UNIVERSIDAD AUTONOMA DE

SINALOA
FACULTAD DE DERECHO
UNIDAD DE ESTUDIOS DE POSGRADO

LA PROGRESIVIDAD EN EL ACCESO AL EMPLEO
JUVENIL EN SINALOA

TESIS
QUE COMO REQUISITO PARA OBTENER EL GRADO DE
DOCTOR EN CIENCIAS DEL DERECHO

, PRESENTA
MTRO. IVAN ALFREDO MONTES FLORES

DIRECTORA DE TESIS
DRA. MARTHA LOURDES CAMARENA RIVERA

CULIACAN ROSALES, SINALOA AGOSTO DE 2022



UTONO),
Ok 12,
o s
P B

DIRECCION GENERAL DE BIBLIOTECAS

Direccion General de Bibliotecas

Ciudad Universitaria

Av. de las Américas y Blvd. Universitarios
C.P.80010 Culiacan, Sinaloa, México.
Tel. (667) 71378 32y 712 50 57

dgbuas @uas.edu.mx

UAS-Direccion General de Bibliotecas
Repositorio Institucional Buelna

Restricciones de uso

Todo el material contenido en la presente tesis esta protegido por la Ley Federal de
Derechos de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

Queda prohibido la reproduccién parcial o total de esta tesis. El uso de imagenes,
tablas, graficas, texto y demas material que sea objeto de los derechos de autor, sera
exclusivamente para fines educativos e informativos y debera citar la fuente
correctamente mencionando al o los autores del presente estudio empirico. Cualquier
uso distinto, como el lucro, reproduccion, edicién o modificacién sin autorizacién
expresa de quienes gozan de la propiedad intelectual, sera perseguido y sancionado
por el Instituto Nacional de Derechos de Autor.

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-No Comercial
Compartir Igual, 4.0 Internacional

CoN ws%
FUTURO
2025




INDICE

INTRODUCCION

CAPITULO PRIMERO
EL ACCESO AL EMPLEO JUVENIL

|. DEFINICION 12
1. Enfoque econémico
2. Enfoque socioldgico
3. Enfoque juridico
4. Enfoque formativo
5. Definicién de jovenes

6. Enfoque de nuestra investigacion

ll. REGULACION JURIDICA 20
1. México en el derecho internacional
A. Ambito externo
B. Ambito interno
a) Reglas para su reconocimiento
b. Reglas para su aplicacion
2. Regulacion juridica en el sistema universal
A. Organizacion de las Naciones Unidas
B. Organizacion Internacional del Trabajo
3. Regulacion juridica en el contexto regional
A. Tratado entre los Estados Unidos de América, los Estados Unidos
Mexicanos y Canada

B. Organizacion de Estados Americanos



4.

Regulacion en el ambito nacional
A. Constitucional
B. Legislativo

C. Administrativo

lll. ACCESO AL EMPLEO JUVENIL COMO DERECHO HUMANO 36

1.
2.
3.
4.

Los derechos humanos
Los derechos sociales
Protecciéon inmediata

Mandato de optimizacion

IV. VARIABLES QUE SE VALORAN PARA ANALIZAR EL ACCESO
AL EMPLEO 41

1

0o N o o~ WODN

. Participacion laboral

. Desocupacion

. Presion general

. Condiciones criticas de ocupacion
. Informalidad

. Trabajo asalariado

. Insuficiencia de ingresos

. Nuestro enfoque

V. ACCESO AL EMPLEO JUVENIL EN LA POLITICA ECONOMICA 45

1.
2.
3.
4.

Plan Nacional de Desarrollo
Plan Estatal de Desarrollo para el Estado de Sinaloa 2017-2021
El Presupuesto de Egresos de la Federacion

El Presupuesto de Egresos para el Estado de Sinaloa

CAPITULO SEGUNDO

EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD



|. FUNDAMENTO JURIDICO

1. Contexto internacional

55

A. Pacto Internacional de los Derechos Econdémicos, Sociales y

Culturales
B. Convencién Americana sobre Derechos Humanos
2. Regulacion constitucional federal

3. Regulacion constitucional en el estado de Sinaloa

Il. LA PROGRESIVIDAD COMO PRINCIPIO
1. Los principios en la descripcion del derecho
2. Los principios en la teoria de Robert Alexy
3. Los principios en la jurisprudencia mexicana

4. El principio de progresividad

lIl. CLASIFICACION DE REGRESIVIDAD
1. Regresividad normativa

2. Regresividad de resultado

IV. VERTIENTES DE LA PROGRESIVIDAD
1. Vertiente negativa
A. Medidas regresivas validas

B. Medidas regresivas no validas

63

79

81



2. Vertiente positiva

V. CONTROL JURISDICCIONAL DE LA PROGRESIVIDAD 85
1. Progresividad en el contenido de una norma
A. Control abstracto
B. Control concreto
2. Progresividad en las politicas publicas

3. Herramientas interpretativas y argumentativas para valorar Ila

progresividad
A. Escrutinio estricto
B. Test de proporcionalidad
C. Test de progresividad
D. Test de no regresion

E. Test de maximo uso de recursos disponibles

CAPITULO TERCERO
ESTUDIO COMPARATIVO DE APLICACION DE LA PROGRESIVIDAD EN
MEDIDAS GUBERNAMENTALES

|. CONSIDERACIONES PREVIAS 94

Il. REPUBLICA DE SUDAFRICA 95
1. Breve referencia contextual

2. Sentencia de la Corte Constitucional en el caso CCT 32/97

[1l. COLOMBIA 101



1. Breve referencia contextual
2. Sentencia de la Corte Constitucional C-503/14

IV. MEXICO 109
1. Breve referencia contextual
2. Punto de inflexion para la estabilidad en el empleo. El nuevo sistema de
jJusticia laboral
Competencias
Integracion de los tribunales
Etapa de conciliacion prejudicial
Procedimiento ordinario

Procedimientos especiales

mmoow>

Relaciones colectivas
G. Comentarios finales a la medida adoptada

3. Sentencias dictadas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

V. RESULTADO DE LA COMPARACION 132

VI. CONTRASTACION DE LA COMPARACION CON EL
SISTEMA DE REFERENCIA 133

CAPITULO CUARTO
LA PROGRESIVIDAD EN EL ACCESO AL EMPLEO JUVENIL EN SINALOA

|. INFORMACION ESTADISTICA INICIAL 135
|l. OBLIGACIONES DE GARANTIA PROGRESIVA EN EL DERECHO

DE ACCESO AL EMPLEO JUVENIL 136
lIl. OBLIGACION DE IMPLEMENTAR MEDIDAS 137

1. Medidas legislativas
2. Medidas administrativas

3. Medidas jurisdiccionales



IV. ANALISIS DE PROGRESIVIDAD DE LAS MEDIDAS 146
1. Medidas legislativas
2. Medidas administrativas
3. Medidas jurisdiccionales
V. EMERGENCIA SANITARIA COMO FACTOR CONDICIONANTE
DE MEDIDAS 164
VI. INCUMPLIMIENTO DE OBLIGACIONES 167
1. Funcion Legislativa
2. Funcién Administrativa

3. Funcién Jurisdiccional

VII. INFORMACION ESTADISTICA FINAL 170
VIIl. GARANTIA JURISDICCIONAL DEL DERECHO 171
CONCLUSIONES 174
PROPUESTAS 178

FUENTES CONSULTADAS 182



INTRODUCCION

La presente tesis ha sido elaborada para obtener el grado de doctor en ciencias del
derecho. Debido a los antecedentes formativos y empiricos del sustentante, la linea
de investigacion versa sobre un tema de derecho social, analizado desde un
enfoque constitucional, aunque con auxilio de diversas disciplinas.

El capitulo primero aborda aspectos conceptuales, normativos vy
organizacionales, que permiten precisar el contenido del derecho de acceso al
empleo juvenil y las instituciones que intervienen en el disefio de politicas publicas
tendentes a garantizarlo.

El acceso al empleo juvenil es la variable dependiente dentro de la hipbtesis
que se formulé en el protocolo de investigacion. Por tanto, resulta medular
comprender lo que implica este derecho.

Para lograr ese objetivo, se recurren a diversos enfoques sobre el tema, que
se derivan del tipo de disciplina que lo aborda. Asi, se desarrollan aspectos propios
de la ciencia econdmica, socioldgica, formativa y juridica.

Por tratarse de un derecho humano, cuyo goce no depende unicamente de
una institucién o de un nivel de gobierno, se explican los documentos y acciones
elaborados por diversos organismos. Esta explicacion se realiza partiendo de
acciones internacionales o generales, para concluir en las decisiones particulares
del estado de Sinaloa. No sin antes analizar el contexto nacional.

La variable independiente de la hipotesis planteada en la investigacion que
nos ocupa, es la progresividad. El contenido de dicho principio constitucional aun
no ha sido muy desarrollado por la jurisprudencia mexicana. No obstante, los casos
resueltos y la doctrina proporcionan algunos elementos que permiten visualizar el
inicio de una teoria sobre el tema.

En el capitulo segundo se explica el contenido de dicho principio, su
fundamento juridico, alcance, vertientes, tipos y mecanismos para garantizarlo. El

estudio se realiza desde el punto de vista normativo, doctrinal y jurisprudencial.



En el aspecto normativo, se destaca el reconocimiento del principio en el
orden internacional, nacional y estatal. De la doctrina, se derivan distintas formas
de entenderlo, lo que se condiciona por la perspectiva general que se tenga del
derecho. La jurisprudencia nos ha ayudado a identificar algunos elementos que se
deben valorar cuando se examina la validez de normas o actos aparentemente

contrarios a la progresividad.

La recoleccion de informacion para redactar este apartado ha sido puramente

documental, por lo que se aplicaron los métodos analitico y sintético.

En el contenido de dicho capitulo, podemos observar que no toda medida
progresiva cumple con el mandato constitucional, mientras que no toda medida
regresiva es contraria al principio de progresividad. La validez de dichas medidas

dependera de que superen el test de razonabilidad aplicable a cada caso concreto.

En el tercer capitulo se aplica el método comparativo para procurar un mayor
conocimiento de la figura juridica existente en el sistema de referencia. Dicha figura

es el principio de progresividad aplicado a derechos sociales.

Los sistemas estudiados son los de la Republica de Sudafrica y Colombia.
Ademas, los criterios discrepantes al interior de México. Dicho analisis ha servido
para conocer la gran incertidumbre que existe sobre el tema, ademas de identificar
los aspectos donde se han establecido reglas o criterios coincidentes.

En el capitulo cuarto, se examina la situacion concreta del estado de Sinaloa.
Para ello, se somete a la actuacién gubernamental a un escrutinio basado en los
criterios y teorias prevalecientes respecto de las dos variables que conforman la
hipotesis planteada: el acceso al empleo juvenil y el principio de progresividad.

Debido a que el analisis de garantia progresiva solamente puede realizarse
respecto de temporalidades determinadas, el estudio fija como base los indicadores
econdmicos correspondientes al afio 2018 y como resultado los existentes en 2021.

Al analizar la actuacion u omision gubernamental durante el periodo
mencionado, asi como la realidad factica prevaleciente, ha sido posible comprender
las razones por las que no se ha mejorado gradual y constantemente el nivel de

goce del derecho social de acceso al empleo juvenil en el estado.
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Es importante precisar que la obtencion de informacion gubernamental ha
significado una labor ardua y desgastante. Esto debido a que continua imperando
la opacidad. La transparencia y acceso a la informacién publica constituye una
excepcion. Para lograr el objetivo, ha sido necesario utilizar la plataforma nacional
de transparencia. Ademas, ante las estrategias implementadas por los sujetos
obligados para evadir sus obligaciones, se ha requerido interponer recursos de

revision.
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CAPITULO PRIMERO
EL ACCESO AL EMPLEO JUVENIL

|. DEFINICION

Es dificil encontrar una definicion de acceso al empleo juvenil. Por ello, si se
pretende una aproximacion a dicho concepto, debemos partir de consideraciones
generales para posteriormente identificar los elementos que integrarian la figura
particular que nos interesa.

Para realizar dicho analisis deductivo es necesario definir, primeramente, lo
que se entiende por acceso al empleo. Los elementos generales de este concepto
nos permitiran identificar aquellos que serian aplicables a la parcialidad juvenil de la
sociedad. No sin antes determinar quiénes son considerados jovenes.

La idea conceptual de acceso al empleo varia en cada area del conocimiento.
Asi, podemos encontrar definiciones desde un enfoque econdmico, socioldgico,

formativo y juridico.

1. Enfoque econémico

Es importante abordar este enfoque porque en la economia encontramos una
distincién conceptual entre empleo y trabajo. Dos términos que suelen utilizarse
como sindnimos. Sin embargo, para esta area del conocimiento su diferencia se
relaciona principalmente con el aspecto remunerativo.

Trabajo implica toda aquella actividad en que se ocupen las personas, aun
cuando no reciban una remuneracién por ello. En cambio, empleo es el trabajo
remunerado. En consecuencia, lo importante para el enfoque econémico es el
empleo, ya que la remuneracion contribuye a la actividad comercial y al producto

interno bruto.
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Para la economia, el acceso al empleo se identifica con uno de los tres
indicadores basicos' que permiten conocer la situacion macroeconémica de un pais.
Este indicador es el desempleo. Los otros dos son: el crecimiento de la produccién
(PIB) y la inflacion.

El desempleo implica aquella fraccion de la poblacion econémicamente
activa que no puede encontrar empleo. En este supuesto se ubican todas las
personas que buscan trabajo remunerado y no lo encuentran, aun cuando tengan
edad para desempenfarse en el ambito laboral.

Cuando se relaciona el desempleo con otras variables macroeconémicas, el
estado del conocimiento actual nos indica que existen algunas reglas generales. Por

ejemplo, se pueden mencionar las siguientes:

e Crecimiento econdmico y desempleo. Relacién inversa, al aumentar el
producto interno bruto, disminuye el desempleo.
e Desempleo e inflacion. Relacion inversa, a mayor tasa de desempleo, menor

inflacion.

Es posible que en un pais se presente una elevada inflacién y un alto desempleo. A
esta situacion econdmica? se le denomina estanflacion.

Lo anterior nos indica que, para la economia, el desempleo o su correlativo
acceso al empleo, no depende de la simple voluntad gubernamental. Las
condiciones se propician por la situacion macroecondmica, donde confluyen las
otras dos variables basicas, principalmente la que se refiere al producto interno
bruto.

Ahora bien, para valorar |la perspectiva a corto plazo en relacién con el acceso
al empleo, se debe identificar la fase del ciclo econdmico en que se encuentra el

pais: Recesion, expansién, auge o contraccion.

2. Enfoque socioldgico

! Astudillo Moya, Marcela, Fundamentos de la economia, México, UNAM-IIE, 2012, pp. 89-97.
2 [dem.
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La previa distincion entre trabajo y empleo también resulta importante para la
sociologia. Margaret Maruani® afirma que en Francia tradicionalmente se
presentaba una divisidon disciplinaria, donde los sociélogos analizaban el trabajo,
mientras que los economistas el empleo.

En el enfoque sociologico* esta distincidon delimita el objeto de estudio de la
sociologia del trabajo y de la sociologia del empleo. Mientras la primera se centra
en los trabajadores dentro de la empresa, la segunda aborda el problema de
quienes no forman parte de ella. Es decir, el trabajo es la actividad de produccion
realizada. En cambio, el empleo es el conjunto de modalidades de acceso y salida
del mercado de trabajo. Se afirma que antes del trabajo esta el empleo.

Para Maruani, la sociologia del empleo analiza el mercado de trabajo® como
consecuencia de la presidon de los actores sociales, no de la situacion
macroecondmica. En otras palabras, identifica a los movimientos del empleo como

construcciones sociales.

3. Enfoque juridico

En el enfoque juridico, trabajo y empleo suelen utilizarse como sinénimos. El
Diccionario Juridico Mexicano incluye en la misma definicion a empleados
domeésticos y a trabajadores domésticos. Esto también se observa al definirse
empleados de confianza y trabajadores de confianza.®

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién se ha referido al empleo cuando
lo relaciona con la estabilidad laboral.” Sin embargo, denomina ofrecimiento de

trabajo cuando el patron plantea la reinstalacion.®

3 Maruani, Margaret, “De la sociologia del trabajo a la sociologia del empleo”, Politica y Sociedad,
Madrid, afio 2000, num. 34, p. 9.

4 Ibidem, pp. 10y 11.

> Idem.

8 Varios, Diccionario Juridico Mexicano, México, Porrua, 1985, p. 47.

7 Tesis: 22./J. 15/2018, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro 51, t. |,
febrero de 2018, p. 478.

8 Tesis: 22./J. 117/2017, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 46, t.
I, septiembre de 2017, p. 580.
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El primer parrafo del articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establece el derecho al trabajo, precisando que al efecto se
promovera la creaciéon de empleos. Por su parte, el articulo 4 de la Ley Federal del
Trabajo menciona la reinstalacion en el empleo, mientras que el 48 se refiere a
reinstalacion en el trabajo.

Como podemos apreciar, en el plano juridico no existe una distincion clara
entre la definicion de trabajo y empleo. No obstante, pareciera que la tendencia es
a distinguir estos conceptos con base en los enfoques econdmico y sociolégico.

Esta tendencia puede apreciarse en el Capitulo IV del Titulo Once de la Ley
Federal del Trabajo, donde se refiere al Servicio Nacional de Empleo cuyo principal
objetivo es promover politicas publicas para la generacién de empleos, no de
trabajos.

Al no existir una distincion conceptual clara en nuestra normatividad,
debemos partir de la idea que sobre el trabajo nos proporciona el articulo 8 de la
Ley reglamentaria del articulo 123. Para dicha normativa, trabajo es toda actividad
humana, intelectual o material, con independencia del grado de preparacion técnica
requerido para cada profesion u oficio.

En esta definicion no encontramos el elemento remuneracién, lo que implica
una idea similar a la que se expuso en el enfoque econdmico. Sin embargo, el
articulo 20 de la misma Ley se refiere a una figura distinta, denominada relacion de
trabajo.

Entre los elementos constitutivos de la relacion de trabajo si encontramos a
la remuneracién. Se entiende como tal la prestacion de un trabajo personal
subordinado, mediante el pago de un salario.

Con estos elementos, podemos observar que lo que juridicamente se
entiende por relacion de trabajo, en el enfoque econdmico se identifica como
empleo. En cambio, en el enfoque socioldgico, la relacion de trabajo podria tener
mayor empatia con la sociologia del trabajo y no con la sociologia del empleo, al
tratarse de una relacion dentro de la empresa y no de condiciones de ingreso o

egreso.
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En cuanto a la identificacidon y contenido del derecho de acceso al empleo, la
Organizacion Internacional del Trabajo lo ha identificado como uno de los ejes
fundamentales que integran el concepto de trabajo decente. Este ultimo entendido
como un trabajo productivo, que genere suficientes ingresos para satisfacer las
necesidades basicas de todos los trabajadores y trabajadoras, asi como de sus
familias con proteccidn social y en condiciones de libertad, igualdad, seguridad y
dignidad humana.

La oficina de la OIT para México y Cuba nos precisa la forma en que se
subdividen los cuatro ejes fundamentales del trabajo decente: acceso al empleo,
seguridad en el empleo, derechos laborales y dialogo social. El acceso al empleo
comprende los indicadores relativos a participacion laboral, desocupacion, presion
general, condiciones criticas de ocupacién, ocupacion en el sector informal, trabajo

asalariado e insuficiencia de ingresos.®

4. Enfoque formativo

El desarrollo de este enfoque surge de la interrogante: ;Qué es mejor para la
formacioén del joven?

Un analisis exegético y literal, nos indicaria que el articulo 2.3 del Convenio
sobre la Edad Minima de Admisién al Empleo establece que ésta no debera ser
inferior a la edad en que cesa la obligacion escolar, o en todo caso, a quince anos.
Mientras que el articulo 22 de la Ley Federal del Trabajo prohibe el empleo de
personas menores de quince anos. Por tanto, la conclusion a dicho silogismo
deductivo seria que la normativa interna armoniza con la normativa internacional.

No obstante lo anterior, restarian por lo menos dos interrogantes: ¢ Cual es
el alcance de la expresién “o en todo caso”? Es decir, ¢ los Estados tienen la facultad
discrecional para decidir si la edad minima es aquella en que cesa la obligacion

escolar, o bien, la de quince anos?

® Ruiz Duran, Clemente y Galhardi, Regina, México: buenas practicas para impulsar el trabajo
decente, México, OIT, 2013, p. 11.
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Al parecer México optd por la base de quince afios, lo que significa que
cualquier persona que cumpla dicha edad puede trabajar. Sin embargo, un analisis
sistematico podria mostrarnos ciertas complicaciones.

El primer parrafo del articulo 3° de la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos nos indica que la educacién basica y la media superior son
obligatorias. Es decir, en México la obligacion escolar cesa al concluir la educacion
media superior.

De acuerdo con el disefio educativo, una persona que cursa sus grados
escolares en forma regular, concluye la educacion media superior a los diecisiete o
dieciocho afios de edad. Lo anterior nos indica que, entre los quince y los dieciocho
afnos de edad, la persona tiene obligacion de estudiar y derecho a trabajar.

Ademas, cuenta con todos los derechos enunciados en la Convencidn sobre
los Derechos del Nifo, en especial los contenidos en el articulo 28 relativos a la
educacion.

Al valorar esta circunstancia podriamos preguntarnos, ;es adecuado que
todos los jovenes con edad entre quince y dieciocho afos trabajen en forma
remunerada? O, por el contrario, ¢es adecuado que todos los jévenes entre quince
y dieciocho afios se dediquen exclusivamente al estudio?

Pareciera que ninguno de los dos extremos resulta adecuado. Sin embargo,
podriamos aproximarnos a ciertas respuestas si nos preguntamos, ¢ adecuado para
quién?

Si nos referimos al pais, desde el punto de vista pragmatico podriamos
responder que si es adecuado que todos los jovenes de dicha edad trabajen. Esto
mejoraria uno de los indicadores basicos de la macroeconomia.

Es probable que la respuesta cambie si dejamos de lado el utilitarismo y nos
referimos a lo adecuado para los jévenes. En este caso tendriamos que examinar
la interrogante conforme a los principios que rigen la aplicacién de los derechos
humanos.

La progresividad exige que el Estado garantice, en la mayor medida posible,

tanto el acceso al empleo juvenil como la educacién. De tal suerte que se
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proporcionen las condiciones basicas para el ejercicio de otro derecho, el libre
desarrollo de la personalidad.

En consecuencia, podriamos responder que lo adecuado para los jovenes es
que gocen de las condiciones 6ptimas para decidir libremente si van a priorizar sus
estudios o su empleo. Sin embargo, esa decision “libre” encuentra una limitacion
constitucional. El articulo 3° prevé a la educacion media superior como obligatoria.

Al parecer, el legislador secundario comprendié parcialmente esta
obligatoriedad. Por una parte, diversos articulos de la Ley Federal del Trabajo
establecen un trato diferenciado a los jévenes, limitando la jornada, su trabajo
extraordinario y prohibiendo su empleo en ciertas circunstancias.

Lo anterior pareceria disefar las condiciones de trabajo para efecto de que
los jovenes puedan cumplir con sus estudios. El problema es que solamente se
garantizan los derechos y no las obligaciones.

Aun cuando el disefio normativo pretenda garantizar tanto el derecho de
acceso al empleo juvenil, como el derecho a la educacion, es omiso en incluir en el
disefio, normas tendientes a garantizar la obligacion escolar.

Es probable que contribuya a la garantia de la obligacién escolar si se
establece como requisito para el empleo de jovenes, el comprobante de estudios.
Sin embargo, se propiciaria un escenario donde los jovenes que no desean estudiar,
tampoco puedan trabajar. En este caso, por pretender garantizar la obligacién se

estaria privando del derecho.

5. Definicién de jovenes

Si la definicion de acceso al empleo presenta variaciones dependiendo de su
enfoque, la de jovenes no se encuentra exenta de esta circunstancia. Sin embargo,
no es la intencién del presente trabajo realizar un analisis etimologico de la palabra.
Solamente nos interesa destacar la heterogeneidad de dicho concepto.

El Diccionario de la Real Academia Espafola resulta ilustrativo al respecto.
En sus definiciones de joven, encontramos referencias a la edad de una persona, a

caracteristicas de una forma de vida y a caracteristicas fisicas. Por otra parte, al
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relacionar dicho concepto con el de juventud, observamos que lo identifica como un
periodo de la vida humana que precede en forma inmediata a la madurez.'®

Lo anterior nos indica que una persona puede recibir el adjetivo calificativo
de joven por diferentes razones, lo cual depende de la perspectiva. No obstante, las
mediciones internacionales relativas a los jévenes se realizan con base en los
criterios adoptados por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Estos
criterios se adhieren al enfoque cronolégico de la juventud, es decir, a la edad de
las personas.

Aun cuando en las resoluciones de la Asamblea General de la ONU no
encontramos el rango de edad de quienes se consideran jévenes para efectos de
sus programas de accion, en las publicaciones periddicas de estadisticas se precisa
que se basan en personas entre los quince y veinticuatro afios.

Ahora bien, en relacion con el tema principal del presente ensayo, es
importante destacar que el articulo 2.3 del Convenio Sobre la Edad Minima de
Admision al Empleo establece que, para tales efectos, la edad minima sera de
quince afos, o bien, aquella en que cesa la obligacion escolar.

En apariencia, la normatividad interna de nuestro pais armoniza con la
convencional, debido a que el articulo 22 de la Ley Federal del Trabajo también
prevé como edad minima para laborar los quince afios. Sin embargo, existen
algunos aspectos a valorar, tal como se expondra posteriormente.

Por otra parte, no podemos soslayar que el articulo 1° de la Convencidn sobre
los Derechos del Nifo establece que, para efectos del contenido de la misma, se

considera nifio a toda persona menor de dieciocho afios de edad.
6. Enfoque de nuestra investigacion
Debido a la falta de uniformidad conceptual que ocasionan los diversos enfoques

desde los cuales se aborda el fendmeno del acceso al empleo, es necesario precisar

que, para efectos del presente trabajo, se estudia el acceso al empleo de forma

0 Diccionario de la legua espariola, 23? ed., Madrid, Real Academia Espafiola, 2014.
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multidisciplinaria, por lo que se incorporan a su definicion elementos econdmicos,
sociologicos, juridicos y formativos.

Asi, se entiende a esta figura como el derecho humano, de caracter social, a
la realizacién de una actividad intelectual o material cuya remuneracion debe ser
suficiente para satisfacer las necesidades basicas familiares, derecho que debe
garantizarse atendiendo a la situacién macroecondémica y sin discriminaciones por
construcciones sociales.

Ahora bien, para efecto de definir lo que se entiende por juvenil, partimos de
la edad minima para trabajar a que se refiere el articulo 22 de la Ley Federal del
Trabajo, que es de quince afos. La edad maxima del grupo referido es de
veinticuatro afos, que es la valorada por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia para emitir los informes cuantitativos.

Por tanto, a la definicion de acceso al empleo debemos agregar que,

tratandose de jovenes, también se debe garantizar atendiendo a su interés superior.

Il. REGULACION JURIDICA

1. México en el derecho internacional

Para explicar la posicion de México ante el derecho internacional es importante

distinguir dos aspectos: el ambito externo y el ambito interno.

A. Ambito externo

La referencia a todas las relaciones internacionales de México excederia al objeto
de estudio del presente trabajo. Por tanto, solamente nos referimos a su vinculacion
con dos organismos internacionales importantes para el tema que nos ocupa.
México forma parte del sistema universal que integra las Naciones Unidas.
Para ello, firmd y ratificd en 1945 la Carta de las Naciones Unidas, el Estatuto de la

Corte Internacional de Justicia y los Acuerdos Provisionales concertados por los
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Gobiernos Participantes en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Organizacion Internacional.

El unico 6rgano de la ONU donde se encuentran representados los 193
Estados miembros es la Asamblea General. Dicha asamblea adopta convenios que
posteriormente son sujetos a aprobacién en cada Estado de acuerdo con su
normativa interna. Una vez aprobados, se realiza el depdsito correspondiente en la
instancia que establezca el mismo instrumento. Ademas de la adopcion de
convenios, la Asamblea General puede implementar politicas para cumplir con
determinados objetivos.

La ONU cuenta con agencias especializadas. Como ejemplo encontramos la
Organizacion Internacional del Trabajo, la Organizacién Mundial de la Salud, el
Fondo Monetario Internacional y la Organizaciéon de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura.

Los organos internos de dichas agencias también adoptan convenios y
emiten resoluciones. Tal es el caso de la Organizacién Internacional del Trabajo
como agencia especializada en temas de empleo.

En relacién con el tema que nos ocupa, es importante precisar que México
también forma parte de la Organizacidon Internacional del Trabajo al haberse
adherido en 1931.

El maximo dérgano dentro de la OIT es la Conferencia Internacional del
Trabajo, donde cada Estado cuenta con dos delegados gubernamentales, un
delegado empleador y un delegado trabajador, mas sus consejeros técnicos
respectivos. Dicha conferencia adopta convenios y emite resoluciones en los temas
de su competencia.

De acuerdo con el punto numero 2 del articulo 17 de la Constitucion de la
OIT, los convenios se adoptan por mayoria simple de votos de los representantes
presentes, mismos que son sometidos a aprobacion ante las instituciones internas
de cada pais.

Las resoluciones no requieren aprobacion de los Estados parte, debido a que
constituyen expresiones unilaterales de la Organizacién. En ocasiones, los érganos

de la OIT implementan programas para la consecucién de sus fines.
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B. Ambito interno

El andlisis del derecho internacional en sede interna se puede dividir, a su vez, en:

reglas para su reconocimiento y reglas para su aplicacion.

a) Reglas para su reconocimiento

Las principales reglas para el reconocimiento de un instrumento internacional como
norma de derecho interno son las establecidas en los articulos 1° y 133 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Dichas normas se
encuentran reglamentadas por la Ley sobre la Celebracion de Tratados.

De acuerdo con la normativa mencionada, para que un tratado internacional
inicie su vigencia es necesaria su firma por el Presidente de la Republica y su
aprobacion por el Senado, para posteriormente ser publicado en el Diario Oficial de
la Federacion.

Como se expuso en los parrafos anteriores, los convenios adoptados por la
Conferencia Internacional del Trabajo no son firmados por el titular del Ejecutivo,
sino por los representantes de nuestro pais que se encuentran registrados ante
dicho 6rgano.

Al cotejar las normas involucradas podriamos preguntarnos: ¢Son validos,
en sede interna, los convenios adoptados por la Conferencia Internacional del
Trabajo que no fueron firmados por el Presidente de la Republica?

Por otra parte, surge la interrogante: ¢ Son vinculantes en sede interna los
programas emitidos por dicho érgano?

Para efectos de la obligacion internacional si son validos los convenios
adoptados por la Conferencia y aprobados por el Senado. Esto significa que,
probablemente, nuestra Constitucion regula de manera incompleta los supuestos

para el reconocimiento de tratados internacionales en sede interna.

b. Reglas para su aplicacion
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En el tema de la aplicacién de los instrumentos internacionales en sede interna se
han efectuado basicamente dos discusiones. La primera se relaciona con el lugar
jerarquico que ocupan dentro del sistema de normas. La segunda se refiere a la
forma en que debe garantizarse su aplicacion en casos o situaciones concretas.
En México existe controversia sobre la interpretacion del precepto
constitucional que regula nuestro sistema de jerarquias,’" que es la primera parte
del articulo 133. Al respecto, la primera interrogante que debemos plantearnos es

si efectivamente en nuestro pais existe tal sistema.

Con anterioridad a las reformas constitucionales de 2011, la entonces
Ministra de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Margarita Luna Ramos,
consideraba que en México no podiamos hablar de un orden jerarquico entre los
tratados internacionales y las leyes que crea el Congreso de la Unidn, ya que no
emanan una de otra, sino que se derivan de diversas fuentes y su unica limitante es
la Constitucion. Afirmaba que al presentarse un caso concreto, no debia prevalecer
el nivel jerarquico entre dichos ordenamientos sino que debia aplicarse la norma
que reconozca mayores derechos a favor del gobernado.'? Sin embargo, fue
mayoria el numero de ministros que considero la existencia de un orden jerarquico

derivado del articulo 133 constitucional.

Es importante precisar que el texto de la primera parte de dicho articulo no
ha sido reformado substancialmente desde 1934. No obstante, su sentido
interpretativo ha variado en diversas ocasiones, tal como se expondra en las

siguientes lineas.

" Kelsen, Hans, La Teoria pura del derecho, 22. ed., trad. de Roberto J. Vernengo, México, UNAM,
1982, p. 232. Afirmaba que “el orden juridico no es un sistema de normas de derecho situadas en
un mismo plano, ordenadas equivalentemente, sino una construccion escalonada de diversos
estratos de normas juridicas. Su unidad esta configurada por la relacién resultante de que la validez
de una norma, producida conforme a otra, reposa en esa otra norma, cuya produccién a su vez esta
determinada por otra; un regreso que concluye, a la postre, en la norma fundante basica
presupuesta”.

12 Sesiones plenarias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion de fechas 12 y 13 de febrero de
2007.
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En 1992, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvid que la
Constitucion debia estar en primer lugar, posteriormente los tratados
internacionales y las leyes federales en un plano de igualdad jerarquica, para
posteriormente encontrar a las leyes locales. Asi se aprecia en la tesis de rubro:
‘LEYES FEDERALES Y TRATADOS INTERNACIONALES. TIENEN LA MISMA
JERARQUIA NORMATIVA”.'3 Por esta razoén, un tratado internacional no podia ser

criterio para determinar la constitucionalidad de una ley ni viceversa.

Antes de este pronunciamiento, Jorge Carpizo habia afirmado que era
imposible pretender un conflicto de aplicacion entre un tratado internacional y una
ley ordinaria federal, ya que los instrumentos internacionales debian prevalecer
sobre la ley ordinaria interna. Consideraba que la situacion era distinta cuando el
conflicto se presentaba entre un tratado internacional y una ley constitucional,'* ya
que estas dos normas efectivamente se encontraban en un plano de igualdad

jerarquicamente hablando.'®

Esta doctrina fue parcialmente adoptada por nuestro maximo tribunal en
1999, ya que modifico su postura y resolvido que en el ordenamiento mexicano la
Constitucion ocupa un primer lugar jerarquico, posteriormente se encuentran los
tratados internacionales y, en tercer lugar, las leyes federales y locales en un plano
de igualdad, segun se desprende de la tesis de rubro: “TRATADOS
INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS
LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA
CONSTITUCION FEDERAL”."6

13 Tesis: P. C/92, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca, Diciembre de
1992, p. 27.

'4 Carpizo consideraba que las leyes constitucionales son de tres grados: i) leyes organicas, que son
aquellas que sefialan la actuacién y facultades de un drgano federal, ii) leyes reglamentarias, que
son las que precisan como deben aplicarse los principios de la Constitucion v, iii) las leyes sociales,
que son aquellas que desarrollan las bases de los derechos sociales garantizados en la Constitucion.
Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, 82 ed., México, Porrua, 2003, p. 18.

S Ibidem, p. 22.

16 Tesis: P. LXXVII/99, Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Novena Epoca, t. X,
noviembre de 1999, p. 46.
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En esta ocasion, la Corte no incluyé a las leyes constitucionales en la
piramide normativa, solo se refiri6 a las leyes federales en general, y consider6 que
deben tener un mismo nivel jerarquico respecto a las leyes locales en atencion a lo

establecido por el articulo 124 constitucional, que prevé la competencia residual.

En 2007, la Corte incluyo a las leyes generales, ubicandolas en un lugar
inferior respecto de la Constitucion y los tratados internacionales, y en un plano de
igualdad con las leyes federales ordinarias y las leyes locales, tal como se
desprende de la tesis de rubro: “TRATADOS INTERNACIONALES. SON PARTE
INTEGRANTE DE LA LEY SUPREMA DE LA UNION Y SE UBICAN
JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES GENERALES, FEDERALES
Y LOCALES. INTERPRETACION DEL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL”."?

En el afo 2011, nuestro maximo tribunal debié pronunciarse nuevamente
respecto de la jerarquia normativa, ahora valorando las reformas constitucionales
realizadas ese mismo afo. Todo ello se derivd de la resolucion del caso Rosendo

Radilla Pacheco por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

En esta ocasion, la Corte emitié un criterio que podriamos calificar como
mixto. Por una parte, determindé que en materia de derechos humanos no existe
jerarquia normativa, sino que los instrumentos internacionales y la Constitucion
conforman un parametro de control de regularidad constitucional en materia de
derechos humanos, por lo que ninguna norma diversa puede contravenir dicho
parametro. Sin embargo, si existe jerarquia en cuanto a las normas de diversa
indole,'® donde la Constitucidn es la cispide del ordenamiento y no se modifico el

orden de las demas.

Como consecuencia de este nuevo criterio surgio la interrogante relativa a lo
que debera prevalecer ante una eventual contradiccion entre la Constitucidén y un

tratado internacional en materia de derechos humanos.

17 Tesis: P. 1X/2007, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXV, abril
de 2007, p. 6.
'8 Normas que no impliquen derechos humanos sustantivos.
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Este tema fue abordado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al
resolver la contradiccion de tesis 293/2011, donde precisdé que en tal caso debe
prevalecer la Constitucién, debido a que el propio articulo primero establece que los
derechos humanos y sus garantias solo pueden restringirse en los casos que ella
misma establezca. Ahora bien, si consideramos que las normas internacionales en
materia de derechos humanos son parte integrante de la Constitucion, su contenido

puede restringirse por la propia ley fundamental.

En relacién con la forma en que debe garantizarse la aplicacién de las normas
de fuente internacional en sede interna también se han presentado algunas
variaciones. Para explicar este tema es necesario comentar por separado las tres

funciones tradicionales del poder publico.?

Funcién jurisdiccional

Al realizar esta funcion, el juzgador debe distinguir entre aplicacion de normas
internacionales en materia de derechos humanos y aplicacion de normas
internacionales relacionadas con otras materias.

Tratandose de derechos humanos opera el control difuso de
convencionalidad. En otras materias, la no aplicacion de normas legales que
contravengan un tratado internacional es competencia exclusiva del Poder Judicial
de la Federacion.

Con base en lo anterior, ante una aparente contradiccion entre una norma
internacional de contenido distinto a derechos humanos y una norma legal, los
jueces de las entidades federativas estan obligados a aplicar la norma legal. Si esa
resolucién se impugna ante instancias federales, los tribunales del Poder Judicial
de la Federacion pueden decretar la no aplicacion de la norma legal y resolver con
base en el instrumento internacional.

En cambio, si la norma internacional se refiere a derechos humanos, los

jueces de las entidades federativas estan facultados para dejar de aplicar la norma

% En este caso se omitira la referencia a los 6rganos constitucionales auténomos.
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legal, para efecto de que prevalezca lo establecido por la norma de fuente

internacional.

Funcién legislativa

La funcion legislativa es la responsable de crear las condiciones primordiales para
el cumplimiento en sede interna de los instrumentos internacionales. Esto se intenta
principalmente mediante el ejercicio de dos facultades: la emision de normas legales
y la aprobacion del presupuesto de egresos.

A través de normas legales se sientan las bases para el actuar de los demas
poderes constituidos. Ademas de que se indica a la poblacion como pueden exigir
el cumplimiento de dichas normas.

Para el disefio normativo, el legislativo debe observar los compromisos
internacionales adquiridos. Implica atender a la racionalidad juridica formal a que se
refiere Manuel Atienza. Como ejemplo de esta racionalidad podemos citar las
reformas a la Ley Federal del Trabajo donde se modificé la edad minima para que
los jovenes puedan ser empleados legalmente. Hasta 2014 se permitia emplear a
personas con 14 afios cumplidos. Sin embargo, en junio de dicho afio se reformo el
articulo 123 de la Constitucion. Mientras que en junio de 2015 México ratifico el
Convenio numero 138 sobre la edad minima, donde se comprometid a evitar el
empleo de personas menores de 15 afos.

La reforma constitucional y la ratificacion de dicho convenio obligdo al
Congreso de la Unién a reformar diversos articulos de la Ley Federal del Trabajo
para establecer que la edad minima para trabajar legalmente seria de 15 afos.

Por otra parte, en fechas recientes fue muy comentado en medios de
comunicacién que los Estados Unidos de América y Canada condicionaron a México
para que aprobara las reformas legislativas en materia de justicia laboral si deseaba
concretar los acuerdos del T-MEC.

En otro orden de ideas, la aprobacién del presupuesto de egresos es una
facultad exclusiva de la Camara de Diputados a nivel federal y de los congresos

unicamerales en las entidades federativas. Mediante el ejercicio de esta facultad los
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legislativos influyen de manera preponderante en la aplicacién de politicas publicas
tendientes a cumplir con compromisos internacionales.

En el presupuesto de egresos se determina de manera especifica para qué
fines seran destinados los recursos publicos. De tal suerte que si no se aprobd una
partida presupuestal para cumplir con determinado compromiso internacional,
dificilmente podra ser garantizado por la funcidon administrativa o jurisdiccional.

Es precisamente el aspecto presupuestal la principal justificacién que
exponen las instituciones publicas cuando la sociedad exige la satisfaccion de
determinada necesidad. En temas juridicos es muy recurrente esta justificacion

cuando se demanda una mejor garantia de derechos sociales.

Funcién administrativa

En México, ha existido una controversia muy importante en relacién con la
posibilidad de que el Ejecutivo cuente con facultades para vetar los presupuestos
de egresos al igual que lo hace con cualquier proyecto de ley. Al resolver la
controversia constitucional 109/2004,%° la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
reconocio al Presidente de la Republica esta atribucidn, criterio que se ha sostenido
en diversos conflictos en las entidades federativas. No obstante, existen matices o
aspectos relativos a esta facultad para los cuales no se ha definido un criterio por
parte del tribunal constitucional.

En nuestro pais, el Poder Ejecutivo ejerce la mayor parte del gasto publico.
Si bien es cierto en las partidas presupuestales se sefiala el destino que deberan
tener dichos recursos, también lo es que se confiere cierto margen de
discrecionalidad a la administracion para definir la forma en que los va a aplicar.

Lo anterior nos permite concluir que el Ejecutivo cuenta, por lo menos, con
tres momentos en que puede influir para que los recursos se destinen a cumplir con
compromisos internacionales. La iniciativa, el veto y la ejecucion.

Las iniciativas de presupuestos de egresos normalmente deben armonizar

con los planes de desarrollo disefiados por los poderes ejecutivos. En México

20 Sentencia publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de octubre de 2005.
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existen tres niveles donde se elaboran dichos planes, que son: nacional, estatal y
municipal.

