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Resumen

Esta investigacion demuestra la necesidad de un nuevo modelo normativo llamado
a la prospectiva econémica y politica para solucionar la crisis juridica y financiera del
sistema de pensiones para servidores publicos en Morelos, evitar el colapso y que dichas
pensiones se disfruten de acuerdo con estandares internacionales y en respeto a los
derechos humanos. Su disefio metodoldgico es inductivo partiendo de las sentencias
dictadas por la Corte mexicana en las controversias constitucionales promovidas por el
Poder Judicial estatal, también utiliza al derecho comparado y otras técnicas de
investigacion. Su aproximacion tedrica parte de la globalizacién, el neoconstitucionalismo
social, asi como los constitucionalismos progresista y financiero. Resultando como
evidencia que la falta de informacién fidedigna y la mala planeacién normativa y financiera
de las legislaciones estatales, que pone en riesgo el derecho humano a la seguridad social,
ha sido paliada de forma aislada con reformas locales sin lograr superar la problematica.
Este estudio se limita y centra en la legislacion morelense y el sistema de pensiones
subyacente, que debe ser confeccionado de acuerdo con las caracteristicas propias de la
entidad, empero, a partir de recomendaciones de diversos organismos internacionales y
nacionales, utiles para otros sistemas similares. El valor de este trabajo se devela por la
reducida produccion literaria y la poca informacion publica que existe sobre la materia. Se
concluye en él, por una parte, que una reforma constitucional progresista y financiera, que
conduzca la capacidad del legislador local a través de estandares homologados
obligatorios, garantizaria de forma general el derecho humano a la seguridad social para
los servidores publicos estatales y municipales; y, por otro lado, que el establecimiento de
un sistema de pensiones en Morelos justo, sostenible e igualitario, necesariamente requiere
de una reforma legal, de acuerdo con principios fundamentales, elementos juridicos
internacionales, factores demograficos y econémicos-financieros, que dé paso a un proceso
de construccion de un nuevo sistema a través del didlogo social extendido, con un disefio
tedrico valuado actuarialmente, una correcta implementacion, gestion y administracion, asi
como su evaluacion continua. Dicho sistema, administrado por un ente auténomo y a
diferencia del actual, debe ofrecer un beneficio de monto variable considerando
minimamente tres factores: edad, numero de cotizaciones e historial de salario de
cotizacion; calculado con un salario regulador que corresponda al promedio de los afios de

cotizacion mas recientes y ajustado por la inflacién, entre otros aspectos de relevancia.



Introduccion

En Morelos existe un sistema de seguridad social subnacional para servidores
publicos que, entre otras cosas, les permite gozar del derecho a recibir una pensién por
jubilacion o cesantia en edad avanzada, es decir, como retribucion por sus afios al servicio
del Estado. Asi también se prevé el otorgamiento de pensiones por viudez, orfandad y
ascendencia ante la muerte de un servidor publico en activo o pensionado, y por invalidez.

Como caracteristicas mas importantes de ese sistema y a fin de dibujar los limites
del problema de investigacién que aborda esta tesis doctoral, destaca que la antigiiedad
para obtener ese beneficio pensionario puede ser interrumpida o ininterrumpida, esto
implica que se concentran las antigliedades generadas por una persona servidora publica
con los diferentes entes patronales para los que prestdé servicios como son las
dependencias de un poder del Estado, un Ayuntamiento, una entidad paraestatal o
paramunicipal, o bien, un organismo constitucional auténomo.

Ante la ausencia de disposicion legal que asi lo obligue, durante la acumulacion de
dicha antiglledad a los servidores publicos no se les practica descuento alguno para
financiar la pensién a que tendran derecho, ni los entes patronales estan obligados a hacer
aportaciones a algun fondo solidario para el mismo efecto. Ello produce que las pensiones
de mérito no tengan mas que ser calificadas de no contributivas, esto es, pagadas a través
de un esquema de transferencias, de financiamiento indirecto para todos.

La legislacién aplicable sefiala que la forma de acceder a una pension es a través
de un decreto que expida el Congreso del Estado el que, a través de la comision legislativa
competente, investigue y constate la acreditacion de los requisitos necesarios de edad y
afnos de servicios, para la elaboracion y aprobacién del dictamen respectivo con proyecto
de decreto que eventualmente apruebe el pleno del Congreso. En ese procedimiento no
tienen participacion los entes patronales, siendo casi nula la del interesado, y en ocasiones
solo para permitir al Congreso realizar la investigacion relativa.

El decreto otorga la pension a favor de la persona interesada, sefialando su tipo y el
porcentaje del ultimo salario como activo que percibié y que recibira, ahora, como cuota
pensionaria de forma vitalicia, obligando al ultimo ente patronal al pago de aquella.

La imposicién de la carga presupuestaria del pago de una pension a los entes
patronales que de suyo parece injusta, sobre todo en los casos en que la persona servidora
publica solo prestd servicios algunos afos, incluso meses o dias, mas aun cuando el pago

es vitalicio o incluso heredable por orfandad o viudez; ha sido materia de discusion ante el



maximo tribunal del pais, quien ha decretado en sendas ejecutorias dictadas en distintas
controversias constitucionales, que el Congreso de Morelos so pretexto del otorgamiento
de una pension no puede violentar la autonomia de otros poderes del Estado o de algun
ayuntamiento direccionando sus recursos publicos, sin que ello implique la pérdida del
derecho a la pension por parte de la persona beneficiaria ni el desconocimiento de sus anos
de antiguedad en el servicio. Declarandose inclusive la invalidez relativa de algunas
porciones normativas de la legislacion morelense, dando lugar, por ejemplo, a que ahora
sean los ayuntamientos quienes otorguen mediante acuerdo de cabildo las pensiones a sus
servidores publicos, pero sin poder desconocer la antigiedad generada al servicio de otros
entes patronales.

Se suma como caracteristica relevante a esta problematica, el que se puede
acceder al pago de una pension por jubilacion, equivalente al cincuenta por ciento de su
salario como activo, sin importar su edad, cuando las mujeres cuenten con dieciocho afos
de servicios prestados, mientras que para los hombres bastan veinte afios de servicios; en
la inteligencia que, mientras mas afios de servicios se acrediten, esa pension puede ser de
hasta el cien por ciento del ultimo salario como activo. En el caso de la cesantia en edad
avanzada, bastan diez anos al servicio del Estado y cincuenta y cinco afios de edad, para
gozar de una pensién equivalente al cincuenta por ciento del ultimo salario como activo, en
la misma inteligencia de que mientras mas afos de servicios se acrediten mas alto sera el
porcentaje que se reciba como pensién, hasta llegar a setenta y cinco por ciento de aquel
salario. En todos los casos las pensiones otorgadas, ademas, deben incrementarse en el
mismo porcentaje en que se aumente el salario minimo.

Por lo tanto, la carga presupuestaria de una de esas pensiones que representa al
ultimo ente patronal de forma vitalicia y a veces heredable por orfandad o viudez, sin duda,
merma gravemente la capacidad en el gasto publico de este ultimo, pues el gasto operativo
y ordinario para su funcionamiento regular sigue siendo el mismo; por lo que el aumento en
el numero de pensiones que debe pagar conforme se incrementa la edad de los servidores
publicos y con ello su antigiiedad en el servicio, reduce la libertad en la administracién de
sus recursos; obligandoles a solicitar ampliaciones presupuestales al Congreso estatal o al
Poder Ejecutivo, pero que no les son otorgadas al no existir recursos adicionales de los
cuales echar mano.

