del ordenamiento juridico, de lo cual se desprende la posibilidad
de llevar a cabo un control de regularidad normativa respecto de aquellas
disposiciones que la contrarien. Asimismo, es de advertir que el anterior,
constituye un criterio aislado, por lo que no es de observancia obligato-
ria sino orientativa. Asimismo, para entender la vision de la Constitucion,
resulta importante atender al sentido de la interpretacion de la Suprema
Corte.

V1. CONCLUSIONES

Al iniciar el presente trabajo de investigacion, se partia de una intuicion
basada en que los derechos sociales no tenian en el México del siglo XX,
la naturaleza de derechos subjetivos. Lo primero que hay que apuntar al
respecto es que, desde el punto de vista tedrico, fue posible identificar la
naturaleza juridica subjetiva con la eficacia directa y la naturaleza juridica
programatica con la de principios rectores. La manera en que se entien-
de la Constitucion en un Estado, determina de manera muy importante
la eficacia de los derechos sociales. Sin embargo, lo que realmente hace
que un derecho social sea eficaz directamente, es su naturaleza de derecho
subjetivo.

3 Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, primera sala,
aislada, libro 17, abril de 2015, t. I, p. 485. Tesis la. CXXXV/2015, “CONSTITUCION. SU
CONCEPCION COMO NORMA JURIDICA”.
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Sobre el concepto de derechos humanos, derechos fundamentales, prin-
cipios rectores y garantias individuales, existe una diversidad de entendi-
mientos. En este sentido, dependiendo del tiempo y del lugar en el que se
encuentre, es lo que cada uno va a significar —al menos desde el punto de
vista positivo—. Desde el punto de vista teorico, a cada uno de los con-
ceptos le corresponde una naturaleza juridica distinta. No obstante, los
diversos constituyentes —por ejemplo, el mexicano— cambian y utilizan
de manera indistinta los términos; en tal sentido, pareciera que es practi-
camente imposible llegar a un consenso. Lo anterior no es del todo cierto,
ya que para estar en posibilidad de uniformar criterios, se debe abordar el
punto desde la esencia y no desde la terminologia usada. Asi, por ejemplo,
un derecho fundamental sera siempre un derecho subjetivo positivizado en
el ordenamiento supremo, no obstante que el Constituyente mexicano de
2011 le haya llamado derecho humano.

Sobre la naturaleza juridica de los derechos sociales, se puede concluir
que la misma va a cambiar dependiendo del lugar y sobre todo de la Cons-
titucion. Siguiendo la misma logica de la conclusion anterior, esto es asi,
ya que la naturaleza de un derecho social no se tiene por el hecho de su
contenido, sino por ser derecho subjetivo o norma programatica, segiin sea
el caso. Por ello, no es lo mismo el derecho subjetivo que la garantia; la
eficacia directa deviene de la idea de derecho subjetivo y no de la capaci-
dad que se tenga para cumplir lo obligado o responder ante un incumpli-
miento. Dicho de otro modo, la eficacia directa se encuentra en el plano
del deber ser mientras que las garantias se encuentran en el ser:

Sobre la evolucion de la eficacia de los derechos sociales en el orde-
namiento juridico mexicano, es posible concluir que, durante la primera
etapa, no tenian valor vinculante frente al poder publico. Eran concebidos
mas como “un buen deseo” que como una realidad; en gran parte por la
asignacion de éstos al campo de las relaciones habidas entre particulares.
Es decir, no tenian eficacia normativa —o al menos, era extraordinaria-
mente baja— puesto que la Constitucion era entendida fundamentalmente
desde la optica de la maquina. En la segunda etapa, la naturaleza juridica
fue la de normas programaticas, lo que implic6é un cambio paulatino en la
manera de entender la Constitucion, ya que podria decirse que empezaba a
tener eficacia mediata. Ello, toda vez que, de la lectura de las reformas ha-
bidas en el siglo XX, se aprecia una gran cantidad de mandatos expresos.
Asi, el legislador es la figura central y el juez un automata.
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Mientras no hubo problemas o crisis de legitimacion estatal frente a
los gobernados, el Estado mexicano no tuvo ningin problema; ello por-
que los derechos consagrados en el texto de 1917 no implicaban presta-
ciones (excepto la educacion que siguié y sigue un régimen especial) de
ningun tipo. El problema vendria con las crisis de la legitimacion porque
en aras de obtener mayores indices de aceptacion, se comenzo a ampliar el
catalogo de derechos sociales, s6lo que ahora implicarian prestaciones por
su propia naturaleza. Ante esta situacion, el régimen homogéneo del poder
optd por considerarles norma programatica y de esta manera libraba un
problema economico fuerte que ellos mismos se habian provocado.

Para el paso de una vision parcial a una vision totalmente normativa,
inicialmente fue un cambio gradual. La doctrina jugd un papel importante
en el comienzo del cambio de la concepcion, misma que se adoptaria for-
malmente con la reforma de junio de 2011. El cambio de 2011, sin duda es
un reto para los derechos sociales.

Hasta aqui se ha dejada apuntada la concepcion que en México se tuvo
de los derechos sociales durante el siglo XX. Ahora sera necesario —to-
mando como base el presente trabajo— que se realice un andlisis de la
eficacia de los derechos sociales derivado de la reforma de 2011. Esa es
una asignatura pendiente para el autor.
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