Existe cierta controversia en relacién con la posibilidad de que la validez de
las politicas publicas sea examinada por la funcién jurisdiccional. No obstante, al
resolver el amparo en revision 566/2015 la Suprema Corte de Justicia determind
que si es posible este control, principalmente cuando se analizan a la luz del
principio de progresividad en materia de derechos econdmicos, sociales y
culturales.

Sin embargo, la misma Corte precisé que al valorar la validez de las politicas
publicas los dérganos jurisdiccionales deben ser deferentes con los poderes
legislativos y ejecutivos.

Lo expuesto hasta aqui nos permite concluir que todos los érganos internos
deben contribuir, en el ambito de su competencia, a velar por el cumplimiento de los
compromisos adquiridos por México en el escenario internacional. En sede interna,
su incumplimiento puede implicar violacién de derechos a los gobernados. En sede
externa, existe la posibilidad de incurrir en responsabilidad que redundaria en
afectaciones de diversa indole, derivadas del mundo globalizado del que formamos

parte.

2. Regulacion juridica en el sistema universal

Para el tema que nos ocupa, resultan de suma importancia los siguientes

instrumentos:

e Carta de las Naciones Unidas;

e Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales;

e Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales;

e Constitucion de la Organizacion Internacional del Trabajo y sus convenios

fundamentales; y
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e Convenios adoptados por la Organizacion Internacional del Trabajo,

ratificados por México.

Ademas de las normas, es importante analizar la pertinencia de la incorporacion a
los programas implementados por las organizaciones internacionales, debido a que

representan alternativas para mejorar las condiciones de desempleo.

A. Organizacion de las Naciones Unidas

El 25 de septiembre de 2015 fue aprobada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas la resolucién 70/1, titulada “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible”.

Esta Agenda consta de diecisiete objetivos de desarrollo sostenible. A su vez,
cada objetivo se integra por metas, mismas que se clasifican en dos tipos: las que
implican una aspiracidon a cumplir y las que indican acciones especificas a
implementar para lograrlo. Las primeras se identifican con numeros y las segundas
con letras.

Los objetivos no constituyen un convenio internacional, sino una resolucion
emitida por el maximo 6rgano de las Naciones Unidas, que contiene una estrategia
global para combatir los principales problemas que enfrenta la humanidad. En ese
sentido, dicho documento no requiere la aprobacién del Senado de la Republica
para vincular el actuar del gobierno mexicano.?! Sin embargo, en el parrafo 59 de la
propia resoluciéon se reconoce que cada pais dispone de diferentes enfoques,
visiones de futuro, modelos e instrumentos para lograr el desarrollo sostenible, en
funcién de sus circunstancias y prioridades nacionales.

Ante ello, debemos preguntarnos: ¢Es valido que un Estado invoque una

diversa visién de futuro para incumplir con los Objetivos de Desarrollo Sostenible?

21 Se considera que las resoluciones emitidas por la Asamblea General pueden alcanzar un efecto
normativo capaz de originar derechos y obligaciones para los Estados. No solamente por la buena
fe que rige las relaciones internacionales, sino por tratarse de una expresion autorizada de las
obligaciones contenidas en los tratados constitutivos. Juste Ruiz, José, et al, Lecciones de derecho
internacional publico, Valencia, Tirant lo Blanch, 2011, pp. 111y 112.
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¢ Cada Estado contara con margen de discrecionalidad para ponderar a qué metas
concedera prioridad? ¢ Sera posible obligar a un Estado a atender prioritariamente
un problema que para él no lo es?

El parrafo 55 de la resolucion indica que los Objetivos y sus metas son de
caracter integrado e indivisible, de alcance mundial y de aplicacidon universal. Esta
precision pareciera negar la posibilidad de que un Estado invoque cuestiones de
orden interno para soslayar las obligaciones derivadas de la resolucion.

En cuanto al margen de discrecionalidad, pareciera que la resolucion permite
que el Estado identifique cuales son su prioridades. No obstante, entiendo que dicha

eleccion no sera arbitraria, sino que sera necesario un ejercicio de proporcionalidad.

B. Organizacion Internacional del Trabajo

El objetivo numero 8 de la Agenda 2030 se titula “Trabajo decente y crecimiento
economico”. Para la ciencia econémica, el crecimiento econdomico y el desempleo
representan indicadores que determinan la situacion de un pais, al tener una
relacion inversamente proporcional. A mayor crecimiento econdémico, menor
desempleo. La inflacién es el tercer indicador relevante.

El objetivo que nos ocupa se conforma por diez metas, a las que se agregan
dos acciones especificas identificadas como a y b. De estas metas, nos centramos
en la numero 5 que indica: “De aqui a 2030, lograr el empleo pleno y productivo y el
trabajo decente para todas las mujeres y los hombres, incluidos los jovenes y las
personas con discapacidad, asi como la igualdad de remuneracién por trabajo de
igual valor”.

Si atendemos a la obligatoriedad de la resolucion, cada una de las tres
funciones tradicionales del poder publico en México deberia contribuir a lograr el
empleo pleno y productivo de manera progresiva. O bien, justificar la decision de
atender prioritariamente otros problemas, en detrimento de este.

En cuanto a la vertiente internacional, el principal organismo internacional
encargado de implementar programas y velar por el cumplimiento de la meta 8.5

sera la Organizacién Internacional del Trabajo. En la propia agenda 2030, se precisé
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que las agencias internacionales proporcionarian apoyo de diversas indoles a los
paises que lo solicitaran.

Con estas bases, ;México estara obligado a adherirse a los programas de
apoyo implementados por la OIT para combatir el desempleo? Es probable que
dichos programas también adquieran la forma de resolucién emitida por la
Conferencia Internacional del Trabajo. De ser asi, la obligacion naceria aun sin la
voluntad del Estado.

Sin embargo, la Agenda precisa que se proporcionara apoyo a los paises que
lo soliciten. Esto pareceria indicar que, si México no lo solicita, no podria ser
obligado a recibir apoyo.

De acuerdo con informacion obtenida a través de la plataforma nacional de
transparencia, hasta este momento no existe algun programa implementado por la
OIT, en relacién con la meta 8.5, al que se haya adherido nuestro pais. Tampoco
se le ha solicitado apoyo técnico o financiero para atender la problematica.

Hasta esta fecha, el Unico avance que existe sobre el tema es la firma, el 29
de febrero de 2019, de un Memorandum Tripartito de Entendimiento para la puesta
en marcha del Marco de Cooperacion Técnica de la Organizacién Internacional del
Trabajo, “Programa de Trabajo Decente para México 2019-2024”, con la Oficina de
Pais de la OIT para México y Cuba.

Este instrumento fue firmado por la Secretaria del Trabajo y Previsidon Social
de México, representantes de organizaciones de empleadores y trabajadores, asi
como la Directora de Pais de la OIT para México y Cuba. Sin embargo, las mismas
instituciones suscriptoras informan que no se ha iniciado accion alguna para la
aplicacion de dicho memorandum.

En otro orden de ideas, en el afio 2016, la Organizacion Internacional del
Trabajo implemento el programa Empleo Decente para los Jovenes, instituido como
un esfuerzo transversal de las Naciones Unidas para la promocion del empleo
juvenil.?

El programa identifica cuatro acciones basicas para lograr sus fines: construir

una alianza estratégica de socios locales, nacionales, regionales e internacionales;

22 Consultado en: https.//www.ilo.org
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ampliar la accién y el impacto; compartir y aplicar el conocimiento; y movilizar
recursos.

Por otra parte, en junio de 2009 la Conferencia Internacional del Trabajo
adoptd el Pacto Mundial para el Empleo. Pacto al que se refiere el punto 8.b de la
agenda 2030 de Desarrollo Sostenible.

Inicialmente, el Pacto se habia ideado para contrarrestar los efectos de la
crisis mundial, y se fij6 como término para la consecucién de sus fines el afio 2015.
Sin embargo, en la nueva agenda se determind prolongar su vigencia y aplicarlo en
lo subsecuente.

El compromiso de la Organizacién Internacional del Trabajo es asignar los
recursos humanos y financieros necesarios, asi como colaborar con otros
organismos para prestar asistencia a los Estados que asi lo soliciten para utilizar el

Pacto.

3. Regulacion juridica en el contexto regional

En el contexto regional se debe observar el mismo reconocimiento a que se refiere
nuestra Constitucion en relacion con las normas internacionales de derechos
humanos. En este ambito son fundamentales las normas que se derivan del Tratado
entre los Estados Unidos de América, los Estados Unidos Mexicanos y Canada (que
sustituyo al Tratado de Libre Comercio de América del Norte)?® y de la relacién con

la Organizacion de Estados Americanos.

A. Tratado entre los Estados Unidos de Ameérica, los Estados Unidos Mexicanos y

Canada

Desde el preambulo del Tratado de Libre Comercio de América del Norte se

mencionaba que las partes estaban decididas a crear nuevas oportunidades de

23 Asi lo estableci6 el Protocolo por el que se Sustituye el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte por el Tratado entre los Estados Unidos de América, los Estados Unidos Mexicanos y Canada,
suscrito en Buenos Aires el 30 de noviembre de 2018.
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empleo, mejorar las condiciones laborales y los niveles de vida en sus respectivos
territorios.

Ademas, en su contenido identificaba al salario y al empleo como elementos
a valorar para la adopcion de medidas en las relaciones comerciales.

En el nuevo tratado, las partes no se refieren de manera expresa a la creaciéon
de empleos, solamente mencionan que las pequefas y medianas empresas son
fundamentales para tal efecto. Sin embargo, se establece como objetivo mejorar la
situacion econdmica en la regién, en cuyo caso podria implicar el aumento de
fuentes de trabajo.

Es importante precisar, que el nuevo instrumento si se enfoc6 de manera
preponderante a acordar aspectos relativos a las condiciones de trabajo en las
empresas, en temas de negociacion colectiva y de justicia laboral. Pero estos
aspectos se refieren a otros ejes del trabajo decente, aunque muy importantes, no

influyen en el tema especifico que nos interesa.

B. Organizacion de Estados Americanos

El 23 de noviembre de 1948 México ratificd la Carta de la Organizacion de Estados
Americanos. Con ello se adhirié a esta organizacion regional y ha sido la base para
la adopcién de diversos instrumentos. Entre las normas mas trascendentes para el
tema que nos ocupa, se encuentra la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, cuya ratificacién se deposité el 24 de marzo de 1981.

También destaca el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
conocido como Protocolo de San Salvador y cuya ratificacion se deposité el 16 de
abril de 1996.

De la integracion a este sistema regional se deriva el reconocimiento de
México de la facultad contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y de actuar como acusadora la Comision Interamericana de Derechos
Humanos. Recordemos que, de acuerdo con el marco normativo, la jurisprudencia

emitida por la Corte es obligatoria en el ambito interno de nuestro pais en ciertos
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casos, por lo que se integra al sistema de precedentes vinculantes en materia de

derechos humanos.

4. Regulacion en el &mbito nacional

A. Constitucional

El principal fundamento del derecho de acceso al empleo en nuestro pais es el
primer parrafo del articulo 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, al establecer que toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente util. A su vez, prevé la obligacion estatal de promover la creacién de
empleos.

Ademas, diversas normas se refieren a este derecho respecto de ciertos
grupos en situacién de vulnerabilidad, por ejemplo, el articulo 2° lo contempla en
relacion con personas indigenas, mientras que el 27 regula el empleo rural
campesino.

No obstante, la base organizacional se encuentra en lo que se identifica como
la parte econdmica de la Constitucion, especificamente en el articulo 25. Dicho
precepto establece la obligacién estatal de velar por las finanzas publicas y del
sistema financiero para coadyuvar a generar condiciones favorables para el

crecimiento economico y el empleo.

B. Legislativo

Los principales instrumentos legislativos que regulan el tema en estudio son la Ley
Federal del Trabajo y la Ley de Planeacion, ésta es la base para la elaboracion del
Plan Nacional de Desarrollo y del Presupuesto de Egresos de la Federacion que se

aprueba para cada ejercicio fiscal.

C. Administrativo
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Los documentos administrativos aplicables en la regulacion del acceso al empleo
son, principalmente, los planes nacionales, estatales y municipales de desarrollo.
También, los presupuestos de egresos, tanto de la Federacion como del estado de
Sinaloa.

Cuando se resolvié la controversia constitucional 109/2004, Genaro Géngora
Pimentel formuld voto particular. En dicho voto, el ministro expresé su inconformidad
con que el Presupuesto de Egresos de la Federacion sea considerado un acto
administrativo ya que cumple con caracteristicas y singularidades que lo identifican
como una ley. Consideraba que su categoria de ley se desprende de su evolucion
historica y de diversas disposiciones de la Constitucion actual como los articulos 13,
75y 126. Por lo anterior, sefialaba que para declarar la inconstitucionalidad del
mismo debia cumplirse con la aprobacion de la mayoria calificada exigida para
normas generales y no con mayoria simple como sucedié en ese caso.

Por otra parte, afirmaba que el Ejecutivo no cuenta con facultades para vetar
el Presupuesto de Egresos, porque de esta forma se suspendia la entrada en vigor
de una ley y el Presupuesto no era susceptible de ser suspendido. Ademas, el
Presupuesto no se rige por las reglas establecidas por el articulo 72 constitucional,
sino por la fraccién IV del articulo 74 como un procedimiento auténomo.

No obstante lo anterior, la Corte ha afirmado que, para ciertos efectos, el

presupuesto es un acto administrativo, mientras que, para otros, es una ley.
[ll. ACCESO AL EMPLEO JUVENIL COMO DERECHO HUMANO
Al desarrollar el apartado relativo a la regulacion del derecho de acceso al empleo
juvenil, se han mencionado las normas internacionales, constitucionales y legales
que fundamentan su reconocimiento.

A continuacién, procederemos a analizar su contenido como derecho

humano.

1. Los derechos humanos

36



Hasta hace algunos afios, todavia se discutia bastante la denominacion correcta de
los derechos esenciales de las personas. Incluso, en la actualidad es comun la
utilizacion del término derechos fundamentales.?* Sin embargo, cada dia es mas
recurrente su acepcion como derechos humanos.

Ante su reconocimiento como derecho tanto en instrumentos internacionales,
como en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el derecho al
empleo forma parte del bloque de constitucionalidad o parametro de regularidad
constitucional que no puede ser contravenido por la actuacién gubernamental.

En 2017, la Comision Nacional de los Derechos Humanos sostuvo que el
derecho al trabajo es un derecho fundamental y esencial para la realizacion de otros
derechos humanos y que constituye una parte inseparable e inherente a la dignidad
humana. Afirmé que toda persona tiene derecho a trabajar para poder vivir con
dignidad.?®

En la misma publicacion, la Comision sefala que el derecho al trabajo tiene

tres elementos fundamentales:

e Libertad para ejercer cualquier profesion licita;
e Derecho atener un trabajo, que implica obligaciones positivas para el Estado,
a fin de fomentar las circunstancias propicias para generar empleos; y

e Dignidad, ya que se debe cumplir un minimo de condiciones justas.

De dichos elementos, en la presente investigacion interesa el segundo. El derecho
a tener un trabajo y las correspondientes obligaciones positivas para el Estado,
como lo son aquellas necesarias para generar empleos.

Ahora bien, como derecho humano, todas las autoridades, en el ambito de

su competencia, tienen la obligacion de promoverlo, respetarlo, protegerlo y

24 Miguel Carbonell justificaba el titulo de una de sus obras mas conocidas afirmado que, en ese
momento, los derechos humanos constituian una categoria mas amplia y que, en la practica, se
utilizaban con menos rigor juridico que los derechos fundamentales. Ademas, sostenia que las
fronteras conceptuales de los derechos humanos eran menos precisas que las de los derechos
fundamentales. Carbonell, Miguel, Los derechos fundamentales en México, México, CNDH-UNAM,
2004, pp. 8y 9.

25 Comision Nacional de los Derechos Humanos, Derecho Humano al trabajo y derechos humanos
en el trabajo, México, CNDH, 2017, p. 7.
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garantizarlo, tal como lo establece el tercer parrafo del articulo 1° constitucional.
Ademas, su aplicaciéon debe realizarse de conformidad con los principios de

universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

2. Los derechos sociales

De las distintas clasificaciones?® que existen en relacion con los derechos, en el
presente trabajo interesa enfocarnos a los derechos sociales. También respecto de
los derechos sociales concontramos clasificaciones. Jorge Carpizo ubica al derecho
al trabajo dentro de aquellos que implican protecciones y prestaciones para la
poblacion en general, y que amerita la aplicacion de instrumentos propios del Estado
Social para hacerlo efectivo.?”

De acuerdo con las ideas de Luca Mezzetti, el reconocimiento, la tutela
constitucional y la promocion politica de los derechos sociales son necesarios para
lograr las condiciones para una auténtica ciudadania. Dicho autor considera que
existe una auténtica ciudadania donde se ha construido un nexo entre derechos
sociales y concepcion participativa y deliberativa de la politica democratica.?®

Ahora bien, como derecho social, el acceso al empleo se integra por dos
elementos: el contenido esencial y el contenido de satisfaccion progresiva. El
contenido esencial goza de proteccién inmediata, mientras que el de satisfaccion

progresiva se debe garantizar en la mayor medida posible.

3. Proteccion inmediata

26 La mas conocida es aquella que los clasifica en generaciones, en este caso los derechos sociales
son considerados de segunda generacién: Carpizo, Jorge, “Los derechos humanos de solidaridad”,
Reforma Judicial. Revista Mexicana de Justicia, México, num. 19, enero-junio de 2012, p. 49.
Encontramos otro ejemplo en Carpizo, Jorge, “Los derechos humanos: una propuesta de
clasificacion de los derechos civiles y politicos”, Revista de la Facultad de Derecho de México,
México, vol. 61, num. 256, 2011, pp. 31-67.

27 Carpizo, Jorge, “Una clasificacion de los derechos de la justicia social”, en Bogdandy, Armin Von,
et al. (coords.), Construccién y papel de los derechos sociales fundamentales. Hacia un lus
Constitutionale Commune en América Latina, México, UNAM-MAX-PLANCK-INSTITUT FUR
AUSLANDISCHES, 2011, pp. 419-464.

28 Mezzetti, Luca, Los derechos sociales fundamentales, Bogota, Ediciones Nueva Juridica, 2015,
pp. 24 y 25.
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La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha explicado que en
relacion con los derechos econdmicos sociales y culturales existen distintos niveles
de proteccion: un nucleo esencial y lo que excede a ese nucleo esencial. Asi lo

sostuvo en el siguiente criterio:

DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES. NIVELES
DE SU PROTECCION. Existen niveles distintos de proteccion de los
derechos sociales, econdémicos y culturales, a saber: (i) un nucleo
esencial que protege la dignidad de las personas e impone al Estado
obligaciones de cumplimiento inmediato e ineludible en caso de una
vulneracion; (ii) cuando se sobrepase ese nucleo esencial, un deber de
alcanzar progresivamente la plena realizacion del derecho; vy, (iii) un

deber de no adoptar injustificadamente medidas regresivas.?®

El nucleo esencial debe garantizarse de manera inmediata, debido a que su
inclumplimiento afecta directamente a la dignidad humana, tal como observamos en

el siguiente criterio:

DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES. DEBER DE
PROTEGER DE MANERA INMEDIATA SU NUCLEO ESENCIAL. Esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido que los derechos
sociales atribuyen un deber incondicional de proteger su nucleo esencial.
Asi, dichos derechos imponen un deber de resultado, esto es, el Estado
mexicano tiene el deber de garantizar de manera inmediata la proteccion
del nucleo esencial de los derechos sociales. Esta obligacion se justifica
porque existen violaciones tan graves a los derechos sociales que no
s6lo impiden a las personas gozar de otros derechos, sino que atacan
directamente su dignidad, luego se entiende que se viola el nucleo

esencial de los derechos sociales cuando la afectacion a éstos, atenta la

29 Tesis: 1a. CXXII1/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 46, t. |, septiembre de 2017, p. 220.
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dignidad de las personas. Por tanto, los tribunales, en cada caso,
deberan valorar si la afectacién a un derecho social es de tal gravedad
que vulnera la dignidad de las personas y de ser asi, deberan declarar
que se viola el nucleo esencial de ese derecho y ordenar su inmediata

proteccion. 30

4. Mandato de optimizacion

Si nos adherimos a la idea de que el derecho de acceso al empleo es un derecho
social y, como tal, es un derecho humano. Ademas de concordar con que los
derechos humanos deben permear en los sistemas juridicos a manera de principios.
Debemos identificarlo de acuerdo con las ideas de Robert Alexy, segun las cuales,
es un mandato de optimizacion, mismo que debe garantizarse en la mayor medida
posible.3!

Sobre el particular también se ha pronunciado la Primera Sala de la Suprema
Corte, al sostener que aquello que exceda al nucleo esencial debe garantizarse

progresivamente, con el fin ultimo de alcanzar el pleno goce:

DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES. DEBER DE
ALCANZAR SU PLENA PROTECCION PROGRESIVAMENTE. Una vez
satisfecho el nucleo esencial, los derechos econdmicos, sociales y
culturales imponen al Estado una obligacion de fin, toda vez que dichas
normas establecen un objetivo que el Estado debe alcanzar mediante los
medios que considere mas adecuados, partiendo de la premisa de que
el pleno goce de los derechos sociales no se puede alcanzar
inmediatamente, sino de manera progresiva. De esta manera, los
organos de los Poderes Ejecutivo y Legislativo deben disefiar una politica

publica mediante la cual se garantice el pleno goce de los derechos

30 Tesis: 1a. CXXIV/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 46, t. |, septiembre de 2017, p. 217.

31 Alexy, Robert, Tres escritos sobre los derechos fundamentales y la teoria de los principios, Bogota,
Universidad Externado de Colombia, 2003, p. 95.
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econdmicos, sociales y culturales. Ahora, este deber implica que tiene
que existir una politica publica razonable para alcanzar el objetivo
impuesto por el derecho en cuestion. En este sentido, los tribunales
deben analizar si la medida impugnada se inscribe dentro de una politica
publica que razonablemente busque alcanzar la plena realizacion del
derecho social. Sin embargo, son las autoridades administrativas y
legislativas quienes en principio estan en una mejor posicidn para
determinar cudles son las medidas adecuadas para alcanzar la plena
realizacion de los derechos sociales, por tanto, al analizar la
razonabilidad de la medida los tribunales deben ser deferentes con

dichas autoridades.32

Por lo anterior, en nuestro pais, el derecho de acceso al empleo juvenil debe
garantizarse en los dos niveles, tanto en su contenido esencial, como en aquello
que se debe procurar progresivamente. Hasta lograr el goce del derecho en la

mayor medida posible.

IV. VARIABLES QUE SE VALORAN PARA ANALIZAR EL ACCESO AL EMPLEO

Como se menciono en el apartado relativo al enfoque juridico del acceso al empleo,
esta figura forma parte de un concepto mas general, que es el trabajo decente.

El trabajo decente se divide en cuatro ejes fundamentales: acceso al empleo,
seguridad en el empleo, derechos laborales y dialogo social. A su vez, para medir
el acceso al empleo, se analizan los siguientes indicadores: participacion laboral,
desocupacion, presion general, condiciones criticas de ocupacion, ocupacion en el

sector informal, trabajo asalariado e insuficiencia de ingresos.

1. Participacion laboral

32 Tesis: 1a. CXXV/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 46, t. |, septiembre de 2017, p. 217.
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Es el porcentaje de personas con quince afios o0 mas de edad que se encuentra
ocupada o que busca estarlo. En la teoria econdmica a estas personas se les
identifica como econdmicamente activas.

El resto de las personas que se ubican en dicho rango de edad, por alguna

razon, no busca un empleo.

2. Desocupacion

Comprende el porcentaje de la poblacién econdmicamente activa que no trabaja.

Ademas, realiza actos tendentes a conseguir un empleo.33

3. Presion general

En la tasa de presion general se incluye tanto a las personas desocupadas como a
las ocupadas que buscan un empleo. Dicho indicador nos muestra la competencia

que existe por ocupar plazas vacantes.

4. Condiciones criticas de ocupacion

El glosario del INEGI define a este indicador como la proporcién de la poblacién
ocupada que labora menos de treinta y cinco horas a la semana por razones de
mercado. También incluye a las personas que laboran mas de treinta y cinco horas
a la semana pero que reciben ingresos inferiores al salario minimo. Ademas,
comprende a quienes laboran mas de cuarenta y ocho horas a la semana y perciben

menos de dos salarios minimos.

5. Informalidad

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia divide la informalidad en: tasa de

informalidad laboral y tasa de ocupacion en el sector informal.

33 INEGI, Comunicado de prensa numero 710/2019, publicado el 24 de diciembre de 2019.
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La tasa de informalidad laboral es la parcialidad de la poblaciéon ocupada que
es laboralmente vulnerable por la naturaleza de la unidad econdémica para la que
trabaja. En este caso, el vinculo laboral no es reconocido por su fuente de trabajo.

La tasa de ocupacion en el sector informal implica la pobliacién ocupada en
unidades econdmicas no agropecuarias operadas sin registros contables. Estas
unidades funcionan a partir de los recursos del hogar o de la persona que encabeza

la actividad sin que se constituya como empresa.

6. Trabajo asalariado

Se refiere a la persona que trabaja para un patrén, regido por un contrato, a cambio
de un jornal o salario. Incluye a las personas que ademas de recibir un sueldo fijo
perciben un porcentaje por las ventas o servicios realizados, asi como las personas

que reciben como pago una cantidad fija de mercancias.

7. Insuficiencia de ingresos

El INEGI ha definido al ingreso por remuneraciones al trabajo como las
percepciones totales en dinero que reciben los asalariados determinadas por su
participacion en actividades de empresas y negocios establecidas en un contrato
con sus empleadores.

A su vez, clasifica estos ingresos en:

e Ingresos por sueldos, salarios o jornal. Percepciones en efectivo regulares
pagadas a los trabajadores asalariados como retribucién al trabajo realizado
por éste durante un periodo de tiempo determinado y establecido en un

contrato;

e Ingresos por destajo. Percepciones en efectivo en forma regular recibidas por
los asalariados determinadas por la cantidad de trabajo o servicio que realice

o la venta de productos;
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Ingresos por comisiones y propinas. Percepciones en efectivo recibidas por
los asalariados ya sean pagadas por los empleadores o terceros a cambio
de la produccion de cierto numero de mercancias a la venta o de cierto

nuamero de productos y/o servicios realizados;

e Ingresos por horas extras. Percepciones en efectivo recibidas por los
asalariados como compensacién por el tiempo dedicado al trabajo fuera del
horario normal por el que fueron contratados, es adicional al sueldo o salario

establecido en un contrato verbal o escrito;

e Ingresos por aguinaldo. Percepciones extraordinarias en efectivo otorgadas

a los trabajadores por parte del patron, empresa o institucién una vez al afno;

e Ingresos por incentivos, gratificaciones o premios. Pago en efectivo
otorgados a los trabajadores asalariados que cumplen con los lineamientos
establecidos por la empresa en convenios o programas de trabajo,

establecidas en un contrato verbal o escrito;

e Ingresos por bono, percepcion adicional o sobresueldo. Percepciones en
efectivo recibidas por los asalariados ya sea obligatorias establecidas en un
contrato verbal o escrito, 0 bien regulares recibidas como compensacion por

la responsabilidad del trabajo realizado;

e Ingresos por primas vacacionales y otras prestaciones. Percepciones en
efectivo recibidas por los asalariados como aporte a sus periodos
vacacionales, ayuda de despensa, transporte, utiles escolares, etcétera, por

parte de la empresa donde trabajan; e

e Ingresos por reparto de utilidades. Percepciones en efectivo que reciben los
trabajadores asalariados de los beneficios o utilidades que genera la

empresa donde trabajan.3

Por su parte, el CONEVAL analiza los ingresos en relaciéon con el fendmeno de la

pobreza. Asi, define a la pobreza por ingresos como el resultado de la comparacién

34 https://www.inegi.org.mx/app/buscador/default.html?q=ingreso#tabMCcollapse-Indicadores.
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entre los ingresos de las personas y los valores monetarios de diferentes lineas,

como la alimentaria, de capacidades y de patrimonio.

Se habla de pobreza alimentaria cuando existe incapacidad para obtener los
productos de la canasta basica. El ingreso es insuficiente para la adquisicion de

estos productos aun cuando se destine exclusivamente a ello.

La pobreza de capacidades se presenta cuando el ingreso es insuficiente
para adquirir la canasta basica, ademas de cubrir los gastos de educacion y salud.

Lo anterior, aun cuando se destine exclusivamente a estas necesidades.

La pobreza de patrimonio existe cuando el ingreso es insuficiente para
adquirir la canasta basica, ademas de cubrir los gastos de educacion, salud, vestido,

vivienda y transporte, aun cuando se destine la totalidad a dichos fines.3°
8. Nuestro enfoque

Sabemos que de cada una de las variables que se mencionaron en las lineas
previas se pueden derivar diversas problematicas interesantes. Sin embargo, la
delimitacién del tema que exige el rigor metodolégico obliga a enfocarnos

exclusivamente a un aspecto: la desocupacion.

Ahora bien, debido a que la desocupacion —o el desempleo- por si solo es un
tema amplio para una investigacién exhaustiva, nos referiremos a una parcialidad

de la sociedad, como lo son los jovenes.

Por ello, la variable dependiente en nuestra hipétesis es el acceso al empleo

juvenil. Esta variable comprende a la desocupacién o desempleo juvenil.

V. ACCESO AL EMPLEO JUVENIL EN LA POLITICA ECONOMICA

35 https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Glosario.aspx.
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1. Plan Nacional de Desarrollo

La base fundamental del Plan Nacional, asi como de los planes estatales y
municipales de desarrollo se encuentra en el articulo 25 de la constitucion federal.

Planes que deberan observar los principios contenidos en dicho articulo.

El parrafo primero obliga a que el desarrollo nacional sea integral y
sustentable, que fortalezca la soberania de la nacion y su régimen democratico, asi

como fomentar el crecimiento econdmico y el empleo mediante la competitividad.

Por su parte, el parrafo segundo establece la obligacion estatal de velar por
la estabilidad de las finanzas publicas y del sistema financiero para coadyuvar a

generar condiciones favorables para el crecimiento econdémico y el empleo.

Para desarrollar este precepto constitucional, el 5 de febrero de 1983 el

Congreso de la Union emitio la Ley de Planeacion,¢ cuyo objeto es establecer:

e Las normas y principios basicos conforme a los cuales se realiza la
Planeacién Nacional de Desarrollo;

e Las bases para la integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica;

e Las bases para que el Ejecutivo coordine las actividades de planeacion;

e Los 6rganos responsables de la planeacion;

e Las bases de participacidon y consulta a la sociedad; y

e Las bases para que el Ejecutivo concierte con los particulares las acciones a

realizar para la elaboracién y ejecucion del Plan.

36 Ultima reforma publicada el 16 de febrero de 2018.
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La fraccién VI del articulo 2° de esta Ley, prevé como principio basico de la
planeacion, el equilibrio de los factores de la produccion, que proteja y promueva el

empleo; en un marco de estabilidad econémica y social.

Como se puede apreciar, este precepto no indica que la promocion del
empleo deba realizarse unicamente en un marco de estabilidad econdmica, sino

que también debe aplicar un enfoque social.

Las reglas generales del proceso de planeacion se encuentran en el articulo
5°, donde faculta al Ejecutivo Federal para elaborar el Plan Nacional de Desarrollo
y remitirlo a la Camara de Diputados del Congreso de la Unién para su aprobacion.
Por su parte, la Camara de Diputados puede formular observaciones durante la

revision o ejecuciéon del Plan.

El mismo precepto regula la situacidn especial que se presenta durante el
cambio de titular del Ejecutivo federal. En estos casos debe existir una coordinacion
entre el Presidente saliente y el electo para incluir en el presupuesto de egresos un

fondo para la elaboracién del Plan.

El articulo 6° establece la obligacién presidencial de informar al Congreso de
la Union sobre el estado que guarda la administracion publica del pais. En dicho
informe se debe hacer mencidén expresa de las acciones y resultados obtenidos

relacionados con la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo.

Los articulos 7° y 10° prevén un aspecto fundamental para el tema central del
presente trabajo. Dichas normas obligan a que en cada iniciativa de ley, asi como
al elaborar reglamentos, decretos o acuerdos, el Ejecutivo debe indicar la relacion
que exista entre los mismos y el Plan Nacional de Desarrollo. Esta regla aplica

también para la iniciativa de Ley de Ingresos y proyecto de Presupuesto de Egresos.

Una vez precisadas las anteriores bases, procedemos a comentar las
referencias al tema que nos ocupa, contenidas en los dos planes nacionales de

desarrollo mas recientes.
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En el Plan Nacional formulado para el periodo 2013-20183%" encontramos la
principal referencia al acceso al empleo juvenil en las lineas de accion sefialadas
en la Estrategia | del Enfoque transversal del Objetivo VI.4. Donde se especifican
los objetivos, estrategias y lineas de accion relativas al apartado numero IV

denominado México Préspero.

La sexta linea de accidon sefala: “Fomentar y ampliar la inclusién laboral,
particularmente hacia los jovenes, las mujeres y los grupos en situacién de

vulnerabilidad para incrementar su productividad”.

De acuerdo con el titulo de la Estrategia | —de la cual forma parte- dicha linea

de acciéon buscaba “Democratizar la Productividad”.

Es importante precisar que no debemos confundir nuestro tema de
investigacién con las lineas de accidon contenidas en la Estrategia 2 del Objetivo 4.3
del apartado VI, denominado “Promover el empleo de calidad”. Lo anterior, debido
a que dichas acciones se enfocaban en mejorar las condiciones laborales de

quienes ya contaban con un empleo.

El Plan Nacional de Desarrollo 2019-202438 se refiere al acceso al empleo en

diversos apartados.

El apartado |, titulado Politica y Género, se integra por diversos rubros. Entre
ellos, encontramos el denominado “Cambio de paradigma en seguridad”. En dicho
rubro, se establece como objetivo numero 2 de la Estrategia Nacional de Seguridad
Publica, garantizar empleo, educacion, salud y bienestar. Ademas, se precisa que

se cumplira con tal objetivo mediante la creacion de puestos de trabajo.

Entre los programas que integran el apartado Il, titulado Politica Social,

encontramos “Jévenes construyendo el futuro”. No obstante, pareciera que dicho

37 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de mayo de 2013.
38 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de julio de 2019.
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programa no busca propiamente garantizar empleos, sino capacitar a jovenes para

el empleo. En otras palabras, se busca contribuir al objetivo de manera indirecta.

El apartado Ill, denominado Economia, contiene el rubro “Impulsar la
reactivacion economica, el mercado interno y el empleo”. Aun cuando no se
menciona un programa especifico en materia de empleo, se precisa que para lograr
un crecimiento econdmico se requiere, en primer lugar, del fortalecimiento del
mercado interno, o que se conseguira con una politica de recuperacion salarial y
una estrategia de creacion masiva de empleos productivos, permanentes y bien

remunerados.

2. Plan Estatal de Desarrollo para el Estado de Sinaloa 2017-2021

La normativa local que rige el disefio del Plan en nuestra Entidad es la Ley de

Planeacion para el Estado de Sinaloa.3®

Dicha Ley reproduce gran parte del contenido de la legislacién federal. Asi,
podemos mencionar que en el articulo 6° se obliga al Ejecutivo a informar
anualmente al Congreso sobre la situacion que guarda la administracion publica.
Informe donde se deberan exponer las decisiones adoptadas en la ejecucion del

Plan y sus programas.

Por otra parte, el articulo 9° establece la obligacién de sefalar, en las
iniciativas de leyes y reglamentos que formule el Ejecutivo, las relaciones que

existan entre dichos proyectos y el Plan o sus programas.

Un aspecto que resulta importante distinguir de la regulaciéon federal, es el
contenido en el articulo 5° de la Ley estatal. Mientras en aquella el Ejecutivo envia
el Plan al Legislativo para su aprobacion, en sede local el Gobernador lo remite al

Congreso para su analisis y opinion.

39 Publicada en el Periédico Oficial “El Estado de Sinaloa” el dia 22 de diciembre de 2017.
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Aun cuando no se establecen claramente los efectos de una eventual
desaprobacion por parte de la Camara de Diputados federal, entendemos que no
es lo mismo aprobar o no aprobar, que opinar. Por tanto, pareceria mas limitada la

intervencién del Congreso local en la formulacion del Plan Estatal de Desarrollo.

En cuanto al contenido especifico del Plan Estatal,*° el tema del empleo se

aborda en el Eje Estratégico |, denominado “Desarrollo Econémico”.

Después de exponer un diagnéstico general del empleo en Sinaloa, y
cotejarlo con la situacion prevaleciente en otras entidades federativas hasta el afo
2016, encontramos los rubros: Estrategia General para el Desarrollo Econdmico y

Matriz Estratégica.

En las lineas de accidon que integran la Estrategia 1.1, del Objetivo 1, del

Tema 1, del rubro Matriz Estratégica, se plantea lo siguiente:

e Concretar acciones de autoempleo;
¢ Vincular a buscadores de empleo con empresas formales;
e Promover la generacion de empleos; y

e Disminuir los niveles de informalidad y desempleo.

Llama la atencion que en el rubro Indicadores y Metas pareciera no buscarse una
mejora en el tema. Lo anterior, se infiere porque en los datos estadisticos se indica
que, al cuarto trimestre de 2016, la tasa de desocupacion laboral era del 2.8%, tasa
que, de acuerdo con el diagndstico contenido en el mismo Plan, se ubicaba por

debajo de la media nacional, que era de 3.54%. Aun con estos datos, se establece

40 Publicado en el Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 30 de junio de 2017.
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como meta para el periodo 2017-2021, “Lograr en el promedio de los 5 afios una

tasa de desocupacion por debajo de la media Nacional”.

3. El Presupuesto de Egresos de la Federacion

El presupuesto de egresos es una facultad exclusiva de la Camara de Diputados a
nivel federal y de los congresos unicamerales en las entidades federativas.
Mediante el ejercicio de esta facultad los legislativos influyen de manera
preponderante en la aplicacion de politicas publicas tendentes a cumplir con
compromisos internacionales y nacionales.

En el presupuesto de egresos se determina de manera especifica para qué
fines seran destinados los recursos publicos. De tal suerte que si no se aprobd una
partida presupuestal para cumplir con determinado compromiso internacional o
nacional, dificiimente podra ser garantizado por la funcién administrativa o
jurisdiccional.

Es precisamente el aspecto presupuestal la principal justificacidn que
exponen las instituciones publicas al no complir con la satisfaccion de determinada
necesidad que la sociedad exige. En temas juridicos es muy recurrente esta
justificacion cuando se demanda una mejor garantia de derechos sociales.

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2019,
se destinaron $306,146,812.00, para el Programa de Apoyo al Empleo (PAE) y
$23,608,059.00, para la ejecucién de los programas y acciones de la politica
laboral.*!

Ademas, se aprobaron $17,720,000,000.00, para que la Secretaria del
Trabajo ejecutara el programa Jovenes Construyendo el Futuro,*? cifra que se
incrementd con diversas partidas a ejecutar por otras dependencias como la

Secretaria de Educacion Publica.

41 Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2019, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 2018.

42 Programa gubernamental mediante el cual se ofrecié apoyo econémico a jovenes que desearan
realizar practicas en determinadas empresas, con la intencion de que adquirieran experiencia para
que pudieran acceder a un empleo en el futuro.
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En relacion con este programa se ha discutido si los becarios pueden
considerarse empleados. Ciertas instituciones no incluyen a los beneficiarios como
empleados para efectos estadisticos, mientras que el gobierno ha insistido en que
tampoco son personas desocupadas.

Lo cierto es que los propios Lineamientos para la Operacién del Programa
Jovenes Construyendo el Futuro*® precisan que el becario no podra tener, bajo
ninguna circunstancia, la calidad de trabajador. Ademas, de considerarse
empleados, serian empleados discriminados, puesto que no gozan de prestaciones
legales.

Para el ejercicio fiscal 2020, se aprobaron $122,500,000.00, para el
Programa de Apoyo al Empleo (PAE) y $19,955,644.00, para la ejecucion de
programas y acciones de la politica laboral.** Es decir, se redujeron mas del
cincuenta por ciento los recursos correspondientes al primer rubro. ; Armoniza esta
decision con las exigencias de la meta 8.5 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible? 4 Con la progresividad?

Con la reduccion al presupuesto para el Programa de Apoyo al Empleo, es
probable que se actualice un supuesto donde la decision gubernamental
contraviene las exigencias de progresividad establecidas en la meta 8.5 de los

Objetivos de Desarrollo Sostenible y en el articulo 1° constitucional.

Es importante precisar que la simple reduccion de presupuesto a
determinado rubro no necesariamente implica una medida regresiva. Sin embargo,
tanto el Ejecutivo como el Legislativo deberian justificar dicha decisidon, ya sea
aduciendo la necesidad de priorizar otros temas, o bien, las diversas estrategias

que compensaran la disminucion de recursos.

4. El Presupuesto de Egresos para el Estado de Sinaloa

43 Publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de junio de 2019.
44 Publicado en el Diario Oficial de la Federacioén el 11 de diciembre de 2019.
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El Presupuesto de Egresos del Estado de Sinaloa se elabora con base en los
articulos 37 y 46 de la Constitucién® local. El articulo 36 prevé el procedimiento
especifico para su iniciativa y aprobacién. No obstante, recordemos que desde que
se resolviod la controversia constitucional 109/2004 por parte de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, existe el criterio de que al procedimiento le son aplicables
las reglas del proceso legislativo, que incluye la posibilidad de formular

observaciones por parte del Ejecutivo.

Dichos articulos constitucionales son reglamentados por la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del Estado de Sinaloa.*® Los articulos

36 y 46 establecen el procedimiento basico.

El articulo 36 faculta a los poderes Legislativo y Judicial, asi como a los
organos constitucionales auténomos, para elaborar sus propios proyectos de
presupuesto y enviarlos a la Secretaria de Administracion y Finanzas para que sean

integrados al proyecto de Presupuesto de Egresos del Estado.

Por su parte, el articulo 46 establece que el Ejecutivo remitira al Congreso, a
mas tardar el ultimo sabado del mes de noviembre de cada afio, la iniciativa de Ley

de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Estado, para su aprobacion.

En cuanto al contenido especifico del Presupuesto de Egresos, para el
ejercicio fiscal 2019,%” se aprobaron $211,861,925.00, bajo el rubro: Programa de
Capacitacion y Apoyo al Empleo. Por otra parte, en el Eje “Desarrollo Econémico”,
se establece como Objetivo: Fortalecer e impulsar el empleo formal y de alto valor

de los sectores productivos. Para ello, se destinaron $229,216,122.00.