No obstante que el sistema de pensiones para servidores publicos (SPSP) en
Morelos ha sido calificado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (en adelante

SCJN) como violatorio de los principios constitucionales de seguridad social y aquellos
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emanados de los tratados internacionales de los que México es parte; a la presente fecha
no existe reforma legal al respecto ni siquiera en ciernes de forma concreta; por lo contrario,
las legislaturas recientes han postergado deliberadamente el estudio de esta problematica,
eludiendo el costo politico que representa, pero formulando declaraciones en el sentido de
que se encuentran en estudio de la problematica y la propia reforma.

Por lo que, pasados 20 afios de su creacion, es posible afirmar que el SPSP en
Morelos representa una inmensa carga presupuestaria contingente, irreductible, creciente
y exponencial; incide y reduce la capacidad presupuestaria y de accion de los entes
publicos, ha propiciado corrupcion, un grave costo politico y su inconstitucionalidad
declarada por el Alto Tribunal del pais.

Para evidenciar la gravedad de lo expuesto, el trabajo parte de que -como dice
Soberodn- el objetivo de los sistemas de pensiones es garantizar que los trabajadores
dispongan de recursos financieros al momento de retirarse para mantener cierto nivel de
vida. El retiro puede ocurrir debido a invalidez, vejez o desempleo en edad avanzada.
Ademas, estos planes suelen brindar proteccion econdmica a los dependientes del
trabajador en caso de fallecimiento.

En México, hay multiples formas de sistemas de jubilacion, incluyendo opciones
publicas, privadas y relacionadas con el trabajo o individuales. Los sistemas de pensiones
publicos estan disponibles a través de organizaciones de seguridad social en los niveles
federal, estatal y municipal. Empero, la Constitucién Federal faculta expresamente a los
Poderes Legislativos de sus entidades federativas para legislar sobre las relaciones entre
los Estados y los Municipios con los trabajadores a su servicio, sujetandose a las bases
que al respecto establecen los apartados A y B de su articulo 123, que sélo consagra los
principios a los que debe atenderse en beneficio y proteccion de los trabajadores, como
cuestiones esenciales que deben ser respetadas, las cuales serviran de fundamento para
la creacion de las leyes reglamentarias respectivas.?

La doctrina advirtid que, desde 2012, existian mas de cuatro millones de
pensionados de mas de 105 sistemas de pensiones en el pais, siendo que la mayoria de
estos sistemas pensionarios no tenian fondos para su pago. Han sido diversos autores
quienes coinciden en que nadie desea pagar el costo social de revelar que ya no hay

recursos, ni el costo politico de proponer las agudas medidas correctivas.®

1 Cfr., Solis Soberon, Fernando, “Los sistemas de pensiones en México: la agenda pendiente”, Una agenda para las finanzas publicas de México, México, ITAM, 2018,
pp. 187-188, http:/ftp.itam.mx/pub/academico/inves/CEA/Capitulo5.pdf

2 Cfr., Tesis: 2a. CXLI/2003, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XVIII, noviembre de 2003, p. 268.

3 Cfr., Véasquez Colmenares Guzman, Pedro, Pensiones en México: La proxima crisis, México, Siglo XXI Editores, 2012, p. 3.
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En el pais no existe a la fecha una cuantificacién total y definitiva de los pasivos
pensionarios; pero, en las cifras oficiales, se sostiene por la doctrina que el compromiso de
pagar las pensiones publicas podria representar mas del 104% del producto interno bruto.
Aunque son escasas las evaluaciones actuariales de los sistemas pensionarios de estados
y municipios, los patrones de deterioro son muy similares y la opacidad solo esconde fuertes
amenazas.*

En el marco anterior, debe recordarse que los ingresos y presupuestos publicos
encuentran su justificacion en tanto sirven para promover, respetar, proteger y garantizar
los derechos humanos. Consecuentemente, los criterios de interpretacion de estos
institutos financieros deben orientarse también hacia este alto propédsito. De ahi que la
libertad de configuraciéon con que cuentan cada una de las legislaturas locales en el pais,
so pretexto del federalismo y el respeto a la soberania de cada estado y sus municipios, se
trata de un factor que incide directamente en la distribucion de los ingresos y presupuestos
publicos que a su vez sirven para promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos.®

Es por ello que el ejercicio de la libertad de configuracion legislativa de cada entidad
federativa ha producido en el marco juridico estatal, un escenario heterogéneo muy similar
al vivido previamente a la promulgacion del articulo 123 Constitucional y hasta la emision
de la primera Ley Federal del Trabajo en 1931.° Conflicto que orilla a dos posibles
alternativas: a) nulificar o restringir la capacidad de los congresos locales y establecer una
legislacion nacional; o b) determinar una serie de estandares, concretos, homologados y
especificos que, por virtud del principio de jerarquia normativa, no pudieran eludirse por los
congresos de los estados, de acuerdo con el sistema de competencia que la norma
fundamental establece en su articulo 124.7

De ahi la necesidad de abordar este problema a través de esta investigacion
académica, con la que se ha podido conocer y comprobar que el problema no es privativo
del estado de Morelos, sino que el resto de las entidades federativas viven problematicas
similares en la materia.

De tal suerte, dada la facultad de los congresos locales para expedir leyes que
otorgan a los servidores publicos de los estados y sus municipios, acceso a pensiones,

adicionales y distintas a las de los sistemas nacionales, el objetivo de este trabajo de

4 Cfr., Ibidem, pp. 13-17.

5 Idem.

6 Cfr., Gonzalez Cianci Pérez, José Anuar, “La seguridad social y las legislaturas locales en México”, Noticias CIELO, México, https://www.cielolaboral.com/wp-
content/uploads/2020/11/gonzalez_noticias_cielo_n10_2020.pdf

7 Cfr., Tesis: 3a./J. 10/91, Semanario Judicial de la Federacion, t. VII, marzo de 1991, p. 56.
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investigacion es proponer una reconfiguracion normativa que permita dar solucion a las
crisis presupuestarias derivadas, potenciales o actuales.®

Lo anterior, a partir de una revision (comparativa legal-funcional) de la visién
normativa internacional, especialmente la latinoamericana, frente a las legislaciones
locales, pero con acento en la de Morelos, que ademas ha sido analizada en las
controversias constitucionales 112/2016, 126/2016 y otras, sosteniéndose que el sistema
de pensiones morelense no responde a los principios del articulo 123 constitucional ni a los
instrumentos internacionales de seguridad social y derechos humanos. Resultando como
evidencia que la mala planeacion normativa y financiera en las legislaciones estatales, que
pone en riesgo el derecho humano a la seguridad social, ha sido paliada de forma aislada
con reformas locales. Investigaciéon académica que se desarrolla a través del método
inductivo, derecho comparado y otras técnicas de investigacion.

Este trabajo de investigacion encuentra asidero doctrinario, entre otras corrientes,
en el neoconstitucionalismo social y el constitucionalismo financiero® que, a partir del 2011,
reconocen que la Constitucion mexicana tiene un nuevo norte y para hacer realidad la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos es
indispensable contar con recursos publicos.™

El desarrollo de la investigacion se compone de cinco capitulos: en el primero, se
expone la crisis del sistema de pensiones y jubilaciones en Morelos reconocida por la SCJN,
como el caso particular de donde se parte, aplicando el método inductivo, en él se reflexiona
de lo particular a lo general sobre las causas originarias de la crisis, asi como su
insostenibilidad frente aspectos constitucionales relevantes sobre seguridad social; en el
segundo capitulo se atajan las exteriorizaciones de la globalizacién y su relacion con la
seguridad social y el derecho fundamental a la pension; en el capitulo tercero se hace uso
del derecho comparado para elaborar un analisis microcomparativo de los SPSP de cada
entidad federativa sobre categorias de analisis especificas, partiendo de las bases
constitucionales comunes que permiten su expedicion, asi como las conclusiones arrojadas
en similitudes y diferencias; el capitulo cuarto desarrolla diversos aspectos de los sistemas
de pensiones de América Latina y el Caribe (ALC) y, en especial, de Argentina, Brasil y
Colombia, a la luz del caso chileno que ha originado la reforma estructural en la region de

un modelo a otro, recogiendo las posturas y ejercicios de instancias supranacionales;

8 Cfr., Mendizabal Bermudez, Gabriela, “Perspectivas de seguridad social en un mundo global para acciones locales: glocalizacién”, Noticias CIELO, México,
https://mailchi.mp/cielolaboral/noticias-cielo-no-531692?e=4f9b9eef95.

9 Cfr., Ortega Maldonado, Juan Manuel, “La Constitucién Financiera Mexicana y los Derechos Humanos”, Derechos Humanos y presupuestos publicos, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018, pp. 49-59, https://archivos.juridicas.unam.mx/wwwi/bjv/libros/11/5315/4.pdf

10 Cfr., Gonzalez Cianci Pérez, José Anuar, ...op cit.
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finalmente, en el quinto capitulo, comprobando la hipétesis, se exponen las caracteristicas
de las aportaciones juridicas que pueden dar solucién al problema de investigacion,
primero, a través de una iniciativa de reforma a los articulos 115y 116 de la CPEUM, a fin
de limitar la libertad de configuracion legislativa estatal en la materia; y, luego, una iniciativa
de reforma a la legislacion morelense para incorporar elementos que respondan a los
principios establecidos en el articulo 123 de la CPEUM y a los instrumentos internacionales
de seguridad social.

Se concluye de forma general en esta investigacion que, entre otras adecuaciones
normativas a nivel estatal y en especial en Morelos, es necesaria una reforma constitucional
progresista y financiera que anule la capacidad del legislador local y establezca una
legislacion unica, o bien, que determine estandares homologados obligatorios para las
legislaturas locales, lo que garantizaria de forma general el derecho humano a la seguridad
social para esos servidores publicos.

Finalmente, de forma especifica, se concluye que el establecimiento de un sistema
de pensiones para servidores publicos en Morelos justo, sostenible, equitativo e igualitario,
necesariamente requiere de la reforma de la legislacion estatal vigente para que,
considerando principios fundamentales, elementos juridicos internacionales y factores
demograficos y econémicos-financieros, se dé paso a un proceso de construccion de un
nuevo sistema de pensiones a través del dialogo social extendido, con un disefio tedrico
valuado actuarialmente, una correcta implementacion, gestion y administracion del mismo,
asi como su evaluacion continua. Dicho sistema, administrado por un ente auténomo, debe
ofrecer un beneficio de monto variable a partir de cuando menos tres factores: edad, el
numero de cotizaciones y el historial de salario de cotizacion; beneficio calculado con un
salario regulador igual al promedio de los ultimos afios de cotizacién mas la inflacién, y sin
que pueda ser menor al 40% del salario como activo, para cumplir con los estandares

internacionales, cuando menos.
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CAPITULO |
LA CRISIS DEL SISTEMA DE PENSIONES PARA SERVIDORES PUBLICOS EN
MORELOS RECONOCIDA POR LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA
NACION: REFLEXIONES TEORICAS SOBRE SUS CAUSAS

SUMARIO: Objetivo; 1.1. Los origenes de la crisis; 1.1.1. El andlisis de los factores juridico,
financiero y politico; 1.1.2. Las dimensiones exponenciales de la crisis y sus problemas
especificos; 1.1.3. La postura de la SCJN sobre la inconstitucionalidad de la legislacion de
Morelos; 1.2. La crisis frente a la eficacia del derecho, la autonomia del Estado, el
constitucionalismo financiero y la teoria de juegos; 1.3. La crisis y aspectos constitucionales
relevantes sobre seguridad social; 1.3.1. El garantismo y el neoconstitucionalismo social; 1.3.2.
La CPEUM a partir de junio de 2011; 1.3.3. El envejecimiento poblacional y las prestaciones de
seguridad social; 1.3.3.1. Creacion de los sistemas de pensiones; 1.3.4. Los DDHH en materia
del trabajo; 1.3.4.1. El derecho humano a la pension y la justicia social; 1.4. Los ingresos publicos
y la seguridad social; 1.4.1 Los derechos de los contribuyentes frente al gasto publico de
seguridad social; 1.5. La prospectiva a mas de 20 afios del SPSP en Morelos; 1.6. Conclusiones
del capitulo.

Objetivo

Este capitulo expone la crisis del SPSP en Morelos reconocida por la SCJN, como
el caso particular de donde emana esta investigacion. Por lo que, aplicando el método
inductivo, en él se reflexiona de lo particular a lo general sobre las causas originarias de la
crisis, asi como su insostenibilidad frente aspectos constitucionales relevantes sobre

seguridad social.

1.1. Los origenes de la crisis

Lenoir sostiene que los “problemas sociales” son los objetos de estudio de la
investigacion socio-juridica. Lo que se designa como “problemas sociales” varia segun
épocas y regiones y puede desaparecer como tal en tanto los fendmenos a los que se
designa subsisten. Un mismo “problema social” puede atender a razones diferentes."

Debe partirse, entonces, de que la presente investigacion académica lleva por titulo
“El sistema de pensiones para servidores publicos en Morelos frente a los derechos
humanos y la globalizacion” y pretende dar respuesta, fundamentalmente, a dos
cuestionamientos, a saber: ;Cuales son los factores que determinan que actualmente

exista una crisis juridica y presupuestaria con relacion al SPSP en Morelos? Y ;Cudl es la

" Cfr., Lenoir, Remi, “El objeto sociolégico y el problema social”, Iniciacion a la practica sociolégica, Madrid, Siglo XXI, 1993. p. 61
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relacion entre los factores, directos o indirectos, que pueden determinar el éxito de la
prospectiva financiera a que esta llamado un nuevo modelo normativo que rija al SPSP en
Morelos?