Dentro del objetivo denominado Promover el fortalecimiento de las
MIPYME’S y el impulso al emprendimiento, que forma parte del mismo eje, se

establecié como estrategia ofrecer mecanismos de financiamiento de facil acceso,

45 Constitucion Politica del Estado de Sinaloa, cuya Ultima reforma data del 8 de abril de 2022.
46 Publicada en el Periodico Oficial “El Estado de Sinaloa” el dia 22 de diciembre de 2017.
47 Presupuesto publicado en el Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” el dia 25 de enero de 2019.
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fomentando la conservacion y generacion de empleos. Para esta estrategia se
aprobaron $2,600,000.00.

En el objetivo: Impulsar la actividad turistica del Estado para incrementar sus
beneficios econémicos y sociales. Se destinaron $23,228,369.00, para aplicar la
estrategia consistente en generar mas empleos directos e indirectos de la actividad

turistica.

En el Presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal 2020* se aprobaron
$223,266,389.00, para el Programa de Capacitacion y Apoyo al Empleo. Para el
objetivo: Fortalecer e impulsar el empleo formal y de alto valor de los sectores
productivos, se destinaron $223,266,389.00.

En el mismo eje, denominado Desarrollo Econdomico, se asignaron
$17,000,000.00, bajo la estrategia de ofrecer mecanismos de financiamiento de facil
acceso, fomentando la conservacion y generacion de empleos, que forma parte del
objetivo: Promover el fortalecimiento de las MIPYME'S y el impulso al

emprendimiento.

Por ultimo, se aprobaron $22,767,913.00, para la estrategia consistente en
generar mas empleos directos e indirectos de la actividad turistica, misma que
integra al objetivo de impulsar la actividad turistica del Estado para incrementar sus
beneficios econdmicos y sociales.

Como se puede apreciar, en cada presupuesto varian los montos destinados
a los diferentes programas. En aquellos donde se ha disminuido, sera necesario

observar si el resultado sustenta la medida o evidencia su regresividad.

48 Publicado el dia 25 de diciembre de 2019.
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CAPITULO SEGUNDO

EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD

|. FUNDAMENTO JURIDICO

La progresividad es un principio que rige la interpretacién de los derechos humanos,
ya sea para efectos de su regulacién, de su garantia o de su aplicacién. En términos
generales, la progresividad exige un avance gradual y paulatino en la garantia de

los derechos, con la finalidad ultima de alcanzar su goce pleno.

Dicho de otra forma, la progresividad implica la prohibicién, aunque no
absoluta, de retroceder en la garantia de los derechos. Si el gobernado ha
alcanzado determinado nivel de goce en relacion con un derecho, este principio

evita que las autoridades adopten medidas regresivas.

Las normas que sustentan su reconocimiento y exigibilidad son tanto de
fuente internacional como de fuente interna. En el caso del derecho interno también

se divide en normas de orden federal y las de caracter estatal o local.

1. Contexto internacional

Como ya se ha explicado, México forma parte de las Naciones Unidas. Debido a
ello, ha ratificado numerosos instrumentos internacionales, entre los que destaca,
para efectos del tema que nos ocupa, el Pacto Internacional de los Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales.

A nivel regional, forma parte de la Organizacion de Estados Americanos,

organismo que dio origen al Sistema Interamericano de Derechos Humanos.

A. Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
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Este Pacto fue adoptado y abierto a la firma, ratificacion y adhesién por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, en su resolucién 2200 A (XXI), de 16 de diciembre
de 1966 y entro en vigor a nivel internacional el 3 de enero de 1976.4° México se
adhirié al mismo en marzo de 1981 y su entrada en vigor, en sede interna, data de

junio del mismo afio.5°

El articulo 2.1 del Pacto establece el compromiso de los Estados Parte de
adoptar medidas para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, la
plena efectividad de los derechos ahi reconocidos. Dichas medidas pueden
adoptarse tanto por separado como mediante la asistencia y cooperacion

internacionales, hasta el maximo de los recursos de que disponga.

El articulo 16 prevé la obligacién estatal de presentar informes ante la
Secretaria General de las Naciones Unidas, sobre las medidas que hayan adoptado
y los progresos realizados en relacidon con el respeto a los derechos reconocidos.
Ademas, se faculta al Consejo Econdmico y Social para examinar los informes e
implementar estrategias que contribuyan a la aplicacion efectiva y progresiva del
Pacto. Sin embargo, con la creacion del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales

y Culturales, se deleg6 a éste el examen de los informes.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos considera que se
contempla la satisfaccion progresiva de los derechos debido a la imposibilidad de
dar cumplimiento de manera inmediata. Aunque precisa que dicha progresividad
debe entenderse como una accién continua y sin diferimiento indefinido de

esfuerzos para cumplirla.®!

Por otra parte, en junio de 2008 se adoptd el Protocolo Facultativo del Pacto
Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Quienes ratifican
dicho Protocolo reconocen la competencia del Comité de Derechos Econdmicos,

Sociales y Culturales.

49 https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/CESCR.aspx.

%0 Decreto de promulgacion publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de mayo de 1981.
51 Comision Nacional de los Derechos Humanos, El Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, y su Protocolo Facultativo, México, CNDH, 2012, p. 5.
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El Protocolo prevé tres mecanismos para garantizar los derechos
reconocidos en el Pacto: las comunicaciones de personas o grupos, las

comunicaciones entre Estados y los procedimientos de investigacion.>?

Se trata de una alternativa para la eficacia de los derechos. No obstante,
hasta este momento,>3 México no ha ratificado el Protocolo, lo que podria constituir
una omision que incide en su garantia, por lo menos en sede internacional. Es decir,

habra competencias que no puede ejercer el Comité respecto de nuestro pais.

En relacién con el tema que nos ocupa, en 1990 el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales senalé que el Pacto, ademas de la realizaciéon
progresiva de los derechos consagrados, impone obligaciones de efecto inmediato,
como lo son: a) obligacién de adoptar medidas poco después de la entrada en vigor
del Pacto; b) garantizar el ejercicio de los derechos sin discriminacién; c)
aplicabilidad inmediata de determinadas disposiciones por 6rganos judiciales y otros
en los ordenamientos juridicos internos; d) obligacibn general de buscar
constantemente la realizacion de los derechos consagrados sin retrocesos; e)
obligaciones minimas en relacion con todos los derechos consagrados y, en caso
de no cumplimiento, obligacion de probar que se utilizdé el maximo de los recursos
disponibles (tanto en el plano nacional como mediante la cooperacion y asistencia
internacionales); f) en épocas de crisis econdmicas graves, de procesos de ajuste,
de recesidon economica, obligacion de proteger a los sectores y miembros mas

vulnerables de la sociedad.?*

Esto significa que los derechos sociales representan para los Estados

obligaciones de dos tipos: de efecto inmediato y de garantia progresiva.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha clasificado las obligaciones

derivadas del Pacto en tres tipos: proteger el nucleo esencial del derecho, realizar

52 https://www.ohchr.org/SP/Professionalinterest/Pages/OPCESCR.aspx.

53 Abril de 2020.

54 Cangado Trindade, Antonio, E/ derecho internacional de los derechos humanos en el siglo XXI, 22
ed., Santiago de Chile, Editorial Juridica de Chile, 2006, pp. 119y 120.
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progresivamente el alcance del derecho y no adoptar injustificadamente medidas

regresivas.®

En cuanto al contenido esencial de los derechos sociales, la Corte sostuvo
que impone la obligacion de garantizarlo en forma inmediata, debido a que su

violacion ataca directamente a la dignidad personal.5®

B. Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos

El articulo 26 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos®’ establece el
compromiso de los Estados para adoptar providencias, tanto a nivel interno como
mediante la cooperacién internacional, tendientes a lograr progresivamente la plena
efectividad de los derechos que se derivan de las normas econdmicas, sociales y
culturales, contenidas en la Carta de la Organizacion de Estados Americanos, en la

medida de los recursos disponibles.58

Por otra parte, el inciso b) del articulo 41 faculta a la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos para formular recomendaciones a los Estados para que

adopten medidas progresivas a favor de los derechos humanos.

Ademas de las facultades de la Comision, en 1998, México reconocié la
competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.>® Con
motivo de lo anterior, se somete al sistema jurisdiccional interamericano, donde la
Corte puede conocer de denuncias formuladas por la Comisidn en caso de
considerar que nuestro pais no esta cumpliendo con las obligaciones contraidas al

ratificar la convencion.

% Tesis: 1a. CXXII/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
septiembre de 2017, libro 46, t. I, p. 218. ]

% Tesis: 1a. CXXIV/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
septiembre de 2017, libro 46, t. I, p. 217.

57 El Decreto de promulgacion de la Convencion fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 7 de mayo de 1981.

%8 E| Decreto de promulgacién de la Carta fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13
de enero de 1949.

9 El Decreto de promulgacion del reconocimiento de la competencia contenciosa fue publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 24 de febrero de 1999.

58



En 1999, entr6 en vigor el Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y

Culturales, también conocido como Protocolo de San Salvador.

En el articulo 1°, se establece el compromiso de adoptar las medidas
necesarias tendentes a lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos

reconocidos en el Protocolo, entre los que se encuentra el derecho al trabajo.

Como medios de proteccion, el articulo 19 prevé la obligacién de los Estados
a presentar informes periddicos respecto de las medidas progresivas adoptadas
para la garantia de los derechos. Dichos informes deben presentarse ante la
Secretaria General de la Organizacion de los Estados Americanos, quien los remite
al Consejo Interamericano Econdmico y social y al Consejo Interamericano para la

Educacién, la Ciencia y la Cultura, para su examen.

Como se puede apreciar, se trata de un mecanismo similar al establecido en
el Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales. Con la diferencia de que aquél no se encuentra ratificado por el Estado

mexicano, mientras que éste si.

En cuanto a la interpretacion de la Convencién Americana, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha sostenido criterios interesantes en
relacion con el alcance de la progresividad y de la validez de medidas regresivas

sometidas a examen de convencionalidad.

Al resolver el caso Acevedo Buendia y otros (“Cesantes y jubilados de la

contraloria”) vs. Peru, sostuvo lo siguiente:

102. El Tribunal observa que el desarrollo progresivo de los derechos
econdmicos, sociales y culturales ha sido materia de pronunciamiento
por parte del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de
las Naciones Unidas, en el sentido de que la plena efectividad de aquéllos
"no podra lograrse en un breve periodo de tiempo" y que, en esa medida,

"requiere un dispositivo de flexibilidad necesaria que refleje las realidades
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del mundo [...] y las dificultades que implica para cada pais el asegurar
[dicha] efectividad"[87] . En el marco de dicha flexibilidad en cuanto a
plazo y modalidades, el Estado tendra esencialmente, aunque no
exclusivamente, una obligacion de hacer, es decir, de adoptar
providencias y brindar los medios y elementos necesarios para responder
a las exigencias de efectividad de los derechos involucrados, siempre en
la medida de los recursos econdmicos y financieros de que disponga para
el cumplimiento del respectivo compromiso internacional adquirido[88] .
Asi, la implementacion progresiva de dichas medidas podra ser objeto de
rendicion de cuentas y, de ser el caso, el cumplimiento del respectivo
compromiso adquirido por el Estado podra ser exigido ante las instancias

lamadas a resolver eventuales violaciones a los derechos humanos.

103. Como correlato de lo anterior, se desprende un deber — si bien
condicionado — de no-regresividad, que no siempre debera ser entendido
como una prohibicion de medidas que restrinjan el ejercicio de un
derecho. Al respecto, el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales de las Naciones Unidas ha sefialado que "las medidas de
caracter deliberadamente regresivo en este aspecto requeriran la
consideracion mas cuidadosa y deberan justificarse plenamente por
referencia a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto
[Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales] y en el
contexto del aprovechamiento pleno del maximo de los recursos de que
[el Estado] disponga"[89] . En la misma linea, la Comisién Interamericana
ha considerado que para evaluar si una medida regresiva es compatible
con la Convencion Americana, se debera "determinar si se encuentra
justificada por razones de suficiente peso"[90]. Por todo lo expuesto,
cabe afirmar que la regresividad resulta justiciable cuando de derechos

econdmicos, sociales y culturales se trate.®°

80 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Acevedo Buendia y otros (“Cesantes y
jubilados de la contraloria”) vs. Peru, sentencia de 1° de julio de 2009, Excepcion preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas.
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Con dicho criterio, la Corte precis6 que aun cuando la progresividad establece una
regla general de no regresividad, una medida regresiva puede resultar justificada

por razones de suficiente peso.

Ahora bien, tal como se observa en el contenido de la sentencia, el
razonamiento de la Corte se basa en posturas adoptadas previamente por el Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, lo que obliga a preguntarnos, ¢ es
indispensable la ratificacién del Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales, para actuar conforme a la
progresividad? ¢Qué diferencias sustanciales existen entre un sistema y el otro?

¢Las instancias internacionales son optativas, excluyentes o subsidiarias, entre si?

De la respuesta a las dos ultimas interrogantes dependera la solucion a la

primera.

2. Regulacion constitucional federal

La adecuacion constitucional a los compromisos adquiridos por el Estado mexicano
en materia de progresividad se produjo mediante las reformas publicadas en el

Diario Oficial de la Federacion el 10 de junio de 2011.

Se tratd de una de las reformas mas importantes relativas a derechos
humanos en nuestro pais. Con motivo de ella, se establecio en el tercer parrafo del
nuevo articulo 1° que todas las autoridades, en el ambito de sus competencias,
tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos

humanos de conformidad con el principio de progresividad.

Llama la atencion que, de acuerdo con el dictamen emitido por la Comision

de Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados,?®' actuando como camara

8'http://legislacion.scjn.gob.mx/Buscador/Paginas/wfProcesol egislativoCompleto.aspx?q=b/EcoMje
fuFeB6DOaNOImNPZPsNLFqe0s7fey1FgrieXLsiBTPoxDwHIaSwTzbS+Rfzg7 GEqq3gJZ008UUIvy
W::
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de origen, en ninguna de las treinta y tres iniciativas que motivaron el procedimiento
de reforma se proponia la incorporacion del principio de progresividad. Tampoco se
aprecia una referencia al mismo en las consideraciones del dictamen. No obstante,
en el texto sometido a consideracién del Pleno ya se observa su inclusién en el

parrafo tercero del articulo 1° y asi continu6 hasta su publicacion.

Como resultado de esa actuacion del érgano revisor de la Constitucion,
actualmente se reconoce a la progresividad como uno de los principios rectores en
la promocidn, respeto, proteccion y garantia de los derechos humanos. Principio

que coexiste con los de universalidad, interdependencia e indivisibilidad.

3. Regulacion constitucional en el estado de Sinaloa

Con anterioridad a la reforma constitucional federal mencionada en lineas previas,

la norma suprema de nuestro estado ya contemplaba el principio de progresividad.

En mayo de 2008 se publicé una reforma® que adicion6 un catalogo de
derechos humanos a la Constitucion del estado. Con motivo de lo anterior, se
establecié en el segundo parrafo del articulo 4 Bis que los derechos humanos
reconocidos tienen eficacia directa y vinculan a todos los poderes publicos. Ademas,
se reservo su regulacion a ley organica obligando a que en ella se respete en todo

tiempo su contenido esencial y su progresividad.

En ese momento, constituyé una regulacion mas vanguardista que la
existente a nivel federal. No obstante, la falta de regulacion en la ley organica a que
hace referencia, la inexistencia de mecanismos locales de control constitucional® y

el desconocimiento del nuevo contenido, han propiciado su ineficacia.

62 Publicada en el Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 26 de mayo de 2008.

63 Cuando el Gobernador del Estado presentd la iniciativa de reforma constitucional en materia de
derechos humanos, también allegd una diversa que proponia la creacion de medios de control
constitucional local. Sin embargo, la segunda jamas fue aprobada.
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En septiembre de 2013, se adiciond un tercer parrafo al articulo 4 Bis,%*
donde se reprodujo integramente el contenido del tercer parrafo del articulo 1° de la

Constitucion federal.

Como consecuencia de lo anterior, en el estado de Sinaloa también se
establece expresamente la obligacion de todas las autoridades para observar el
principio de progresividad al momento de promover, proteger, respetar o garantizar

los derechos humanos.

Il. LA PROGRESIVIDAD COMO PRINCIPIO

1. Los principios en la descripcion del derecho

La filosofia juridica ha propuesto distintas formas de explicar el derecho. Esto ha
propiciado que los autores sean identificados con determinada corriente filosdfica,
dependiendo de su perspectiva.?® Entre los enfoques mas conocidos encontramos
al iuspositivismo, al iusnaturalismo, al realismo y al neoconstitucionalismo. A su vez,
existen subclasificaciones como positivistas incluyentes y excluyentes,
iusnaturalistas ontoldgicos y deontoldgicos, realistas psicolégicos y socioldgicos,

entre otras.

Cuando H. L. A. Hart explicé su concepto de derecho, afirmé que la forma
mas clara de caracterizarlo es mediante la unién de reglas primarias de obligacién

y reglas secundarias.%®

64 Reforma publicada en el Periédico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 13 de septiembre de 2013.

85 Una explicacion didactica de estas corrientes puede encontrarse en: Bix, Brian, Filosofia del
derecho: ubicacion de los problemas en su contexto, trad. de Imer Flores, Rodrigo Ortiz y Juan vega,
México, UNAM, 2010, 370 pp.

6 Hart, H. L. A., El concepto de derecho, trad. de Genaro Carrio, 2 ed., Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1968, pp. 99-123.
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Segln su teoria positivista suave,®” las reglas primarias imponen
obligaciones, mientras que las secundarias sirven para subsanar deficiencias que

podrian surgir si solamente existieran las primarias.

La reglas secundarias son de cambio, de adjudicacion y de reconocimiento.
Las de cambio remedian el caracter estatico de las normas. Las de adjudicaciéon
evitan las consecuencias de una difusa presién social, dotando a personas u
organos de autoridad para la aplicacion de las normas a los casos concretos. Por
ultimo, las de reconocimiento garantizan la certeza para identificar cuales pueden

considerarse normas integrantes del sistema juridico y cuales no.

Uno de los aspectos mas interesantes de la teoria de Hart, para el tema que
nos ocupa, fue su idea de regla de reconocimiento. Se trata de una norma que

puede asumir una enorme variedad de formas.

En un derecho primitivo, la simple escritura de las reglas es una forma de
reconocimiento. En cambio, en un sistema desarrollado, las reglas de
reconocimiento son mas complejas al existir diversos criterios de identificacién,
como: haber sido sancionadas por un cuerpo especifico, su larga vigencia
consuetudinaria o su relacidén con las decisiones judiciales. La existencia de distintos
criterios de identificacion puede provocar conflictos. Por tal razén, se establece un

orden jerarquico entre ellos.

Hart precisé que no es comun que la regla de reconocimiento sea formulada
en forma expresa como una regla. Por lo general, su existencia se muestra en la
manera en que las reglas particulares son identificadas por los tribunales u otros

funcionarios, asi como por las personas.®®

De la amplia explicacion de la regla de reconocimiento, lo que interesa

destacar es su referencia a la regla ultima y su criterio supremo. Estos dos aspectos

7 El mismo autor se considera asi, al aceptar explicitamente que su idea de regla de reconocimiento
puede incorporar, como criterios de validez, la conformidad con principios morales o valores
sustantivos. Hart, H. L. A., Post scriptum al concepto de derecho, trad. de Rolando Tamayo, México,
UNAM, 2000, p. 26.

8 Hart, H. L. A., El concepto de..., cit., pp. 125-153.
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no se aplican para identificar la existencia de las reglas primarias, sino para definir

su validez.

Cuando se cuestiona la validez de una regla, puede ser sometida a distintos
criterios. No obstante, si se agotan todos los niveles, necesariamente se llegara a
una regla ultima de reconocimiento, donde, la regla impugnada, sera sometida a

escrutinio con base en algun criterio supremo.

Ese criterio supremo al que nos lleva la regla ultima de reconocimiento, puede
ser considerado un principio basico del sistema juridico. Hart ejemplifica esta
afirmacion con el sistema norteamericano, donde, asegura, existe una regla ultima
de reconocimiento cuyo criterio supremo de validez son las clausulas de la

Constitucion.

Para dicho autor, la regla de reconocimiento escapa al examen de validez,
debido a que se trata de una cuestion de hecho. Existe como una practica compleja,
pero normalmente concordante, de los tribunales, funcionarios y particulares al

identificar a las reglas de derecho por referencia a ciertos criterios.

En resumen, en la teoria de Hart, existe una regla ultima de reconocimiento
qgue nos remite al criterio supremo de validez. En ese criterio supremo se sefialan

los principios basicos del sistema juridico.

Este concepto de derecho fue muy criticado por Ronald Dworkin, quien baso
su oposicion en distintas lineas argumentativas. Sin embargo, en este trabajo nos
interesa destacar dos aspectos: el desacuerdo en definir al derecho con puras

reglas y el debate en relacion con la regla de reconocimiento.

Dworkin discrepa con la idea de definir al derecho solo con reglas, porque
considera que se omite un elemento basico como lo son los principios. En Los

derechos en serio expuso situaciones que denomind casos dificiles,®® donde

89 A manera de ejemplo, explico lo resuelto por un tribunal de Nueva York en el caso Riggs v. Palmer,
donde un heredero designado en el testamento por su abuelo no recibié su herencia, debido a que
fue él quien asesind a su abuelo. Aun cuando las reglas de derecho permitian que se transmitiera la
propiedad de los bienes al asesino, se aplicé una maxima general y fundamental de derecho
consuetudinario en el sentido de que a nadie se le permitira aprovecharse de su propio fraude o
sacar partido de su propia injusticia, o fundar demanda alguna sobre su propia iniquidad o adquirir
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aseguraba que se trata de asuntos cuya resolucion con puras reglas nos llevaria a

la injusticia.

Para encontrar la respuesta correcta a esos casos dificiles es necesario
recurrir a los principios. El autor utiliza el término genérico de principios; sin
embargo, explica que se incluyen tanto principios, como directrices politicas y otros

tipos de pautas.

En la teoria interpretativa de Dworkin, el problema de un orden juridico de
puras reglas es que, al resolver un conflicto, siempre se va a determinar si la regla
es valida o no. Si no es valida, significa que nunca lo es. Por tanto, nunca debe ser

aplicada.

En cambio, tratdndose de principios, debe regir la dimension del peso. Es
decir, se debe valorar cada caso concreto para identificar cual principio es mas
aplicable. A diferencia de las reglas, los principios no son validos o invalidos en si
mismos, sino que su aplicacion sera adecuada o no dependiendo de las

particularidades del caso.”®

Por lo que respecta a la regla de reconocimiento, Dworkin critica la existencia
de una norma seleccionadora de aquellas que puedan tener validez. Ademas, se
opone a que la norma basica tenga su origen en los hechos y que se derive de

convenciones sociales.

Segun este autor, pueden existir convenciones sociales injustas o contrarias
a la moralidad. Al encontrarnos ante un caso dificil donde una convencion social sea

contraria a un principio, debe prevalecer este ultimo.

Otro aspecto muy controvertido en la teoria juridica contemporanea es el
relativo a la discrecionalidad del aplicador de la norma. Diversos autores, que
generalmente se adhieren a la corriente positivista, consideran que al resolver un

asunto particular, la norma permite dos o mas formas de solucién, todas correctas.

propiedad por su propio crimen. Dworkin, Ronald, Los derechos en serio, trad. de Marta Guastavino,
Barcelona, Ariel, 2002, p. 73.
0 |bidem, pp. 76 y 77.
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En estos casos, el juez goza de discrecionalidad para decidir cual de esas formas

de solucién elige.”

Dworkin no coincide con esta forma de pensamiento. Su perspectiva del

derecho nos indica que para cada caso existe una Unica respuesta correcta.”

Por otra parte, el mismo autor nos explica que el derecho no es un sistema
de reglas que rivaliza con la moral, sino que es una rama de ella. Para sustentar su
idea, hace referencia a lo que denomina justicia procedimental, que implica tanto la
moral de la gobernanza equitativa, como del resultado justo. Afirma que la moral
tiene una estructura de arbol, donde el derecho es una rama de la moral politica,
que a su vez es una rama de una moral personal mas general y, esta, es una rama

de una teoria aun mas general de lo que es vivir bien.”

El realismo instrumental estadounidense, antepone el bienestar social sobre
la aplicacion estricta de la norma. Su fuente principal de derecho es el precedente.

El derecho lo dicen los jueces.

El principal fundamento interpretativo es la realidad social. Por ello, la judicial
review puede inaplicar una norma legal, pero esto no significa su expulsion del
ordenamiento juridico. Es posible que en otro caso, bajo circunstancias diversas, la

misma norma si sea aplicable.

El neoconstitucionalismo coincide con la prevalencia de los principios sobre
las reglas.” Sin embargo, los principios aplicables son aquellos reconocidos por la

Constitucion, no los que se deriven de sistemas ajenos a ella.

Uno de los neoconstitucionalistas mas destacados es Gustavo Zagrebelsky,

quien afirma que solo los principios desempefian un papel propiamente

™ Hart, H. L. A., El concepto de... cit. p. 15.

2 Dworkin, Ronald, “No right answer?”, en Hacker, P. M. S. y Raz, J. (Eds.), Law, morality and
society. Essays in honour of H. L. A. Hart, Oxford, Clarendon Press, 1977, pp. 58-84.

3 Dworkin, Ronald, Justicia para erizos, trad. de Horacio Pons, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2014, p. 20.

74 Carbonell, Miguel, “Neoconstitucionalismo”, Diccionario Iberoamericano de Derechos Humanos y
Fundamentales, Universidad de Alcala, 2011, consultable en: http://diccionario.pradpi.org. Dicho
autor también ha editado diversas obras como: Carbonell, Miguel (ed.), Teoria del
neoconstitucionalismo. Ensayos escogidos, Madrid, Trotta-UNAM, 2007, 334 pp.
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constitucional.” Es decir, un papel constitutivo del orden juridico. En cambio, las
reglas se agotan en si mismas, no tienen fuerza constitutiva fuera de lo que ellas

mismas significan.

Los temas de discusion en la filosofia del derecho son bastantes. Sin
embargo, se han mencionado los anteriores para identificar la naturaleza de la

progresividad como principio.

En nuestro pais, la regla ultima de reconocimiento nos remite a su criterio
supremo, que es la Constitucion. Por tanto, de acuerdo con la teoria de Hart, la
progresividad, es un principio que forma parte de dicho criterio supremo. No
obstante podriamos preguntarnos, ¢ en realidad la progresividad actua como criterio

supremo?

Para responder tal interrogante seria necesario investigar si se valora dicho
criterio al momento de tomar decisiones. Por tanto, hasta este momento, solo
podriamos responder formalmente. Constituye criterio supremo en la medida en que
asi la prevé la Constitucion y porque es un parametro para examinar la validez de

las decisiones gubernamentales en materia de derechos humanos.

Otra pregunta derivada del pensamiento de Hart seria, ¢la progresividad

constituye una convencién social?

En los parrafos anteriores observamos que en el proceso de reforma
constitucional al articulo 1° no se expuso argumento alguno para la inclusion del
principio de progresividad. En la exposicion de motivos de las iniciativas no se
explicaron razones para su pertinencia. Tampoco se fundamenté en los dictamenes

de las comisiones. Entonces, ¢ cual practica social motivo su constitucionalizacion?

Ante la inexistencia de una practica aceptada por la colectividad, este
principio no se derivd de una convencion social. Su establecimiento obedecié a

cuestiones de indole formal. En consecuencia, solamente sera considerada derecho

5 Zagrebelsky, Gustavo, El derecho ductil. Ley, derechos, justicia, trad. de Marina Gascoén, 92 ed.,
Madrid, Editorial Trotta, 2009, pp. 109-113.
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desde el punto de vista interno si se convierte en un referente que condicione la

actuacion de los 6rganos de decision.

En relacién con la teoria de Dworkin, la progresividad implicaria un principio
cuya aplicacion debe privilegiarse sobre las reglas. En los casos donde exista una
aparente colisién entre principios, debe valorarse la dimension del peso para definir

cual se impone sobre el otro, sin que ello incida en su validez.

En otro orden de ideas, Dworkin negaria que la progresividad sea un principio
de derecho unicamente porque lo dice la regla de reconocimiento o porque
responda a una practica social. En su teoria, la progresividad seria un principio

siempre que su aplicabilidad nos lleve a una respuesta justa.

La perspectiva neoconstitucionalista nos indica que la progresividad, como
principio reconocido constitucionalmente, debe permear en todo el orden juridico.
Si no gozara de este reconocimiento, no podria fungir como referente para la validez
de las reglas. En este caso, contribuiria para la identificacion de la Constitucion

como nominal o semantica, en vez de una normativa.”®

Esta corriente nos indica que la respuesta esta en el derecho derivado de la
filosofia moral del Estado. Lo que coincidiria con Montesquieu cuando afirmaba que

el espiritu de las leyes dependia del principio de gobierno establecido.””

De acuerdo con la idea de Zagrebelsky, la progresividad desempefia un papel
constitutivo del orden juridico, pero, como tal, su contenido es indeterminado. Por
tanto, solamente podremos verificar si determinada regla o acto es acorde al

principio de progresividad si analizamos cada caso concreto.”®

78 Las constituciones pueden clasificarse en normativas, nominales y semanticas. Si la realidad no
corresponde en ciertos temas al contenido del texto constitucional, es nominal. Si se llega al extremo
de que la Constitucidn no responde a las necesidades sociales sino que formaliza una situacién de
poder politico en beneficio de los grupos dominantes, nos encontraremos ante una Constitucion
semantica. Si el contenido constitucional se refleja en la realidad como instrumento de garantia de
respeto a derechos humanos y equilibrio de poderes, es normativa. Cardenas Gracia, Jaime, “Hacia
una Constitucién normativa”, en El significado actual de la Constitucion, México, UNAM-IIJ, 1998,
pp. 93-118.

7 Montesquieu, El espiritu de las leyes, Madrid, Libreria general de Victoriano Suarez, 1906, pp. 16-
35.

8 Zagrebelsky, Gustavo, op. cit., p. 110.
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Respecto de la discusion entre la discrecionalidad y la unica respuesta
correcta, podemos concluir que la idea positivista nos indicaria que al aplicar el
principio de progresividad, el operador tiene discrecionalidad para determinar, entre
diversas opciones, cual va a elegir. Postura que pareciera ser la seguida por la

Suprema Corte de Justicia de la Nacién, tal como se explicara posteriormente.

En cambio, Dworkin nos indicaria que solamente existe una forma correcta
de aplicar la progresividad y el operador esta obligado a identificar cual es esa unica

solucion justa.

Las ideas del realismo nos indican que la solucion a un problema de
progresividad no depende unicamente de las normas, ni de los principios. Para
identificar su aplicacion adecuada es necesario observar la realidad factica. En esa
realidad encontramos la situacidn econdmica, sociolégica y politica. Para el

realismo, estos aspectos condicionan la aplicacion o no de una medida progresiva.

2. Los principios en la teoria de Robert Alexy

Para Robert Alexy los principios constituyen mandatos de optimizacion.”® Esto
significa que no necesariamente son aplicables de manera absoluta, sino que
obligan a su garantia en la mayor medida posible. La mayor medida posible se

condiciona por el sistema juridico y por la realidad factica.

La concepcién de los principios como mandatos de optimizacién nos evitan
errores interpretativos como los que se han presentado en diversos movimientos
sociales. En ocasiones se entiende que el derecho a una vivienda significa que el

Estado se encuentra obligado a conceder una vivienda a cada persona.

Si bien es cierto el derecho humano a la vivienda constituye una obligacion
estatal para garantizarlo, esto no implica que el Estado deba entregar

inmediatamente una vivienda a cada persona.

® Alexy, Robert, Tres escritos sobre los derechos fundamentales y la teoria de los principios, Bogota,
Universidad Externado de Colombia, 2003, p. 95.
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Dicho derecho social sera garantizado en la mayor medida posible. Por tanto,
la obligacion de la autoridad es procurar el goce del derecho en esa medida. Seria

utopico pretender que inmediatamente se goce de ese derecho de manera plena.

En consecuencia, la obligacion del Estado es crear las condiciones
necesarias para que se goce el derecho en la mayor medida posible, dependiendo
de las condiciones facticas. La parte que aun no se garantiza sera objeto de avance

paulatino.

En cuanto al derecho de acceso al empleo, la progresividad se aplica de una
forma similar al ejemplo anterior. No significa que toda persona pueda demandar al
Estado para que le proporcione un empleo de manera inmediata. En todo caso, lo
que se puede exigir es que las politicas publicas busquen garantizar el goce del

derecho al empleo en la mayor medida posible.

Si contrastamos esta idea con la de Dworkin, podriamos preguntarnos, ¢la
mayor medida posible constituye una unica respuesta correcta? O bien, ¢existen

diversas formas de procurar la mayor medida posible?

Como se menciond en lineas previas, pareciera que nuestra Suprema Corte
ha optado por la idea de validar diversas formas de procurar la mayor medida

posible.

3. Los principios en la jurisprudencia mexicana

En nuestro ordenamiento juridico, la referencia mas genérica a los principios se
encuentra en el ultimo parrafo del articulo 14 constitucional. Dicho parrafo prevé que
en los juicios de orden civil, la sentencias deben dictarse conforme a la letra o
interpretacién juridica de la ley, a falta de ésta deben fundarse en los principios

generales del derecho.

Durante la quinta época, la Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién emitié un criterio donde explicaba que las legislaciones de todos los

paises, al invocar los principios generales del derecho, como fuente supletoria de la
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ley, no sefalan cuales sean dichos principios, qué caracteristicas deben tener para
ser considerados como tales, ni qué criterio debe seguirse en la fijacion de los
mismos. Por tanto, el problema de determinar lo que debe entenderse por principios
generales del derecho, siempre ha presentado serios escollos y dificultades, puesto
que se trata de una expresién de sentido vago e impreciso, que ha dado motivo para
que los autores de derecho civil hayan dedicado conjuntamente su atencion al
estudio del problema, tratando de definir o apreciar lo que debe constituir la esencia

o indole de tales principios.&

El mismo criterio, define a los principios generales del derecho como
verdades juridicas notorias, indiscutibles, de caracter general, elaboradas o
seleccionadas por la ciencia del derecho, mediante procedimientos filoséfico
juridicos de generalizacion, de tal manera que el Juez pueda dar la solucion que el
mismo legislador hubiere pronunciado si hubiere estado presente, o habria

establecido, si hubiere previsto el caso.

Debido a la incertidumbre que genera la referencia a los principios generales
del derecho, el Poder Judicial de la Federacién ha optado por resolver los asuntos

valorando los principios especificos que reconozca la Constitucion y las leyes.

Asi, encontramos una gran variedad de criterios donde se examinan normas
legales y actos de autoridad, conforme a los principios de division de poderes,®' de

jerarquia normativa,®? principio democratico,® de igualdad,?* entre otros.

80 Semanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, t. LV, p. 2642.
81 Tesis: 2a. XCVI1/2017 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca,
libro 43, t. II, junio de 2017, p. 1417.

82 Tesis: 1a./J. 93/2017 (10a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca,
libro 48, t. I, noviembre de 2017, p. 206.

83 Tesis: 1a. XI11/2015 (10a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, libro
14, t. |, enero de 2015, p. 750.

84 Tesis: 1a. XLI/2019 (10a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, libro
66, t. Il, mayo de 2019, p. 1264.
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En relacion con el tema que nos ocupa, también encontramos analisis de los
principios rectores en materia de derechos humanos, como la universalidad,

interdependencia, indivisibilidad y progresividad.8®

Por otra parte, cada materia cuenta con sus propios principios tanto
sustantivos como adjetivos y la jurisprudencia se encarga de determinar su

contenido en cada caso concreto.

4. El principio de progresividad

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion se ha decantado por seguir la idea
neoconstitucionalista, al resolver sus asuntos conforme a los principios reconocidos
por la Constitucion. Como se ha precisado en diversas ocasiones, la progresividad
es precisamente uno de los principios constitutivos del orden juridico mexicano en
materia de derechos humanos. Por tanto, su contenido es definido por el intérprete

oficial.

Desde el inicio de la décima época,® la funcion jurisdiccional ha analizado
numerosas normas y actos para determinar si son acordes al principio de

progresividad, lo que nos ha permitido ir conociendo sus alcances y contenido.

En el afo 2013, la Segunda Sala de la Suprema Corte examind si la
reduccion del plazo para promover juicio contencioso administrativo, en la via
sumaria, era acorde al principio que nos interesa. En dicho caso, la Sala consideré
que la reduccién del plazo no afecta el derecho humano de acceso a la justicia y
que, aun cuando aparentara ser una medida regresiva, se debe observar que
responde a la necesidad de garantizar el acceso a la justicia pronta, por lo que
responde a una necesidad valida. Bajo ese razonamiento, emitio la tesis aislada de
rubro: PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. EL ARTICULO 58-

85 Tesis: 1.40.A.9 K (10a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, libro
XIX, t. 3, abril de 2013, p. 2254.

86 |La décima época inicié con la publicacion de la jurisprudencia derivada de las sentencias dictadas
a partir del 4 de octubre de 2011. En el Acuerdo 12/2011, de fecha 10 de octubre de 2011, del Pleno
de la Suprema corte de Justicia de la Nacién, se precisan sus bases.
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2, PARRAFO ULTIMO, DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, AL PREVER EL PLAZO
DE 15 DIAS PARA PRESENTAR LA DEMANDA EN LA ViA SUMARIA, RESPETA
EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS.#

Al resolver la contradiccion de tesis 366/2013, el Pleno sostuvo que el
establecimiento de un plazo de ocho afios para promover amparo directo contra una
sentencia condenatoria de prision,®8 no atenta contra la progresividad, debido a que
busca equilibrar los derechos humanos del sentenciado y los de las victimas, sin
generar al afectado por una sentencia condenatoria un obstaculo desproporcionado
que le impida ejercer su derecho de acceso efectivo a la justicia para tutelar el
diverso a la libertad deambulatoria. De dicha contradiccién surgié la tesis de
jurisprudencia de rubro: PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD. LA APLICACION DEL
PLAZO DE OCHO ANOS PARA IMPUGNAR EN AMPARO DIRECTO
SENTENCIAS CONDENATORIAS QUE IMPONEN PENA DE PRISION,
DICTADAS ANTES DEL TRES DE ABRIL DE DOS MIL TRECE NO VULNERA
AQUEL, TOMANDO EN CUENTA EL PRINCIPIO DE INTERDEPENDENCIA,
ESPECIFICAMENTE LA QUE SE DA ENTRE LOS DERECHOS HUMANOS DE
LOS SENTENCIADOS Y DE LAS VICTIMAS U OFENDIDOS (LEGISLACION
VIGENTE A PARTIR DEL TRES DE ABRIL DE DOS MIL TRECE).®°

Durante el mes de junio de 2014, la Segunda Sala publicé cuatro
jurisprudencias por reiteracion, derivadas del examen de diversos temas de derecho

laboral en relacion con el principio de progresividad.

En la primera, de rubro: CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO. LOS
ARTICULOS 153-A, 153-D, 153-E, 153-1, 153-U Y 153-V, PARRAFO PRIMERO,
DE LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO, NO VULNERAN EL ARTICULO 123,
APARTADO A, FRACCION XIIl, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS

87 Tesis: 2a. XXV1/2013 (10a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca,
libro XVIII, t. 2, marzo de 2013, p. 1740.

88 Con anterioridad a dicha reforma, el sentenciado a pena de prisién podia promover amparo directo
e cualquier tiempo.

89 Tesis: P./J. 42/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
7, 1.1, junio de 2014, p. 43.
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ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, NI EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD
(LEGISLACION VIGENTE A PARTIR DEL 1o. DE DICIEMBRE DE 2012),% afirma
que al imponer la obligacién de los trabajadores para recibir capacitacién y
adiestramiento no vulnera su esfera juridica, debido a que se trata de una medida

justificada.

En la jurisprudencia de rubro: DERECHO AL ASCENSO. EL ARTICULO 159
DE LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO, QUE ESTABLECE LOS REQUISITOS Y
CRITERIOS PARA DETERMINARLO, NO VULNERA LOS DERECHOS DE LOS
TRABAJADORES NI EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD (LEGISLACION
VIGENTE A PARTIR DEL 10. DE DICIEMBRE DE 2012),°" no explica claramente
la razdn por la que los nuevos criterios para determinar el ascenso no transgreden
el principio de progresividad. Lo anterior, debido a que considera que con la medida

no se vulneran derechos.

En cuanto a la preferencia de derechos, afirmé que no se vulneran derechos
y, por tanto, no atenta contra la progresividad el establecimiento de nuevos criterios
para la seleccion. La tesis se titula: PREFERENCIA DE DERECHOS. LA PREVISTA
EN EL ARTICULO 154 DE LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO NO VULNERA EL
DERECHO AL TRABAJO NI EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD (LEGISLACION
VIGENTE A PARTIR DEL 10. DE DICIEMBRE DE 2012).%?

En la jurisprudencia de rubro: PRODUCTIVIDAD. LOS ARTICULOS 153-C,
153-E Y 153-I, DE LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO QUE LA REGULAN, NO
VULNERAN EL DERECHO AL TRABAJO DIGNO Y EL PRINCIPIO DE
PROGRESIVIDAD (LEGISLACION VIGENTE A PARTIR DEL 1o. DE DICIEMBRE

DE 2012),%® sostuvo que la productividad es un fin legitimo establecido por el

90 Tesis: 2a./J. 53/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
7, 1.1, junio de 2014, p. 528.

91 Tesis: 2a./J. 46/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
7, t. 1, junio de 2014, p. 530.

92 Tesis: 2a./J. 47/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
7, 1.1, junio de 2014, p. 531.

93 Tesis: 2a./J. 48/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
7, 1.1, junio de 2014, p. 532.
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articulo 25 constitucional, por tanto, busca mejorar las condiciones de los

trabajadores. En consecuencia, su exigencia no atenta contra la progresividad.

En noviembre de 2014, la Segunda Sala publicé un criterio jurisprudencial
donde precisé que el principio de progresividad no es aplicable a los estimulos
fiscales, por no tratarse de derechos humanos sino de beneficios concedidos por el
Estado, que incluso puede retirar en cualquier momento.** De ese razonamiento
surgio la tesis: ESTIMULO FISCAL PREVISTO EN EL ARTICULO 16, APARTADO
A, FRACCION I, DE LA LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL
EJERCICIO FISCAL DE 2013. NO VIOLA LOS PRINCIPIOS
DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS Y DE
IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY.

La misma Sala, sostuvo en febrero de 2015 que los articulos tercero y cuarto
del decreto de reformas a la Ley del Instituto Federal de los Trabajadores al Servicio

del Estado no vulneran el principio de progresividad.®

En abril de 2015, la Primera Sala resolvié un amparo directo en revision,
donde realiz6 algunas precisiones respecto del contenido del principio de
progresividad. Bajo el rubro PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS
DERECHOS HUMANOS. SU IMPACTO EN EL DESARROLLO EVOLUTIVO DE
UNA DEFENSA ADECUADA Y EXCLUSION DE PRUEBA ILICITA EN MATERIA
PENAL?®®, explicd que este principio es indispensable para consolidar la garantia de
proteccion de la dignidad humana, porque su observancia impide, por un lado, la
interpretacion restrictiva de las normas de derechos humanos y la regresion
respecto de su sentido y alcance de proteccion y, por otro lado, favorece la evolucién
de dichas normas para ampliar su alcance de proteccion. Ademas, destaco que por

la existencia del vinculo entre los Derechos Humanos y el procedimiento judicial, el

9 Tesis: 2a./J. 128/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 12, t. I, noviembre de 2014, p. 893.

9 Tesis: 2a./J. 9/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
15, t, II, p. 1530.

9 Tesis: 1a. CXXXVI1/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 17, t. I, abril de 2015, p. 516.
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principio de progresividad ha encontrado un contexto propicio para desarrollar un

efecto util.

Durante el mismo afio, la Segunda Sala también inici6 su definicion del
contenido del principio de progresividad. Como se desprende del criterio de rubro:
ACTOS DE IMPOSIBLE REPARACION. EL ARTICULO 107, FRACCION V, DE LA
LEY DE AMPARO, QUE LOS DEFINE, NO ES CONTRARIO AL PRINCIPIO DE
PROGRESIVIDAD POR LO QUE SE REFIERE AL DERECHO AL RECURSO
JUDICIAL EFECTIVO,% donde precisé que si la nueva Ley de Amparo identifica con
mayor claridad lo que se entiende por actos procesales de imposible reparacién
para efectos de la procedencia del juicio de amparo indirecto, y esto propicia su
improcedencia en supuestos donde se habian admitido por creacién jurisprudencial,
ello no vulnera el principio de progresividad, debido a que responde a un redisefio
del juicio de amparo y deja para la via directa la impugnacion de violaciones que no

afecten derechos sustantivos.

Al resolver la contradiccion de tesis 291/2015, la Segunda Sala emitié un
criterio que causd gran decepcion entre los trabajadores, propiciando dudas
respecto de la efectiva garantia de progresividad en el goce de derechos humanos
en nuestro pais. De dicha contradiccidon surgié la jurisprudencia de rubro:
SALARIOS CAIDOS. LA REFORMA AL ARTICULO 48, PARRAFO SEGUNDO, DE
LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO, DE 30 DE NOVIEMBRE DE 2012, NO
TRANSGREDE EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD NI ES VIOLATORIA DE
DERECHOS HUMANOS.® Aqui, la Sala determiné que la limitacion a doce meses
maximo de los salarios vencidos en un conflicto laboral, no atenta contra el principio

de progresividad.

Con anterioridad a las reformas a la Ley Federal del Trabajo publicadas en
noviembre de 2012, en los juicios laborales donde el trabajador obtuviera un laudo

favorable por despido injustificado, tenia derecho a recibir, entre otras prestaciones,

97 Tesis: 2a. XLVII1/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 19, t. I, junio de 2015, p. 1070.

98 Tesis: 2a./J. 28/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
28, t. ll, marzo de 2016, p. 1264.
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el pago de los salarios vencidos que transcurrieran desde el momento del despido
hasta que se efectuara el pago, que generalmente implicaba el salario
correspondiente a varios afos. En cambio, con la reforma, se establecié un tope
maximo para el pago de salarios vencidos, consistente en doce meses. A partir de
ahi, se debe cuantificar un interés moratorio que, hasta el momento, no se entiende

con claridad.

Se considera desafortunado que la Sala haya sostenido, en el criterio, que la
tardanza en la resolucién de los juicios laborales era imputable a los trabajadores.
Desconocemos las fuentes en que haya basado tal aseveracién, pero pareciera
ilégico que una persona que repentinamente se ha ubicado en una situacién de

desempleo, se interese por retardar la resolucion del juicio y, por ende, el pago.

No obstante la afectacién a los trabajadores, del criterio mencionado es
posible extraer elementos importantes para la aplicacion del principio de
progresividad. En la tesis mencionada se valoran los aspectos facticos para

examinar la medida.

La Sala prefirié impedir la eventual quiebra de las fuentes de trabajo, con
perjuicio incluso para otros trabajadores, ya que ello generaria un gran desempleo
y provocaria, indirectamente, otros problemas para la economia nacional. Asi lo
sostuvo expresamente en el criterio, por lo que aplicé un razonamiento propio del

realismo norteamericano.

En 2016, la Primera Sala emitié un criterio que posteriormente acumulé el
numero de ejecutorias para convertirse en jurisprudencia por reiteracion. El criterio
se identifica con el rubro: PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD. ES APLICABLE A
TODOS LOS DERECHOS HUMANOS Y NO SOLO A LOS LLAMADOS
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES.® Como se puede apreciar, la Sala
determin6é que el articulo 1° constitucional no hace distincion alguna entre los

derechos econdmicos, sociales y culturales, y los derechos civiles, pues establece,

9 Tesis: 1a./J. 86/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
47, t. 1, octubre de 2017, p. 191.
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que todas las autoridades del pais, en el ambito de sus competencias, estan
obligadas a proteger, garantizar, promover y respetar los derechos humanos de
conformidad con el principio de progresividad. Ademas, porque la diferente
denominacion que tradicionalmente se ha empleado entre ellos no implica que
exista una diferencia sustancial, ni en su maxima relevancia moral, porque todos
tutelan bienes basicos derivados de los principios fundamentales de autonomia,
igualdad y dignidad. En cuanto a las obligaciones que imponen al Estado, tampoco
existe diferencias, pues para proteger cualquiera de esos derechos no sélo se
requieren abstenciones, sino, en todos los casos, es necesaria la provision de
garantias normativas y de garantias institucionales como la existencia de érganos
legislativos que dicten normas y de 6rganos aplicativos e instituciones que aseguren
su vigencia, lo que implica, en definitiva, la provision de recursos econémicos por

parte del Estado y de la sociedad.

Como se puede observar, en los criterios comentados la Corte unicamente
habia expuesto su postura para resolver casos concretos. Donde se limitaba a
decidir si determinadas normas o actos eran contrarios al principio de progresividad,
sin explicar su contenido. Es decir, se cumplia lo expuesto por Zagrebelsky, el
contenido del principio era indeterminado y la funcion jurisdiccional iba fijando su

postura respecto del contraste planteado en cada asunto particular.

Es en otros criterios donde se aprecia cierta explicacion de la Corte respecto

del contenido del principio. Tal como se expone en lineas posteriores.

lIl. CLASIFICACION DE REGRESIVIDAD

La regresividad puede clasificarse en dos tipos: la normativa y la de resultado.

1. Regresividad normativa
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Implica la prohibicién de establecer normativamente medidas regresivas. O bien,
que no se procure avanzar gradualmente en el goce de un derecho humano cuando

existan posibilidades para ello.

Para acreditar la regresividad normativa solo es necesario que algun derecho
o alguna prestacion de la que eran titulares las personas les haya sido suprimida,
limitada o restringida, de conformidad con el contenido de una disposicidon
normativa.'® Asi lo dispuso la Primera Sala en el criterio de rubro: DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES. FORMA DE ACREDITAR LA
EXISTENCIA DE LAS MEDIDAS REGRESIVAS DE RESULTADOS Y
NORMATIVA.

2. Regresividad de resultado

Significa que, una vez analizadas las estrategias para procurar el avance en el goce
del derecho humano de que se trate, no se hubiera logrado el objetivo planteado.
Es posible que la implementacion de estrategias normativas o politicas aparenten
cumplir con la progresividad pertinente. No obstante, los resultados indiquen que el

goce del derecho continua igual, o bien, se produjo un retroceso.

Estos casos nos muestran que, en ocasiones, las estrategias que aparentan

ser progresivas, en la realidad pueden no serlo.

La Primera Sala ha sostenido que, para acreditar una regresividad de
resultados, es necesario demostrar tres aspectos: Primero, que existe una menor
satisfaccion generalizada del derecho; segundo, que los quejosos se encuentran
afectados por esa regresion generalizada; y, tercero, que la medida sea la causa de

la regresion de la que se duelen los quejosos.

Es importante precisar, que al emitir dicho criterio, la Sala se enfoco

especificamente en los derechos econdmicos, sociales y culturales.

100 Tesis: 1a. CXXVI1/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca,
libro 46, t. I, p. 219.
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IV. VERTIENTES DE LA PROGRESIVIDAD

Del principio de progresividad se derivan basicamente dos vertientes: una negativa,
que implica la prohibicion de adoptar medidas regresivas; y otra positiva, que se
refiere a la obligacion de avanzar constante y paulatinamente en la garantia del

goce de un derecho humano. Cada una de ellas cuenta con implicaciones propias.

1. Vertiente negativa

Cuando la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion valido la
improcedencia del amparo indirecto contra actos procesales que no afectaran
derechos sustantivos, precisé que esta normativa no vulneraba el principio de
progresividad en su vertiente de no regresividad.'®" Asi lo sostuvo en la tesis aislada
de rubro: ACTOS DE IMPOSIBLE REPARACION. EL ARTICULO 107, FRACCION
V, DE LA LEY DE AMPARO, QUE EXCLUYE LA POSIBILIDAD DE RECURRIR A
TRAVES DEL JUICIO DE AMPARO INDIRECTO LAS VIOLACIONES
PROCESALES QUE POR VIRTUD DE LA JURISPRUDENCIA P./J. 4/2001 (*)
PODIAN IMPUGNARSE, NO ES CONTRARIO AL PRINCIPIO DE
PROGRESIVIDAD.

Posteriormente, el Pleno integro jurisprudencia por reiteracion con un criterio
donde afirmé que el principio de progresividad, en su aspecto negativo de no
regresividad, establece que el grado de tutela para el ejercicio de un derecho no
debe disminuirse. No obstante, debido a que ciertos derechos humanos no son
absolutos, pueden limitarse por causa justificada.’®? La tesis se identifico con el
siguiente rubro: SERVICIO PROFESIONAL DOCENTE. LOS ARTICULOS 52, 53,

101 Tesis: 2a. L/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
19, t. I, junio de 2015, p. 1069.

102 Tegis: P./J. 34/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
22, t. |, septiembre de 2015, p. 12.
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OCTAVO Y NOVENO TRANSITORIOS DE LA LEY GENERAL RELATIVA NO
VULNERAN EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD EN SU ASPECTO NEGATIVO
DE NO REGRESIVIDAD, EN RELACION CON EL DERECHO HUMANO A LA
ESTABILIDAD EN EL EMPLEO.

En esta ocasion, la Corte realizé una distincion esencial. No es o mismo
limitar un derecho, que disminuir el grado de tutela que tenia garantizado por el
Estado.

Esta distincion resulta de suma importancia debido a que suele producir
confusiones. Los limites a los derechos responden al principio de interdependencia.
En caso de aparente colisiébn, se deben armonizar para encontrar soluciones

razonables.

En cambio, la vertiente negativa del principio de progresividad lo que evita es

que se disminuya el grado de tutela de un derecho.

A. Medidas regresivas validas

Se ha mencionado en lineas previas que el principio de progresividad no es de
aplicacién absoluta. Esto significa que existen supuestos donde una medida

regresiva puede ser considerada valida.

Para determinar dicha validez, es necesario valorar la situacion factica del
lugar y el momento en que se adopta. Es posible que la situacion que prevalece en
un lugar torne insostenible el goce de un derecho en la misma medida en que se

venia garantizando.

Si al aplicar un escrutinio estricto a la medida se observa que result

justificada, lo conducente es declarar su validez.

B. Medidas regresivas no validas
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Si al someter una medida regresiva a escrutinio estricto resulta que no se justifica,
nos encontrariamos ante una medida no valida. Asi lo sostuvo la Primera Sala en la
jurisprudencia de rubro: PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS
HUMANOS. LA PROHIBICION QUE TIENEN LAS AUTORIDADES DEL ESTADO
MEXICANO DE ADOPTAR MEDIDAS REGRESIVAS NO ES ABSOLUTA, PUES
EXCEPCIONALMENTE ESTAS SON ADMISIBLES SI SE JUSTIFICAN
PLENAMENTE.

Una de las principales razones expuestas por los entes gubernamentales
para la adopcidn de medidas regresivas es la falta de recursos. Ante ello, la Primera
Sala ha sostenido que la autoridad debe acreditar tres aspectos: Primero, la falta de
recursos; segundo, que se realizaron todos los esfuerzos necesarios para
obtenerlos, sin éxito; y, tercero, que se aplicd el maximo de los recursos o que los
recursos de que se disponia se aplicaron a tutelar otro derecho humano (y no
cualquier objetivo social), y que la importancia relativa de satisfacerlo

prioritariamente, era mayor.'%

La Segunda Sala ha realizado algunas precisiones en cuanto al tercero de
los aspectos mencionados. Es decir, si ya se acredito la carencia de recursos y la
realizacion de todos los esfuerzos necesarios para obtenerlos, sin haber tenido

éxito, se debe demostrar el destino correcto de los recursos disponibles.

Los recursos pueden haberse aplicado completamente para garantizar el
maximo goce posible del derecho humano en cuestion. En este caso, la autoridad

habria actuado correctamente.

No obstante, existe la posibilidad de que los recursos se hayan destinado a

lograr otros fines. Es aqui donde la justificacion se torna mas compleja.

Si el fin diverso no implica la garantia de un derecho humano, la medida es

invalida. Si, por el contrario, la medida busca garantizar otro derecho humano, se

103 Tesis: 1a./J. 87/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 47, t. I, octubre de 2017, p. 188.

83



debe procurar un equilibrio razonable entre los derechos fundamentales en juego,

sin afectar de manera desmedida la eficacia de alguno de ellos.'%

De los criterios emitidos por las salas, es posible advertir una aparente
discrepancia. Mientras la Primera Sala exige que la importancia de satisfacer el
derecho humano diverso sea mayor, la Segunda solamente refiere que se busque

un equilibrio razonable entre ellos.

Otro aspecto que llama la atencién es que la Primera Sala, que en uno de los
criterios mencionados anteriormente sostuvo que la validez de una medida
regresiva dependia del resultado de un escrutinio estricto, ha publicado otra tesis
donde afirma que tratdndose de derechos econdmicos, sociales y culturales, la
medida regresiva sera valida si supera un test de proporcionalidad.'® El criterio de
identifica con el rubro: DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES.
LA CONSTITUCIONALIDAD DE UNA MEDIDA REGRESIVAEN LA MATERIA
DEPENDE DE QUE SUPERE UN TEST DE PROPORCIONALIDAD.

Como se explicara posteriormente, no es lo mismo analizar una medida bajo

escrutinio estricto, que someterla a un test de proporcionalidad.

2. Vertiente positiva

Fue en anos recientes cuando cada una de las salas decidido establecer
jurisprudencia con criterios que explicaran de mejor manera las vertientes del
principio de progresividad. Asi, encontramos que en 2017 la Primera Sala publico la
tesis de rubro: PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS
HUMANOS. SU CONCEPTO Y EXIGENCIAS POSITIVAS Y NEGATIVAS.06

104 Tesis: 2a./J. 41/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 42, t. I, mayo de 2017, p. 634.

105 Tesis: 1a. CXXVI1/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 46, t. I, p. 219.

106 Tesis: 1a./J. 85/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 47, t. I, octubre de 2017, p. 189.
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En este criterio, la Sala precis6 que, en sentido positivo, del principio de
progresividad derivan deberes tanto para el legislador como para el aplicador. Para
el legislador, ya sea formal o material, implica la obligacion de ampliar el alcance y
la tutela de los derechos humanos. Mientras que para el aplicador, el deber de
interpretar las normas de manera que se amplien, en lo posible juridicamente, esos

aspectos de los derechos.

Por su parte, la Segunda Sala fue mas extensa en la explicacion. Dicha
instancia advirtié que la progresividad implica tanto gradualidad como progreso.'?”
Precis6 que mientras la gradualidad se refiere a que, generalmente, la efectividad
de los derechos humanos no se logra de manera inmediata, sino que conlleva todo
un proceso que supone definir metas a corto, mediano y largo plazos, el progreso

implica que el disfrute de los derechos siempre debe mejorar.

La tesis mencionada se identifica con el rubro: PRINCIPIO DE
PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS. SU NATURALEZA Y
FUNCION EN EL ESTADO MEXICANO.

V. CONTROL JURISDICCIONAL DE LA PROGRESIVIDAD

Para comentar el control jurisdiccional de la progresividad, es necesario distinguir el
tipo de acto a examinar. Es posible valorar la progresividad en el contenido de una

norma, pero también se puede realizar este examen respecto de politicas publicas.

1. Progresividad en el contenido de una norma

El control de una norma puede realizarse de dos formas: abstracta y concreta.

107 Tesis: 2a./J. 35/2019 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 63, t. I, febrero de 2019, p. 980.
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A. Control abstracto

El sistema juridico mexicano prevé el control abstracto. El mecanismo emblematico
para ese efecto es la accion de inconstitucionalidad prevista por la fraccion Il del

articulo 105 de la Constitucion federal.0®

A través de este mecanismo el Pleno de la Suprema Corte examina la norma
impugnada para verificar si vulnera el principio de progresividad. De ser considerado
asi por el voto de ocho ministros, se declara su inconstitucionalidad con efectos

generales, lo que implica su expulsidén de ordenamiento juridico.

B. Control concreto

El control concreto se presenta cuando la norma es impugnada a consecuencia de
un acto de aplicacion. En estos casos, generalmente, la via utilizada es el juicio de

amparo.

A través de este mecanismo, el tribunal puede declarar la inconstitucionalidad

de la norma en si, o bien, la interpretacién que se ha realizado de ella.

Si se considera que la norma es contraria al principio de progresividad, su
invalidez tendra efectos particulares, salvo que se cumplan los requisitos para una

declaratoria general de inconstitucionalidad.

En cambio, silo que contraviene al principio de progresividad no es la norma
en si, sino la interpretaciéon que de ella se realizo, el tribunal puede emitir una
interpretacién conforme en sentido estricto. De esta manera, la norma sera

considerada valida, solo si se interpreta respetando el principio de progresividad.

2. Progresividad en las politicas publicas

198 | as reglas para su procedencia y substanciacion se establecen en la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Hasta hace algunos afios, prevalecia la idea de la improcedencia del control
jurisdiccional de politicas publicas. Se argumentaba que precisamente su contenido
politico escapaba a soluciones juridicas. Ademas, la division de funciones del poder
publico reservaba esta facultad al Legislativo y Ejecutivo, por lo que el judicial no

podia intervenir en ellas.

Esta idea ha sido superada por la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia, al establecer la procedencia del control jurisdiccional de las politicas

publicas, al resolver el amparo en revision 566/2015.

Tratdndose de derechos econdmicos, sociales y culturales, el deber del
Estado implica la implementaciéon de una politica publica razonable para alcanzar el

objetivo impuesto por el derecho en cuestién.

3. Herramientas interpretativas y argumentativas para valorar la progresividad

Como ya se expuso en lineas previas, la Corte ha determinado que la regresividad
en el goce de un derecho humano debe someterse a escrutinio estricto, mientras
que una medida regresiva en la garantia de derechos econdmicos, sociales y

culturales debe superar un test de proporcionalidad.

Por otra parte, la Segunda Sala ha explicado que el escrutinio estricto y el
test de proporcionalidad son herramientas interpretativas y argumentativas que
sirven para valorar la posible vulneracion a un derecho humano.'® Como se puede
observar en la jurisprudencia por reiteracibon de rubro: TEST DE
PROPORCIONALIDAD. AL IGUAL QUE LA INTERPRETACION CONFORME Y EL
ESCRUTINIO JUDICIAL, CONSTITUYE TAN SOLO UNA HERRAMIENTA
INTERPRETATIVA Y ARGUMENTATIVA MAS QUE EL JUZGADOR PUEDE
EMPLEAR PARA VERIFICAR LA EXISTENCIA DE LIMITACIONES,
RESTRICCIONES O VIOLACIONES A UN DERECHO FUNDAMENTAL.

109 Tesis: 2a./J. 10/2019 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 63, t. I, febrero de 2019, p. 838.
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En cambio, Daniel Vazquez ha identificado diversas etapas que integran test
especificos de progresividad, no regresividad y maximo uso de los recursos

disponibles.!°

Por tales razones, es necesario conocer los lineamientos para la aplicacion

de cada una de las herramientas argumentativas mencionadas.

A. Escrutinio estricto

El escrutinio judicial puede dividirse en dos tipos: el ordinario y el estricto. El
escrutinio estricto se aplica cuando existe la posibilidad de que una norma limite,
restrinja o vulnere un derecho humano. Por ello, si tal vulneracién consiste en la
adopcion de una medida regresiva en el goce de dicho derecho, lo conducente es

someterla a ese escrutinio.

El Pleno de la Corte ha determinado que para llevar a cabo el escrutinio
estricto, en primer lugar, debe examinarse si la medida cumple con una finalidad
imperiosa desde el punto de vista constitucional, sin que deba exigirse simplemente,
como se haria en un escrutinio ordinario, que se persiga una finalidad
constitucionalmente admisible, por lo que debe perseguir un objetivo
constitucionalmente importante. En segundo lugar, debe analizarse si la medida
estd estrechamente vinculada con la finalidad constitucionalmente imperiosa. Por
ultimo, la medida debe ser la menos restrictiva posible para conseguir efectivamente

la finalidad imperiosa desde el punto de vista constitucional.!"

110 Vazquez, Daniel, Test de razonabilidad y derechos humanos: instrucciones para armar.
Restriccién, igualdad y no discriminacién, ponderacién, contenido esencial de derechos,
progresividad, prohibicion de regresion y maximo uso de recursos disponibles, 22 reimp., México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018, pp. 157-182.

" Tesis: P./J. 10/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro
34, t. |, septiembre de 2016, p. 8. En dicho criterio, la Corte aplica el escrutinio estricto a las
categorias sospechosas, pero consideramos que, en el fondo, la metodologia aplica para las
medidas regresivas.
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En el mismo sentido, existe también jurisprudencia emitida por la Primera

Sala.?

B. Test de proporcionalidad

Al resolver el amparo en revision 237/2014, la Primera Sala de la Corte explicd en
qué consiste cada una de las etapas del test de proporcionalidad. De la sentencia
mencionada se derivaron diversas tesis, como la de rubro: “PRIMERA ETAPA DEL
TEST DE PROPORCIONALIDAD. IDENTIFICACION DE UNA FINALIDAD
CONSTITUCIONALMENTE VALIDA’. En ella, la Sala explica que la primera etapa
que se debe agotar en el test de proporcionalidad es aquella donde se verifica que
la actuacién gubernamental persigue un fin constitucionalmente valido.""® De tal
suerte que, si la politica publica regresiva no se sustenta en un fin
constitucionalmente valido, no debe ser considerada razonable y, en consecuencia,

es contraria al principio de progresividad.

Sila medida supera la primera etapa, se procedera a la segunda, misma que
se define en la tesis de rubro: “SEGUNDA ETAPA DEL TEST DE
PROPORCIONALIDAD. EXAMEN DE LA IDONEIDAD DE LA MEDIDA
LEGISLATIVA”. Aqui, se debe verificar la idoneidad de la medida.''* Este analisis
consiste en determinar si la politica adoptada efectivamente tiende a cumplir con el

fin que se persigue. Si la medida no es idonea, resulta desproporcionada.

El tercer examen se refiere a la necesidad de la medida, misma que fue
explicada en la tesis de rubro “TERCERA ETAPA DEL TEST DE
PROPORCIONALIDAD. EXAMEN DE LA NECESIDAD DE LA MEDIDA

LEGISLATIVA”."S Este andlisis debe realizarse en dos vertientes. La primera para

12 Tesis: 1a./J. 87/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 25, t. I, diciembre de 2015, p. 109.

113 Tesis: 1a. CCLXV/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 36, noviembre de 2016, t. Il, p. 902.

114 Tesis: 1a. CCLXVIII/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 36, noviembre de 2016, t. II, p. 911.

115 Tesis: 1a. CCLXX/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 36, noviembre de 2016, t. II, p. 914.
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verificar si existen otras alternativas para procurar el fin que se persigue. De ser asi,
identificar si la adoptada es la que resulta menos lesiva para el derecho humano

involucrado.

Si la medida ya supero las tres primeras etapas, procede efectuar el test de

ponderaciéon o proporcionalidad en sentido estricto.

La proporcionalidad en sentido estricto fue explicada en la tesis de rubro
‘CUARTA ETAPA DEL TEST DE PROPORCIONALIDAD. EXAMEN DE LA
PROPORCIONALIDAD EN SENTIDO ESTRICTO DE LA MEDIDA
LEGISLATIVA”.116

Como podemos apreciar, la cuarta epata implica verificar que efectivamente
los beneficios que se obtendran con la medida adoptada justifican los costos que se

asumirian con la restriccion al derecho humano.

C. Test de progresividad

Daniel Vazquez ha identificado algunas categorias que nos permiten desarrollar una
linea argumentativa en relacién con la progresividad. Para definir si se esta
cumpliendo con las obligaciones derivadas de la progresividad, es necesario

verificar los siguientes aspectos:

¢ Identificacion del contenido esencial del derecho:

e Finalidad ultima

e Obligaciones ineludibles

e Existencia de un sistema de indicadores respecto del ejercicio del derecho
¢ Realizacién de diagndsticos periddicos respecto del ejercicio del derecho:
e Analisis del contexto

e Mecanismos para determinar prioridades

116 Tesis: 1a. CCLXXI1/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
libro 36, noviembre de 2016, t. II, p. 894.
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e Analisis de las politicas publicas:

e Diagndstico previo

e Metas claras en tiempos ciertos

e Mecanismos de mejora

e Divulgacion periodica de los resultados

¢ Modificaciones legislativas para la ampliacion en el goce del derecho
e Verificacidén de la progresividad de resultado

e Nuevas medidas con base en los resultados

D. Test de no regresion

Como se ha podido observar en parrafos anteriores, la mayoria de los
pronunciamientos jurisdiccionales relacionados con el principio de progresividad, en
realidad se refieren a la vertiente de no regresividad. Daniel Vazquez nos muestra

algunos criterios que son aplicables a este test especifico:

e Existencia de regresion:

e Estandar previo

e Retroceso en el nivel de satisfaccion, de asignacién de recursos, de radio de
proteccion

e Razones de la regresion:

e Legalidad

e Legitimidad constitucional o internacional del objetivo

¢ Necesidad del objetivo para una sociedad democratica

e Idoneidad

e Necesidad

e Proporcionalidad en sentido estricto

e No anulacién del contenido esencial del derecho

e Suficiente discusiéon
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¢ Anadlisis expreso de la necesidad

¢ Realizacion de otros derechos fundamentales
e A quien se perjudica

e A quien se beneficia

e En caso de limitacion de recursos:

¢ Nivel de desarrollo

e Severidad de la regresion

e Situacion econdémica del Estado

e Preferencia de otras necesidades

e Opciones de menor costo

e Solicitud de asistencia internacional

E. Test de maximo uso de recursos disponibles

Se trata de un test de aplicacién compleja. Probablemente, esa es la razon por la
que es dificil encontrarlo en precedentes. En este caso también destacan los

criterios expuestos por Daniel Vazquez.

e Contexto econdmico

e Recursos relevantes para el ejercicio efectivo del derecho

e Posibilidad de asistencia internacional

e Forma de empleo de los recursos

e Discriminacion en el uso de los recursos

e Priorizacion de la garantia del contenido esencial

e Priorizacion de apoyo a personas en situaciéon de vulnerabilidad
e Obligaciones incumplidas

e Opciones mas viables

e Medidas a ordenar
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La comprensién de los alcances, dimensiones y vertientes del principio de
progresividad, asi como de las herramientas argumentativas aplicables para su

analisis nos permitirdn evaluar su observancia en nuestro marco contextual.
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CAPITULO TERCERO
ESTUDIO COMPARATIVO DE APLICACION DE LA PROGRESIVIDAD EN
MEDIDAS GUBERNAMENTALES

|. CONSIDERACIONES PREVIAS

Cuando se realiza un estudio comparativo, la metodologia aplicable nos exige
identificar variables que permitan determinar las similitudes y diferencias entre
diversos sujetos u objetos, valorando aspectos internos o externos que pudieran
influir en cada una de las realidades.

Por lo general, se cotejan las caracteristicas del derecho extranjero con
aquellas que presenta el sistema juridico de referencia. Ademas, normalmente se
realiza en relacion con el tema estudiado, para efecto de centrarse en aspectos
delimitados y no incurrir en generalidades que pudieran propiciar resultados
imprecisos.

No obstante, en el caso que nos ocupa, no fue posible cumplir a cabalidad
con estas exigencias. Lo anterior, debido a que no se localizaron precedentes
aplicables al tema central de nuestra investigacion. Inicialmente, se intento localizar
casos donde se hubiera sometido a examen de progresividad a las politicas publicas
relacionadas con acceso al empleo juvenil y el resultado fue nulo. Ante esta
imposibilidad, se opt6 por ubicar casos relacionados al acceso al empleo en general.
Tampoco se logro.

En consecuencia, fue necesario abordar el tema de progresividad aplicado a
derechos sociales. De esta manera se analizan experiencias relacionadas con no
regresividad, maximo uso de los recursos disponibles y control jurisdiccional de
politicas publicas. Son estas las variables que se han definido para el presente
analisis comparativo.

Tal como sostiene la teoria de la comparacion, al aplicar su método pueden

surgir coincidencias, semejanzas y diferencias entre los ordenamientos juridicos o
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sus institutos. En todo caso, el autor de la investigacién decide la medida en que
valora dichos resultados.

Para efecto de continuar con la delimitacién de nuestro estudio, exponemos
algunos aspectos relevantes que responden a los tres problemas principales de la
comparacion.

Se trata de una comparacién propia del derecho publico, cuya funcién
primaria es adquirir el conocimiento respecto de los examenes de progresividad a
que se han sometido politicas publicas y normas juridicas relativas a garantizar
derechos sociales.

Se comparan los razonamientos sostenidos al someter al escrutinio de la
progresividad determinadas decisiones gubernamentales. Asi, conocemos criterios
aplicables dependiendo de la realidad factica de cada marco contextual.

De acuerdo con las clasificaciones mas comunes de la comparacion,
podemos mencionar que se trata de una microcomparacién, externa, interna,
multilateral, sincrénica y del derecho positivo.""”

Es microcomparacion, debido a que aun cuando se analiza todo el sistema
juridico, nos enfocamos en un aspecto particular: la garantia de progresividad en
derechos sociales. Por otra parte, se considera externa en virtud de que la
comparacion se realiza con sistemas juridicos extranjeros. No obstante, también se
considera interna porque, al ser Sinaloa un ente subnacional, también se estudian
casos de otros estados de la Republica. Ademas, se comparan pronunciamientos
emitidos por cada una de las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Multilateral, en virtud de que se analizan diversos sistemas extranjeros e internos,

ademas del de referencia.

Il. REPUBLICA DE SUDAFRICA

1. Breve referencia contextual

"7 Pegoraro, Lucio y Rinella, Angelo, Introduccion al derecho publico comparado, Trad. De César
Astudillo, México, UNAM, 2006, pp. 65-78. También, Vergottini, Giuseppe De, Derecho constitucional
comparado, México, UNAM-SEPS, 2004, pp. 1-50.

95



La Republica de Sudafrica fue colonia holandesa y, posteriormente, britanica. No
obstante, los primeros navegantes de que se tiene registro en la region fueron
portugueses. La defensa de los recursos naturales por parte de los habitantes del
territorio provocé diversas guerras como las denominadas Boer, iniciadas una vez
descubiertos los yacimientos de diamantes y minas de oro. Como resultado de las
guerras, Sudafrica de instituyé como una colonia britanica aun cuando gozaba cierta
independencia.’"®

En 1948, se inicid el periodo mas oscuro de la historia del pais, conocido
mundialmente como el Apartheid. El Partido Nacional, siguiendo ideas nazis, inici6
un cumulo de acciones segregacionistas, privando paulatinamente de derechos a
personas en razon de raza, lo que derivdo en la expulsion a dicho pais de la
Commonwealth.

Las acciones mencionadas no unicamente consistieron en medidas
normativas y administrativas discriminatorias, sino que incluyeron privaciones de la
vida como la matanza de Sharpeville.

En 1992 inici6 una nueva etapa en la historia de la nacion con el
desmantelamiento del Apartheid y la aplicacion de medidas de reconciliacion. En
1994, Nelson Mandela fue elegido presidente y se reincorporé al pais a la
Commonwealth.

En la actualidad, su forma de Estado es federal, compuesta por provincias.
Su forma de gobierno es republicana y su sistema es parlamentario. La
Constitucion, aprobada en 1996, prevé la division de poderes y reconoce una carta
de derechos identificada como Bill of rights.'®

El Poder Ejecutivo se integra por el presidente, que es el jefe de estado y jefe
de gobierno. Llama la atencion esta particularidad, debido a que, por lo general, en
un sistema parlamentario, el Ejecutivo no se deposita en una sola persona. Es
probable que por ello se identifique al sistema como parlamentario modificado.

El Poder Legislativo se deposita en el Parlamento, mismo que se integra por

la Asamblea Nacional y el Consejo Nacional de Provincias. El Consejo Nacional de

18 https://www.gov.za/about-sa/history
119 Constitucion consultada en la pagina oficial del gobierno de la republica: https://www.gov.za/
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Provincias realiza funciones similares a las que corresponden a un Senado y la
Asamblea Nacional es equiparable a una camara baja.

El Poder Judicial se integra por la Corte Constitucional, la Suprema Corte de
Apelacion, la Alta Corte de Sudafrica, las cortes de magistrados y diversas cortes
establecidas por decisiones del Parlamento.

Para el tema que nos ocupa, resulta importante precisar que la Corte
Constitucional es el maximo tribunal del pais. Mismo que cuenta con facultades para
resolver conflictos constitucionales y apelaciones que pudieran requerir un
pronunciamiento relevante en materia constitucional.

De acuerdo con informacién proporcionada por el sitio oficial del gobierno, el
sector manufacturero continia ocupando gran parte de la economia del pais,
aunque ha ido decreciendo paulatinamente su porcentaje. Por su parte, el sector de
servicios ha crecido en buena medida.

Se afirma que Sudafrica ha padecido la crisis econdmica que se ha sufrido a
nivel mundial durante la primera década del siglo veintiuno. En los primeros anos
con un crecimiento anual del 5% en términos reales y posteriormente, del 2%. En el

afio 2017 la tasa de desempleo era del 26.7%.'%°

2. Sentencia de la Corte Constitucional en el caso CCT 32/97

El 27 de noviembre de 1997 la Corte Constitucional de Sudafrica dicté una sentencia
muy relevante para el tema que nos ocupa. El caso versé sobre una persona con
afectaciones en el corazén y cerebro vasculares, que también padecia problemas
renales crénicos que requeria dos sesiones de dialisis semanales para evitar
complicaciones que podrian ocasionarle la muerte.

Ante dicha situacién, el hospital no accedidé a proporcionarle el tratamiento
requerido, argumentando que solamente podia ofrecer el servicio a determinado
nuamero de pacientes, mismo que ya estaba completo. En consecuencia, la persona
recurrid a instancias legales, por lo que en apelacion llegé al conocimiento de la

Corte Constitucional.

120 http://www.statssa.gov.za/?page_id=735&id=1
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Como se puede apreciar, en este caso el derecho social involucrado es el de
la salud. En su desarrollo argumentativo, el tribunal hizo referencia a criterios
sostenidos por la Corte Suprema de India en casos similares. Sin embargo, sostuvo
que para abordar dichos temas se debe valorar el contexto.

La seccién 27 (3) de la Constitucion de Sudafrica establece que a nadie le
puede ser negado un tratamiento médico de emergencia. Ante ello, la Corte
consideré que un padecimiento cronico no encuadra en dicho supuesto, debido a
que un tratamiento de emergencia se deriva de un acontecimiento repentino e
inesperado, como podria ser un accidente.

El extracto de la sentencia donde se puede apreciar lo anterior es el siguiente:

[20] Section 27(3) itself is couched in negative terms — it is a right
not to be refused emergency treatment. The purpose of the right seems
to be to ensure that treatment be given in an emergency, and is not
frustrated by reason of bureaucratic requirements or other formalities. A
person who suffers a sudden catastrophe which calls for immediate
medical attention, such as the injured person in Paschim Banga Khet
Mazdoor Samity v State of West Bengal, should not be refused
ambulance or other emergency services which are available and should
not be turned away from a hospital which is able to provide the necessary
treatment. What the section requires is that remedial treatment that is

necessary and available be given immediately to avert that harm.

[21] The applicant suffers from chronic renal failure. To be kept alive
by dialysis he would require such treatment two to three times a week.
This is not an emergency which calls for immediate remedial treatment.
It is an ongoing state of affairs resulting from a deterioration of the
applicant’s renal function which is incurable. In my view section 27(3)

does not apply to these facts.?!

21 Sentencia consultada en la pagina oficial del Southern African Legal Information Institute.
http://www.saflii.org/za/cases/ZACC/1997/17 .html
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En opinion de la Corte, si la enfermedad es incurable y resultado de un proceso de
deterioro paulatino, no aplica la obligacion del Estado de proporcionar tratamiento
gratuito.

En otro orden de ideas, la seccion 27 (1) reconoce el derecho a los servicios
de salud. No obstante, la Corte sostuvo que la garantia de dichos derechos se
encuentra limitada por la carencia de recursos. Por tanto, la realizacion de los

mismos depende de los recursos disponibles.

[26] Ideally the dialysis machines available at the Addington
Hospital should handle no more than about 60 patients. At present they
are being used to treat 85 patients and the hospital can barely
accommodate those who meet its guidelines. The nurse-patient ratio in
the renal unit is 1:4.5 instead of the recommended ratio of 1:2.5.
According to Dr Naicker, if the hospital were required to treat all persons
who, like the appellant, are suffering from chronic renal failure, it would
be unable to do so. She says that if the appellant were to be admitted to
the programme it would result in other patients who comply with the
guidelines being put at risk. Only about 30% of the patients suffering from
chronic renal failure meet the guidelines for admission to the dialysis
programme. If everyone in the same condition as the appellant were to
be admitted the carefully tailored programme would collapse and no one

would benefit from that.

La realizacién absoluta de derechos como salud, alimentacion, vivienda, agua o
seguridad social resulta imposible si existe carencia de recursos. Por tanto, la
garantia de la seccion 27 debe valorarse en un contexto de carencia.

Segun la Corte, el hospital demostré que esta utilizando al maximo posible
las maquinas para realizar dialisis, incluso excesivamente. Atender a todas las

personas que necesitan el servicio provocaria el colapso del sistema de salud.
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Ademas de los razonamientos directamente relacionados con alcances de
los derechos humanos, llama la atencién el parrafo 29 de la sentencia, donde

sostiene lo siguiente:

[29] The provincial administration which is responsible for health
services in KwaZulu-Natal has to make decisions about the funding that
should be made available for health care and how such funds should be
spent. These choices involve difficult decisions to be taken at the political
level in fixing the health budget, and at the functional level in deciding
upon the priorities to be met. A court will be slow to interfere with rational
decisions taken in good faith by the political organs and medical

authorities whose responsibility it is to deal with such matters.

En dicho parrafo, la Corte precisa que la responsabilidad para adoptar decisiones
en materia de salud corresponde a la administracion provincial. Por tanto, es la
facultada para determinar los fondos que se van a destinar para ofrecer dichos
servicios y la forma en que se van a gastar.

Reconoce que las decisiones presupuestales revisten gran dificultad, tanto
en el plano politico como en el funcional, ya que incluye la priorizacion de
necesidades a satisfacer. En consecuencia, afirmé que una Corte debe mantener
poca interferencia en relacidon con las decisiones racionales adoptadas de buena fe
por los organos politicos y las autoridades médicas, a quienes corresponde la
responsabilidad de atender dichas materias.

En este apartado, la Corte autolimita su ambito de competencia. Considera
que el disefio de politicas publicas es facultad primigenia de la administracion, en
este caso provincial. Por tanto, su interferencia debe ser escasa.

También es relevante para el tema que nos ocupa lo sostenido en el parrafo

31, donde es posible observar lo siguiente:

But the state’s resources are limited and the appellant does not meet the

criteria for admission to the renal dialysis programme. Unfortunately, this
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is true not only of the appellant but of many others who need access to
renal dialysis units or to other health services. There are also those who
need access to housing, food and water, employment opportunities, and

social security. These too are aspects of the right to

‘... human life: the right to live as a human being, to be part of a broader

community, to share in the experience of humanity.”

Lo que interesa destacar del parrafo citado es que la Corte incluye en el grupo de
temas complejos de satisfacer y que dependen de la disponibilidad de recursos al
empleo, tema central de nuestra investigacion. Ademas, los reconoce como
aquellos aspectos que integran el derecho a una vida humana, es decir, a vivir como
humanos.'??

Por ultimo, no pasa desapercibido un razonamiento emitido por el Juez Sachs
J, quien afirmé que un gobierno no deberia conferir un beneficio a una persona, a
menos que tenga la posibilidad de ofrecer un beneficio idéntico a todos. De no ser

asi, lo mas viable seria no conceder dicho beneficio a persona alguna.

[1l. COLOMBIA

1. Breve referencia contextual
Colombia cuenta con una historia colonial similar a la mexicana, por lo que respecta
a la conquista espafola. La llegada de personas de distintas latitudes como
europeas y africanas, asi como la existencia de habitantes prehispanicos en la
region, es la causa de su multiculturalismo.

Aun cuando dicho pais cuenta con una gran riqueza natural y ha aportado al

mundo destacados exponentes culturales como Gabriel Garcia Marquez,

22 Fernando Savater afirma que cuando se recomienda a una persona hacer “lo que quiera”, no
significa actuar respondiendo a simples instintos o necesidades bioldgicas, sino realizar las
conductas y acciones que desee en su condicion de ser humano. “La buena vida humana es buena
vida entre seres humanos o de lo contrario puede que sea vida, pero no sera ni buena ni humana”.
Savater, Fernando, Etica para Amador, México, Booket, 2019, pp. 51-60.
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desafortunadamente uno de los principales referentes de Colombia es su historia
de conflictos armados internos.