Asi, como se ha dicho ya, interesa a este capitulo exponer la crisis del SPSP en
Morelos reconocida por la SCJN, como el caso particular de donde emana esta
investigacion y, para ello, debemos apuntar, en palabras de Carmelo Mesa-Lago, profesor
de la Universidad de Pittsburg, que un sistema de pensiones es parte sustancial de la
seguridad social y garantiza la sobrevivencia de una parte creciente de la poblacion que ya
no es econdmicamente activa.'?

Para el BID, los sistemas de pensiones son un elemento central del denominado
estado de bienestar,”® debido a que se tratan de contratos sociales que tienen como
objetivo proporcionar un consumo digno a los adultos mayores en los afios en que es mas
dificil generar un ingreso. Groser afirma que el estado de bienestar es una forma
institucionalizada de seguridad social que “garantiza un minimo de supervivencia para cada
persona, protege de los riesgos elementales de la sociedad industrial moderna y combate
el grado de desigualdad por medio de la redistribucion”.™

Un estudio global reciente del afio 2021 revel6 que Islandia, Holanda y Dinamarca
tienen los sistemas de pensiones mas destacados del mundo. Este estudio evalué cémo
los paises estan preparando a sus poblaciones para la jubilacion, y estos paises ocuparon
los tres primeros puestos en el indice Global de Pensiones de Melbourne Mercer,
obteniendo una calificacion “A” en términos de seguridad financiera proporcionada para la
jubilacién.™ Por su parte, México, con el lugar 37, obtuvo en el referido indice un valor
general del 49, con los siguientes valores de subindice: Adecuacion: 47.3; Sostenibilidad:
54.7; e Integridad: 43.8, respectivamente. Islandia lidera el indice global con el puntaje mas
alto de 84.2, seguida muy de cerca por Holanda con 83.5, mientras que Tailandia obtuvo el
puntaje mas bajo con 40.6. El indice se basa en un promedio ponderado de los subindices
de adecuacién, sostenibilidad e integridad. En términos de subindices, el sistema

previsional de Islandia encabeza el ranking en adecuacién (82.7) y sostenibilidad (84.6),

12 Cfr., Mesa-Lago, Carmelo, Evaluacién de cuatro décadas de privatizacién de pensiones en América Latina (1980-2020). Promesas y realidades, Fundacion Friedrich
Ebert, México, 2020, http://library.fes.de/pdf-files/bueros/mexiko/17283.pdf

'3 Para Patricio Crichigno es “...comun asociar la existencia del denominado Estado de Bienestar o Estado Benefactor (EB) con aquella etapa de intervencién estatal
en la economia mundial que surge a partir de la gran depresion de 1930 y se consolida luego de la Segunda Guerra Mundial, es decir la etapa Keynesiana [...] El EB
consiste en un conjunto de instituciones publicas supuestamente destinadas a elevar la calidad de vida de la fuerza de trabajo o de la poblacion en su conjunto y reducir
las diferencias sociales ocasionadas por el funcionamiento del mercado. Estas disposiciones operan en el terreno de la distribucion "secundaria” del ingreso mediante
transferencias monetarias directas (pensiones, prestaciones por desempleo o asignaciones familiares) o indirectas (subsidio a productos de consumo basico) suministro
de bienes (programas de complementacién alimentaria) y prestacion de servicios (educacion y salud) ...". Crichigno, Patricio, Surgimiento del Estado de Bienestar y
las Politicas Publicas en América Latina, CEPAL, repositorio, Chile, 2019, p. 3, https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/32709/1/D-16834.00_es.pdf

4 Groser, Manfred, “Los principios de solidaridad y subsidiariedad”, en Sanchez de la Barquera y Arroyo (ed.), Antologias para el estudio y la ensefianza de la ciencia
politica. Volumen I: Fundamentos, teoria e ideas politicas, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2016,
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/8/3710/14.pdf

15 Cfr., https://www.latam.mercer.com/our-thinking/global-pension-index.html



mientras que el sistema de Finlandia ocupa el primer lugar en integridad (93.1). Por otro
lado, los sistemas previsionales con los valores mas bajos en todos los subindices son los
de la India en adecuacion (33.5), Italia en sostenibilidad (21.3) y Filipinas en integridad
(35.0).%

Segun el “Estudio de la OCDE sobre los sistemas de pensiones: México”, publicado
en 2016 por la CONSAR,"" y que contiene un estudio que analiza a profundidad el sistema
mexicano de pensiones basandose en las mejores practicas de la OCDE en el disefio de
pensiones y presenta diversas propuestas para mejorarlo y garantizar su sostenibilidad a
largo plazo;' el sistema de contribucion definida (CD), de cuentas individuales, que se
implementé en 1997 para los trabajadores del sector privado y en 2007 para los
trabajadores del sector publico federal, se considera un "éxito" ya que ha mejorado la
capacidad de la economia mexicana para financiar las pensiones.'®

Sin embargo, dicho estudio si bien atiende parcialmente al sector publico, dejo de
lado y no analizé los SPSP que cada entidad de la republica puede y debe establecer por
mandato constitucional para los servidores publicos estatales y municipales, con
independencia de otros beneficios pensionarios, como sucede en Morelos.

Destacandose que resulta de explorado derecho que estos no se encuentran
estandarizados u homologados a nivel nacional; y, menos aun, comparten las
caracteristicas de un sistema de contribucién definida (CD) de cuentas individuales, en la
mayoria de los casos.

Lo anterior, dada la libertad de configuracién legislativa de que goza en la materia
cada entidad federativa, lo que produce parametros legislativos particulares para cada caso,
todo lo cual se expondra con mayor profundidad en los capitulos siguientes.

Dicho estudio de la CONSAR para efectos de esta investigacion resulta un gran
parangon para evidenciar la crisis normativa y financiera del SPS en Morelos, toda vez que
de forma general la normativa estatal no preveé si quiera el sistema de cuentas individuales
de contribucion que segun la OCDE ha sido un “éxito en México”.

Para ilustrar de mejor manera lo anterior e ir fijando las fronteras del problema de

investigacion objeto de este trabajo académico, debe sefalarse que en México para que

6 Cfr., Nota periodistica: Burgess, Matthew, “Estos son los mejores y peores sistemas de pensiones en el mundo”, El Financiero, México,
https://www.latam.mercer.com/newsroom/indice-global-de-pensiones-2021.html|

7 Estudio que, aunque data de 2016, es el Gltimo que tenemos especifico formulado por dicho organismo para México.

18 Cfr., CONSAR, Gobierno de México, “Estudio de la OCDE sobre los sistemas de pensiones: México”, 2016,
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/61968/sistema_de_pensiones_2016.pdf

% No pasa inadvertido que el presidente de México, el 22 de julio de 2020, anuncié el envio al Congreso de la Unién de una propuesta de reforma al sistema de
pensiones con la que se espera aumentar en un 40 por ciento la pensién de trabajadores, y reducir a 15 afios el limite para acceder a ese derecho. Asi, 82 por ciento
de la poblacién tendria acceso a una pensién garantizada. Empero, hasta el 25 de septiembre de 2020 fue enviada dicha iniciativa a la Camara de Diputados, misma
que sera objeto de breve andlisis mas adelante en el presente trabajo de investigacién. Cfr., Gobierno de México, Boletin de prensa “Presidente envia al Poder
Legislativo reforma al Sistema de Pensiones en Beneficio de Trabajadores”, México, 2020, https://presidente.gob.mx/presidente-envia-al-poder-legislativo-reforma-al-
sistema-de-pensiones-en-beneficio-de-trabajadores/



una persona pueda beneficiarse con el otorgamiento de una pensién pagada con el erario
a través de una institucion de seguridad social, se debe tener en cuenta su régimen laboral,
esto es, si se trata de un trabajador del sector privado, o bien, de un trabajador al servicio
del Estado. Lo que evidencia, de suyo, en opinion de Gabriela Mendizabal Bermudez, junto
otros especialistas consultados, que se esta frente a un quasi sistema de seguridad social
al solo protegerse a las personas trabajadoras y no al resto.