La conformacion de grupos paramilitares con la idea inicial de
autodefenderse de la delincuencia prevaleciente en regiones alejadas de las
principales ciudades, cre6 un conflicto mayor cuyas historias de homicidios y
desapariciones forzadas han sido documentadas en casos contenciosos llevados
ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos.'?®

Dichas agrupaciones armadas contribuyeron incluso a la desaparicion o
intimidacion de lideres sindicales o luchadores sociales de la época, al ser
considerados enemigos internos por sus supuestas ideas comunistas.

En la actualidad, Colombia ha adoptado la forma democratica y unitaria de
Estado. Su descentralizacion politica se divide en departamentos. La forma de
gobierno es republicana y su sistema es presidencial.'?

Colombia fue de los estados pioneros en América Latina en crear un bloque
de constitucionalidad en materia de derechos humanos, al reconocer como parte
integrante de la ley fundamental a aquellos instrumentos internacionales ratificados
por el pais. El articulo 93 de la Constitucion de 1991 establece que los tratados y
convenios internacionales en materia de derechos humanos ratificados por el
Congreso, prevalecen en el orden interno.

El poder publico se divide en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, reconociendo
ademas a los organismos auténomos. El Legislativo se conforma por el Senado y la
Camara de Representantes. En el Ejecutivo, el presidente de la republica funge
como jefe de Estado y jefe de gobierno. En el Judicial, actua la Corte Constitucional,
la Corte Suprema de Justicia, los tribunales y jueces. La Corte Suprema de Justicia
es el maximo tribunal de la jurisdiccion ordinaria, mientras que la Corte
Constitucional es el maximo intérprete de la Constitucion.

En cuanto a la jurisdiccidn constitucional, existe un control abstracto y

concreto, asi como uno previo y otro posterior. Como ejemplos de control abstracto

123 El contexto de conflictos internos y creacion de grupos paramilitares fue abordado por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos al resolver el caso Isaza Uribe y otros Vs. Colombia,
Sentencia de fecha 20 de noviembre de 2018, fondo, reparaciones y costas.

124 Constitucion Politica consultada en: https://www.corteconstitucional.gov.co/lacorte/
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encontramos la accion publica de inconstitucionalidad, misma que no existe en
México. El control concreto se ejerce a través de la accidn de tutela, similar a lo que
conocemos como juicio de amparo.

El control previo se ejerce cuando la Corte revisa la exequibilidad de los
proyectos sometidos al proceso legislativo. En cambio, el control posterior se
presenta cuando un acto o una norma es impugnada después de su entrada en

vigor.

2. Sentencia de la Corte Constitucional C-503/14

El 16 de julio de 2014, la Sala Plena de la Corte Constitucional de Colombia dicto
una sentencia relevante para el tema que nos ocupa.'®® En dicho asunto, un
ciudadano presento accion publica de inconstitucionalidad contra el decreto a través
del cual se establecian nuevos criterios para la atencion integral de adultos mayores
en los Centros de Vida. El decreto fue identificado como Ley 1276 de 2009.

En dicha normativa se facultaba a las asambleas departamentales, asi como
a los concejos distritales y municipales, para emitir una estampilla que permitiera
recaudar fondos para los centros de atencién al adulto mayor. El recurso recaudado
seria distribuido en un 70%, por lo menos, para los Centros de Vida, mientras que
el 30% restante se destinaria a los Centros de Bienestar del Anciano.

De acuerdo con la demanda, dicho decreto atentaba contra la progresividad
en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales, debido a que
representaba una medida regresiva en perjuicio de las personas mayores.

El perjuicio se aducia en relacion con las personas que recibieran atencion
por parte de los Centros de Bienestar, debido a que serian los que recibirian menor
presupuesto para cumplir con sus funciones prestacionales como alojamiento y
alimentacion.

En la demanda se expuso que las personas beneficiadas por estos centros
son mas vulnerables que las de los Centros de Vida debido a que se trata de quienes
carecen de un nucleo familiar; no tienen vivienda propia o capacidad para pagar un

arriendo y tener una alimentacion; tienen sus capacidades fisicas y mentales

125 nttps://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2014/C-503-14.htm
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disminuidas; habitan en situacion de calle; o reciben discriminacion y maltrato por
parte de sus familiares.

Por el contrario, quienes asisten a un Centro de Vida gozan de un nucleo
familiar; poseen una vivienda o habitan en la de sus familiares y estos les
proporcionan una alimentacion diaria; gozan de ciertos niveles de salud mental y
fisica; y no habitan en situacion de calle.

Por lo anterior, el actor consider6é que la medida constituy6é una preferencia
para quienes se benefician por los Centros de Vida que no cumplia con la debida
razonabilidad.

Para abordar el asunto, la Corte precisé las obligaciones que se derivan del

mandato de progresividad, sefalando lo siguiente:

El mandato de progresividad implica varios tipos de obligaciones para el
Estado. De un lado, se halla la de mejorar los resultados de las politicas
publicas en términos de goce efectivo de los derechos. De otro lado,
desde el punto de vista normativo, el Estado debe introducir normas que
extiendan la satisfaccion de los derechos y debe abstenerse de modificar
la normativa vigente para limitar, suprimir o restringir los derechos o
garantias ya reconocidas.

Ello implica entonces deberes concretos para el Estados referidos a la
adopcion de un plan de accion o un programa para la ampliacién de los
contenidos prestacionales del derecho con miras a lograr su goce

efectivo.

De lo anterior, podemos destacar que la Corte se refiere a la vertiente positiva y
negativa de la progresividad. Reconoce la obligacibn gubernamental de
implementar politicas publicas para mejorar el goce efectivo de los derechos.
Mientras que, por otra parte, observa la prohibicion de establecer medidas
regresivas.

Sin embargo, enfatiza que la prohibicién de regresividad no es absoluta, lo

que puede observarse en el siguiente parrafo:
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Cabe sefialar que este principio no implica una prohibicion absoluta de
adoptar medidas regresivas; se trata de una prohibicién prima facie, pues
tales medidas pueden tener lugar al amparo de la Carta, siempre y
cuando se encuentren debidamente justificadas en términos de
realizacion de otros derechos fundamentales y después de un exhaustivo
andlisis de las otras opciones disponibles. En este sentido, en la
sentencia C-1141 de 2008, la Corte precis6 que la clausula de no
retroceso en definitiva supone que una vez logrados ciertos avances en
la concrecién de los derechos, “(...) las condiciones preestablecidas no
pueden ser desmejoradas sin el cumplimiento de una rigurosa carga

justificativa por las autoridades competentes.”

Hasta este momento, la Corte habia precisado dos aspectos del principio que
estudiamos. Primero, que la progresividad implicaba obligaciones positivas y
negativas. Segundo, que la prohibicion de adoptar medidas regresivas no es
absoluta, sino que admite excepciones. Por tanto, resulta importante identificar la
herramienta argumentativa que utilizaria para examinar las medidas regresivas.

Sobre el particular expuso lo siguiente:

En consecuencia, las medidas regresivas deben sujetarse a un escrutinio
de constitucionalidad mas estricto que otras decisiones legislativas, que
ademas comprenda una comparacion con los estandares de protecciéon
anteriores, es decir, el juicio de constitucionalidad de estas medidas
incluye también un examen de evolucidn cronoldgica de las garantias

asociadas al derecho correspondiente.
Como se puede observar, afirma que las medidas regresivas deben someterse a

escrutinio estricto. Sin distinguir entre el contenido esencial del derecho y aquello

que excede al mismo. Esto nos permite asumir que, para la Corte de Colombia, se
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aplica escrutinio estricto al analizar cualquier medida que pudiera resultar regresiva,
no unicamente a aquellas que atenten contra el contenido esencial.
En relacion con el escrutinio estricto, precisé como metodologia a seguir la

siguiente:

La jurisprudencia constitucional ha desarrollado un test de
constitucionalidad para determinar si una medida es regresiva. La
Sentencia C-536 de 2012, analizé y condensé los parametros adoptados
por la Corporacion para el efecto.

Alli se dijo que el test de constitucionalidad de las medidas regresivas en
materia de derechos sociales se compone de tres elementos: estudio de
la posible regresividad, examen de la afectacion de los contenidos

minimos intangibles de los derechos sociales y analisis de la justificacion.

Al enfocarnos en el test de escrutinio estricto, el primer paso es analizar si
efectivamente nos encontramos ante una medida regresiva. Para ello, es necesario
realizar una comparacion de estandares anteriores y posteriores en la garantia o
nivel de goce del derecho.

Si efectivamente la medida es considerada regresiva, procede definir si se
vulneran los contenidos minimos intangibles del derecho, lo que en el cuerpo del
presente estudio ha sido identificado como contenido esencial. Sobre el particular,
la Corte reconocié que no existen reglas generales precisas sobre el contenido
minimo intangible de los derechos sociales, por lo que se debe analizar caso por
caso.

Por ultimo, al analizar la justificacién, se debe someter la medida a un test
estricto de proporcionalidad. En este test encontramos la referencia a las gradas
que la Corte Suprema de México a aplicado en el escrutinio estricto. Asi, tenemos
que en el analisis de la justificacién se estudia si la medida persigue una finalidad
constitucionalmente imperiosa, que es adecuada y necesaria, asi como que es
estrictamente proporcional.

La corte sostuvo lo anterior de la siguiente manera:
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Por otro lado, la jurisprudencia constitucional ha impuesto un test estricto
de proporcionalidad si se llega a comprobar que la medida adoptada por
el legislador es efectivamente regresiva. Es por ello que se requiere que
el Legislador demuestre que, con la medida restrictiva, persigue “una
finalidad constitucionalmente imperiosa’, que es “adecuada y necesaria’
y que es “estrictamente proporcional en términos costo beneficio”.
También ha considerado, como criterio para determinar la justificacion,
que la medida regresiva haya sido adoptada “luego de un analisis serio
de las distintas alternativas posibles dentro de las cuales la escogida
resulta ser la menos costosa para el conjunto de derechos que se
encuentren involucrados”, siempre que esté soportada en “razones
ciertas, claras, suficientes y contundentes.” O también que las medidas
regresivas “fueron cuidadosamente estudiadas y justificadas, y
representan medidas adecuadas y proporcionadas para alcanzar un
proposito constitucional de particular importancia” bajo la premisa de que
“no es necesario que la restriccion promueva todos los derechos [del
PIDESC].” Igualmente, la Corte ha considerado que las medidas
regresivas “no se encuentran justificadas cuando en el tramite legislativo
no fueron discutidas las razones por las cuales la medida regresiva era
necesaria, o cuando no fueron estudiadas otras alternativas menos
lesivas, porque por ejemplo, no “existen reportes sobre la existencia de
un debate, en el curso del tramite legislativo de[la disposicion
demandada]” o no “existan datos precisos sobre la real afectacion [del
contenido del derecho en cuestion].” O debido a que “no se vislumbra
que la medida promueva la realizacion de otros derechos fundamentales”
y que la misma “no fue acompafiada de ninguna justificacion de porqué
(sic) una medida menos lesiva no podia emplearse para el proposito de

descongestion judicial.
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Como se puede apreciar, los elementos de la justificacion a que se refiere la Corte
de Colombia, son similares a los de la Corte Suprema de México, tratandose de
aplicacion de escrutinio estricto.

En el caso concreto, la Corte consideré que la normativa impugnada no
contenia una medida regresiva. Por tanto, no superd la primera grada del fest. El

razonamiento para su decision puede resumirse en el siguiente extracto:

Se observa entonces que a diferencia de lo sefialado por el accionante,
la reforma introducida por la Ley 1276 de 2009 no restringe ni recorta la
atencion del adulto mayor, sino por el contrario: (i) adopta un nuevo
paradigma de atencion a la ancianidad superando la vision simplemente
asistencialista de su cuidado, (ii) amplia la cobertura no sélo frente a
aquellos que se encuentran en situacion de pobreza extrema, indigencia
o sin sitio de habitacién sino también a aquellos clasificados en los
niveles | y Il del SISBEN, asi como demas poblacién mayor que desee
participar en los programas con pagos minimos por los servicios. De igual
manera, debe ponerse de presente que los servicios ofrecidos tanto por
los Centros Vida como los Centros de Bienestar del Anciano no son
excluyentes, y como lo sefiala expresamente la Ley 1276 de 2009 en los
primeros sera obligatorio, en especial, el cuidado de los ancianos en
indigencia vy (iii) fortalece las fuentes de recursos para los Centros Vida
como instituciones en donde las personas de la tercera edad son
atendidas durante el dia y que deben ofrecer una vision integral de
cuidado de la vejez. Es preciso observar que dicho fortalecimiento de
recursos también se predica de los Centros de Bienestar del Anciano, en
tanto se hace obligatoria la estampilla en todos los municipios, y se les

asigna un porcentaje determinado.
La sentencia comentada resulta muy ilustrativa para el analisis de progresividad, en

la vertiente de no regresividad. No obstante, desde este momento podemos

identificar una discrepancia con el criterio de la Corte de México. En nuestro pais,
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el escrutinio estricto se aplica cuando se pretende implementar una medida
regresiva que atenta contra el contenido esencial. Tratandose de medida regresiva
que vulnere el contenido de garantia progresiva, se aplica un test de
proporcionalidad.

En otras palabras, pareciera que la Corte Constitucional de Colombia aplica

un mayor grado de intensidad al escrutinio constitucional.

IV. MEXICO

1. Breve referencia contextual

Al tratarse del sistema de referencia en el presente estudio comparativo, resultaria
redundante una explicacion extensa del contexto. No obstante, existen algunos
aspectos que vale la pena precisar para efectos del contraste.

La comunidad juridica identifica a la Constitucién mexicana de 1917 como
pionera en el reconocimiento de derechos sociales.'?® Sin embargo, esa vanguardia
en el plano formal ha presentado muchas complicaciones para reflejarse en la
realidad. Para nadie es un secreto el cumulo de luchas sociales que han existido
desde entonces con resultados infructuosos. Nuestro pais continua presentando
una gran desigualdad.'?’

La competencia caudillista postrevolucionaria produjo demasiada
inestabilidad politica. Homicidios de candidatos a la presidencia de la republica, de
presidentes electos y de lideres sociales, fueron motivos suficientes para la
inaplicacion de la Constitucion. '

A partir de la etapa del desarrollo estabilizador, mejoraron las condiciones

econdmicas del pais, al grado de convertirse en sede de unos juegos olimpicos y

126 Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel, Derecho constitucional, México, Porraa, 2003, pp. 9y 10.

127 En fechas recientes el CONEVAL present6 un informe de la tendencia laboral de la pobreza y la
pobreza laboral al tercer trimestre de 2020, donde concluyé que entre el primer trimestre de 2019 y
el tercer trimestre de 2020 la pobreza laboral aumenté de 38.5% a 44.5%. El informe completo puede
consultarse en: https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/ITLP-
IS_resultados_a_nivel_nacional.aspx

128 |_a literatura ha explicado estas luchas caudillistas. Moreno, Francisco Martin, México acribillado,
México, Alfaguara.
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dos copas mundiales de futbol. No obstante, lo que para el exterior era auge
economico, al interior se presentaba como aumento de la brecha social. Eventos
como el movimiento estudiantil de 1968 reflejaban una realidad escondida tras
bambalinas del escenario mundial.

Gran parte de los problemas sociales se han atribuido a la existencia durante
mas de setenta afios de un partido hegemonico. Se considera que la inexistencia
de pluralismo politico y de un verdadero sistema de pesos y contrapesos propiciaba
el escenario ideal para las arbitrariedades y la privacion de derechos a las minorias.

La transicion de un partido hegemonico a un sistema tripartito de partidos ha
representado un avance a la democracia’® y ha motivado el reconocimiento o
salvaguarda de ciertos derechos sociales, aun cuando el tema continua sin ocupar
los primeros lugares en la agenda gubernamental.

México ha adoptado una forma de Estado federal y democratica. La forma de
gobierno es republicana y su sistema es presidencial. La descentralizacion politica
se divide en estados o entidades federativas, cuyos gobiernos internos deben
respetar la forma republicana.

El jefe de estado y de gobierno es el presidente de la republica, lo que implica
un Ejecutivo unipersonal. El Legislativo se deposita en el Congreso de la Unién,
mismo que se integra por la Camara de Diputados y la Camara de Senadores. El
Poder Judicial se ejerce por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el Tribunal
Electoral, los tribunales colegiados y unitarios de circuito y los jueces de distrito.

A diferencia de otros sistemas, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
realiza la doble funcion de maximo tribunal ordinario del pais y tribunal
constitucional, aun cuando en los ultimos afos se han adoptado medidas para
descongestionar su carga de trabajo y reservar su competencia a control de
constitucionalidad.

Los principales mecanismos de control constitucional son las controversias

constitucionales, las acciones de inconstitucionalidad y los juicios de amparo. A

129 |_a evolucion politica de México se explica ampliamente en: Becerra, Ricardo, et al., La mecanica
del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México, Cal y Arena, 2005, 590 pp.
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través de ellos, es posible demandar la invalidez de normas y actos que se

consideren contrarios a la Constitucion.

2. Punto de inflexion para la estabilidad en el empleo. El nuevo sistema de justicia
laboral

El 28 de abril de 2016, la Presidencia de la republica presentd ante la Camara de
Senadores un paquete de iniciativas que reflejaban los diagndsticos conjuntos
derivados del programa Dialogos por la justicia cotidiana. Entre dichas iniciativas se
encontraba la que proponia modificaciones en materia de justicia laboral.

Al haberse substanciado el procedimiento establecido por el articulo 135
constitucional, se publico un decreto'™ por el que se declararon reformadas y
adicionadas diversas disposiciones de los articulos 107 y 123 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Las normas transitorias establecieron la entrada en vigor del decreto al dia
siguiente de su publicacion. Por otra parte, previeron la obligacién del Congreso de
la Union y de las legislaturas locales para realizar las adecuaciones normativas
correspondientes dentro del afo siguiente.

Para efecto de reglamentar el nuevo contenido constitucional, se presentaron
catorce iniciativas ante el Congreso de la Unién, en diferentes fechas. Como
resultado del proceso legislativo, se publicé el Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal del Trabajo,'*' donde
se establecen los lineamientos que deberan observarse para dirimir controversias
en las relaciones a que se refiere el apartado A del articulo 123 de la Constitucion
Federal.

Los articulos transitorios del decreto previeron diversos plazos para la
implementacion. La Ley Organica del Centro Federal de Conciliacion y Registro
Laboral debi6 expedirse dentro de los ciento ochenta dias siguientes. No obstante,

su publicacion fue extemporanea.'3?

130 Pyublicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 24 de febrero de 2017, Primera Seccion.
131 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 1° de mayo de 2019.
132 Dicha ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de enero de 2020.
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El inicio de funciones de dicho Centro fue dividido en dos etapas, una como
autoridad registral y otra como ente conciliador. Las funciones registrales deberan
iniciar en un plazo maximo de dos afios, mientras que las conciliatorias de cuatro.
Las funciones conciliatorias iniciaran al momento en que entren en operacion los
tribunales laborales federales en el circuito judicial que corresponda.

El articulo Quinto transitorio del decreto establece un plazo maximo de tres
afos para el inicio de funciones de los centros de conciliacion y tribunales laborales
locales. Corresponde a la Legislatura de cada entidad federativa emitir la
declaratoria de inicio para tal efecto.

La transicién en el conocimiento de los asuntos jurisdiccionales se divide en
tres supuestos. El primero se relaciona con todos aquellos procesos iniciados con
anterioridad a la entrada en vigor del decreto de reforma. El segundo se refiere a
los iniciados con posterioridad a la reforma, pero antes del inicio de funciones de los
tribunales laborales. El tercero corresponde a los que inicien ante los poderes
judiciales.

Al parecer, los supuestos primero y tercero no presentan mayor
complicacion. Los asuntos iniciados con anterioridad a la entrada en vigor del
decreto de reforma deberan concluirse ante las juntas de conciliacién y arbitraje,
con base en la ley anterior. Por su parte, los iniciados ante los poderes judiciales
seran resueltos por éstos aplicando la nueva legislacion.

El supuesto que puede prestarse a confusion es el segundo, es decir, los
asuntos iniciados después de la reforma del 1° de mayo de 2019, pero antes del
inicio de funciones de los tribunales laborales en los poderes judiciales.

El articulo octavo transitorio sefiala que las juntas de conciliacion y arbitraje
continuaran conociendo de los procedimientos iniciados con posterioridad al decreto
hasta en tanto entren en funciones los tribunales federales y locales. Esta
disposicion admite, por lo menos, tres interpretaciones. La primera, que las juntas
conoceran de dichos asuntos hasta su conclusion, independientemente del inicio de
funciones de los tribunales y aplicando la normativa anterior a la reforma. La
segunda, que las juntas conoceran de estos asuntos hasta en tanto inician funciones

los tribunales, aplicando la legislacién anterior a la reforma. La tercera, que las
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juntas conoceran de estos asuntos hasta en tanto inician funciones los tribunales,
pero aplicando la nueva legislacion. En las dos ultimas interpretaciones se
entenderia que, una vez iniciadas las funciones de los tribunales, las juntas les
remitirian los asuntos incoados con posterioridad a la reforma.

Hasta este momento, las juntas de conciliacion y arbitraje conocen de los
asuntos iniciados con posterioridad a la reforma, y aplican la legislacién anterior.
Por lo que, la unica interpretacion descartada seria la ultima de las mencionadas.

Si la interpretacion que prevalece es que las juntas conoceran de ellos hasta
su conclusion, habria resultado innecesaria la distincion entre asuntos iniciados con
anterioridad o posterioridad al decreto de reforma. En todo caso, debid distinguirse
entre asuntos iniciados antes o después de la entrada en funciones de los
tribunales.

Si, por el contrario, se remiten a los tribunales los asuntos iniciados con
posterioridad a la reforma, puede ocasionarse un conflicto procedimental, puesto
que el disefo de éstos no responde a las etapas que regian los procesos anteriores.

Las demas normas transitorias prevén aspectos relativos a presupuesto,
capacitacion, concursos abiertos, plan para conclusion de asuntos, entre otros.
Ademas, crean el Consejo de Coordinacién para la Implementacion de la Reforma
al Sistema de Justicia Laboral. Con base en ello, se publicaron los Lineamientos
para la operacién de dicho Consejo."33

El dia 17 de julio de 2020, el Consejo celebro la tercera sesion ordinaria
correspondiente a este afio.'®* Durante el 2019 también habia celebrado tres
sesiones. En la segunda sesién ordinaria de 2019, el Consejo acordo6 exhortar a las
diez entidades federativas que comprenden la primera etapa, a realizar acciones
necesarias para la implementacién del nuevo sistema. En la tercera sesion ordinaria
de 2020, se acordo el inicio de la segunda etapa, donde también se contemplan
diez entidades federativas y se invita a otras tres a realizar las acciones de

coordinacion necesarias para su incorporaciéon a la misma.

133 Publicados en el Diario Oficial de la Federacion, el 5 de julio de 2019, Primera Seccion.
134 Publicada en: https://reformalaboral.stps.gob.mx/consejo_coordinacion.html
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Para efectos de materializar el nuevo sistema, se publicaron lineamientos por
los que se establecieron las bases y requisitos que deben cumplir las entidades
federativas para acceder al subsidio federal destinado a su implementacion.?® Asi,
podran recibir recursos para los rubros de capacitacién, construccion y adecuacion
o adaptacién de inmuebles, mobiliario, difusion y tecnologias de la informacion.

Diversas entidades federativas ya han celebrado convenios de coordinacion
para acceder a dichos recursos. Entre ellas podemos mencionar a Zacatecas,'3

Estado de México,'®” Campeche'® y Chiapas.'*®

A. Competencias

El tema mas conocido y comentado de la reforma es la creacion de tribunales
laborales. Con ello, se suprimen las juntas de conciliacion y arbitraje. No obstante,
faltaran algunos afios para abatir el rezago y concluir por completo los asuntos que
estan conociendo.

En otras palabras, el nuevo sistema implica que, en lo subsecuente, los
procesos jurisdiccionales a que se refiere el apartado A del articulo 123
constitucional seran resueltos por tribunales integrantes de los poderes judiciales.

La competencia jurisdiccional en razén del fuero practicamente no fue
modificada. Las dos fracciones del articulo 527 de la Ley Federal del Trabajo se
mantienen igual. Solamente fue reformado el ultimo parrafo para adecuarlo a las
nuevas reglas en materia de relaciones colectivas.

Por tanto, la transicion sera paralela. Los tribunales laborales del Poder
Judicial de la Federacién conoceran de los asuntos que resolvia la Junta Federal de
Conciliacién y Arbitraje. Los poderes judiciales locales seran competentes en

aquellos temas que correspondian a las juntas locales de conciliacion y arbitraje.

135 Publicados en el Diario Oficial de la Federacion, el 18 de marzo de 2020.

138 Convenio publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el 27 de mayo de 2020.
137 Convenio publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 9 de junio de 2020.
138 Convenio publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el 8 de julio de 2020.
139 Convenio publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 22 de julio de 2020.
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Hasta el momento, no se ha adecuado el Acuerdo General del Pleno del
Consejo de la Judicatura Federal que establece disposiciones en materia
administrativa de los 6rganos jurisdiccionales. En especial los articulos 102 y 103,
para prever los libros de control que deberan llevar los tribunales laborales al actuar
como entes de legalidad. Actualmente, solo se refiere a ellos como autoridad de
amparo. Es decir, se les obliga a utilizar los libros de juicios de amparo, de
comunicaciones oficiales recibidas, de certificados de depdsito y de pdlizas de
fianzas, pero no uno de asuntos laborales.

En otro orden de ideas, se emitid el Acuerdo General del Pleno del Consejo
de la Judicatura Federal donde se establecen los lineamientos para acceder al cargo
de Juez de Distrito Especializado en Materia de Trabajo.'° Por lo que, el mismo
dia, se publicd la convocatoria al primer concurso abierto de oposicion para la
designacion de jueces de distrito especializados en la materia. Inicialmente, la
convocatoria preveia el concurso de cincuenta y una plazas, pero mediante reforma
posterior se redujo el numero a cuarenta y cinco.

Esta convocatoria se refiere a los circuitos judiciales que se encuentran en
los estados que integran el primer bloque para la implementacién del sistema. En la
medida en que avance dicha implementacion seran publicadas nuevas
convocatorias.

Resulta interesante comentar que el articulo 353-S de la Ley Federal del
Trabajo, anterior a la reforma, establecia la obligacion de que, en las juntas de
conciliacidon y arbitraje, existieran juntas especiales para que conocieran de los
asuntos laborales de las universidades e instituciones de educacion superior
auténomas por ley. Al derogar dicho precepto, se pierde la especializacion, por lo
que los asuntos de referencia seran resueltos por los mismos jueces que conozcan

de los demas.

B. Integracion de los tribunales

140 Pyblicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 5 de junio de 2020.
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Aunque la Constitucion adopto la figura de tribunales laborales,'! la legislacion
parecia haberse disefiado para que operaran juzgados laborales. Incluso, el articulo
605 de la Ley Federal del Trabajo establece que cada tribunal estara a cargo de un
juez. Lo anterior, indica que la integracion tripartita quedo atras.'#?

El mismo articulo prevé que, ademas del titular, los tribunales contaran con
los secretarios, funcionarios y empleados que se considere conveniente. La figura
mas relevante del personal auxiliar es el secretario instructor, cuyas principales
funciones durante la fase escrita son: admitir o prevenir la demanda; ordenar el
emplazamiento, vistas, traslados y notificaciones; y, dictar providencias cautelares.

El articulo 42 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacidén también
se refiere a actuarios y empleados que determine el presupuesto. Por su parte, el
Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que establece
disposiciones en materia administrativa de los érganos jurisdiccionales regula la
operacion de coordinadores técnicos administrativos y analistas juridicos
encargados del Sistema Integral de Seguimiento de Expedientes.

Las legislaturas de las entidades federativas disefiaran los tribunales segun
sus necesidades, pero siempre cumpliendo con el personal basico previsto por la

Ley Federal del Trabajo.

C. Etapa de conciliacion prejudicial

La normativa anterior establecia la posibilidad de acudir o no a la Procuraduria de
la Defensa del Trabajo, como una instancia optativa y previa al juicio, para recibir
asesoria y citar a la contraparte para intentar un acuerdo conciliatorio. También,
dentro del juicio se preveia una etapa de conciliacién que debia agotarse antes de

la de demanda y excepciones.™3

141 La fraccién XX del articulo 123 los denomina tribunales laborales, mientras que el articulo 107
habla de tribunales del trabajo.

142 |_as juntas de conciliacion y arbitraje se integran por representantes de trabajadores, de patrones
y de gobierno.

43 El articulo 873 de la Ley Federal del Trabajo anterior a la reforma preveia la audiencia de
conciliacién, demanda y excepciones.
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El nuevo sistema obliga a la creacion de organismos descentralizados
especializados en conciliacion, con autonomia técnica, operativa, presupuestaria,
de decision y de gestion. Sera obligatorio para quienes deseen entablar una
demanda agotar la etapa prejudicial, salvo que se trate de alguno de los supuestos
que eximen de este requisito.'#

Los centros de conciliacion seran la instancia facultada para recibir
solicitudes de quienes deseen iniciar esta etapa. Se integraran por directores,
conciliadores y demas personal necesario para el cumplimiento de su objeto. Su
actuacion se regira por los principios de certeza, independencia, legalidad,
imparcialidad, igualdad, confiabilidad, eficacia, objetividad, profesionalismo,
transparencia y publicidad.

Una vez recibida la solicitud, se senalara fecha para la audiencia de
conciliaciéon y se citara a la persona con quien se desea lograr un acuerdo. Dicha
solicitud puede formularse por comparecencia, por escrito o via electronica.

En caso de acuerdo que no vulnere derechos laborales, se celebrara un
convenio con categoria de cosa juzgada, mismo que tendra la calidad de titulo para
iniciar acciones ejecutivas, sin necesidad de ratificacion. En la normativa anterior,
los convenios celebrados ante la Procuraduria, o bien, en forma privada, debian
ratificarse ante las juntas de conciliacion y arbitraje. El nuevo sistema elimina este
requisito y bastara con que se celebren ante los centros.

De no lograrse un convenio, el Centro elaborara una constancia donde
indique que el solicitante agoto la etapa conciliatoria. Resulta de suma importancia
destacar que los elementos aportados o la informacién proporcionada durante la
etapa previa no podran constituir prueba en el juicio laboral.

La duracion de este procedimiento no debe exceder de cuarenta y cinco dias

naturales.

D. Procedimiento ordinario

144 Entre los asuntos exceptuados por el articulo 685 Ter de la Ley Federal del Trabajo de agotar la
etapa conciliatoria encontramos los relativos a discriminacion, designacion de beneficiarios por
muerte, prestaciones de seguridad social, tutela de derechos fundamentales y algunas cuestiones
colectivas.

117



El nuevo procedimiento ordinario se integra por dos fases: una escrita y una oral.
La fase escrita inicia con la presentaciéon de la demanda y concluye con el acuerdo
donde se senala fecha para la audiencia preliminar. La fase oral inicia con la
audiencia preliminar y concluye con la sentencia definitiva.

Durante la fase escrita, el tribunal puede auxiliarse de un secretario instructor
para el dictado de acuerdos o providencias. Los actos de dicho secretario pueden
ser revisados por el Juez al resolver el recurso de reconsideracion que se promueva
para tal efecto en la audiencia preliminar.

La demanda debe presentarse por escrito. A diferencia de las reglas
anteriores, ahora debera indicarse la relacién de pruebas que el actor pretende sean
rendidas y precisar si existe un juicio previo entre las mismas partes. Ademas,
debera anexarse la constancia expedida por el Centro de Conciliacion y las pruebas
con que cuente el accionante, acompafnadas de los medios necesarios para su
desahogo.

Estos requisitos se adicionan a los previstos con anterioridad, como son:
tribunal al que se dirige, nombre y domicilio del actor, nombre y domicilio del
demandado, prestaciones reclamadas y hechos en que se funde la demanda.

Admitida la demanda, se ordena el emplazamiento. Se prevé un plazo de
quince dias para producir contestacion, ofrecer pruebas y, en su caso, reconvenir.
El apercibimiento para el caso de rebeldia ha cambiado, aunque en esencia podria
considerarse similar. La nueva norma establece que se tendran por admitidas las
peticiones de la parte actora. Anteriormente, se tenia por contestada la demanda en
sentido afirmativo.

El nuevo proceso conserva las figuras de réplica y contrarréplica. Sin
embargo, ahora se realizaran por escrito. Para ello, se concede un plazo de ocho
dias a la parte actora y cinco a la demandada. En caso de que el patron ofrezca el

trabajo, el trabajador debera pronunciarse sobre el particular al formular su réplica.
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Otra particularidad del nuevo disefio es el cambio en el momento procesal
oportuno para objetar pruebas.'*® La parte demandada debera formular sus
objeciones al momento de contestar la demanda, mientras que la actora lo realizara
en la réplica.

El tercer parrafo del articulo 873-A precisa que el demandado estara
apercibido con perder el derecho de objetar las pruebas de su contraparte si no lo
realiza al contestar la demanda. El 873-B no prevé expresamente un apercibimiento
a la actora para el caso de no objetar las pruebas al momento de formular réplica,
pero una interpretacion sistematica del ordenamiento nos permite concluir que le
precluye el derecho si no lo realiza en el plazo concedido.

Es posible que el actor ofrezca nuevas pruebas al momento de formular
réplica y el demandado al emitir su contrarréplica. Sin embargo, dichas pruebas
deberan relacionarse con hechos nuevos derivados de la contestacion de demanda
o réplica, respectivamente. Con posterioridad, unicamente seran admisibles las
pruebas relativas a hechos supervenientes.

Agotadas las actuaciones mencionadas, se fijara fecha para la audiencia
preliminar. Dicha audiencia debera ser desahogada directamente por el Juez para
cumplir con el principio de inmediacion.’® No se debe perder de vista que la
inmediacion no solamente debe ser subjetiva, sino también objetiva.'#’

Esta audiencia tiene como objeto depurar el proceso. Para tal efecto, se
resuelven excepciones dilatorias, se identifican hechos no controvertidos, se
admiten solamente las pruebas idoneas y se resuelve un eventual recurso de
reconsideracion. La intervencion de las partes y pronunciamiento del tribunal en

relacion con cada uno de dichos temas implica la conclusion de una etapa.

45 En el procedimiento anterior la objecién de pruebas se realizaba durante la audiencia de
ofrecimiento y admision de pruebas.

146 E| segundo parrafo del articulo 720 de la Ley Federal del Trabajo establece que las audiencias
seran presididas integramente por el Juez, de lo contrario seran nulas de pleno derecho. Dicho
precepto no distingue entre audiencia preliminar y de juicio, por lo que se considera que es aplicable
a las dos.

47 La inmediacion subjetiva implica la obligacién de que todas las pruebas y diligencias sean
desahogadas directamente ante el Juez. La objetiva, se refiere a la comunicacién del Juez con las
cosas y los hechos que interesan al proceso. Devis Echandia, Hernando, Teoria General del
Proceso, 3? ed., Buenos Aires, Editorial Universidad, 1997, p. 68.

119



Una vez agotadas las etapas que conforman la audiencia preliminar, se
sefala dia y hora para la celebracién de la audiencia de juicio, misma que se
conforma por tres etapas. El desahogo de pruebas, la formulacién de alegatos y la
emision de la sentencia.

Al igual que se preveia en el sistema anterior, se debe procurar que primero
se desahoguen las pruebas del actor y después las del demandado. Por regla
general, la falta de preparacion de una prueba, cuya obligacion correspondia al
oferente, es causa para ser declarada desierta. Esta deserciéon no operara si la
omisién se encuentra justificada. En tal supuesto, se debe sefialar nuevo dia y hora
para su desahogo.

Después de certificarse que no quedan pruebas pendientes por desahogar,
el Juez abrira la etapa de alegatos, concediendo el uso de la voz a las partes para
su formulacion de manera concisa y breve.

Realizado lo anterior, se declarara cerrada la etapa y se emitira la sentencia
definitiva en la misma audiencia. Excepcionalmente, se podra dictar dentro de los
cinco dias siguientes.

En materia de recursos, continua la inexistencia de segunda instancia. No se
prevé en el nuevo sistema la posibilidad de promover apelacién. Por tanto, contra
actos del Juez solamente se podria iniciar un juicio de amparo.

Mediante el decreto publicado el 1° de mayo de 2019, también se adicion6
una fraccién al articulo 55 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién.
El nuevo contenido parecia indicar que los jueces de distrito en materia del trabajo
serian competentes para conocer tanto de los conflictos previstos por la Ley Federal
del Trabajo que correspondan al fuero federal, como del juicio de amparo indirecto
relativo a dicha materia. Esto significaba que ademas de que realizarian su funcién
de legalidad, revisarian posibles violaciones a derechos humanos realizadas
durante el procedimiento por parte de los jueces laborales del fuero comun. Sin
embargo, el disefio que se establecié en el Poder Judicial de la Federacion parece
separar dichas funciones.

La normativa anterior preveia un recurso de revisidbn contra actos de

ejecucion. No obstante, fue derogado. El unico recurso que establece el nuevo
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sistema es el de reconsideracion contra actos del secretario instructor, que ya se
comentd previamente.

Es importante destacar una modificacion sustancial en materia de
distribucion de la carga de la prueba. La accién intentada en un alto porcentaje de
procedimientos ordinarios radicados por las juntas de conciliacion y arbitraje es
reinstalacion o indemnizacion por despido injustificado. En este supuesto, la
obligacion primigenia es que el patron pruebe la inexistencia del despido. Ante la
falta de elementos para acreditar una renuncia voluntaria, los demandados
generalmente deciden negar los hechos y ofrecer el trabajo.

Los tribunales de amparo han creado jurisprudencialmente distintas reglas
aplicables a este supuesto, dependiendo de las particularidades. Por lo general, si
el ofrecimiento se califica de buena fe'#® y el trabajador no lo acepta, se revierte la
carga de la prueba.'®® En consecuencia, se adjudica al actor la obligacion de
acreditar el despido. Si no lo logra, se absuelve al demandado de pagar las
prestaciones reclamadas.

Entre los criterios que se han publicado y que se relacionan con el supuesto
mencionado, llama la atencién el sostenido por el Segundo Tribunal Colegiado en
Materia de Trabajo del Segundo Circuito, donde considerd que, si la accion es
indemnizacion constitucional y el trabajador rechaza la oferta, resulta innecesaria la
calificacion del ofrecimiento de trabajo. Por tanto, no se revierte la carga de la
prueba.®0

De acuerdo con las reglas previstas por la Ley de Amparo, este criterio aun
no cuenta con la fuerza vinculante de una jurisprudencia. Ademas, aun cuando

lograra este estatus por reiteracion, solamente seria de aplicacién obligatoria en el

148 |_a calificacion de buena o mala fe respecto del ofrecimiento de trabajo incide en los efectos que
tendra para la adjudicacion de la carga de la prueba. Por lo general, se considera de mala fe cuando
se pretende una reinstalacion modificando las condiciones de trabajo. Como ejemplo de criterio sobre
el tema encontramos el contenido en: Tesis: 28/J. 117/2017 (10?), Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacion, Décima Epoca, libro 46, t. |, septiembre de 2017, p. 580, localizacién: 2015050.

149 Tesis: VII.2°.A.T.17 L, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. IX,
enero de 1999, p. 877, localizacion: 194744.

150 Tesis: 11.2°.T.1 L (102), Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, 28 de agosto de
2020, registro 2022045, pendiente de sistematizacion.
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circuito de referencia. De tal suerte que, los tribunales colegiados de otros circuitos,
podrian resolver en forma distinta.

Sin embargo, con la reforma a la Ley Federal del Trabajo se ha establecido
una postura legal al respecto. El ultimo parrafo de la fraccién VI del articulo 784
dispone que la negativa del despido y el ofrecimiento del empleo hecho al
trabajador, no exime al patron de probar su dicho.

La parcialidad patronal siempre ha considerado injusto que se le obligue a
probar en juicio hechos negativos, como lo es la inexistencia del despido. En
cambio, quienes apoyan esta medida afirman que los trabajadores se ubican en
situacion de desventaja, ya que los patrones cuentan con mayores posibilidades de
reunir medios de conviccion suficientes para desvirtuar las imputaciones que se les
realizan. Lo cierto es que estas nuevas reglas procesales obligan a los empleadores
a redisefiar sus estrategias de defensa cuando deseen negar un despido y ofrecer

el empleo.

E. Procedimientos especiales

Tratdndose de procedimientos especiales, la fase escrita incluye la depuracion del
proceso. Es decir, por regla general no se celebrara una audiencia preliminar. Lo
que es materia de dicha audiencia en el procedimiento ordinario, aqui se definira en
un auto de depuracion, cuyo dictado no podra delegarse en el secretario instructor.

Dicha regla tiene sus excepciones, por ejemplo, cuando sea necesario por la
complejidad del asunto, exista controversia en relacién con los beneficiarios de un
trabajador fallecido por riesgo de trabajo o cuando en un conflicto individual de
seguridad social se requiera la designacién de peritos. Casos en los que se podra
celebrar audiencia preliminar.

En el auto de depuracion se debe indicar dia y hora para la celebracién de la
audiencia de juicio, misma que se sustanciara en los términos sefialados para el

procedimiento ordinario.®"

5T En la normativa anterior se preveia una audiencia de conciliacion, demanda y excepciones,
pruebas y resolucion.
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Como es de suponerse, en este tipo de procedimientos los plazos son mas
cortos, para contestar la demanda se conceden diez dias, para formular réplica tres
dias y para contrarréplica tres dias. Entre los asuntos mas comunes que se
sustancian bajo esta modalidad encontramos los que se relacionan con el pago
adecuado de prima de antigiedad, impugnacion de procedimientos de eleccion de
directivas sindicales y reclamacion de prestaciones derivadas de seguros que
integran el régimen obligatorio del seguro social.

Ademas, la ley establece que en estos procesos se debe privilegiar la

substanciacioén en linea.

F. Relaciones colectivas

Otro tema que sufrié cambios considerables fue el relativo a relaciones colectivas.
En el nuevo sistema, el centro federal de conciliacion también realizara las funciones
de autoridad unica registral. Es decir, todos los registros que deban realizarse en
materia sindical, reglamentos interiores de trabajo o contratos colectivos deberan
registrarse en el Centro Federal de Conciliacibn y Registro Laboral,
independientemente de que se trate de sindicatos de indole local o empresas cuya
competencia jurisdiccional corresponda a autoridades estatales.

También, se desarrollaron de forma distinta los principios y derechos
contenidos en los convenios 87 y 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo,

en especial el de no injerencia, libertad sindical y negociacion colectiva.