Como se vera con mayor detalle mas adelante, el articulo 123 de la Constitucion
Federal, en sus apartados A y B, reconoce el derecho a la seguridad social tanto de los
trabajadores del sector publico (a quienes les procurara beneficios el ISSSTE) como los del
sector privado (a través del IMSS).

Ahora bien, los servidores publicos de las entidades federativas y sus municipios
han quedado fuera de la regulacion directa del articulo 123 constitucional, empero, los
diversos articulos 115, fraccion VIII, segundo parrafo, y 116, fraccion VI, de la CPEUM,
otorgan “flexibilidad para que las normas locales respondan a las caracteristicas y
peculiaridades de los servidores publicos de cada uno de los estados y municipios”.?°

Lo que invita a cuestionarse ¢ sera acaso necesaria una reforma constitucional para
estandarizar en todo el pais dichos SPSP, a fin de evitar violaciones a los DDHH y las crisis
econdmicas que prevalecen en la administraciéon de aquellos?

La Segunda Sala de la SCJUN sefiala que “las entidades federativas tienen la
potestad constitucional de regular las relaciones laborales entre los distintos entes patrones
y sus trabajadores, segun sea el caso, de acuerdo con los apartados A o B del articulo 123
constitucional, inclusive de manera mixta, sin que deban sujetarse a alguno de ellos en
especial”.?!

Son multiples los SPSP que en los diversos estados de la republica se han
implementado hasta ahora, resultando de relevancia que son mas las experiencias de
fracaso que han llevado a la quiebra a dichos SPSP, debido a distintas razones, entre las
que destacan la mala planeacion financiera y juridica para su regulacion; y, como ejemplo
de ello, es posible citar a los estados de Morelos, Querétaro, Veracruz?® y Nuevo Leén.?

Consecuentemente, se ha intensificado a recientes fechas la expedicion de diversos

20 Dicha regulacion especial se profundiza en el Capitulo Il de esta investigacion.

2! Tesis: 2a./J. 130/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, t. I, noviembre de 2016, p. 1006.

2 Cfr., Padilla, JesUs, “ISSSTELEON: los otros complices del quebranto”, Reporte indigo, México, 2017, https://www.reporteindigo.com/reporte/responsables-
isssteleon-bailey-morales-exfuncionarios-anticorrupcion-justicia/

2 Cfr, Notas periodisticas: Quintero, Lauda, “Déficit de pensiones en Veracruz una carga financiera”, El Financiero, México, 2016,
https://www.eleconomista.com.mx/estados/Deficit-de-pensiones-en-Veracruz-una-carga-financiera-20160922-0047 .html;
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ordenamientos en la materia, teniendo lugar el mas reciente en el estado de Chiapas en
febrero de 2020.%*

En ese sentido, como se ahondara en capitulos venideros, se advirtié desde 2017,
de acuerdo con la publicacion “Pensiones y jubilaciones en México: situacion actual, retos
y perspectivas” emitido por el Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica en
coordinacion con la Camara de Diputados de la LXIII Legislatura del Congreso de la Unién,
que la calificadora HR Ratings consideraba que los sistemas estatales de pensiones
continuarian “siendo un reto importante dentro de la calidad crediticia de los estados
mexicanos”. En su informe de diciembre de 2015, la agencia calificadora sefal6 que tres
estados, Chihuahua, Nuevo Ledn y Chiapas, ya habian agotado sus sistemas de pensiones
y su situacion financiera era insostenible. Ademas, se pronosticé que otras cinco entidades
(Baja California Sur, Coahuila, Michoacan, Oaxaca y Yucatan) agotarian sus fondos para
pensiones a mas tardar en 2025. Por otro lado, los sistemas de pensiones de Campeche,
Nuevo Leon, San Luis Potosi y Sonora estaban financiados hasta el afio 2030. %

Con relacion a ello, siguiendo a Vasquez Colmenares, en 2012 existian mas de
cuatro millones de pensionados de mas de 105 sistemas de pensiones, siendo que la
mayoria de estos sistemas pensionarios no estaban fondeados, esto es, sin fondos para
“honrar ese compromiso”. En palabras de este autor: “Sin embargo, nadie desea pagar el
costo social de revelar que ya no hay recursos, ni el costo politico de proponer las dolorosas
medidas correctivas”.?®

Paul Wallace sostiene -de forma general para los sistemas de pensiones- que “...los
politicos quieren evitar la reforma de las pensiones porque saben que sera algo
profundamente impopular. Pero si siguen cruzados de brazos, seran los culpables de no
haber evitado una de las mas predecibles crisis econdémicas y sociales de la historia...”.?’

En México no existe una cuantificacion total y definitiva de los pasivos pensionarios
del pais; empero, con cifras oficiales, Vasquez Colmenares sostiene que el compromiso de
pagar las pensiones publicas podria representar mas del 104% del producto interno bruto.
Partiendo de que son escasas las evaluaciones actuariales de los sistemas pensionarios
de estados y municipios, advierte el autor que los patrones de deterioro son muy similares

y la opacidad solo esconde fuertes amenazas.?®

24 Cfr., Gonzélez Cianci Pérez, José Anuar, ...op cit.

2 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, “Pensiones y jubilaciones en México: Situacién actual, retos y perspectivas”, México, 2017,
pp. 60-65, http://www5.diputados.gob.mx/index.php/camara/Centros-de-Estudio/CESOP/Estudios-e-Investigaciones/Estudios/Pensiones-y-jubilaciones-en-Mexico-
Situacion-actual-retos-y-perspectivas-Estudio-Enero-2017

2 Cfr., Vasquez Colmenares Guzman, Pedro, Pensiones en México: La préxima crisis, ...op. cit., p. 3.

27 Cfr., Wallace, Paul, “Hacia (y en) la reforma”, The Economist, Londres, 2003, en convenio editorial con la revista Nexos, ediciéon de 250. aniversario, en “Pensiones,
las duras noticias del futuro”, trad. de Josefina Aldana, Revista Nexos, afio 25, vol. XXV, num. 310, octubre de 2003, p. 32. Citado en Ruiz Moreno, Angel Guillermo,
La Seguridad Social, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2150/24.pdf

% |bidem, pp. 13-17.