G. Comentarios finales a la medida adoptada

Al realizar un analisis panoramico de la reforma y el proceso de implementacién del
nuevo sistema, podemos observar que no se han respetado los articulos
transitorios. En especial, los plazos establecidos para cumplir con obligaciones.

En el decreto de reforma constitucional publicado el 24 de febrero de 2017,
se indicé que debia armonizarse la legislacion secundaria dentro del afio siguiente.

No obstante, la Ley Federal del Trabajo se modificé el 1° de mayo de 2019. La Ley
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Organica del Centro Federal de Conciliacion y Registro Laboral ha sido la normativa
gque mas se ha aproximado a expedirse dentro del plazo concedido, aun cuando
también fue extemporanea.

Serd interesante observar si se cumple con la entrada en vigor en los plazos
previstos para las instancias locales y federales. En la reforma legal de 2019, se
indicd un plazo de tres afos para que los tribunales locales inicien sus funciones.
Sin embargo, existen bastantes entidades federativas que no han cumplido con sus
encomiendas para encontrarse en condiciones de ser incorporadas a las etapas del
proceso de implementacion. En consecuencia, tampoco han celebrado convenios
para acceder al subsidio federal.

Por lo pronto, el Senado de la Republica extendié al plazo para la entrada en
vigor del nuevo sistema en los estados que integran la tercera etapa. La nueva fecha
para tal efecto se programo para el 3 de octubre de 2022.

En cuanto a los aspectos procesales, la modificacién pareciera una buena
medida. Sera muy importante el cumplimiento de la capacitacion de todos los
operadores juridicos. Los cambios normalmente encuentran oposicion, pero se ha
constatado que en el tema que nos ocupa, existe consenso. La reforma era
necesaria.

Por otra parte, si se considera que esta reforma contribuye a la estabilidad
en el empleo, podria implicar una medida gubernamental adecuada para evitar que

personas se conviertan en desempleadas injustificadamente.

3. Sentencias dictadas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién

El dia 15 de octubre de 2014, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion resolvio el amparo en revision 378/2014.'52 En dicha sentencia se
pronuncié respecto del principio de progresividad, en su vertiente de maximo uso

de los recursos disponibles para la realizacion de un derecho social.

52https://lwww.scjn.gob.mx/derechos-humanos/sites/default/files/sentencias-
emblematicas/sentencia/2020-01/AR%20378_2014.pdf
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En el caso concreto, se habia aprobado un monto presupuestal para
acondicionar espacios propicios para la atencion de personas con VIH en el Instituto
Nacional de Enfermedades Respiratorias. Sin embargo, posteriormente se
determind cancelar esa inversion y destinar al acondicionamiento del instituto una
cantidad inferior.

Ante ello, diversas personas impugnaron la decisidn por contravenir la
progresividad del derecho a la salud, exponiendo los riesgos particulares a que se
encuentran expuestos quienes padecen VIH si el tratamiento de antirretrovirales no
les es aplicado en un lugar adecuado para evitar contagios de enfermedades
oportunistas.

De acuerdo con la via jurisdiccional aplicable al caso, primeramente, se
promovié amparo indirecto. El Juez de Distrito negé el amparo. Contra dicha
sentencia se interpuso recurso de revision. El tribunal colegiado confirmé la
sentencia recurrida, pero accedid a plantear la posible facultad de atraccién ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. La Corte decidioé ejercer la facultad de
atraccion y turné el asunto a la Segunda Sala para su resolucion.

Previo a comentar el tema central que nos interesa, es importante destacar
la referencia que realiza la Corte, aunque sin otorgar una denominacién
determinada, al principio de conexidad. Se trata de un principio que va adquiriendo
mayor atencion por parte de los tribunales y cuya importancia fue expuesta por
Jorge Carpizo desde 2011."53

La conexidad entre derechos humanos es visible en los parrafos que a

continuacion se citan:

Asi, la salud es una meta prioritaria en si misma y, a su vez, es el pilar
estratégico para que existan otras prerrogativas, ya que las posibilidades
de que sean capaces los individuos para desplegarlas como tales,
dependen de los logros en salud, en tanto un estado de bienestar general

resulta indispensable para poder ejercer el resto de los derechos

153 Carpizo, Jorge, “Los derechos de la justicia social: su proteccion procesal en México”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, México, Nueva serie, afio XLV, nium. 135, septiembre-diciembre
de 2012, pp. 1079-1110.
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humanos que tutela la Constitucion Federal, y en consecuencia, para
poder llevar una vida digna.

De ahi que las mejoras en salud constituyen un presupuesto para el
desarrollo y no una mera consecuencia del mismo y, por ende, la
realizacion del derecho humano a la salud aparece crecientemente como
una regla esencial para saber si realmente hay progreso en un Estado y,
al mismo tiempo, como un medio decisivo para obtenerlo.

En suma, es dable afirmar que la plena realizacion del derecho humano
a la salud es uno de los requisitos fundamentales para que las personas
puedan desarrollar otros derechos y libertades de fuente constitucional y
convencional, por lo que la prosecucion de la justicia social no puede
ignorar el papel de la salud en la vida humana y en las oportunidades de
las personas para alcanzar una vida sin enfermedades y sufrimientos que
se resulten evitables o tratables, y sobre todo, en la evitabilidad de

padecer una mortalidad prematura.

Como se puede apreciar, la Corte identifica a la salud no Unicamente como un

objetivo en si, sino como presupuesto para lograr la realizacién de otros derechos.

Dicho razonamiento puede aplicarse también en el tema de acceso al empleo, tal

derecho no constituye solamente un objetivo aislado, sino que la mejora en el nivel

de su goce propicia la posibilidad de acceder a otros derechos como a la

alimentacion, al libre desarrollo de la personalidad, a seguridad social y a aquellos

que se deriven de una relacion de trabajo.

En cuanto al tema de la progresividad, la Corte identifica como obligaciones

del Estado derivadas del Pacto Internacional de los Derechos, Econdmicos,

Sociales y Culturales las siguientes:

...el Estado mexicano se encuentra obligado a: (I) adoptar medidas —
tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacidn
internacionales, especialmente econdmicas y técnicas—; (ll) hasta el

maximo de los recursos de que disponga; (lll) para lograr
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progresivamente, por todos los medios apropiados, la plena efectividad

de los derechos humanos reconocidos en la convencion.

Como se advierte, el articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, prevé obligaciones de contenido —
inmediatas— y de resultado —mediatas o de cumplimiento progresivo—.
Las primeras se refieren a que los derechos se ejerciten “sin
discriminacion” y a que el Estado “adopte medidas”, dentro de un plazo
razonablemente breve, que sean deliberadas, concretas y orientadas lo
mas claramente posible hacia la satisfaccion de las obligaciones
convencionales.

Las obligaciones de resultado se relacionan con el principio de
progresividad, el cual debe analizarse a la luz de un dispositivo de
flexibilidad que refleje las realidades del mundo real y las dificultades que
implica para cada pais el asegurar la plena efectividad de los derechos
econdmicos, sociales y culturales. Asimismo, corresponde cada Estado
parte una obligacion minima de asegurar por lo menos, la satisfaccion de

niveles esenciales de cada uno de los derechos contenidos en el pacto.

También, destaca el pronunciamiento del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales contenido en la observacion general numero 3 de 1990, donde

sefiala lo siguiente:

Si bien cada Estado parte debe decidir por si mismo qué medios son los
mas apropiados de acuerdo con las circunstancias y en relacion con cada
uno de los derechos contemplados, la “propiedad” de los medios elegidos
no siempre resultara evidente, por consiguiente, conviene que los
Estados indiquen en sus informes no sélo las medidas que han adoptado
sino también en qué se basan para considerar tales medidas como las

mas “apropiadas” a la vista de las circunstancias.
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Como se puede apreciar, la Corte distingue entre obligaciones mediatas e
inmediatas derivadas del Pacto Internacional. Las inmediatas se refieren a la
abolicién de las barreras sociales que impiden el acceso a los derechos por parte
de determinadas personas, ya que atentan contra su dignidad. La mediatas son las
que se rigen por la regla de la progresividad.

Existe en la sentencia un parrafo que causa cierta confusion en cuanto al

contenido esencial de los derechos sociales. Dicho parrafo es el siguiente:

En esa ldgica, en virtud del derecho consagrado en el articulo 12 del
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, se
impone al Estado mexicano, por una parte, una obligacion inmediata de
asegurar a las personas, al menos, un nivel esencial del derecho al nivel
mas alto posible de salud y, por otra, una de cumplimiento progresivo,
consistente en lograr su pleno ejercicio hasta el maximo de los recursos

que disponga.

En el parrafo citado, el maximo tribunal pareciera coincidir con el criterio adoptado
por la Corte de Colombia. Lo anterior, debido a que presenta al contenido esencial
como algo que puede ser mejor dependiendo de las condiciones particulares de
cada Estado. Es decir, que el contenido esencial puede ser mas amplio en ciertas
circunstancias. Esto puede deducirse cuando se afirma que la obligacién inmediata
es asegurar un nivel esencial del derecho al nivel mas alto posible.

Como se observé en la sentencia de Colombia, se consideré como contenido
esencial al nivel mas alto de garantia alcanzado. Por ello, la medida regresiva debia
ser sometida a escrutinio estricto. Esto pareciera ser el criterio que se desprende el
parrafo que se acaba de citar.

Otro aspecto importante que se deriva de la sentencia es el siguiente:

Por ello, la obligacion de “cumplir’ requiere que los Estados adopten

medidas apropiadas de caracter legislativo, administrativo,
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presupuestario, judicial o de otra indole para dar plena efectividad al

derecho a la salud.

Contrario a lo que se pudiera pensar, la obligacion de garantizar en la mayor medida
posible los derechos no se circunscribe exclusivamente a medidas legislativas y
administrativas. La funcion jurisdiccional también participa de manera
preponderante y el aspecto presupuestario es un elemento basico.

Por tanto, la obligacion de progresividad debe analizarse desde cada una de
las funciones, para determinar si todas buscan los mismos objetivos, o bien, alguna
de ellas presenta una actuacion discrepante.

En el caso concreto, la Corte determiné que la parte actora acredité la
necesidad de adoptar medidas en el tema de salud invocado. Al acreditarse la
necesidad, era obligacion del Estado probar que habia adoptado medidas para
contravenirla, lo que no logré en juicio. Por tanto, se concluydé que no se habian
realizado todos los esfuerzos posibles para utilizar los recursos disponibles para
lograr la plena efectividad del derecho humano al mas alto nivel.

Al no superarse esta primera grada del escrutinio, resultd innecesario
analizar los demas aspectos, como la idoneidad de las medidas adoptadas, la
necesidad y la proporcionalidad en sentido estricto.

Es importante precisar que estos ultimos aspectos no han sido definidos
claramente como aplicables a casos similares al resuelto, en virtud de que solo se
han aplicado ante la revision de medidas regresivas, no en el examen de maximo
uso de los recursos disponibles.

Por ultimo, la Corte precisd que, si bien el Poder Judicial no debe sustituir al
Legislativo o al Ejecutivo, si puede revisar que las decisiones presupuestarias no
sean arbitrarias o discriminatorias.

Otro asunto donde la Corte debié pronunciarse sobre el tema de la
progresividad fue el amparo en revisién 566/2015. En este caso no se traté de
progresividad en derechos sociales, sino culturales, pero cuyos criterios se
expusieron dentro de las obligaciones derivadas de derechos econdmicos, sociales

y culturales.
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El 15 de febrero de 2017, la Primera Sala resolvié el amparo en revision de
referencia. Inicialmente, los quejosos promovieron amparo indirecto contra la
omision del gobierno de Nayarit de finalizar el proyecto denominado “Ciudad de las
Artes”. Dicho amparo fue declarado improcedente por el Juez de Distrito. No
obstante, al concederse el recurso que se promovio contra dicha decision, fue
admitido y resuelto en sentido desfavorable para los accionantes. El recurso de
revision fue atraido por la Suprema Corte y turnado a la Primera Sala para su
resolucion.

El tema central consistia en que el gobierno de dicho Estado demolié dos
estadios, con el compromiso de construir ahi nuevos espacios para recreacion,
esparcimiento y acceso a la cultura. Sin embargo, una nueva administracion habia
decidido enajenar dichos terrenos, sin cumplir con el objetivo inicial.

En este caso, la Corte también definid los niveles de proteccion de los
derechos sociales, distinguiendo el contenido esencial de aquello que sobrepase a
dicho nucleo. En cuanto al aspecto de garantia progresiva, se determiné que los
organos ejecutivos y legislativos deben disefar politicas publicas mediante las
cuales se garantice el pleno goce de los derechos, en el entendido de que no le es
exigible al Estado su satisfacciéon plena de manera inmediata, debido a que su
alcance debe realizarse progresivamente, pero esto no significa que el Estado no
tenga ninguna obligacién.

En la resolucién encontramos un parrafo especialmente interesante, mismo

que sefiala lo siguiente:

Al respecto, cabe aclarar que la evaluacion de la razonabilidad de la
medida a la luz del principio de progresividad solo se debe hacer una vez
que el Estado haya satisfecho el nucleo esencial del derecho social, en
los términos precisados en el apartado anterior. Adicionalmente, también
hay que tener en cuenta que si bien los jueces pueden evaluar la
razonabilidad de una medida, son las autoridades administrativas y
legislativas quienes en principio estan en una mejor posicidn para

determinar cudles son las medidas adecuadas para alcanzar la plena
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realizacion de los derechos sociales. Por tanto, al analizar la
razonabilidad de la medida los tribunales deben ser deferentes con

dichas autoridades.

En dicho parrafo la Sala se refiere a una deferencia que los tribunales deben adoptar
cuando analicen la progresividad de politicas publicas. No obstante, pareciera que
dicha deferencia no aplica al revisar medidas regresivas, solamente la idoneidad de
medidas que tratan de garantizar la realizacion de los derechos. Es decir, al
examinar la idoneidad de la medida para garantizar el mayor nivel de goce posible
del derecho.

Otro parrafo a destacar es el siguiente:

Ahora bien, el mandato de no regresividad supone que una vez
alcanzado un determinado nivel de satisfaccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, el Estado estd obligado a no dar
marcha atras, de modo que las prestaciones concretas otorgadas en un
momento determinado constituyen el nuevo estandar minimo a partir del
cual debe seguirse avanzando hacia la satisfaccion plena de tales

derechos.

Aqui, la Corte afirma que una vez alcanzado un determinado nivel de satisfaccion
de los derechos econdémicos, sociales y culturales, dicho nivel constituye el nuevo
estandar minimo. En lo que no se es muy claro es en precisar si dicho estandar
minimo implica el nuevo contenido esencial del derecho, o bien, estandar minimo y
contenido esencial son niveles distintos.

Esta distincion o identidad resulta especialmente relevante al momento de
definir el nivel de intensidad que se va a aplicar al escrutinio judicial. Pareciera que
la Primera Sala los distingue, de esta manera, entenderiamos que si una eventual
medida regresiva afecta el contenido esencial, se aplicaria escrutinio estricto. En
cambio, si la medida atenta contra el estandar minimo, procederia un test de

proporcionalidad.
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En este caso, la Sala consideré que se trataba de posible violacion al
estandar minimo, debido a que sefal6 que, de tratarse de una medida regresiva, se
aplicaria un test de proporcionalidad. Sin embargo, determiné que no existia
regresividad normativa ni de resultado. Por tanto, era innecesario analizar su

justificacion.

V. RESULTADO DE LA COMPARACION

El presente ejercicio comparativo nos ha permitido observar similitudes vy
divergencias entre los sistemas objeto de estudio. Como resultado podemos
identificar lo siguiente:

En el sistema constitucional de Sudafrica se admiti6 que la progresividad
impone obligaciones al Estado para aplicar hasta el maximo los recursos disponibles
para garantizar derechos sociales. Sin embrago, validé la no ampliacién del numero
y tipo de derechosos a una prestacién. La principal justificacion para ello fue el
contexto econdmico del pais. La situacion no permitia garantizar dicha prestacion a
todos los ciudadanos que la necesitaban, de tal suerte que se prefirié no otorgarsela
a ninguno. Ademas, se argumentd por uno de los integrantes de la Corte, que el
tribunal no debia inmiscuirse en el disefio de politicas publicas debido a que los
poderes facultados para ello, cuentan con mayores elementos para su elaboracion.

La Corte Constitucional de Colombia reconocié practicamente las mismas
obligaciones derivadas del mandato de progresividad. Sin embargo, el caso versaba
sobre posible vulneracién a la vertiente de no regresividad.

Lo destacado de dicha resolucion fue la aplicacibn de herramientas
argumentativas basadas en las teorias de Robert Alexy y Carlos Bernal Pulido'4,
por lo menos en cuanto al principio de proporcionalidad y sus subprincipios.

En la forma de abordar el caso, se observa la disposicidn a aplicar escrutinio
estricto si se identificaba como regresiva la medida impugnada. Recordemos que la

Corte considerd que no existia certeza en cuando al contenido minimo intangible

154 E| principio de proporcionalidad es ampliamente estudiado en Bernal Pulido, Carlos, El principio
de proporcionalidad y los derechos fundamentales, 3% ed., Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2007, 881 pp.
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del derecho. Por tanto, una medida regresiva debia analizarse con el maximo nivel

de intensidad.

VI. CONTRASTACION DE LA COMPARACION CON EL SISTEMA DE
REFERENCIA

Como se indicé en apartados anteriores, el sistema de referencia es el mexicano.
Por ello, se analizan sus caracteristicas con base en el resultado de la comparacion.

La primera precision que se debe realizar es que pareciera existir cierta
discordancia entre las dos salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Aun
cuando en términos generales coinciden con la identificacion de las obligaciones
derivadas del principio de progresividad, se aprecia una idea distinta cuando se trata
de determinar el contenido esencial de los derechos. Mientras que la Primera Sala
distingue entre contenido o nucleo esencial y estandar minimo, la Segunda Sala
pareciera identificar al estandar minimo como el nuevo contenido esencial. Esto
repercute en el nivel de intensidad que se aplicaria en caso de analizar medidas
regresivas.

Las Cortes sudafricana y mexicana coinciden en mantener cierta deferencia
en relacion con el disefio de politicas publicas tendentes a procurar una mayor
realizacion de los derechos sociales. Consideran que los poderes Legislativo y
Ejecutivo cuentan con mayores elementos para decidir la mejor estrategia. Sin
embargo, en el caso de México, se precis6 que esa deferencia no implica la
imposibilidad de revisar que no sean arbitrarias ni discriminatorias. En ese sentido,
pareciera que en Sudafrica se aplica un mayor grado de deferencia.

Por otra parte, ninguna de las dos Cortes determind que dicha deferencia
deba aplicarse también al analizar una posible medida regresiva.

La Corte de Colombia pareciera que presentd mayores similitudes con los
criterios adoptados por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién. La principal similitud consistié en no distinguir entre contenido esencial y
estandar minimo. Ademas de estar dispuestas a aplicar un escrutinio estricto si se

impugna una medida aparentemente regresiva.
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La primera Sala fue mas didactica al abordar el tema. A diferencia de la
Segunda y de la Corte colombiana, distinguid entre dichos dos contenidos vy
manifesto la pertinencia de un test de proporcionalidad si se impugnaba una medida
regresiva por afectar el estdndar minimo. Lo anterior, nos indica que solamente

aplicaria escrutinio estricto si se afecta el contenido esencial.
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CAPITULO CUARTO
LA PROGRESIVIDAD EN EL ACCESO AL EMPLEO JUVENIL EN SINALOA

|. INFORMACION ESTADISTICA INICIAL

La informacién publicada por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social'®® indica
que en el afo 2018 existidé una tasa de desocupacion en el estado de Sinaloa de
3.2%. En relacioén con los jévenes con edad comprendida entre los 15 y 24 anos, el
porcentaje fue de 6.5%. Si se desglosa por sexo a la parcialidad juvenil,
encontramos que la tasa de desocupacion de jévenes hombres fue de 6.1%,
mientras que la de mujeres fue de 7.3%.

En el afo 2019, la tasa de desocupacion total en el estado se mantuvo en
3.2%. Sin embargo, la relativa a los jévenes con edad entre 15 y 24 afios aumentd
a 6.7%. En el desglose por sexo, el porcentaje de jovenes hombres desocupados
disminuyo a 5.9%, mientras que el de mujeres aumentoé a 8.4%.

Como se puede apreciar, los primeros dos afos del periodo que se estudia
reflejan el problema de acceso al empleo juvenil desde diferentes vertientes. La
primera de ellas es que el porcentaje de desocupacion de los jévenes es superior al
doble del que corresponde a la tasa total del estado. Ademas, dicho porcentaje
aumento a 6.7% durante el afio 2019.

El enfoque sociolégico de la problematica también puede observarse al
advertir que, entre los jovenes desocupados, es muy superior el porcentaje que
corresponde a mujeres que el relativo a hombres. Inclusive, la situacion se agrava
durante el afio 2019, cuando la tasa de jovenes mujeres desocupadas aumento a
8.4%.

155 STPS, con base en cifras del INEGI. ENE, ENOE (varios afios), ETOE y ENOEN. La tabla puede
consultarse en:
http://agenda2030.mx/ODSind.htmI?ind=0ODS008000550020&cveind=210&cveCob=99&lang=es#/I|
ndicator
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En resumen, la tasa de desocupacion juvenil en el estado, 6.5% en 2018 y
6.7% en 2019, refleja por si sola la no garantia plena en el goce del derecho social
de acceso al empleo. La desproporcion entre la tasa total y la relativa a jévenes
entre 15 y 24 anos es indicativa de posibles tratos diferenciados a jévenes y a
adultos al momento de intentar acceder a un empleo. Por ultimo, la diferencia
porcentual entre jévenes desempleados hombres y jovenes desempleadas mujeres
puede reflejar la existencia de barreras sociales discriminatorias, maxime cuando

observamos el aumento en dicha tasa.

|l. OBLIGACIONES DE GARANTIA PROGRESIVA EN EL DERECHO DE ACCESO
AL EMPLEO JUVENIL

Como se ha comentado en capitulos previos, la progresividad constituye el segundo
grupo de obligaciones derivadas del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales. El primero es el de obligaciones de cumplimiento inmediato.

La jurisprudencia nacional y comparada nos ha indicado que, tratandose de

progresividad, las obligaciones estatales son basicamente tres:

e Adopcién de medidas tendentes a aumentar el nivel de goce del derecho;
e Maximo uso de los recursos disponibles; y

e Evitar medidas regresivas.'%®

Si aplicamos al derecho social de acceso al empleo juvenil los criterios generales
mencionados, podemos concluir que el estado de Sinaloa tiene las obligaciones

basicas siguientes:

%6 Amparo en revision 378/2014 y amparo en revision 566/2015. Sentencias que pueden consultarse
en: https://www.scjn.gob.mx/derechos-humanos/buscadores-juridicos/sentencias-relevantes-en-
materia-de-derechos-humanos
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¢ Adoptar medidas tendentes a disminuir la tasa de desocupacion de 6.5% que
existié en 2018 y 6.7% en 2019. Asi como a disminuir la brecha entre jovenes
y adultos, y entre jovenes mujeres y jovenes hombres;

e Que en las medidas que se adopten se utilicen al maximo los recursos
disponibles para garantizar el acceso al empleo juvenil en el estado, asi como
la disminucion de las brechas mencionadas;

e Evitar medidas que produzcan regresién en el goce del derecho de acceso

al empleo juvenil.

lIl. OBLIGACION DE IMPLEMENTAR MEDIDAS

La primera de las obligaciones enlistadas es la referente a adoptar medidas
tendentes a disminuir la tasa de desocupacion existente durante los afios 2018 y
2019. Para ello, es importante distinguir la actuacién gubernamental en sus tres
funciones principales.

Para efectos del presente estudio, se distinguen los actos de acuerdo con su
aspecto formal. Por ello, las medidas implementadas por el Poder Legislativo se
clasifican como legislativas, aun cuando desde el punto de vista material puedan
implicar actos administrativos. De la misma forma, las medidas implementadas por
el Poder Ejecutivo se identifican como administrativas, independientemente de que

su naturaleza material sea legislativa.

1. Medidas legislativas

Después de una busqueda exhaustiva en la legislacién vigente en el Estado de
Sinaloa, asi como en las reformas publicadas durante los afios 2018, 2019, 2020 y
2021, no se encontraron nuevas normas juridicas tendentes a combatir el
desempleo juvenil. Ante la ineficacia de dicha estrategia para identificar medidas
legislativas relacionadas con el tema que nos ocupa, se recurrié al sistema nacional

de transparencia.

137



Al formular una solicitud al Congreso del Estado de Sinaloa para efecto de
que informara respecto de las reformas legislativas emitidas para combatir el
desempleo juvenil, se obtuvo una respuesta con la leyenda: “Durante los afios 2018
a 2021 no ha habido reformas al marco juridico del Estado de Sinaloa, para combatir

el desempleo”. La evidencia se muestra a continuacion:

i O H. CONGRESO DEL ESTADO DE SINALOA
LXIII LEGISLATURA

LOA

C e ;
A =N
YA

&

DIRECCION DE ASUNTOS JURIDICOS Y PROCESO LEGISLATIVO

Culiacan, Sinaloa, a 9 de marzo de 2021.

UNIDAD DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA
DEL PODER LEGISLATIVO
PRESENTE.-

En Atencion al Solicitante.

En atencion a su solicitud de informacién publica de fecha 23 de febrero de 2021,
registrada bajo el folio nimero 00289621 expediente 020/2021, me permito en via de
respuesta en cuanto a la informacion solicitada, informarle lo siguiente:

Durante los afios 2018 a 2021 no ha habido reformas al marco juridico del Estado
de Sinaloa, para combatir el desempleo.

Respecto a las partidas destinadas a combatir el desempleo, se le informa que en el
anexo 11 de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Estado de Sinaloa de los
afos 2018, 2019, 2020 y 2021, se encuentra el monto aprobado para la Secretaria de
Economia, ademés establece el presupuesto destinado a la Direccion Estatal del Empleo
y Productividad, la cual es responsable de crear y organizar los programas del
desempleo, mismas que se le anexan en PDF.

Por lo que le sugiere que para una mayor informacién consulte a dicha Secretaria de
Economia del Estado de Sinaloa.

Sin otro particular le reitero mis atentas y distinguidas consideraciones.
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La respuesta anterior evidencia el incumplimiento de la primera de las
obligaciones derivadas del mandato de progresividad. Es decir, el deber de adoptar
medidas para disminuir la tasa de desempleo juvenil en nuestro Estado. Esto, desde
el punto de vista de la competencia para crear o modificar normas legales.

El 27 de octubre de 2020, el Legislativo local aprobé la minuta enviada por el
Congreso de la Unién para reformar la fracciéon XXIX-P del articulo 73 y adicionar
un ultimo parrafo al articulo 4 de la Constitucién federal.’™” Lo anterior, para
establecer como materia concurrente la garantia de la formacién y desarrollo
integral de la juventud. También, se reconoce como derecho humano la promocion
del desarrollo integral de las personas jovenes, mediante politicas publicas con
enfoque multidisciplinario, que propicien su inclusién en el ambito econdmico.

Dicha reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 24 de
diciembre de 2020. No obstante, se trata de una medida adoptada por el érgano
revisor de la Constitucion federal. Ademas, se trata de una reforma tendente a
garantizar una formacién integral a las personas jovenes, no propiamente a su
acceso a empleos, por lo que se trata de una medida indirecta.

En cuanto al aspecto presupuestal, el Congreso ha adoptado la medida de
destinar recursos a la Direccion del Servicio Estatal del Empleo y Productividad,
dependiente de la Secretaria de Economia.

En el anexo 11 de la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Estado,
correspondiente a los ejercicios fiscales 2018, 2019, 2020 y 2021, se encuentra la
partida presupuestal destinada a dicha Direccion.

Otras acciones implementadas por el Legislativo, relacionadas con el empleo
juvenil, son las interpelaciones parlamentarias'® correspondientes a los ejercicios
fiscales 2018, 2019 y 2020. A través de estos mecanismos de rendicion de cuentas,

quienes integran las comisiones del Congreso reciben los informes de gobierno y

157 Aprobacién publicada en el Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 2 de noviembre de 2020.
58 La interpelacion y voto de censura son mecanismos de control identificados con los sistemas
parlamentarios. No obstante, en ciertos sistemas presidenciales se ha adoptado la interpelacién
parlamentaria a miembros del gabinete, aunque no se permita el voto de censura. Estos mecanismos
de control politico se explican en: Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno
en América Latina, México, UNAM, 2007, pp. 46-49.
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las comparecencias de los secretarios de Estado y de los directores de organismos
publicos descentralizados.

Lo anterior, nos indica que las unicas medidas adoptadas por el Congreso
del Estado de Sinaloa para garantizar, en el ambito de sus competencias, el derecho
de acceso al empleo juvenil han sido aprobar determinada partida presupuestal para
la Direccion del Servicio Estatal del Empleo y Productividad, asi como las
interpelaciones ministeriales.

Es importante precisar, que los articulos 34, 35, 36, 37 y 38 de la Ley de la
Juventud del Estado de Sinaloa prevén el derecho a un empleo, asi como la
obligacion gubernamental de implementar planes y programas para impulsar el
empleo juvenil. No obstante, se trata de una medida legislativa adoptada en el afio
2016. Por tanto, se ubica cronolégicamente fuera del periodo que comprende el

presente estudio.

2. Medidas administrativas

En términos generales, tampoco en el Poder Ejecutivo se han identificado
estrategias dirigidas directamente a combatir el desempleo juvenil. Asi lo han
reconocido en forma tacita o expresa las dependencias de dicha rama
gubernamental al responder a las solicitudes de informacién que se les han
formulado.

La Secretaria de Desarrollo Social, mediante oficio de fecha 4 de marzo de
2021, reconocié expresamente que no realiza accion alguna para combatir el
desempleo juvenil. En dicho documento se respondio: “Referente a lo solicitado le
informo que esta Secretaria no cuenta con Programas para implementar el

desempleo”.’®® La evidencia sobre el particular se muestra en la siguiente imagen:

59 Como se puede apreciar en el documento, la Secretaria respondio en forma inconsistente. En el
texto sefiala que no se cuenta con programas para implementar el desempleo, cuando la pregunta
se referia a programas para combatir el desempleo. Por ello, dicha respuesta fue recurrida ante la
Comision Estatal para el Acceso a la Informacion Publica. Como resultado, se revocé la respuesta,
pero aun no se emite la nueva. Sin embargo, es muy probable que se haya tratado de un descuido
al redactar.
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SINALOA DEPENDENCIA  SECRETARIA DE DESARROLLO
SOCIAL

SECRETARIA DE DIRECCION  COORDINACION ADMINISTRATIVA

DESARROLLO SOCIAL NUMERO  SEDESO/CADI112021

ASUNTO:  RESPUESTA AL ACCESO A 1 A
INFORMACION

Culiacan Rosales, Sinaloa, 04 de Marzo de 2021

LIC. JULIO CESAR RODRIGUEZ RODRIGUEZ
DIRECTOR DE NORMATIVIDAD Y REGULACION
PRESENTE-

En relacién a su oficio SEDESO/DNR/019/2021 de fecha 23 de febrero de 2021, derivado de la
solicitud de Informacién- VIA INFOMEX con Folio No.00289821, donde nos solicita informar los
Programas Implementados durante los afios 2018,2019,2020,2021 para combatir el desempleo en
Sinaloa de las personas con edad entre 15 y 24 afos. Informar los Programas Implementados
durante los afios 2018,2019,2020 y 2021 dirigidos exclusivamente a combatir el desempleo en
Sinaloa de personas con edad entre 15 y 24 afios. Proporcionar en versién electrénica, los
lineamientos que han regido cada uno de los Programas implementados en el Estado de Sinaloa
para combatir el desempleo de las personas con edad entre 15y 24 afos.

Referente a lo solicitado le informo que esta Secretaria no cuenta con Programas para implementar
el desempleo.

Sin otro particular quedo a sus drdenes para cualquier duda o aclaracién al respecto.

\

|

4

ATENTAMENTE

/
LIC. GAMALIEL LEON CASTRO
COORDIN

/ 7DMINISTRATIVO

Cep. Archivo
GLCRaquel*®

La Secretaria de Economia ha reconocido tacitamente la inexistencia de programas
disefiados a nivel local para combatir el problema que nos interesa. Al solicitarle la

informacion relativa, unicamente compartié las Reglas de Operacion para el
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Programa de Apoyo al Empleo (PAE) correspondientes a los afios 2018, 2019, 2020
y 2021, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion. Es decir, su respuesta fue
mostrar programas implementados por el Gobierno Federal. A continuacion, se

muestra la evidencia:

4STPS 4 SNE §omaen L @

DIRECCION
SNEI190/2021

Culiacén, Sinaloa, viernes 26 de febrero del 2021

LIC. SERGIO JIMENEZ ESPINOZA
Responsable de |la Unidad de Transparencia
Preaente. -

En respuesta a su atenlo oficio, dirigido al Servicio Eslaial del Empleo y Productividad, en el
que menciona la existencia de una solicitud de acceso a la informacion publica con folio
00288921 y en la que se requiere lo siguiente:

“Informar los programas implementados durante los anos 2018, 2019,2020 y 2021
dirigidos exclusivamente para combatir el desempleo en Sinaloa de las personas con
edad entre 15 y 24 afios.

informar los programas implementados durante los afios 2018, 2019, 2020 y 2021
dirigidos exclusivamente a combatir el desempleo en Sinaloa de personas con edad
entre 15 y 24 aftos.

Proporcionar, en version electrénica, los lineamientos qua han regido cada uno de los
programas Implementados en el Estado de Sinaloa para combatir el desempleo do las
personas con edad entre 15 y 24 anos.”

Ante dicha solicitud, me permito adjuntar al presente dispositivo que contiene la informacién
solicitada, asl como las Reglas de Operacion del PAE 2018, 2019,2020 y 2021

Sin ofro particular, aproveche la ocasion para enviarle un cordial saludo, Antie W AR
3 ']

TR R W = .".n-‘:;|.". '
';/ NITH LR

!

Al weyeeily
..'( / T [T Rt

My g Al

13 ek e

if L7 P b |
_-LIC, ARTURO TORRES SATO
Director del Servicio Estatal deol Empleo y Productividad de 1a Secretaria do
Economia del Gobierno del Estado de Sinaloa
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Posteriormente, la Direccidn del Servicio Estatal del Empleo y Productividad,
dependiente de la propia Secretaria de Economia, sefalé que las partidas
presupuestales que le han sido asignadas por el Legislativo bajo el rubro de
Inversién Publica se han destinado a subprogramas de ferias de empleo y camion
del empleo, movilidad laboral interna, oportunidades laborales bajo estrategias,
bécate, fomento al autoempleo y jornadas por la empleabilidad. Lo anterior, se

evidencia con el siguiente documento:
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TRABAJO ﬁSNE ésmmﬁ O G

DIRECCION
SNE/196BIS/2021

Culiacan, Sinaloa, a 22 de marzo de 2021

LIC. SERGIO JIMENEZ ESPINOZA
Responsable de la Unidad de Transparencia
Presente.

En respuesta a su atento oficio, dirigido al Servicio Estatal del Empleo y Productividad, en el que
menciona la existencia de una solicitud de acceso a la informacion publica folio 00394021 y en la
que textualmente se requiere o siguiente:

“Informar en qué se han invertido los recursos asignados a la Direccién del Servicio Estatal
del Empleo y Productividad por concepto de Inversion Puablica durante los afios de 2019,
2020 y 2021. En 2019 fueron 10,287,000 pesos, en 2020 9,650,000 pesos y en 2021 8,000,000
de pesos. Todos para Inversion Publica. Informar cuales fueron los gastos de esa Inversion
Pablica.

Informar las i impl tadas por la Direccion del Servicio Estatal del Empleo y
Productividad para disminuir el desempleo de las personas menores de 24 afios de edad.”

En relacién a lo solicitado se proporciona la siguiente informacion:

En el afio 2019, esta Direccion ejercié $9,500,000.00, implementados en subprogramas FERIAS
DE EMPLEO Y CAMION DEL EMPLEO, MOVILIDAD LABORAL INTERNA, OPORTUNIDADES
LABORALES BAJO ESTRATEGIAS, BECATE, FOMENTO AL AUTOEMPLEO Y JORNADAS POR
LA EMPLEABILIDAD.

Respecto al afio 2020, esta Direccion ejercié $8,000,000.00, implementados en subprogramas de
FERIAS DE EMPLEO Y CAMION DEL EMPLEO, MOVILIDAD LABORAL INTERNA,
OPORTUNIDADES LABORALES BAJO ESTRATEGIAS, APOYOS FINANCIEROS A LA
CAPACITACION Y JORNADAS POR LA EMPLEABILIDAD.

En el afo 2021, esta Direccion a esta fecha tiene programado ejercer 3,000,000.00,
implementados en subprogramas FERIAS DE EMPLEO Y CAMION DEL EMPLEO, MOVILIDAD
LABORAL INTERNA, OPORTUNIDADES LABORALES BAJO ESTRATEGIAS Y JORNADAS POR
LA EMPLEABILIDAD. .

Las acciones implementadas por esta Direccion para disminuir el desempleo se han enfocado en

buscar la vinculacion con buscadores de empleo, asi como jornaleros agricolas de todo el Estado,

para facilitar y mantener la empleabilidad entre los 18 municipios, mediante las herramientas

tecnologicas y de informacién. De igual manera, se han implementado estrategias para generar y

fortalecer micros y pequefias empresas, y dar el seguimiento correspondiente para insertarios en la

formalidad del mercado laboral. Asimismo, se ha fomentado la realizacion de eventos de “Ferias de

Empleo y Camién del Empleo” presenciales y mixtas, que permiten reunir en un mismo espacio a

las empresas con necesidades de personal y a los buscadores de empleo, asi también promocién,

apoyos diversos, visitas de validacién en los domicilios donde se instalan los proyectos,

elaboracién de perfiles de proyectos, andlisis y seleccién, realizacién de eventos de reclutamiento y

jornadas enfocadas a promover, difundir y fortalecer la empleabilidad en todo el Estado, asi como

la supervision y seguimiento a buscadores de empleo hasta lograr la colocacion y el apoyo a S
programas y convenios en el extranjero del rubro laboral. ‘\&’

Sin otro particular de momento, le envio un cordial saludo. / \(9' . 4
Atentamente / 17 N Y\
e qf‘w\w

: ' Dg’ A
TORRE} SATO. /LA\'I\ >

DE}&ERV\CIO ES*ATAL DEL EMPLEO Y PRODUCTIVIDAD ﬂ\p

SERVICIO NACIONAL DE EMPLEO SINALOA, Sotano del Palacio de Gobierno, Insurgentes S/N, Col. Centro Smaloa
Culiacén, Sinaloa. Tel, 01(667) 758 71 93, 01800 0123 720

A 3
/'~ Chgdectivo

Ademas, en el mismo oficio de fecha 22 de marzo de 2021, explicé que las acciones
implementadas por la Direccion para combatir el desempleo han sido basicamente

diversas formas de vinculacién con buscadores de empleo.
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A solicitud formulada, el Instituto Sinaloense de la Juventud, sin elaborar un
oficio de respuesta, solamente compartiéo unas reglas de operacién del programa
Emprende Tu. Sin embargo, el documento proporcionado no cumple con formalidad
alguna, se trata de un texto en Word, sin fecha precisa de aprobacion ni firma o sello
que lo validen.

En resumen, a falta de adopcién de medidas directas para garantizar el
derecho social de acceso al empleo juvenil, sera necesario revisar las acciones
indirectas que influyen en la tasa de desocupacién relacionada con esta parcialidad

de la sociedad.®?

3. Medidas jurisdiccionales

La funcién judicial en el estado de Sinaloa es limitada para efecto de garantizar el
derecho de acceso al empleo juvenil. Esta limitacién se deriva de factores externos
y factores internos.

Entre los factores externos encontramos el disefio de la distribucion de
competencias previsto por la Constitucion federal. El sistema residual establecido
por el articulo 124 reserva a los estados la posibilidad de conocer de aquellas
controversias cuya resolucion no se encomiende expresamente a los tribunales de
la Federacion.

Los articulos 103, 105 y 107 constitucionales confieren a los tribunales del
Poder Judicial de la Federacién la facultad para conocer de los asuntos donde se
invoquen violaciones a los derechos humanos reconocidos en la Constitucidon
federal. El derecho de acceso al empleo es un derecho humano de orden social
reconocido por dicha norma fundamental. Por tanto, corresponde al Poder Judicial
de la Federacién garantizar, en la rama jurisdiccional, la garantia progresiva de este
derecho.

Hasta ahora, el medio mas utilizado para impugnar actos contrarios al
principio de progresividad ha sido el juicio de amparo, tal como puede apreciarse en

diversos precedentes publicados en el Semanario Judicial de la Federacion.

60 Se encuentra pendiente de resolver el recurso de revision que se promovio al respecto.
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Acorde con esta distribucion de competencias, los tribunales locales
unicamente pueden inaplicar normas que consideren contrarias al derecho de
acceso al empleo juvenil. Sin embargo, dichas resoluciones solo afectan a las partes
intervinientes en el juicio. Ademas, dificilmente seran sometidas a su consideracion
politicas publicas. Esto debido a que, para ello, es necesario invocar interés
legitimo, mientras que las legislaciones procesales locales exigen agravios directos
como requisitos de procedibilidad.

El principal factor interno para la limitacion de la funcion judicial en el Estado
de Sinaloa es la ausencia de un sistema de control constitucional local. Es posible
que el reconocimiento del acceso al empleo juvenil como derecho humano de fuente
estadual, asi como el establecimiento de un mecanismo de control jurisdiccional
para garantizarlo, constituyan medidas validas y viables para combatir el desempleo
de esta parcialidad de la sociedad. Sin embargo, la ausencia de estas opciones en
el estado de Sinaloa impide, por el momento, valorar su eficacia.

La unica via jurisdiccional que existe en el estado de Sinaloa para contribuir
indirectamente al acceso al empleo juvenil es la que se relaciona con la vertiente de
estabilidad en el empleo. No se trata propiamente de acciones para acceder a
empleos, sino de actos tendentes a evitar que las personas jévenes se ubiquen en
situacién de desempleo de forma injustificada.

Asi, la funcién de los tribunales del trabajo es condenar a empleadores a la
reinstalacion, cuando proceda. O bien, al pago de las indemnizaciones
correspondientes por despido injustificado. Si los tribunales cumplen con dicha
funcidn, aplicando el principio pro operario, estarian contribuyendo indirectamente

a la garantia del derecho.

IV. ANALISIS DE PROGRESIVIDAD DE LAS MEDIDAS

1. Medidas legislativas
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En el apartado anterior se identificé una nula actuacion por parte del Congreso para
implementar medidas legales tendentes a combatir el desempleo juvenil. Por tanto,
resulta imposible avanzar a la segunda etapa del analisis en tal rubro.

No obstante, es posible examinar medidas implementadas por dicha rama
gubernamental que pudieran relacionarse con el tema que nos ocupa, tales como
las asignaciones presupuestales y las interpelaciones parlamentarias mencionadas
anteriormente.

Por lo que respecta al gasto publico, en el anexo 11 de cada una de las leyes
de ingresos y presupuestos de egresos del Estado, correspondientes a los afios
2018, 2019, 2020 y 2021, se indican partidas aprobadas para la Direccion del
Servicio Estatal del Empleo y Productividad, dependiente de la Secretaria de
Economia.

En el afo 2018, se asigno a la Direccion mencionada la cantidad total de
$6’550,636.00. No obstante, al revisar el desglose, se puede apreciar que dicho
monto se destina a servicios personales; materiales y suministros; servicios
generales; y transferencias, asignacion de subsidios y otras. Es decir, a gasto

corriente.

Anexo 11
Clasificacion Administrativa por Ente, Unidad Responsable y Capitulo del Gasto

1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000
Unldad Responsable Servicios Matariales y Sarvicios Transl., Bienes Inversién Inversiones  Particpacionas

Capitulo de Gasto Personales  Suministros  Generales  Asign, Subs,  Mueb Publica  Fimancieras y y
Y Otras Inmuebles ¢ Otras Prov.  Aportacionss

Despacho del Secretario (SOE) 13400329 11,353,001 2 807 1,602,323 168,208 0 0 0 0
Subsecretaria de Fomant Econdmicn 2.389,783 1842434 e 513657 0 0 0 0 0
Direccitn dol Servicio Estatal dal Empieo y 6,550,636 4017768 2.5% 14720 139,208 0 0 0 0
Productvidad

Dirsccion de Desarrollo Sectorial 1,865,084 1,648,133 1570 97,203 116,068 0 0 0 0
Dirmceion do Mrwely 3438, 146 2650317 11,597 652,084 116,088 0 0 0 0
Dirsecion do Mero, Paqueiia y Mediany ¥.461,106 1977914 U204 458,988 0 0 34,000,000 0 0

Beccaa

147



Para el afio 2019, se asignd a la misma Direccion la cantidad de $17°354,197.00."6
Dicho monto se integré por el gasto corriente, mas una partida por concepto de

inversion publica, misma que ascendié a la cantidad de $10°287,000.00.

Anexo 11
Clasificacion Administrativa por Ente, Unidad Responsable y Capitulo del Gasto

1000 w00 Rl 9% £000 6000 7000
Ente

Unedad Responaabie Total Servicios Materiales y Servicios Transt, Bienes Inversidn Inversiones  Particp
Capitulo de Gasto Personales Suministros  Generales  Asign, Subs. Mutd, Pudtica Firanciens y y
o’ Y Otras Inmueties o Otras Prov.  Aporta

Economia 170,704,718 39,100,104 544,575 Tam 656,103 L] 12326330 ° 0 °
Secretarta de Economia (SE) 199016012 RIRATLE L) 548,575 702,778 656090 L} 123263, ° ° °
Despacre cel Secretana (SOE) 14,513,829 12455402 w8 got 1606 458 169,208 c B 0 L} °
Subsecretaris O Foment Econdmaco 2549870 201 new 818,787 M 0 o L) 0 <
Direcodn det Servicio Estatal et Emplec y 7284 Y07 s 2w nsw 1478080 130,208 ] 10,247 000 0 0 <
Productvided
Oreccén de Desarmats Sectoral 1887323 1806252 1510 7413 116,008 0 0 4 0 0
Divwccién ce Mneria 488 174 2901 529 nse 653,880 146,088 L 1,200,000 ° 0 9
Oreccdn oe Mcra Pecueta y Vedana Ta s 195,571 24204 453 588 0 Q 76,187 148 0 0 9
m:u.ar‘malm. 130 1 1124 081 7041 wrme L] e C o G a

En 2020, la partida presupuestal para inversion publica fue de $9'650,000.00.'62

Mientras que el monto total aprobado para la Direccion fue de $14°543,495.00.

Anexo 11

Ento
Unidad Responsable
Capitulo de Gasto

Pblic

Yy (557 471900 “a.rmoa ° ° o
Previsicnes saladales y econdmicas (SSP) A1LT1042 4,719,042 o °© o o o [ ] o
Economia 127,585,069 36,389,079 RLER P i 19,695,983 656,880 ° 70,450,000 ° °
Secretaria de Ecomomia (SE) 125310,719 341029 m s 15,695,983 56,880 ° 70,450,000 ° o
Despacho del Secretario (SE) 1257067 11,042,855 248,547 1,408,506 169,38 o ° o °
Subsecretaria de Fomento Econdmico 1,906,301 1,841,083 12500 51,778 o ° o ° o
Owecoén del Servicio Esata del Empleo y V540 458 4720 15,000 96,904 139,08 ° 9650000 e °
Owreccion de Desarrclio Sectorial e 1201138 4344 2032 116,08 ° e ° o
Direccon o Mineria 3,350,822 1.822.968 6240 405,526 116,088 ° 1,000,000 e o
Qireccion de Micro, Peguena y Medana 30,551,805 2970892 0.557 63356 o o 27 500 005 a

Por lo que respecta al ano 2021, el Congreso aprobd la cantidad de

$8°000,000.00"%2 para inversion publica, y el presupuesto total para la Direccién fue
de $13'559,618.00.

67 Decreto publicado en el Periodico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 25 de enero de 2019.
162 Decreto publicado en el Periodico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 25 de diciembre de 2019.
163 Decreto publicado en el Periodico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 23 de diciembre de 2020.
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Anexo 11
Clasificacion Administrativa por Ente, Unidad Responsable y Capitulo del Gasto

Ente 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000 8000 9000
Unidad Responsable Servicios Materialesy  Serviclos Trans., Bienes Inversién Inversiones Particpaciones  Deuda
Capitulo de Gasto Personales  Suministros  Generales  Asign, Subs. Mueb., Piblica  Financieras y y Pubbca
Y Otras Inmuebles o Otras Prov. _ Aportaciones
Cenmro ce Comando, Contrel, Comunicacionas, 24,719,800 1128903 1,062,504 12,427,764 100,629
Cémputo o (Cll]
Pravisiones salariales y econdmicas (SSP) 13,628,663 13,628,663 ° ] 0
Previscnes salarales y econdmicas (S5P) 13628663 13628663 0 0 o
Economia 130,121,166 259855 s24013 20,180,870 1,056,428
Secretaria de Economia (SE) 129,778,720 36,917,409 524013 20,180,870 1,056,428
Despacho del Secretario (SE) 14272453 12012157 393,075 1,594,973 272,288
Subsecretaria do Fomento Econdmico 2204869 2220604 0 64,065 °
Direccitn del Servico Estatal del Empleo y 12552618 4795158 11,520 528,900 224,040

Productividad

Direccidn de Desamolo Sectonal 1,488,309 1.281.997 0 19612 106,700
Direccidn de Mineria 3narrs 1.907.842 0 724206 186,700
Direccion de Micro, Pequefa y Modiana 55568313 3,115,000 9.6650 16,043,644 0
Empr
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Subsecretaria ce Gestin de Fondos y 1323267 1,262,963 14,132 21712 ]
Financamierto

Esta medida pareciera contribuir a la garantia progresiva del acceso al empleo en
general. Lo anterior, debido a que, a diferencia del ejercicio fiscal 2018, en los afios
subsecuentes se ha destinado una partida especial para aplicacion en aspectos
distintos al gasto corriente. El problema es que el rubro de dicho monto es muy
ambiguo. Al identificarse como inversién publica, puede justificarse su uso valido
con cualquier gasto operativo de la dependencia.

Por otra parte, la progresividad no ha sido constante. Al contrario, después
de haberse asignado $10°287.000.00 para inversién publica en el afio 2019, dicho
monto ha decrecido en los anos siguientes. Para el aino 2021 solamente se
aprobaron $8'000,000.00 en ese rubro. Por tanto, en sentido estricto se ha incurrido
en una medida regresiva.

Acorde con la jurisprudencia mexicana, una vez identificada la medida
regresiva relacionada con derechos econdmicos, sociales y culturales, es necesario
someterla a un test de proporcionalidad. Solamente si supera este fest sera valida.

En el caso que nos ocupa, se complica la determinacién de la razonabilidad
de la medida. Lo anterior, en virtud de que no se desprende de las iniciativas ni de
los decretos de aprobacion de las leyes de ingresos y presupuestos de egresos de
los afios mencionados, una justificacion para tal decremento en la partida
presupuestal. Solamente, se indica en el anexo 11 de cada decreto que la cantidad
va disminuyendo.

Es importante recordar que, cuando se impugna la razonabilidad de una
medida regresiva, la autoridad tiene la carga de la prueba. Sin embargo, en relacién
con el rubro que se analiza, no se expone justificacion alguna, menos aun se podra

determinar si existen pruebas suficientes para sustentar dicha justificacion.
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En resumen, la medida regresiva mencionada no supera la primera grada del
test de proporcionalidad, al no identificarse el fin constitucionalmente valido que
pretende cumplir. Por ello, resulta ocioso valorar su idoneidad, necesidad y
proporcionalidad en sentido estricto.

Ahora bien, en el apartado de interpelaciones ministeriales tenemos las que
se derivan de los procesos de rendicion de cuentas. Para ello, existe la obligacion
constitucional de que el Congreso reciba un informe anual por parte de las diferentes
ramas gubernamentales. Con esta base, el Legislativo tiene la facultad de citar a
comparecer a los titulares de cada una de las dependencias para profundizar en los
temas que considere pertinente.

En el informe de labores presentado por el Poder Ejecutivo correspondiente
al ejercicio fiscal 2019, se sefiala que en agosto de 2019 se tenian registrados ante
el IMSS 544,249 empleos en el estado. Lo que constituydé un incremento de 21,823

empleos en relacion con el mismo mes del afio anterior.
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El Gobierno del Estado trabaja constantemente en fortalecer e impulsar el empleo
formal y de alto valor de los sectores productivos para detonar una economia
prospera y competitiva que se traduzca en el bienestar de todos los sinaloenses.

De acuerdo con el IMss, en Sinaloa existen un total de 544,249 trabajadores
asegurados al mes de agosto de 2019 (2.7% del total nacional), lo que significa
que se generaron 21,823 nuevos empleos ante el IMSS con respecto al mismo
periodo de 2018.

La tasa anual de crecimiento en el empleo de Sinaloa al mes de agosto 2019
fue del 4.2 %, mientras que a nivel nacional fue de 1.8 %, lo que posiciona a nues-
tro estado en el 6.° lugar con mayor crecimiento anual entre las 32 entidades
federativas. Al mes de agosto de 2019, en Sinaloa se contabilizé un promedio
mensual de 557,087 trabajadores registrados ante el IMsS, 20,509 trabajadores
mas que el mismo periodo del afo anterior.

Asimismo, el crecimiento promedio mensual de trabajadores registrados
ante el ImMss con el que cerrd Sinaloa en 2017 fue de 21,108, mientras que en 2018
fue de 20,344, por lo que en el periodo de enero de 2017 a agosto de 2019 se
presenta un incremento de 61,961 nuevos empleos que constituyen el s0% de
avance en la meta establecida en el PED 2017-2021 (cuadro1).

Para proveer la demanda de los sectores productivos, hemos desarrollado
estrategias que ayuden a promover la vinculacion del capital humano. Con este
objetivo, se realizan ferias de empleo y jornadas de promocion a la empleabilidad
en sectores y subsectores econdmicos estacionales o de situacion emergente en
todo el estado, lo cual ha permitido facilitar el contacto entre quienes buscan
oportunidades laborales y los empleadores. De enero a agosto de este afio, se han
realizado un total de 54 jornadas de promocion y ferias de empleabilidad en sus

CUADRO1
EMPLEOS REGISTRADOS ANTE EL IMSS (SINALOA), 2016-2019

Empleos registrados ante el IMSS (Sinaloa) g:':':;fe'g:
2019 vs. 2018
Enero 504,456 522,489 545,714 568,624 22910
Febrero 502,672 530,873 542,629 571,139 28510
Marzo 509,952 522,622 556,885 571,260 14375
Abril 501,284 532,238 545,566 569,148 23582
Mayo 482121 500,882 536,571 550,550 13979
Junio 478,600 499,363 522 469 540,249 17,780
Julio 482,284 497,907 520,360 541,475 21,115
Agosto 483,252 503,593 522,426 544,249 21823
Septiembre 496,223 522,697 540,332
Octubre 510,590 535,194 544,169
Noviembre 523,400 544 842 559,770
Diciembre 526,823 542,257 562,199

FUENTE: Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).

GOBIERNO 2019

Sin embargo, recordemos que los datos publicados por el INEGI no son tan
optimistas como los indicados en el informe. Segun el Instituto, durante 2019
Sinaloa mantuvo la misma tasa de desempleo que en 2018. Ademas, en dicho

comparativo, la tasa de desempleo juvenil aumentd de un 6.5% a un 6.7%.
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Por lo que respecta a las estrategias para mejorar las condiciones para el

acceso al empleo de los jévenes, en el informe de 2019 se destacé unicamente la

celebracion de ferias del empleo. No se indica que haya aumentado el numero de

jévenes empleados. Lo que se acentud fue que se incrementd el numero de ferias

del empleo al pasarde 8 a 11.

Se canalizaron al sector
productivo 1,277 JOVENES
DE 18 A 29 ANOS DE EDAD,
mediante el PROGRAMA DE

EMPLEO JUVENIL.

ferias realizadas
en 2018

11

ferias realizadas
en 2019

HUBO UN
INCREMENTO
DEL37.5%

negocio o fortalecen y hacen crecer una pequena empresa. Tenemos programado
que para condluir el afio se impartiran otros seis talleres de capacitacion al talento
emprendedor para beneficiar a 200 jovenes mas.

FERIA DEL EMPLEO JUVENIL

Uno de los principales objetivos del Gobierno Estatal es la incorporacion de
nuestros jovenes a la vida laboral. Para el cumplimiento de este propdsito, ca-
nalizamos al sector productivo a 1,277 jovenes de 18 a 29 anos de edad con el
programa Feria de Empleo Juvenil, realizado en 11 ocasiones en los municipios
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En el informe de labores correspondiente al ejercicio 2020, el Ejecutivo del Estado
reconoce que el numero de trabajadores asalariados permanentes y eventuales
urbanos y del campo ha disminuido. Mientras en julio de 2019 se contaba con
541,475, en el mismo mes de 2020 fueron 529,928.

SINALOA, CON ECONOMIA PROSPERA Y COMPETITIVA

TRABAJADORES ASALARIADOS PERMANENTES Y EVENTUALES URBANOS Y DEL CAMPO, 2019-2020

Peormaneates Eventuales Eventuales Total de trabajadores
urbanos del campo asalariados

Enero 449,428 57.810 61.386 568,624
Febrero 451,851 59,445 59.842 571,139
Marzo 452,936 59,821 58503 571.260
Abril 454,678 60,463 54.007 569,148
Mayo 458,233 61,346 30971 550,550
Junio 460,848 60,775 18,626 540249
Julio 463,610 61,459 16,406 541475
Agosto 464,048 60,514 19,687 544249
Septiembre 466,311 59,781 30,469 556,561
Octubre 469,248 60,685 37,981 567,914
Noviembre 470,019 60,556 41,785 572361
Diciembre 463,255 57,264 56,923 577.442
Enero 463,813 58,984 57,412 580,209
Febrero 465,264 60,263 61,283 587810
Marzo 464,840 60,749 64,646 590,235
Abril 456,747 56,653 54,929 568335
Mayo 450,225 56,981 37,007 544213
Junio 449,024 57.300 22 681 529,005
Julio 450,465 59,095 20,368 529,928
NOTA: B Instituto Mexicano del Seguro Social (mss) ha modificado su metodologia para registrar el nomero de § es -3 en ese inst Ex-
cluye los grupos de seguro = i v i K ia La i on i ye alos i asegurados permanemes, mas

los eventuales.
FUENTE: Instituto Mexicano del Seguro Social

22 ®® INFORME DE GOBIERNO 2020 | ANEXO ESTADISTICO Y GRAFICO

Respecto de las estrategias para lograr mayor empleo de los jovenes, nuevamente
encontramos solo ferias del empleo. Se indicd que el Instituto Sinaloense de la

Juventud celebré dos ferias, ambas en el municipio de Culiacan.

153



INSTITUTO SINALOENSE DE LA JUVENTUD

FERIAS DEL EMPLEO, POR MUNICIPI10, 2020 CONFERENCIAS REALIZADAS POR EL INSTITUTO
m SINALOENSE DE LA JUVENTUD
Culiacén 2 0m 2019 3N
1. Cifras al mes de agosto.
FUENTE: Instituto Sinsloense de la Juventud. 2020 38

1. Cifras sl mes de agosto.
FUENTE: Instituto Sinsloense de la Juvertud.

Con base en la informacion proporcionada, el Congreso cuenta con la facultad de
recibir la comparecencia de quienes integran el gabinete, para efecto de profundizar
en los aspectos que resulten vagos, inconsistentes o inutiles.

Es probable que, con base en el informe correspondiente al afio 2019,
hubiera procedido la interpelacién parlamentaria para efecto de preguntar a los
titulares de la Secretaria de Economia y del Instituto Sinaloense de la Juventud,
cuales son las razones por las que se apuesta unicamente a las ferias del empleo
como estrategias para mejorar el nivel de goce de dicho derecho.

También, podria haberse resuelto la inconsistencia entre los datos
contenidos en el informe y los publicados por el INEGI en relacion con la tasa de
desocupacién. Si el numero de empleados aumentd, lo normal hubiera sido que
disminuyera la tasa de desocupacién. Pero, el Instituto indicé que no fue asi.

Cuando se recibio el informe 2020, hubiera procedido interpelar a los mismos
titulares para cuestionarles sobre las razones para continuar limitando la estrategia
de empleo a la celebracion de ferias, aun ante el descenso en el numero de
empleados.

Por otra parte, era el momento propicio para cuestionar al Secretario de
Economia, como superior jerarquico del Director del Servicio Estatal de Empleo y
Productividad, en relacion con el destino de los recursos asignados a dicha

Direccion por concepto de Inversién Publica.
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A pesar de estas dudas concretas, en la comparecencia del Secretario de
Economia ante el Congreso del Estado celebrada el dia 20 de enero de 2021, |os
cuestionamientos se centraron en temas de crecimiento econdmico. Por ello, las
respuestas del titular se enfocaron en destacar el apoyo a empresarios o

emprendedores.

2. Medidas administrativas

De las medidas adoptadas por el Poder Ejecutivo, en el presente apartado se
analizan las referentes a la Direccién del Servicio Estatal del Empleo y
Productividad, dependiente de la Secretaria de Economia, asi como al Instituto
Sinaloense de la Juventud.

El dato mas contundente que se deriva de la actuacion de ambas
dependencias es que no existe una estrategia dirigida directamente a disminuir el
desempleo juvenil. Por tanto, es necesario analizar las medidas indirectas.

El primer aspecto a valorar es que la Direccion afirma haber ejercido, durante
2019, la cantidad de $9°500,000.00 por concepto de inversion publica. Sin embargo,
en la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Estado de Sinaloa para el
Ejercicio Fiscal del aio 2019 publicado en el Periddico Oficial el 25 de enero de
2019, se asigné a la Direccion mencionada un monto de $10°287,000.00 para dicho
rubro. Este hecho evidencia el incumplimiento del maximo uso de los recursos
disponibles, lo que implica la vulneracidon a una de las vertientes del principio de
progresividad.

La misma Direccion afirma haber ejercido la cantidad de $8'000,000.00
durante el 2020. No obstante, en la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del
Estado de Sinaloa para el Ejercicio Fiscal del afio 2020 publicada el dia 25 de
diciembre de 2019, le fue asignado un monto de $9'650,000.00 para inversién

publica. Situacion similar se observa en relacion con el afio 2021, donde le fue

164 El video de la comparecencia se encuentra en la cuenta oficial de Facebook del Congreso del
Estado de Sinaloa.
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aprobada una partida por $8'000,000.00, pero asegura tener programado ejercer
$3'000.000.00."65

Como se puede apreciar, la no utilizacién al maximo de los recursos
disponibles para implementar medidas tendentes a combatir el desempleo fue una
practica constante de esta dependencia gubernamental durante el periodo que se
estudia.

Por otra parte, la informacidon proporcionada por la Direccidn evidencia
posibles medidas regresivas. Segun su dicho, en el afio 2019 se implementaron
subprogramas de ferias de empleo y camién del empleo, movilidad laboral interna,
oportunidades laborales bajo estrategias, bécate, fomento al autoempleo y jornadas
por la empleabilidad. En cambio, en 2020 se aplicaron los subprogramas de ferias
de empleo y camion del empleo, movilidad laboral interna, oportunidades laborales
bajo estrategias, apoyos financieros a la capacitacion y jornadas por la
empleabilidad.

Lo anterior, nos indica que para el afio 2020 dejaron de implementarse los
subprogramas de bécate y fomento al autoempleo. Es probable que apoyos
financieros a la capacitacién haya sustituido a bécate. Pero, el subprograma que fue
suprimido sin haberse implementado uno nuevo fue el de fomento al autoempleo.

Situacion similar se vislumbra para el afio 2021, donde la Direccidn proyecta
aplicar los recursos en la implementacion de los subprogramas ferias de empleo y
camion del empleo, movilidad laboral interna, oportunidades laborales bajo
estrategias y jornadas por la empleabilidad. Esto significa que, ahora si, se planea
dejar de implementar el subprograma de apoyos financieros a la capacitacion.

Es importante recordar que la progresividad obliga a las autoridades a
procurar una mejora continua y paulatina en el nivel de goce de derechos sociales,
en este caso el de acceso al empleo. Por tal motivo, resulta incomprensible
pretender el logro de dicho objetivo con la supresion de subprogramas. En todo
caso, si la dependencia considera que dichas acciones no estan cumpliendo con su
cometido, lo razonable seria la creacidn de nuevas estrategias tendentes a obtener

mejores resultados.

165 Esta informacion se encuentra en la respuesta citada previamente, de fecha 22 de marzo de 2021.
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En el analisis cronolégico de los subprogramas implementados no se observa
el disefio de nuevas acciones para combatir el desempleo de mejor manera,
simplemente se han suprimido los existentes, lo que implica medidas regresivas que
deberian superar un test de razonabilidad.

Como se evidencid en el apartado anterior, de los informes de labores
presentados por el Ejecutivo al Congreso, correspondientes a los afios 2019 y 2020,
solamente se sefalan ferias del empleo como actividades realizadas para combatir
la desocupacion. Con dichas actividades y la operacion de un camion del empleo,
se pretende justificar el gasto asignado a la Direccidon del Servicio Estatal del
Empleo y Productividad. ¢ Es esto razonable?

El gobierno del estado de Sinaloa se encuentra integrado al Servicio Nacional
del Empleo. Para cumplir con las obligaciones derivadas de dicho sistema, durante
el periodo estudiado credé una pagina de internet denominada Empléate puro
Sinaloa.®® Dicho sitio afirmaba fungir como enlace entre empleadores y solicitantes
de empleo. Ademas, proporcionaba informacion sobre itinerarios del camioén del
empleo.

Si existia esta modalidad electronica de vinculacién, ¢por qué eran
necesarias las ferias del empleo? En la pagina gubernamental se aseguraba que
las ferias del empleo y el camidén del empleo acercaban las bolsas de trabajo a las
personas integrantes de grupos vulnerables. Esta justificacion puede ser valida si
se valora que no todas las personas tienen acceso a internet. Sin embargo, no existe
evidencia clara del impacto de estas actividades en la disminucion del desempleo.
Es probable que, ante la operacion de la modalidad electrénica de vinculacion, la
modalidad presencial sea ociosa. Esto indicaria que los recursos asignados para
este fin, pudieran ser invertidos en estrategias mas creativas y eficientes.

Por ultimo, es importante destacar que desafortunadamente la ausencia de
acciones claras para disminuir la tasa de desocupacion armoniza con el disefio del
plan estatal de desarrollo vigente. Esto se evidencia al observar que en dicho plan
se establecio como meta para el periodo 2017-2021 “Lograr en el promedio de los

5 afos una tasa de desocupacion por debajo de la media Nacional”. Sin embargo,

186 http://empleatepurosinaloa.gob.mx/
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en 2016 la tasa de desocupacion laboral en el estado era de 2.8%, por debajo de la
media nacional que era de 3.54%.

En otras palabras, la administracidn no proyectdé disminuir la tasa de
desocupacion laboral, sino conservarla por debajo de la media nacional. Es
probable que los resultados cumplan con la meta planteada. No obstante, la meta
planteada no armoniza con el mandato de progresividad. En conclusion, los

resultados no armonizan con el mandato de progresividad.

3. Medidas jurisdiccionales

Como se explico previamente, el disefio residual de nuestro sistema federal y la falta
de voluntad del Legislativo local han propiciado que la labor jurisdiccional local tenga
poca injerencia en la garantia del derecho al acceso al empleo juvenil.

La unica medida detectada para contribuir a este objetivo es aquella que se
deriva de la actuacion de los tribunales del trabajo para evitar que las personas se
ubiquen en situacion de desempleo, ya sea condenando a reinstalacion, o bien, a
indemnizaciones que desincentiven los despidos.

Durante el periodo que se estudia, operaban las juntas de conciliacién y
arbitraje, aun no iniciaban funciones los tribunales laborales pertenecientes al Poder
Judicial. Al analizar la informacion estadistica, encontramos que durante el afio 2019
la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje dictdé 111 laudos absolutorios a
reinstalacion, mientras que los condenatorios fueron 51.

Esto significa que de 162 personas que demandaron al patréon por despido
injustificado, solamente 51 tuvieron el beneficio de la reinstalacion. Por tanto, 111
personas se ubicaron en situacién de desempleo. En consecuencia, de la actuacion
jurisdiccional no se desprende una contribucion a la garantia del derecho de acceso
al empleo, en la vertiente de evitar desempleo. Por el contrario, se observa una
tendencia a no conceder reinstalaciones.

La tendencia a no conceder reinstalaciones durante el afio 2019 también se
observo en las juntas especiales que integran la Junta Local. La unica que dicté mas

laudos condenatorios que absolutorios fue la Junta Especial Numero Uno. No
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obstante, es probable que dicha circunstancia se deba a la naturaleza de los
asuntos que se ventilan en la misma, que son los relativos a universidades o
instituciones de educacién superior autbnomas por ley.

En efecto, durante 2019 la Junta Especial Numero Uno dictdé 15 laudos
condenatorios a reinstalacién y 10 absolutorios. La Junta Especial Numero Dos
emitié 9 absolutorios y 7 condenatorios. La Junta Especial Numero Tres no dictd
laudo condenatorio alguno, solamente uno absolutorio. La Junta Especial Numero
Cuatro condeno en 23 ocasiones y absolvio en 24.

Durante el afio 2020 la tendencia a dictar laudos absolutorios no vari6. La
Junta Local de Conciliacién y Arbitraje emiti6 70 en este sentido, mientras que
solamente condend en 15. La Junta Especial Numero Uno dict6é 7 absolutorios y 4
condenatorios. En la Especial Numero Dos fueron 4 absolutorios y 3 condenatorios.
La Junta Especial Numero Tres no dict6 laudo alguno sobre el tema. En cambio, la

Junta Especial Numero Cuatro dicté 23 absolutorios y 28 condenatorios.
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RDAEDyO-01.05

Culiacan, Sinaloa, a 05 de abril de 2021.
C. SOLICITANTE DEL FOLIO 00380321.

En atencién a su peticion de informacién nimero 00380321, realizada a través de Infomex
Sinaloa, en la que requiere:

Solicito:
Informar cuantos laudos condenatorios y cuantos laudos absolutorios a reinstalacion
se dictaron durante los afios 2019, 2020 y 2021, a la fecha del informe, en el estado.
Informar | cuantos laudos condenatorios y cuantos laudos absolutorios a
indemnizacién constitucional por despido injustificado se dictaron durante los anos
2019, 2020 y 2021, a la fecha del informe, en el estado.

De los laudos condenatorios a reinstalacién, informar en cuantos la parte actora era
una persgna menor de 24 afios de edad.

De los laudos condenatorios a indemnizaciéon por despido injustificado, informar en
cuantos |a parte actora era una persona menor de 24 ainos de edad.

En cumplimiento a dicha solicitud y en observancia a la normatividad de la Ley de Acceso a
la Informaciéon Publica, le comunico que después de haber canalizado su peticion al area
correspondiente y respetando los términos de la Ley, me permito informarle lo siguiente:

LOCAL DE CONCILIACION Y ARITRAJE DEL

ESTADO DE SINALOA. ANO

CONCEPTO 2019 2020 2021 TOTAL
CONDENATORIO A REINSTALACION 51 15 6 72
ABSOLUTORIO A REINSTALACION 111 70 S 186
CONDENATORIO A INDEMNIZACION
CONSTITUCIONAL 199 93 20 312
ABSOLUTQORIO A INDEMNIZACION
CONSTITUCIONAL 80 84 8 172
CONDENATORIO A REINSTALAR MENORES DE 24
ANOS 0 0 0 o)
CONDENTAROIO A DESPIDO INJUSTIFICADO
MENOR DE 24 ANOS (o] (o] (o] (0]
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JUNTA ESFECIAL NOMERO UNO DE LA LOCAL DE
CONCILIACION Y ARITRAJE DEL ESTADO SINALOA

CONCEPTO

CONDENATORIO A REINSTALACION

Assowromb A REINSTALACION 10 7 3 20
CONDENATORIO A INDEMNIZACION

CONSTITUCKJ:IAL 0 0 0 0

ABSOLUTORIO A INDEMNIZACION

comsrlrucnj:mt 0 0 0 0

CONDENATORIO A REINSTALAR MENORES DE 24

ANOS 0 0 0 0

CONDENTAROIO A DESPIDO INJUSTIFICADO

MENOR DE 24 ANOS 0 0 0 0

JUNTA ESPECIAL NUMERO DOS DE LA LOCAL DE
CONCILIACION Y ARITRAJE DEL ESTADO, CON
RESIDENCIA EN LOS MOCHIS, SINALOA.

CONCEPTO

CONDENATORIO A REINSTALACION

ABSOLUTORID A REINSTALACION 9 B 0 13
CONDENATORIO A INDEMNIZACION

CONSTITUCIONAL 57 26 12 95
ABSOLUTORID A INDEMNIZACION

CONSTITUCDJI:IAL 161 65 78 304
CONDENATORIO A REINSTALAR MENORES DE 24

ANOS r 0 0 0 0
CONDENTAROIO A DESPIDO INJUSTIFICADO

MENOR DE zt ANOS 0 0 0 0

JUNTA ESPECIAL NUMERO TRES DE LA LOCAL DE
CONCILIACION Y ARITRAJE DEL ESTADO, CON
RESIDENCIA EN LOS GUASAVE, SINALOA.

CONCEPTO
CONDENATORIO A REINSTALACION

ABSOLUTORIO A REINSTALACION 1 0 0 1
CONDENATORIO A INDEMNIZACION

CONSTITUCIjNAL 19 18 2 39
ABSOLUTORIO A INDEMNIZACION

CONSTITUCIQNAL 13 17 2 32
CONDENATORIO A REINSTALAR MENORES DE 24

ANOS 1 0 0 0 0
conomm;tlo A DESPIDO INJUSTIFICADO

MENOR DE 24 ANOS 0 0 0 0

161



Es importante precisar que el alcance de la presente investigacidon es insuficiente
para determinar si los laudos cumplieron con la debida fundamentacion vy
motivacion. Ese aspecto seria tema para una investigacion aparte. Lo que interesa
a nuestro topico es que la actuacién jurisdiccional no constituye un elemento que
intervenga positivamente en la garantia del derecho al empleo. Por lo menos, desde
el punto de vista cuantitativo.

Otro aspecto que llama la atencidon es que, al responder a las solicitudes de

informacion, la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje precisé lo siguiente:

En lo que respecta a los ultimos dos puntos de lo peticionado por el
solicitante, se hace notar que no se cuenta con esos datos ya que como
lo establece el numeral 872 de la Ley Federal del Trabajo, no es requisito

indispensable sefalar la edad al momento de presentarse las demandas.

En los dos puntos a que se refiere, se solicitaba que indicara en cuantos de esos
laudos la parte actora eran personas menores de veinticuatro afios de edad. Por lo
gue no se contaba con dicha informacién debido a las razones que expuso.
Contrario a lo afirmado por el tribunal, el elemento edad resulta de suma
importancia para la imparticion de justicia acorde con las diversas metodologias

analiticas. Para muestra de esta afirmacion se cita el siguiente criterio:

MENORES DE DIECIOCHO ANOS. EL ANALISIS DE UNA
REGULACION RESPECTO DE ELLOS DEBE HACERSE ATENDIENDO
AL INTERES SUPERIOR Y A LA PRIORIDAD DE LA INFANCIA. De la
interpretacion del articulo 40., sexto parrafo, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en relaciéon con la Ley para la
Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes,
reglamentaria de aquel precepto y con la Convencién sobre los Derechos
del Nifio, se advierte que el principio del interés superior de la infancia
junto con el derecho de prioridad, implican que las politicas, acciones y

toma de decisiones del Estado relacionadas con los menores de 18 afos
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deben buscar el beneficio directo del infante y del adolescente a quienes
van dirigidas, y que las instituciones de bienestar social, publicas y
privadas, los tribunales, las autoridades administrativas y los érganos
legislativos, al actuar en sus respectivos ambitos, otorguen prioridad a
los temas relacionados con dichos menores. De ahi que para el analisis
de la constitucionalidad de una regulacion respecto de menores de 18
afos, sea prioritario, en un ejercicio de ponderacion, el reconocimiento
de dichos principios.

Accién de inconstitucionalidad 11/2005. Procurador General de la
Republica. 8 de noviembre de 2007. Mayoria de seis votos. Ausentes:
Genaro David Gongora Pimentel y José Ramén Cossio Diaz. Disidentes:
Margarita Beatriz Luna Ramos, José Fernando Franco Gonzalez Salas y
José de Jesus Gudifio Pelayo. Ponente: Sergio A. Valls Hernandez.

Secretaria: Laura Garcia Velasco.'®”

La propia Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha elaborado protocolos de
actuacion para quienes imparten justicia en casos que involucren a nifias, nifios y
adolescentes.'®® Esto debido a que el articulo 1° de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio reconoce como tal a todo ser humano menor de dieciocho afnos
0 que no ha alcanzado la mayoria de edad de acuerdo con la legislacion de cada
pais.

En México, la mayoria de edad se alcanza al cumplir dieciocho afos. Por
tanto, generalmente, la persona menor de esa edad es nifio o nifia para efectos del
goce de derechos. En consecuencia, una persona mayor de quince afos, pero
menor de dieciocho, puede ejercitar acciones laborales y los tribunales deben juzgar
atendiendo a su situacién de nifiez. ; Como saber la metodologia analitica a aplicar
si se desconoce la edad de la parte actora?

Por otra parte, la Ley Federal del Trabajo prevé condiciones especiales que

se deben garantizar cuando el empleado sea persona menor de edad. Si el patréon

167 Tesis: P. XLV/2008, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Pleno,
junio de 2008, t. XXVII, p. 712.
168 Protocolo de Actuacion en Casos que Involucren a Nifias, Nifios y Adolescentes.
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ofrece el trabajo en condiciones que no son acordes con la edad del actor, ¢el
tribunal calificara de buena fe el ofrecimiento? Si el actor no acepta el ofrecimiento
de trabajo, ¢ se revertira la carga de la prueba para que sea él quien demuestre que
fue despedido?

La precision que realizod la Junta constituye un indicio de que, probablemente,
ni siquiera existe voluntad de aplicar metodologias analiticas que contribuyan a
garantizar la estabilidad en el empleo de personas jévenes. Por tanto, no se evita

que se ubiquen en situacion de desempleo en forma injustificada.

V. EMERGENCIA SANITARIA COMO FACTOR CONDICIONANTE DE MEDIDAS

Para efecto de valorar el cumplimiento de la garantia progresiva de derechos
sociales, en especial el de acceso al empleo juvenil, no se debe soslayar la realidad
factica. Por ello, es importante considerar la situacion extraordinaria que se ha vivido
a nivel mundial desde principios de 2020, derivada de los contagios producidos por
el virus SARS-CoV2 (COVID-19).

Como es obvio, Sinaloa no esta exenta de esta problematica, por lo que ha
resentido las consecuencias de la pandemia y se ha tornado indispensable la
adopcion de medidas gubernamentales especiales tendentes a garantizar el
derecho a la salud.

El 30 de marzo de 2020, el Consejo de Salubridad General emitié el Acuerdo
por el que se declara como emergencia sanitaria por causa de fuerza mayor, a la
epidemia de enfermedad generada por el virus SARS-CoV2 (COVID-19). Con ello,
inicié de manera formal el estado de emergencia en el pais.

Resulta importante para el analisis de la situacion, la decision de identificar
al problema como emergencia sanitaria y no como contingencia. De acuerdo con la
Ley Federal del Trabajo, ante una contingencia sanitaria la situacion de los
trabajadores hubiera sido mas perjudicial a las que se aplicaron en la emergencia.

En efecto, la fraccion VII del articulo 427 de la Ley Federal del Trabajo
establece la procedencia de la suspension de labores en casos de contingencia

sanitaria. Al relacionar esta norma con la fraccion IV del articulo 429, encontramos
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que, en dichos casos, el patron no necesita la autorizacion del tribunal laboral para
la suspension y solamente se le obliga a pagar el salario minimo a los empleados,
durante el plazo maximo de un mes.

Al no declararse la contingencia sanitaria e identificar la situacion como
emergencia, no procedié la suspension de labores ni la posibilidad de que los
trabajadores recibieran unicamente el salario minimo durante un mes. Por el
contrario, fue necesario establecer modalidades de trabajo a distancia o teletrabajo
y los empleados conservaron su derecho a recibir integro el salario.

El 31 de marzo, la Secretaria de Salud Federal publico el Acuerdo por el que
se establecen acciones extraordinarias para atender la emergencia sanitaria
generada por el virus SARS-CoV2, mientras que el Ejecutivo del Estado hizo lo
propio mediante el Decreto por el que se dictan medidas urgentes para el Estado
de Sinaloa, en coordinacion y coadyuvancia a las acciones extraordinarias dictadas
por el Ejecutivo Federal para combatir la enfermedad grave generada por el virus
SARS-CoV2 (COVID-19).

La principal estrategia para mitigar el virus fue el distanciamiento social. Se
restringieron permisos para la realizacibn de eventos, se evitaron labores
presenciales no esenciales y se habilitaron areas para la atencién médica de
quienes lo requirieran.

Ante el impacto que representaban para la economia las medidas de
distanciamiento social, el 14 de abril de 2020 se publicd en el Diario oficial de la
Federacion el Acuerdo por el que se establece una estrategia para la reapertura de
las actividades sociales, educativas y econdmicas, asi como un sistema de
semaforo por regiones para evaluar semanalmente el riesgo epidemioldgico
relacionado con la reapertura de actividades en cada entidad federativa, asi como
se establecen acciones extraordinarias.

En dicho acuerdo se previd una reapertura de actividades paulatina,
dependiendo de las condiciones facticas de cada region del pais.

El 27 de julio de 2020, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién un
acuerdo emitido por la Secretaria de Salud, la Secretaria del Trabajo y Prevision

Social, y el Instituto Mexicano del Seguro Social, donde se establecieron criterios
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para las poblaciones en situacion de vulnerabilidad que tienen mayor riesgo de
desarrollar una complicacion o fallecer por COVID-19 en la reapertura de
actividades econdmicas en los centros de trabajo. Criterios que fueron modificados
el 12 de agosto del mismo afio.

De acuerdo con dichos criterios, los parametros bajo los cuales se
reincorporan las personas en situacidon de vulnerabilidad a los centros de trabajo se
determinan dependiendo de su valor de vulnerabilidad y los semaforos de riesgo
que emiten las autoridades de salud competentes.

Asi, se ha ido regresando paulatinamente a las labores y se ha reactivado la
economia. No obstante, se continuan sufriendo los estragos de la emergencia, que
aun no termina.

Esta situacion extraordinaria, podria representar una justificacion por la que
ciertas medidas regresivas superen examenes de razonabilidad. Los presupuestos
se han visto afectados. Incluso, fueron necesarias ciertas reasignaciones que
motivaron la creatividad interpretativa, ante la falta de regulacién normativa precisa.

Como ejemplo de la variacidon presupuestal, el 23 de abril de 2020 el Ejecutivo
Federal publicé el Decreto por el que se establecen las medidas de austeridad que
deberan observar las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal bajo los criterios que en el mismo se indican.

En dicho decreto se previeron los lineamientos para modificar el destino de
recursos asignados a diversas partidas presupuestarias correspondientes a la
administracion publica, con la decision de que los mismos fueran invertidos en la
proteccion de la salud y de la economia familiar de personas en situacién de
necesidad. Ademas, su contenido fue enviado a la Camara de Diputados del
Congreso de la Unién, en forma de iniciativa, para su futura regulaciéon por la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Por lo que respecta al Estado de Sinaloa, durante el mismo mes de abril, la
Junta de Coordinacion Politica del Congreso local aprobé una bolsa econdmica para
la compra de alimentos a familias en situacion de vulnerabilidad afectadas por la

epidemia, asi como de material clinico para la atencion de la enfermedad, mientras
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que el Ejecutivo otorgd créditos a pequenas y medianas empresas, con la intencion
de disminuir las consecuencias negativas de la contraccion econémica.

Lo anterior nos muestra que, ante la situacion adversa provocada por la
emergencia, es imperativa la necesidad de adoptar medidas idoneas para preservar

el goce de los derechos que se vieron afectados.

VI. INCUMPLIMIENTO DE OBLIGACIONES

Se ha mencionado en lineas previas que todas las autoridades, en el ambito de sus
competencias, estan obligadas a promover, respetar, proteger y garantizar el goce
de los derechos humanos. Por tal motivo, es pertinente identificar cuales
atribuciones no se han ejercido, o bien, se han aplicado de manera deficiente por
cada una de las ramas gubernamentales en relacion con la garantia progresiva del
derecho de acceso al empleo juvenil.