Gerardo Pisarello sefala que la imagen de los derechos sociales como “derechos
exclusivamente prestacionales y caros”’, se determinante justificar su proteccion
debilitada.?® En ese sentido, resulta mas comun hallarnos debatiendo sobre problemas en
donde la proteccion y garantia de los DDHH se ve limitada precisamente por no destinarse
los recursos publicos suficientes para ello, respecto de los cuales no es dificil advertir lo
lacerante de la accion u omision estatal; sin embargo, en la mayoria de los casos no
concebimos el escenario contrario, en donde puede también causarse una afectacion a
esos mismos derechos fundamentales, cuando se sobre protegen a través de esquemas
desequilibrados en donde se destina irresponsablemente mas gasto publico del necesario,
tal y como acontece en la especie con la crisis en estudio.

En este contexto, debe fijarse como punto de partida en el tiempo de la problematica
que interesa a esta investigacion que, en Morelos, a partir de septiembre de 2000, el
régimen de pensiones para la mayoria de los servidores publicos se vio reformado por el
cambio de gobierno. Ante el triunfo del Partido Accién Nacional, tanto a nivel federal como
local, -cambio nunca visto hasta entonces en la democracia mexicana- se vio desarrollar
por el Congreso de Morelos un periodo de “intenso trabajo legislativo” para boicotear el
éxito de la nueva administracion estatal, una vez conocido el resultado de la eleccién.

La LSC, publicada el 06 de septiembre de 2000, instaur6 a partir de entonces un
SPSP con apariencia de una gran conquista laboral que reivindicaria los derechos de la
burocracia estatal, debido a los beneficios uUnicos y excepcionales que mas adelante se
apuntan.

Sin embargo, a la postre, dicho SPSP originaria una crisis no solo juridica, sino
financiera y politica, que ha puesto en riesgo inminente el disfrute del derecho humano a la
pension de los servidores publicos en Morelos y la estabilidad financiera del gasto publico,

como se expone en este capitulo.

1.1.1. El analisis de los factores juridico, financiero y politico

En noviembre de 2015, el sustentante de este trabajo fue convocado por el
Gobernador Graco Luis Ramirez Garrido Abreu, en su entonces calidad de encargado de
despacho de la Consejeria Juridica del Poder Ejecutivo Estatal, a una reunion de trabajo a

celebrarse en la residencia oficial ubicada en la colonia Reforma, en Cuernavaca, Morelos.

2 Cfr., Pisarello, Gerardo, Los derechos sociales y sus garantias Elementos para una reconstruccion, Trotta, Espafia, 2007, pp. 59-60.
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El asunto a tratar, en presencia de otros secretarios de despacho, entre ellos, los
de Hacienda y del Trabajo, era la problematica que arrojaban los estudios actuariales
realizados por expertos y las dimensiones exageradas que estaba alcanzando el gasto
publico que representaba el pago de las pensiones a ex servidores publicos, no solo a la
nomina directa del Poder Ejecutivo sino también a la de las entidades paraestatales que
forman parte de él (aunque de forma amplia como lo ha dicho la SCJN).

La reflexion colectiva de los presentes tenia una muy clara conclusion: algo debia
hacerse con relacion a dicha problematica, pues el colapso si bien podria no tener lugar
durante el sexenio a cargo del otrora titular del Poder Ejecutivo, era evidente que las
proximas administraciones ineludiblemente tendrian que ocuparse del mismo. La
responsabilidad llamaba a intervenir oportunamente.

Después de que fueron expuestas en la mesa, diversas consideraciones con
relacién a cantidades erogadas al respecto, otros gastos indirectos que implican los
pensionados al Ejecutivo Estatal, los derechos adquiridos de los servidores activos y las
expectativas de derechos de otros, la conversién del ICTSGEM en un instituto de
pensiones, asi como el costo politico de una reforma en la materia; la instruccion clara del
Gobernador que encomendd a su Consejeria Juridica, competente para ello, fue la
elaboracion inmediata de una iniciativa de reforma a la LSC, en materia de seguridad social,
que diera solucién a tal circunstancia respetando los derechos de los empleados publicos.

La iniciativa de mérito que, dicho sea de paso, no solo fue elaborada en esos
términos por la dependencia entonces a cargo del sustentante, con los elementos con que
se contaban al alcance, sino también presentada por la Secretaria de Gobierno al seno del
Congreso del Estado de Morelos para su discusion, mejora y, eventual, aprobacién; como
era de esperarse, causo revuelo y, en especial, dos fendmenos relevantes en la vida publica
de Morelos, a saber:

Por una parte, un éxodo exacerbado de trabajadores, quienes al ver “en peligro” su
derecho adquirido a disfrutar de una pension, no obstante que la cuota pensionaria a que
pudieran tener derecho seria de las “mas bajas” al tener apenas el minimo de antigiedad
en el empleo para ello, decidieron iniciar de inmediato su tramite ante el Congreso del
Estado para la obtencion de la pension respectiva y de lograrlo, se separaron de su cargo.

Por otra parte, los sindicatos de los distintos poderes del Estado y de sus
Ayuntamientos decidieron obcecarse, sin razon, en una rigida posicion que partia sobre la
falsa premisa de que la iniciativa de reforma afectaba derechos adquiridos y las

expectativas de derechos de los trabajadores en activo, es decir, de sus agremiados. Por



lo que iniciaron diversas acciones y movilizaciones, inclusive de manera conjunta,
culminando con un plantén inamovible que impediria las labores ordinarias del Congreso
del Estado por varias semanas.*

La posicion de los sindicatos municipales fue apoyada de manera indirecta por los
propios Ayuntamientos, quienes al no cumplir con su obligacién legal de proporcionar a sus
trabajadores los beneficios de seguridad social a través del IMSS o del ISSSTE, habrian
enfrentado el problema de pretender su registro retroactivo y el inminente pago de capitales
constitutivos, aunque sobre el particular se reflexiona mas adelante.

Como era de esperarse, el costo politico inclind la balanza, por lo que el Congreso
del Estado de Morelos sin mediar un verdadero ejercicio de democracia deliberativa ni
mucho menos un didlogo social extendido, a través de la comision legislativa
correspondiente, estim6 procedente desechar la iniciativa del Ejecutivo ante el ruego del
gremio sindical al que, si bien escuchd, no fue capaz de informarle sobre los riesgos de no
alterar el vigente SPSP y las afectaciones que sobre el propio gremio podrian acarrearse
en el futuro.

Una medida legislativa que, aunque merecedora entonces de los aplausos de la
clase trabajadora sindicalizada, se trat6 de una irresponsabilidad de gigantescas
proporciones; debido a que, si bien es verdad que el proyecto presentado por el Ejecutivo
Estatal para reformar la LSC, al ser respetuoso del sistema de pesos y contrapesos que
implica el principio constitucional de separacion de poderes, podria haber tenido claras y
diversas areas de oportunidad toda vez que en su elaboracién no se contd con la totalidad
de la informacion relativa a los otros dos poderes del Estado y los Ayuntamientos; es el
caso que la Legislatura local tuvo la oportunidad de tomar esa iniciativa como un piso sobre
el cual edificar un nuevo modelo normativo que dejara de poner en riesgo el derecho
humano a la pensién de los servidores publicos en Morelos, allegandose de todos los
elementos indispensables y abriendo la discusion a la sociedad entera, incluso consultando
a expertos juristas y doctrinarios. Esto es, abrir el denominado “dialogo social’
recomendado y exigido por los especialistas y los organismos internacionales ante una
reforma pensionaria.