En términos generales, se puede concluir que el estado de Sinaloa ha
incumplido en crear estrategias directas para combatir el desempleo juvenil. No
obstante, se lograron identificar algunas medidas indirectas que ameritaron un
examen de progresividad.

Como consecuencia de dicho examen, ha sido posible definir las actuaciones

gubernamentales que no armonizan con el principio de referencia.

1. Funcién Legislativa

Derivado del analisis realizado en los apartados anteriores, es posible identificar
tres aspectos en los que el Congreso ha actuado en forma contraria al mandato de
progresividad. El primero, consiste en el deficiente requerimiento de rendicion de
cuentas. El segundo, se relaciona con la nula actuacion legislativa para crear
normas que contribuyan a mejorar el nivel de goce del derecho de acceso al empleo
juvenil. El tercero, implica a la reduccién presupuestal.

En cuanto al primer aspecto, los datos expuestos evidencian posibles

contradicciones entre las estadisticas contenidas en los informes de gobierno y las
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publicadas por el INEGI. Sin embargo, el Congreso no consideré importante requerir
a los titulares de las dependencias por una explicacion pormenorizada sobre el
tema.

Por otra parte, no existe claridad respecto de la utilizacién eficaz de los
recursos asignados a la Direccion del Servicio Estatal del Empleo y Productividad.
Al no fijarse objetivos ciertos con la aplicacion del monto correspondiente a Inversion
Publica que se le aprueba anualmente, resulta complicado determinar si se gasto
conforme al destino pretendido. En todo caso, el Congreso debid verificar la
idoneidad de las acciones para las que fue utilizado.

Tampoco ha ejercido su facultad para requerir al titular del Instituto
Sinaloense de la Juventud por la precaria o nula actuacién para lograr una mejora
en el goce del derecho de acceso al empleo juvenil. En este tema, el Instituto y la
Secretaria de Economia se han limitado a celebrar ferias del empleo. Sobre el
particular, la obligacion del Congreso seria cuestionarles las razones por las que
continuan aplicando dichas estrategias aun cuando no se ha reflejado una
disminucién en la tasa de desocupacién juvenil.

Otro aspecto por el que hubiese sido importante llamar a cuentas, es la
flagrante vulneracion a la Seccién IV del Capitulo Il de la Ley de la Juventud del
Estado de Sinaloa, en cuyo articulo 35 prevé expresamente la obligacidon
gubernamental de establecer, en sus planes y programas, estrategias y lineas de
accién para impulsar el empleo juvenil.

Contrario a las necesidades concretas del problema planteado, en las
comparecencias del Secretario de Economia ante el Congreso del Estado, quienes
integran la Comisién de Desarrollo Econémico le han cuestionado otros aspectos,
como la diversificacion de las empresas y mejoras salariales.

La nula actuacién legislativa para crear normas que contribuyan al objetivo
se evidencia con la inexistencia de reformas enfocadas a combatir el desempleo
juvenil. Es posible que el Congreso justifique su omision al argumentar que ya existe
una normatividad que obliga a crear planes y programas para atender el problema,

como lo es la Ley de la Juventud. Pero, si observa que no se esta aplicando, su
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deber es modificarla para crear mecanismos de garantia en su cumplimiento y, asi,
evitar que sean normas obsoletas.

Por lo que respecta al tema presupuestal. La disminucion paulatina y sin
justificacion visible en la partida aprobada a la Direccién del Servicio Estatal del
Empleo y Productividad, representa una medida regresiva que no explica su

razonabilidad.

2. Funcion Administrativa

El incumplimiento de las obligaciones derivadas del mandato de progresividad en
que ha incurrido la funcion administrativa puede resumirse en lo siguiente.

Las medidas adoptadas no constituyen la maxima utilizacion de los recursos
disponibles. La propia Direccion del Servicio Estatal de Empleo y Productividad
reconoce haber utilizado menos recursos que los aprobados por el Congreso para
combatir el desempleo.

Por otra parte, no se ha procurado una mejora continua y paulatina en el goce
del derecho, al continuar implementando las mismas estrategias que no han
demostrado eficacia. Ademas, se han disminuido los subprogramas destinados a

lograr el objetivo.

3. Funcién Jurisdiccional

La funcién jurisdiccional ha incumplido con el mandato al no valorar aspectos
facticos para implementar interpretaciones que contribuyan a una mejor proteccion
de la estabilidad en el empleo, como estrategia para evitar el incremento de
personas en situacién de desempleo.

Las estadisticas demuestran que en un gran numero de casos se absuelve a
los patrones de la reinstalacion y de la indemnizacién por despido injustificado. La
respuesta de la Junta Local de Conciliacidon y Arbitraje también reconoce que, para

dicha instancia, la edad de la parte actora es irrelevante, por lo que no se puede
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aspirar a que se aplique una metodologia analitica acorde con la situacién de una

persona menor de edad.

VII. INFORMACION ESTADISTICA FINAL

La emergencia sanitaria mencionada en lineas previas ha perturbado en la labor de
campo para la recopilacion de datos que permitan conocer la tasa de desocupacion
desglosada por entidad federativa correspondiente al afio 2020. Por ello, en las
paginas oficiales de los organismos responsables de publicar la informacién

estadistica se ha insertado una nota que indica lo siguiente:

Debido a la contingencia sanitaria originada por el COVID-19 se
suspendio el levantamiento de la Encuesta Nacional de Ocupacion y
Empleo (ENOE) en el segundo trimestre de 2020. En los meses de abril,
mayo Y junio se realizo la Encuesta Telefénica de Ocupacion y Empleo
(ETOE), con la «cual fue posible obtener informacién con
representatividad a nivel nacional, motivo por el cual no hay informacién
disponible para los estados en estos meses y por tanto no se cuenta con
informacion basada en promedios anuales.

En los trimestres tercero y cuarto de 2020 se reanudaron los
levantamientos de la informacién con representatividad nacional y
estatal, recopilandola tanto por via telefénica como mediante entrevistas
cara a cara. De esta manera se generd la Encuesta Nacional de

Ocupacion y Empleo Nueva Edicion (ENOEN).

En virtud de lo anterior, no existe, hasta el momento, informacion estadistica oficial
en relacion con la tasa de desocupacion anual correspondiente al 2020 en el estado
de Sinaloa. Por lo pronto, se ha indicado que la tasa de desocupacion nacional
aumento de un 3.5% a un 4.5%.

Respecto de los jévenes con edad entre los 15 y 24 ainos, la tasa de

desocupacién se incrementd de un 7.2% en 2019, a un 8.1% en 2020.
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En cuanto a las estadisticas correspondientes al afio 2021, la tasa de
desocupacion nacional fue de 4.1%, mientras que la correspondiente a jévenes fue
de 7.9%.

Durante dicho ano, la tasa de desocupacion total en el estado de Sinaloa fue
de 2.67%. A su vez, la relativa a jovenes fue de 5.81%.16°

Es importante precisar que durante la realizacion de la presente investigacion
se produjo un cambio en la estimacion de poblaciéon que se toma como base para
la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo Nueva Edicion. A partir del primer
trimestre de 2021, se cuantifican con una nueva estimacion. Por ello, es posible que
los resultados aparentemente progresivos, no sean tales. Hasta antes de dicha
fecha, las cifras se basaban en las proyecciones poblacionales obtenidas en el afio
2013. Ahora, la informacién se produce con base en los resultados del Censo de
Poblacion y Vivienda 2020.'7°

VIIl. GARANTIA JURISDICCIONAL DEL DERECHO

En capitulos previos se explicd que el cumplimiento del mandato de progresividad
puede exigirse mediante los mecanismos de control constitucional previstos por la
Constitucion Federal, por la Ley de Amparo y por la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion.

En efecto, dependiendo de la via abstracta o concreta por la que se opte y la
que resulte procedente, se pueden impugnar los actos y normas que resulten
violatorias de principio de progresividad, en cualquiera de sus vertientes.

Los medios procesales de referencia son el juicio de amparo, la accion de
inconstitucionalidad y la controversia constitucional. No obstante, el conocimiento
de dichos medios es competencia del Poder Judicial de la Federacion. Por tanto, se

trata de garantias de orden federal.

189 STPS, con base en cifras del INEGI. ENE, ENOE (varios afios), ETOE y ENOEN. Cobertura
temporal 1995-2021.

170 Sobre el particular, ver la nota informativa publicada por el INEGI el 17 de mayo de 2021, misma
que puede consultarse en el apartado correspondiente a la ENOE Nueva Edicién:
https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/enoe/15ymas/doc/nota_sobre cambios_estimacion
_poblacion_enoe_n.pdf
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En el presente estudio, se proponen alternativas de garantia en el orden local.

En diversas publicaciones se ha expuesto la necesidad de discutir en Sinaloa
la posible incorporacién a la tendencia prevaleciente en las demas entidades
federativas, consistente en la creacién de un sistema de justicia constitucional
local.'™

Actualmente, son mayoria las entidades que prevén mecanismos
jurisdiccionales locales de control constitucional. Incluso, la Ciudad de México forma
parte de este grupo. Sin embargo, en Sinaloa ni siquiera se ha iniciado un debate al
respecto. Las tentativas para su creacion se reducen a ciertas iniciativas
presentadas ante el Congreso y a algunos trabajos académicos publicados en
revistas especializadas.

Un analisis exhaustivo de las implicaciones de estos sistemas escapa al tema
central del presente trabajo. Solamente se destaca que su creacion contribuye al
federalismo judicial y a la autonomia de los estados. Por ello, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién ha respaldado su existencia. Incluso, en el Senado existe una
iniciativa de reforma a la fraccion Il del articulo 116 de la Constitucion Federal para
obligar a las constituciones locales a prever mecanismos jurisdiccionales para su
garantia.'’?

A través de estos mecanismos, se permite que las cortes locales defiendan
la supremacia constitucional de la entidad. De tal suerte que los actos o normas que
sean contrarias a las normas fundamentales puedan invalidarse en sede interna.
Asi, se podria acceder a soluciones mas cercanas y a evitar que la resolucion
provenga de instancias federales.

La experiencia comparada nos muestra que entre los medios de control
constitucional local que pueden implementarse se encuentran: juicios de proteccion

de derechos humanos de fuente estatal, controversias constitucionales, acciones

7" Montes Flores, Ivan Alfredo, “Jurisdiccion constitucional local ¢ un debate pendiente en Sinaloa?,
Libertades. Revista de derecho y ciencias sociales, UAS, Mazatlan, nim. 8, agosto de 2016, pp. 101-
140.

72 Dicha iniciativa puede consultarse en la pagina oficial del Senado de la Republica, seccion
iniciativas: https://infosen.senado.gob.mx/infosen64/index.php?c=Legislatura64&a=iniciativas
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de inconstitucionalidad, control previo de la constitucionalidad de normas y acciones
contra la omision legislativa.

Entre las alternativas para la naturaleza juridica del érgano garante existe la
creacion de un tribunal constitucional autbnomo, de una sala constitucional en el
Supremo Tribunal de Justicia, atribuir competencias constitucionales al pleno de
dicho tribunal o crear juzgados especializados.

En lineas previas se precisdé que la obligacion de garantia progresiva en
derechos humanos de fuente local ya se encuentra prevista en el tercer parrafo del
articulo 4 Bis de la Constitucién del Estado. Ademas, el articulo 34 de la Ley de la
Juventud del Estado prevé el derecho a un trabajo, mientras que el articulo 35 del
mismo ordenamiento obliga a las autoridades estatales y municipales a incorporar
a sus planes y programas acciones especificas para impulsar el empleo juvenil.

Sin embargo, se carece de mecanismos para la garantia progresiva de dicho
derecho. Por tanto, el tema central de esta investigacion constituye un claro ejemplo
de situaciones donde resulta importante la creacibn de wuna jurisdiccion
constitucional local que garantice el respeto a los derechos humanos por parte de
los poderes constituidos.

En parrafos anteriores se ha evidenciado la inexistencia de medidas
administrativas o legislativas claras para garantizar progresivamente el derecho al
empleo juvenil en nuestro Estado. Sin embargo, la sociedad encuentra limitada su
posibilidad de impugnacion de las decisiones gubernamentales debido a que no se

han creado los mecanismos constitucionales mencionados.
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CONCLUSIONES

Primera. Nuestra variable dependiente, el acceso al empleo juvenil, es un concepto
que excede a las fronteras juridicas. Si nos limitamos a su regulacion normativa,
corremos el riesgo de viciar nuestra investigacién de incompleta o ajena a la realidad

factica.

Segunda: En el analisis del derecho de referencia se deben de valorar los diversos

enfoques. Asi, se puede aspirar a una garantia integral.

Tercera: Por la naturaleza del derecho, se ha necesitado un esfuerzo global para su

garantia.

Cuarta: En sede estatal, existen distintas competencias para contribuir a la garantia
del derecho. El Poder Legislativo dicta las leyes de planeacion, aprueba los planes
de desarrollo y los presupuestos de egresos. El Poder Ejecutivo formula los planes
de desarrollo y elabora los proyectos de presupuestos de egresos, ademas de que
ejecuta las acciones y programas correspondientes. La funcidn jursidiccional
resulve conflictos que pueden evitar que personas se ubiquen en estado de

desempleo.

Quinta: Es necesaria una restructuracion de la planeacién democratica en nuestro

estado.

Sexta: La satisfaccion progresiva de los derechos se establece debido a la
imposibilidad de darles cumplimiento de manera inmediata. Pero dicha
progresividad debe entenderse como una accidon continua y sin diferimiento

indefinido de esfuerzos para cumplirla.

Séptima: El contenido esencial del derecho de acceso al empleo juvenil debe

garantizarse en forma inmediata, debido a que su violacidn ataca directamente a la
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dignidad personal. Lo que excede a ese contenido esencial debe garantizarse en

forma progresiva.

Octava: Una medida regresiva puede resultar justificada por razones de suficiente

peso.

Novena: En nuestro pais, la regla ultima de reconocimiento nos remite a su criterio
supremo, que es la Constitucion. Por tanto, la progresividad es un principio que

forma parte de dicho criterio supremo.

Décima: La progresividad implica un principio cuya aplicacion debe privilegiarse
sobre las reglas. En los casos donde exista una aparente colisidon entre principios,
debe valorarse la dimensién del peso para definir cual se impone sobre el otro, sin

que ello incida en su validez.

Décima Primera: La progresividad desempefia un papel constitutivo del orden
juridico, pero, como tal, su contenido es indeterminado. Por tanto, solamente
podremos verificar si determinada regla o acto es acorde al principio de

progresividad si analizamos cada caso concreto.

Décima Segunda: La Suprema Corte de Justicia de la Nacion se ha apegado a la
idea de la discrecionalidad del aplicador de la norma, para elegir cual es la respuesta
correcta. Por lo que, tratdndose de progresividad, no coincide con la teoria de la

unica respuesta correcta.

Décima Tercera: La solucion a un problema de progresividad no depende
unicamente de las normas, ni de los principios. Para identificar su aplicacion
adecuada es necesario observar la realidad factica. En esa realidad encontramos la
situacion economica, socioldgica y politica. Al valorar esa realidad, se debe concebir
a la progresividad como un mandato de optimizacion. Es decir, la garantia de los

derechos en la mayor medida posible.

Décima Cuarta: No es lo mismo limitar un derecho, que disminuir el grado de tutela

que tenia garantizado por el estado. Los limites a los derechos responden al
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principio de interdependencia. En caso de aparente colision, se deben armonizar
para encontrar soluciones razonables. En cambio, la vertiente negativa del principio
de progresividad lo que evita es que se disminuya el grado de tutela de un derecho.
Si al someter una medida regresiva a escrutinio estricto resulta que no se justifica,

nos encontrariamos ante una medida no valida.

Décima Quinta: En caso de controversia, por falta de recursos, corresponde a la
autoridad acreditar tal situacidon; que se realizaron todos los esfuerzos necesarios
para obtenerlos, sin éxito; y que se aplicé el maximo de los recursos o que los
recursos de que se disponia se aplicaron a tutelar otro derecho humano (y no
cualquier objetivo social), y que la importancia relativa de satisfacerlo
prioritariamente, era mayor. Si el fin diverso no implica la garantia de un derecho
humano, la medida es invalida. Si, por el contrario, la medida busca garantizar otro
derecho humano, se debe procurar un equilibrio razonable entre los derechos
fundamentales en juego, sin afectar de manera desmedida la eficacia de alguno de

ellos.

Décima Sexta: La progresividad puede examinarse mediante mecanismos de
control constitucional abstracto y concreto. Por tanto, la progresividad en politicas

publicas es verificable en sede jurisdiccional.

Décima Octava: Al desarrollar el capitulo tercero, se logré el principal objeto de la
comparaciéon. Esto es el adquirir conocimiento. Por otra parte, la comparacion
aplicada cumplié con una de las funciones a que se referia Guiseppe De Vergottini,
que es, la mejor comprensién de una institucién del sistema juridico de referencia.
En este caso, la institucion es la aplicacion del principio de progresividad en materia

de derechos econdmicos, sociales y culturales.

Décima Novena: El incumplimiento de garantia progresiva del derecho social de
acceso al empleo juvenil se ha evidenciado en el desarrollo del capitulo cuarto. En
el periodo comprendido de 2018 a 2021 ninguna de las tres funciones tradicionales

del estado ha adoptado medidas directas para combatir el desempleo de los
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jévenes. A falta de medidas directas, ha sido necesario analizar las estrategias que,

indirectamente, pudieran repercutir en la tasa de desocupacién juvenil.

Vigésima: La funcion legislativa ha incumplido con su deber de crear o modificar
normas que procuren la eficacia del marco juridico existente. Ademas, no ha
ejercido su potestad para requerir la rendicién de cuentas correspondiente. Por otra
parte, ha sido ambigua al aprobar el presupuesto para la Direccién del Servicio
Estatal de Empleo y Productividad, por lo que no se tiene claridad respecto de la

aplicacion correcta de los recursos correspondientes al rubro de inversion publica.

Vigésima Primera: La funcién administrativa ha incumplido con la creacion de planes

y programas dirigidos especificamente al empleo de jévenes.

Vigésima Segunda: La funcion jurisdiccional no refleja la aplicacion de criterios
interpretativos pro operario. En un gran numero de casos absuelve de la
reinstalacion o de la indemnizacion constitucional, cuando se demandan dichas

prestaciones ante despidos injustificados.

Vigésima Tercera: Las medidas indirectas tampoco superan un examen de
progresividad, unas por ser regresivas sin superar un test de razonabilidad y otras

por no reflejar el maximo uso de los recursos disponibles.

Vigésima Cuarta: La investigacion desarrollada permite confirmar la hipotesis
planteada. Durante el periodo estudiado, en Sinaloa no se ha cumplido con el

mandato de progresividad en la garantia del derecho de acceso al empleo juvenil.
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PROPUESTAS

La principal propuesta para el estado de Sinaloa es que se inicien acciones directas
para garantizar el derecho humano de acceso al empleo juvenil. Algunas

alternativas de acciones se exponen a continuacion.

|. Legislativas

1. Adicion a la Ley de la Juventud del Estado de Sinaloa

La Ley de la Juventud prevé la obligacion de contemplar, en los planes y programas
de gobierno, estrategias y lineas de accion para impulsar el empleo juvenil. No
obstante, la presente investigacion ha demostrado que dichas normas han resultado
insuficientes para su garantia, puesto que no se cumplen.

El articulo 79 establece que las autoridades que incumplan la ley mencionada
podran ser sancionadas administrativamente. Sin embargo, dicho precepto resulta
vago. Es probable que contribuya a su aplicacién adicionar articulos 80 y 81 que

indiquen lo siguiente:

Articulo 80. La ausencia de estrategias o lineas de accion para impulsar
el empleo juvenil durante un ejercicio fiscal por parte de las autoridades
sera considerada falta administrativa grave para los efectos previstos en
la Ley de Responsabilidades Administrativas.

También sera considerada falta grave la omision de realizar acciones
directas para la ejecucion de dichas estrategias o lineas de accion.
Articulo 81. El Director del Instituto sera responsable de verificar que los
planes y programas gubernamentales incluyan dichas estrategias o

lineas de accion y, en caso de observar algun incumplimiento, debera
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informarlo al érgano interno de control correspondiente para el inicio del
procedimiento de responsabilidad. Ademas, debera informarlo al
Congreso del Estado.

El incumplimiento por parte del Director de la obligacién prevista en el

parrafo anterior sera considerada falta grave.

2. Reforma a la Ley de Fomento a la Inversion para el Desarrollo Econémico

El articulo 25 de la Ley de Fomento a la Inversion para el Desarrollo Econémico
prevé los requisitos que deben cumplir las personas fisicas y morales que aspiren
a recibir incentivos, entre los que se encuentra el de generar por lo menos dieciséis
nuevos empleos permanentes.

Se considera importante una reforma a dicho precepto donde se incluya a los

jévenes, para quedar como sigue:

Articulo 25. ...
l. ...
Il. Generar por lo menos 16 nuevos empleos permanentes, de los

cuales 8 deberan ser para personas menores de 24 afos de edad.

3. Exigir mayor rendicion de cuentas sobre temas de empleo a jovenes

Es importante incluir en el formato de comparecencias de los servidores publicos
ante el Congreso, un espacio destinado expresamente a la rendicién de cuentas en
materia de acceso al empleo juvenil. Dicho tema ha sido ignorado en las sesiones
celebradas durante el periodo de estudio, aun ante la discrepancia de datos

publicados por las distintas instituciones y ante el incumplimiento de progresividad.

4. Especificar el rubro inversion publica en el presupuesto que se aprueba a la

Direccion del Servicio Estatal del Empleo y Productividad
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Se propone que, al aprobar el presupuesto de egresos, el Legislativo precise de
manera clara el destino que pretende con el monto identificado como Inversién
Publica dentro del gasto autorizado a la Direccién del Servicio Estatal del Empleo y
Productividad, dependiente de la Secretaria de Economia.

Lo anterior, para efecto de contar con mayores elementos de fiscalizacion.

Il. Administrativas

1. Metas progresivas en el Plan Estatal de Desarrollo

El Plan Estatal de Desarrollo es la principal directriz para la politica publica sexenal.
Por tal motivo, es importante que desde la planeacion del periodo gubernamental
se fijen metas progresivas en relacion con los indices de desempleo juvenil.

Asi, se propone que se refleje un compromiso de que al final de la

administracion, la tasa de desempleo juvenil sera inferior a la inicial.

2. Crear programas de apoyo al empleo de jovenes

La investigacion evidencidé que los programas destinados a los jévenes se enfocan
en prepararlos para el empleo, pero no existen programas para garantizar empleo.
En este caso la propuesta es iniciar acciones ante su inexistencia. Los indicadores

muestran que las ferias del empleo no son suficientes.

3. Aplicar de mejor manera el presupuesto

Durante el periodo estudiado, la Direccién del Servicio Estatal de Empleo no ejercid
la totalidad del presupuesto aprobado en el rubro inversion publica. Resulta
importante que se aprovechen por completo los recursos que se ponen a disposicion
para combatir el desempleo. Por ello, se propone que dicha dependencia aplique la

totalidad del monto que le sea asignado.
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Adicionalmente, se propone que la aplicacién sea con sentido social y

enfocado en mayores oportunidades para la juventud.

I1l. Jurisdiccionales

1. Aplicacién de metodologia analitica en casos que involucren a jovenes

Se propone que los tribunales del trabajo apliquen las metodologias analiticas que
garanticen la proteccién del interés superior de la nifiez. Lo anterior, partiendo de la
base de que la Convencién Internacional identifica como tales a los que sean
menores de dieciocho afos.

Por tanto, se propone a los tribunales verificar la edad de los trabajadores
que acuden al tribunal a solicitar la garantia de derechos laborales, para efecto de

identificar los casos donde se deben aplicar metodologias analiticas distintas.

2. Aplicar con mayor rigor el principio pro operario en las resoluciones laborales

Las estadisticas evidenciaron que son muy pocos los casos donde el laudo
dictado por las juntas de conciliacién y arbitraje condena al patron a reinstalar al
trabajador o a pagar indemnizacion. En la mayoria de los casos se absuelve.

Es importante que los tribunales apliquen con mayor rigor el principio operario

y que juzguen con perspectiva social.

181



FUENTES CONSULTADAS

ALEXY, Robert, Tres escritos sobre los derechos fundamentales y la teoria de los

principios, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2003.
ASTUDILLO MOYA, Marcela, Fundamentos de la economia, México, UNAM-IIE, 2012.

MARUANI, Margaret, “De la sociologia del trabajo a la sociologia del empleo”, Politica
y Sociedad, Madrid, afio 2000, num. 34.

BECERRA, Ricardo, et al., La mecanica del cambio politico en México. Elecciones,

partidos y reformas, México, Cal y Arena, 2005.

BERNAL PuLIDO, Carlos, EI principio de proporcionalidad y los derechos
fundamentales, 3% ed., Madrid, Centro de Estudios Politicos vy

Constitucionales, 2007.

Bix, Brian, Filosofia del derecho: ubicacion de los problemas en su contexto, trad.
de Imer Flores, Rodrigo Ortiz y Juan Vega, México, UNAM, 2010.

CANCADO TRINDADE, Antonio, El derecho internacional de los derechos humanos en
el siglo XXI, 22 ed., Santiago de Chile, Editorial Juridica de Chile, 2006.

CARBONELL, Miguel, Los derechos fundamentales en México, México, CNDH-UNAM,
2004.

-------- , “Neoconstitucionalismo”, Diccionario Iberoamericano de Derechos Humanos

y Fundamentales, Universidad de Alcala, 2011.

-------- , (ed.), Teoria del neoconstitucionalismo. Ensayos escogidos, Madrid, Trotta-
UNAM, 2007.

CARDENAS GRACIA, Jaime, “Hacia una Constitucion normativa”, en El significado
actual de la Constitucion, México, UNAM-IIJ, 1998.

CARPIZO, Jorge, Estudios constitucionales, 82 ed., México, Porrua, 2003.

182



-------- , Concepto de democracia y sistema de gobierno en América Latina, México,
UNAM, 2007.

-------- , “Los derechos humanos de solidaridad”, Reforma Judicial. Revista Mexicana

de Justicia, México, num. 19, enero-junio de 2012.

-------- , ‘Los derechos humanos: una propuesta de clasificacion de los derechos
civiles y politicos”, Revista de la Facultad de Derecho de México, México, vol.
61, num. 256, 2011.

-------- , “Una clasificacion de los derechos de la justicia social”, en BOGDANDY, ARMIN
VON, et al. (coords.), Construccion y papel de los derechos sociales
fundamentales. Hacia un lus Constitutionale Commune en América Latina,
México, UNAM-MAX-PLANCK-INSTITUT FUR AUSLANDISCHES, 2011.

-------- , “‘Los derechos de la justicia social: su proteccion procesal en México”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, México, Nueva serie, afo XLV, num. 135,

septiembre-diciembre de 2012.
-------- y CARBONELL, Miguel, Derecho constitucional, México, Porrua, 2003.

COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS, Derecho Humano al trabajo y

derechos humanos en el trabajo, México, CNDH, 2017.

-------- , El Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, y su
Protocolo Facultativo, México, CNDH, 2012.

DEevis ECHANDIA, Hernando, Teoria General del Proceso, 32 ed., Buenos Aires,
Editorial Universidad, 1997.

Diccionario de la legua espariola, 23? ed., Madrid, Real Academia Espafiola, 2014.

DWORKIN, Ronald, Los derechos en serio, trad. de Marta Guastavino, Barcelona,
Ariel, 2002.

-------- ,“No right answer?, en HACKER, P. M. S. y RAz, J. (Eds.), Law, morality and

society. Essays in honour of H. L. A. Hart, Oxford, Clarendon Press, 1977.

183



-------- , Justicia para erizos, trad. de Horacio Pons, México, Fondo de Cultura

Econdmica, 2014.

HART, H. L. A., El concepto de derecho, trad. de Genaro Carrio, 2 ed., Buenos Aires,
Abeledo-Perrot, 1968.

-------- , Post scriptum al concepto de derecho, trad. de Rolando Tamayo, México,
UNAM, 2000.

KELSEN, Hans, La Teoria pura del derecho, 22. ed., trad. de Roberto J. Vernengo,
México, UNAM, 1982.

MEzzeTTI, Luca, Los derechos sociales fundamentales, Bogota, Ediciones Nueva
Juridica, 2015.

MONTES FLORES, Ivan Alfredo, “Jurisdiccion constitucional local ;un debate
pendiente en Sinaloa?, Libertades. Revista de derecho y ciencias sociales,
UAS, Mazatlan, num. 8, agosto de 2016.

MONTESQUIEU, El espiritu de las leyes, Madrid, Libreria general de Victoriano
Suarez, 1906.

MORENO, Francisco Martin, México acribillado, México, Alfaguara, 2008.

PEGORARO, Lucio y RINELLA, Angelo, Introduccion al derecho publico comparado,
Trad. De César Astudillo, México, UNAM, 2006.

Ruiz DURAN, Clemente y GALHARDI, Regina, México: buenas practicas para impulsar
el trabajo decente, México, OIT, 2013.

SAVATER, Fernando, Etica para Amador, México, Booket, 2019.
VARIOS, Diccionario Juridico Mexicano, México, Porrua, 1985.

VAzQuEz, Daniel, Test de razonabilidad y derechos humanos: instrucciones para
armar. Restriccion, igualdad y no discriminacion, ponderacion, contenido
esencial de derechos, progresividad, prohibicion de regresion y maximo uso
de recursos disponibles, 22 reimp., México, UNAM, Instituto de

Investigaciones Juridicas, 2018.

184



VERGOTTINI, Giuseppe De, Derecho constitucional comparado, México, UNAM-
SEPS, 2004.

ZAGREBELSKY, Gustavo, El derecho ductil. Ley, derechos, justicia, trad. de Marina
Gascon, 92 ed., Madrid, Editorial Trotta, 2009.

Normatividad y jurisprudencia

Carta de la Organizacién de Estados Americanos.
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Constitucion Politica del Estado de Sinaloa.

Constitucion de la Organizacion Internacional del Trabajo.
Convenio 138 Sobre la Edad Minima.

Convenio 87 de la Organizacion Internacional del Trabajo.
Convenio 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo.
Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Estado de Sinaloa para el ejercicio
fiscal 2019.

Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos del Estado de Sinaloa para el ejercicio
fiscal 2020.

Ley de Planeacion.
Ley de Planeacion para el Estado de Sinaloa.
Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria del Estado de Sinaloa.

Ley de Amparo, Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos.

185



Ley Federal del Trabajo.

Ley Organica del Centro Federal de Conciliacion y Registro Laboral.
Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion.

Convencidn sobre los Derechos del Nifio.

Ley de la Juventud del Estado de Sinaloa.

Ley Federal del Trabajo.

Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos.
Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.

Protocolo Adicional a la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos, en

Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Tratado entre los Estados Unidos de América, los Estados Unidos Mexicanos y

Canada.
Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.

Protocolo Adicional a la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos en

materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.

Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales

y Culturales.

Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Isaza Uribe y otros Vs.
Colombia. Sentencia de fecha 20 de noviembre de 2018. Fondo,

reparaciones y costas.

Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Acevedo Buendia y otros
(“Cesantes y jubilados de la contraloria”) vs. Peru, sentencia de 1° de julio de

2009, Excepcion preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas.

186



Plan Estatal de Desarrollo para el Estado de Sinaloa 2017-2021.

Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024.

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2019.

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2020.

Controversia constitucional 109/2004.

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

22./J. 15/2018, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima
Epoca, libro 51, t. |, febrero de 2018.

23./J. 117/2017, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima
Epoca, libro 46, t. |, septiembre de 2017.

P. C/92, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca,
Diciembre de 1992.

P. LXXVII/99, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena

Epoca, t. X, noviembre de 1999.

P. IX/2007, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca,
t. XXV, abril de 2007.

1a. CXXIl/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 46, t. |, septiembre de 2017.

1a. CXXIV/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 46, t. |, septiembre de 2017.

1a. CXXV/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 46, t. |, septiembre de 2017.

1a. CXXII/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, septiembre de 2017, libro 46, t. I.

187



Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

1a. CXXIV/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, septiembre de 2017, libro 46, t. I.

2a. XCVII/2017 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Décima Epoca, libro 43, t. Il, junio de 2017.

1a./d. 93/2017 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Décima Epoca, libro 48, t. I, noviembre de 2017.

1a. XI/2015 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Décima Epoca, libro 14, t. |, enero de 2015.

1a. XLI/2019 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Décima Epoca, libro 66, t. Il, mayo de 2019.

[.40.A.9 K (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima

Epoca, libro XIX, t. 3, abril de 2013.

2a. XXVI/2013 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Décima Epoca, libro XVIII, t. 2, marzo de 2013.

P./J.42/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima

Epoca, libro 7, t. I, junio de 2014.

2a./dJ. 53/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 7, t. |, junio de 2014.

2a./d. 46/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 7, t. |, junio de 2014.

2a.ld. 47/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 7, t. |, junio de 2014.

2a./d. 48/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 7, t. |, junio de 2014.

2a./d. 128/2014 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 12, t. |, noviembre de 2014.

188



Tesis: 2a./J. 9/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima
Epoca, libro 15, t, II.

Tesis: 1a. CXXXV1/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 17, t. |, abril de 2015.

Tesis: 2a. XLVIII/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 19, t. I, junio de 2015.

Tesis: 2a./J. 28/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 28, t. Il, marzo de 2016.

Tesis: 1a./J. 86/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 47, t. I, octubre de 2017.

Tesis: 1a. CXXVII/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 46, t. I.

Tesis: 2a. L/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima
Epoca, libro 19, t. |, junio de 2015.

Tesis: P./J. 34/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima

Epoca, libro 22, t. |, septiembre de 2015.

Tesis: 1a./J. 87/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 47, t. |, octubre de 2017.

Tesis: 2a./J. 41/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 42, t. |, mayo de 2017.

Tesis: 1a. CXXVI/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 46, t. I.

Tesis: 1a./J. 85/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 47, t. |, octubre de 2017.

Tesis: 2a./J. 35/2019 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 63, t. |, febrero de 2019.

189



Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

Tesis:

2a./d. 10/2019 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 63, t. |, febrero de 2019.

P./J. 10/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima
Epoca, libro 34, t. |, septiembre de 2016.

1a./d. 87/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 25, t. |, diciembre de 2015.

1a. CCLXV/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 36, noviembre de 2016, t. II.

1a. CCLXVIII/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 36, noviembre de 2016, t. II.

1a. CCLXX/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 36, noviembre de 2016, t. II.

1a. CCLXXII/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,

Décima Epoca, libro 36, noviembre de 2016, t. II.

23J. 117/2017 (10®), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 46, t. |, septiembre de 2017, p. 580, localizacién:
2015050.

VII.2°.A. T.17 L, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, t. IX, enero de 1999, p. 877, localizacion: 194744,

11.2°.T.1 L (102), Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, 28 de

agosto de 2020, registro 2022045, pendiente de sistematizacion.

IV.2°.T.92 L, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, t. XXI, febrero de 2005, p. 1766, localizacion: 179209.

P. XLV/2008, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, Pleno, junio de 2008, t. XXVII.

Sentencia dictada en el amparo en revisiéon 378/2014.

190



Sentencia dictada en el amparo en revisién 566/2015.

Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, t. LV.

Documentos

Diario Oficial de la Federacion del 20 de mayo de 2013.

Diario Oficial de la Federacién del 12 de julio de 2019.

Diario Oficial de la Federacion publicado el 24 de octubre de 2005.
Diario Oficial de la Federacion el 28 de junio de 2019.

Diario Oficial de la Federacion el 11 de diciembre de 2019.

Diario Oficial de la Federacion del 28 de diciembre de 2018.

Decreto de promulgacion publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de

mayo de 1981.

Decreto de promulgacion publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de

mayo de 1981.

Decreto de promulgacién publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de
enero de 1949.

Decreto de promulgacion publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de
febrero de 1999.

Decreto publicado en el Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 26 de mayo de
2008.

Decreto publicado en el Periodico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 13 de septiembre
de 2013.

Diario Oficial de la Federacion, del 24 de febrero de 2017.

191



Diario Oficial de la Federacién, del 1° de mayo de 2019.
Diario Oficial de la Federacién, del 5 de julio de 2019.
Diario Oficial de la Federacion, del 6 de enero de 2020.
Diario Oficial de la Federacion, del 18 de marzo de 2020.
Diario Oficial de la Federacién, del 27 de mayo de 2020.
Diario Oficial de la Federacién, del 5 de junio de 2020.
Diario Oficial de la Federacién, del 9 de junio de 2020.
Diario Oficial de la Federacién, del 8 de julio de 2020.
Diario Oficial de la Federacién, del 22 de julio de 2020.
INEGI, Comunicado de prensa numero 710/2019.

Memorandum Tripartito de Entendimiento para la puesta en marcha del Marco de
Cooperacion Técnica de la Organizacion Internacional del Trabajo,
“Programa de Trabajo Decente para México 2019-2024”, con la Oficina de

Pais de la OIT para México y Cuba.
Lineamientos para la Operacion del Programa Jévenes Construyendo el Futuro.
Pacto Mundial para el Empleo.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 22 de diciembre de 2017.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” el 30 de junio de 2017.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 22 de diciembre de 2017.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 25 de enero de 2019.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 25 de diciembre de 2019.
Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Version taquigrafica de las sesiones plenarias de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion de fechas 12 y 13 de febrero de 2007.

192



Acuerdo 12/2011, de fecha 10 de octubre de 2011, del Pleno de la Suprema corte

de Justicia de la Nacion.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 2 de noviembre de 2020.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 25 de enero de 2019.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 25 de diciembre de 2019.
Periddico Oficial “El Estado de Sinaloa” del 23 de diciembre de 2020.
Informe de labores del Poder Ejecutivo correspondiente al ejercicio 2019.
Informe de labores del Poder Ejecutivo correspondiente al ejercicio 2020.
Protocolo de Actuacion en Casos que Involucren a Nifias, Nifios y Adolescentes.

Respuesta de acceso a la informacion emitida por el Congreso del Estado el dia 9
de marzo de 2021.

Respuesta de acceso a la informacion emitida por la Secretaria de Desarrollo Social
el dia 4 de marzo de 2021.

Respuesta de acceso a la informacién emitida por la Direccion del Servicio Estatal
del Empleo y Productividad el dia 26 de febrero de 2021.

Respuesta de acceso a la informacién emitida por la Direccion del Servicio Estatal

del Empleo y Productividad el dia 22 de marzo de 2021.

Respuesta de acceso a la informacion emitida por el Instituto Sinaloense de la

Juventud.

Respuesta de acceso a la informacion emitida por la Junta Local de Conciliacién y
Arbitraje del Estado de Sinaloa el dia 5 de abril de 2021.

Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que establece

disposiciones en materia administrativa de los érganos jurisdiccionales.

193



Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que establece los
lineamientos para acceder al cargo de Juez de Distrito Especializado en

Materia de Trabajo.

Acuerdo por el que se establecen acciones extraordinarias para atender la

emergencia sanitaria generada por el virus SARS-CoV2.

Decreto por el que se dictan medidas urgentes para el Estado de Sinaloa, en
coordinacion y coadyuvancia a las acciones extraordinarias dictadas por el
Ejecutivo Federal para combatir la enfermedad grave generada por el virus
SARS-CoV2 (COVID-19).

Acuerdo por el que se establece una estrategia para la reapertura de las actividades
sociales, educativas y econdmicas, asi como un sistema de semaforo por
regiones para evaluar semanalmente el riesgo epidemiolégico relacionado
con la reapertura de actividades en cada entidad federativa, asi como se

establecen acciones extraordinarias.

Acuerdo emitido por la Secretaria de Salud, la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social, y el Instituto Mexicano del Seguro Social, donde se establecieron
criterios para las poblaciones en situacién de vulnerabilidad que tienen mayor
riesgo de desarrollar una complicacion o fallecer por COVID-19 en la

reapertura de actividades econdmicas en los centros de trabajo.

Acuerdo por el que se declara como emergencia sanitaria por causa de fuerza
mayor, a la epidemia de enfermedad generada por el virus SARS-CoV2
(COVID-19).

Decreto por el que se establecen las medidas de austeridad que deberan observar
las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal bajo los

criterios que en el mismo se indican.

Sitios de internet

194



https://www.ilo.org. Consultado el 1° de agosto de 2022.

https://www.inegi.org.mx/app/buscador/default.ntml?g=ingreso#tabMCcollapse-

Indicadores. Consultado el 15 de junio de 2022.

https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Glosario.aspx. Consultado el 7 de
enero de 2020. Consultado el 15 de junio de 2022.

https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/CESCR.aspx. Consultado el
12 de mayo de 2020.

https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/OPCESCR.aspx. Consultada
el 12 de mayo de 2020.

http://legislacion.scjn.gob.mx. Consultado el dia 15 de abril de 2020.
https://www.scjn.gob.mx. Consultado el dia 01 de agosto de 2022.
https://www.juridicas.unam.mx. Consultado el dia 01 de agosto de 2022.
https://www.gov.za/about-sa/history. Consultado el dia 01 de agosto de 2022.
https://www.gov.za/. Consultado el dia 01 de agosto de 2022.

http://www.statssa.gov.za/?page_id=735&id=1. Consultado el dia 01 de agosto de
2022.

http://lwww.saflii.org/za/cases/ZACC/1997/17.html. Consultado el dia 01 de agosto
de 2022.

https://www.corteconstitucional.gov.co/lacorte/. Consultado el dia 01 de agosto de
2022.

https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2014/C-503-14.htm. Consultado el
dia 01 de agosto de 2022.

https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/ITLP-
IS_resultados_a_nivel_nacional.aspx. Consultado el dia 01 de agosto de
2022.

195



https://www.scjn.gob.mx/derechos-humanos/sites/default/files/sentencias-
emblematicas/sentencia/2020-01/AR%20378 2014.pdf. Consultado el dia
01 de agosto de 2022.

https://reformalaboral.stps.gob.mx/consejo_coordinacion.html. Consultado el dia 01
de agosto de 2022.

http://agenda2030.mx/ODSind.htm|?ind=0DS008000550020&cveind=210&cveCob
=99&lang=es#/Indicator. Consultado el dia 15 de enero de 2022.

https://www.scjn.gob.mx/derechos-humanos/buscadores-juridicos/sentencias-
relevantes-en-materia-de-derechos-humanos. Consultado el dia 01 de
agosto de 2022.

Cuenta oficial de Facebook del Congreso del Estado de Sinaloa. Consultado el dia
01 de agosto de 2022.

https://infosen.senado.gob.mx/infosen64/index.php?c=Legislatura64&a=iniciativas.
Consultado el dia 01 de agosto de 2022.

http://empleatepurosinaloa.gob.mx/. Consultado el 15 dia 15 de octubre de 2021.

196