El problema entonces habria arribado al seno del Congreso Estatal y con él, la
imperiosa necesidad de atenderlo, en otras palabras, las cartas estaban sobre la mesa 'y al

desnudo la profundidad de la crisis que el SPSP de Morelos vive. Sin embargo, como hasta

30 Cfr, Nota periodistica: Miranda, Justino, “Protestan en Morelos contra reforma de pensiones”, ElI Universal, México, 2015,
https://www.eluniversal.com.mx/articulo/estados/2015/12/9/protestan-en-morelos-contra-reforma-de-pensiones
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ahora, el mismo se ocultd nuevamente bajo el peso del costo politico y pasé a guardar el
suefo de los justos.

Pero dicho suefio no duré mucho tiempo pues, como era también de esperarse, el
factor econdmico hizo valer su importancia e iniciado el segundo semestre de 2016, el
problema nuevamente resurgié desde lo mas hondo del olvido legislativo para posicionarse
en el altisimo lugar que ocupa el tamiz jurisdiccional de la SCJN, quien evidenciaria
nuevamente la crisis prevaleciente en el SPSP de Morelos, como se expondra en apartados
siguientes de este capitulo.

En cuanto al aspecto politico-social, Carmelo Mesa-Lago sostiene que las reformas
estructurales que condujeron a la implementacion de los nuevos sistemas de pensiones en
ALC, en su mayoria no fueron precedidas por un dialogo social. Se impusieron dos de estas
reformas mediante regimenes autoritarios, sin la participacion de ese dialogo, mientras que
otras dos se llevaron a cabo bajo un régimen democratico, pero con una considerable
manipulacion y practicamente sin didlogo. Las reformas restantes fueron implementadas
bajo regimenes democraticos, la mayoria de ellas después de prolongados y fuertes
debates, con alguna manipulacion y con un dialogo social de diferentes grados.®'

Aqui debemos ser enfaticos en que no debe temerse a la discusion social, debido a
que de acuerdo con el principio quod omnes tangit, lo que a todos atafie debe ser decidido

por todos.

1.1.2.Las dimensiones exponenciales de la crisis y sus problemas especificos

A efecto de dimensionar la crisis del SPSP en Morelos, se procede a destacar y
abordar en este apartado, distintos problemas especificos que aquella ha generado, tales
como la carga presupuestaria que representa, la falta de un sistema de financiamiento del
SPSP, la sencillez de los requisitos para la obtencion de las pensiones y la corrupcion
subyacente en el tramite de estas, entre otros.

Inicialmente, debe traerse a cuenta que, al paso del tiempo y a casi 20 afios de su
creacion, el SPSP en Morelos ha venido a representar una inmensa carga presupuestaria,
no solo con el caracter de irreductible sino creciente y exponencial, que ha incidido
necesariamente en la capacidad financiera de los entes patronales.

Lo anterior es posible advertirlo de la simple lectura del “Decreto Numero Mil Ciento

Cinco.- Por el que se aprueba el Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de

31 Cfr., Mesa-Lago, Carmelo, Evaluacién, op. cit., p. 112.



Morelos para el ejercicio fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021”,% publicado en
el POF, numero 5899, Quinta Seccion, de 31 de diciembre de 2020, en el que se destinan
mas de 899 millones de pesos para el pago de pensiones y jubilaciones (anexo 29);
mientras que en el “Decreto Numero Ciento Doce.- Por el que se aprueba el Presupuesto
de Egresos del Gobierno del Estado de Morelos, para el ejercicio fiscal del 1° de enero al
31 de diciembre del afio dos mil diez.”, publicado en el citado 6rgano de difusion oficial,
numero 4762, el 23 de diciembre de 2009 (once afos atras), para el fondo de pensiones se
destinaron solamente 6 millones de pesos.®® Esto es, el presupuesto incrementé 149 veces
para ese rubro.

No obstante, cabe sefalar que tanto el Decreto de mérito como dicha partida
presupuestal no son claros en precisar si con ella se cubre solamente el pago de las
pensiones de la Administracién Publica Estatal, centralizada y descentralizada, es decir, del
Poder Ejecutivo en sentido amplio; o bien, si se consideran o no a los restantes poderes del
Estado, a los organismos constitucionales autonomos, entre otros entes gubernamentales.

Maxime cuando es evidente que, cuando menos, los Municipios del Estado no son
beneficiados con dicha partida presupuestal para hacer frente a las pensiones que se
imponen a si mismos, dadas las resoluciones emitidas por la SCJN, y sobre las cuales se
aborda con mayor detenimiento en lo sucesivo.

No es ajeno a los sistemas de pensiones, y menos en México, el gran costo fiscal
que implican aquellos en si mismos; muestra de ello es la reflexion realizada por Berenice
Ramirez, sefialando que en el IMSS se calculd que el costo de la transicion seria de 0.4%
del PIB en los primeros afios y en los afios subsecuentes se incrementaria hasta llegar a
un maximo de 0.8% de PIB. Tan solo en 2017 el costo fiscal por la transicion del sistema
publico del IMSS al sistema de cuentas individuales representd 1.52% del PIB y se espera
que alcance 3% en 2035. La autora ataja y sefala que el gobierno federal gasta cada vez
mas recursos en el pago de pensiones sin que la cobertura previsional aumente de manera
proporcional. En los ultimos 17 afios el gasto en pensiones como porcentaje del PIB se ha
triplicado pasando de 1.03% en el afo 2000 a 3.22% en 2017. La Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico indica que el costo fiscal ha rebasado las estimaciones originales, el

Presupuesto de Egresos de la Federacion ha registrado una tasa media de crecimiento

32 En 2022 no habia sido aprobado el presupuesto para dicho ejercicio fiscal, habiendo operado la reconduccién presupuestaria.

33 Respecto de las leyes, reglamentos, decretos y acuerdos de interés general, no se necesita probar su existencia en autos, pues basta que estén publicados en el
Diario Oficial, para que la autoridad judicial esté obligada a tomarlos en cuenta, en virtud de su naturaleza y obligatoriedad, y porque la insercién de tales documentos
en el érgano oficial de difusion tiene por objeto dar publicidad al acto de que se trate, y tal publicidad determina precisamente que los tribunales, a quienes se les
encomienda la aplicacion del derecho, por la notoriedad de ese acontecimiento, no puedan argiir desconocerlo. Cfr., Tesis: 2a./J. 65/2000, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. Xll, agosto de 2000, p. 260.
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anual de 3.8 %, mientras que el pago para pensiones y jubilaciones ha crecido a una tasa
media anual de 13% en el periodo 2013-2017. %

Para explicar lo anterior debe decirse que, desde 2017, tanto la primera como la
segunda sala de la SCJN se han pronunciado sobre el aspecto financiero del SPSP en
Morelos que emana de la mencionada LSC. El tribunal supremo del pais ha afirmado que
los trabajadores del Estado (o sus beneficiarios) tienen derecho a recibir una pensién por
jubilacion, cesantia en edad avanzada, invalidez o muerte, la cual sera otorgada por los
Poderes o entidades empleadoras en colaboracion con las instituciones designadas para
tal fin o con las que hayan celebrado un acuerdo. Para garantizar este derecho, los Poderes
o entidades empleadoras tienen la responsabilidad de realizar las contribuciones
estipuladas por las leyes aplicables a la institucién correspondiente.

Ademas de las pensiones mencionadas, los trabajadores del Estado de Morelos
tienen derecho a una pension adicional (por jubilacién, cesantia en edad avanzada,
invalidez o muerte) que se otorga mediante un decreto emitido por el Congreso del Estado,
una vez que se cumplen los requisitos establecidos por dicha LSC para tal efecto. Sin
embargo, como se expondra también mas adelante en esta investigacion, la SCJN advierte
que, con relacién a este segundo tipo de pensiones a cargo del Estado, la ley no preve
coémo deberan financiarse ni como se distribuiran las cargas financieras en los casos en
que el trabajador del Estado que solicita la pensién haya prestado sus servicios para
distintos Poderes o entes publicos.

Lo que desenmascara, en la expedicion de la LSC, la falta del analisis prospectivo
financiero a que esta llamada cualquier norma y mas, aquellas de la naturaleza de las que
nos ocupa que regulan prestaciones de seguridad social.*®

De ahi que resulta indudable que existe una problematica que lleva inmersa no sélo
la preocupacion del Estado (por llamar asi al conjunto de entes patronales que prevé la
legislacién aplicable) para hacer frente a la carga presupuestaria que el pago de pensiones
a servidores publicos les representa, con relacion a las obligaciones que la reciente

normativa en materia de disciplina financiera ha venido estableciendo.

3 Cfr., Ramirez, Berenice, “La necesaria construccion de un sistema publico de pensiones para la sociedad mexicana”, El Trimestre Econémico, vol. LXXXVI (4), nim.
344, octubre-diciembre de 2019, pp. 967-1001, http://www.scielo.org.mx/pdf/ete/v86n344/2448-718X-ete-86-344-967.pdf

35 Al respecto, puede traerse a colacién y de manera orientadora (toda vez que no se encontraba vigente al momento de la expedicién de la LSC) lo previsto por el
articulo 16 de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, que establece que el Ejecutivo de la Entidad Federativa, por conducto de
la secretaria de finanzas o su equivalente, realizara una estimacion del impacto presupuestario de las iniciativas de ley o decretos que se presenten a la consideracion
de la Legislatura local. Asimismo, realizara estimaciones sobre el impacto presupuestario de las disposiciones administrativas que emita el Ejecutivo que impliquen
costos para su implementacion. De acuerdo con dicha disposiciéon normativa, todo proyecto de ley o decreto que sea sometido a votacion del Pleno de la Legislatura
local debera incluir en su dictamen correspondiente una estimacion sobre el impacto presupuestario del proyecto. La aprobacion y ejecucion de nuevas obligaciones
financieras derivadas de la legislacion local, se realizard en el marco del principio de balance presupuestario sostenible, por lo cual, se sujetaran a la capacidad
financiera de la Entidad Federativa.
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Sino también subyace la inseguridad o incertidumbre juridicas que enfrentan los
servidores publicos pensionados para conocer si seguiran gozando del pago de la pensién
a que tienen derecho o este se detendra en algun punto del tiempo ante la carencia de
recursos econémicos; asi como la incertidumbre juridica de los servidores publicos en
activo que aspiran a contar con una pension, ya sea por ser titulares de derechos adquiridos
0 meras expectativas de derecho, con base en la teoria de los componentes de la norma
y dado que el derecho a la jubilacion es la consecuencia juridica de una serie de supuestos
o actos parciales.*®

En ese sentido, resulta meridianamente claro que la crisis del SPSP en Morelos no
puede dejar de lado tampoco, el aspecto politico para encontrar solucion, que debe
sumarse a los aspectos juridico y econdmico necesariamente. Asi el modelo normativo que
rige al sistema de pensiones para servidores publicos, aunque pudiera ser pulido en su
disefio, para que este pueda materializar un nuevo paradigma, su reforma dependera
necesariamente de aspectos ajenos al mismo, como es el costo politico que enfrentarian
los legisladores que decidieran aprobarlo y con ello “afectaran” los derechos de los
trabajadores, posibles votantes a su favor.

Ejemplo de lo anterior es lo que ya se apunto y tuvo verificativo en 2015, cuando
conforme a los distintos medios de comunicacion se difundié que la propuesta de reforma
al sistema pensionario, enviada al Congreso del Estado por el entonces Gobernador; los
diputados integrantes de la Comision del Trabajo, Prevision y Seguridad Social, tras un
supuesto “analisis minucioso”, emitieron un dictamen en sentido negativo de la iniciativa, lo
que inclusive se publico en un comunicado de prensa, ante el acuartelamiento que vivian
los legisladores dada la toma de las instalaciones del Congreso por distintos sindicatos.®’

Aqui debe acotarse que si bien el problema de investigacion no puede resolverse
solo con proyectos legislativos, sino también con trabajo politico-social y otros factores;
debe subrayarse que este trabajo de investigacion es de alcances estrictamente juridicos,
debido a que la aportacion de solucién que puede venir desde el derecho resulta piedra
angular y de la mayor envergadura, pues solo a partir de un constructo normativo
constitucionalmente valido, con la debida prospectiva financiera y garante verdadero de los
DDHH, podrian luego, alcanzarse esos consensos politicos necesarios y propios del

proceso de creacion normativa en cualquier parte del mundo.

36 Cfr., Tesis: P./J. 42/98, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. VIII, agosto de 1998, p. 10.
37 Cfr., Nota periodistica: Redaccion, “Desechan en Morelos cambio en pensiones”, El Reforma, México, 2015,
https://www.reforma.com/aplicacioneslibre/articulo/default.aspx?id=716536&md5=0a11da04c9d32517a510aa252430c1c2&ta=0dfdbac11765226904c16cb9ad1b2efe
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Sin embargo, se enfatiza en que la propuesta de reforma de 2015 a que se ha hecho
referencia, sin lugar a duda, no era ni remotamente una aportacion acabada o perfecta, sino
que solo se trataba de un piso minimo sobre el que se debia edificar, esto es, un impulso a
la labor del legislador para hacer juridicamente positiva una verdadera solucion a la crisis
del SPSP en Morelos, desde entonces.

El doctor Ortega Maldonado, conductor de esta tesis de doctorado, comparte la
conviccién de que se requiere un trabajo politico intenso para convencer a sindicatos y
grupos de poder sobre la necesidad de una reforma de pensiones, pero indiscutiblemente
el jurista y los restantes agentes juridicos todavia tienen mucho que decir al respecto, por
tres razones principalmente: primero, porque la SCJN ha insistido para que el estado de
Morelos reforme y regule de mejor manera sus sistema de pensiones pero sin decir como;
segundo, porque la globalizacion, dicen algunos autores como se expondra lineas adelante,
a partir de la pandemia producida por la COVID-19, empieza su declive; y tercero, el
problema no solo es juridico y politico, sino basicamente financiero.

En mérito de lo cual, el objeto de investigaciéon que interesa a esta indagatoria
requiere inicialmente de aportaciones juridicas novedosas, serias y viables que, en justicia,
den respuesta a una problematica no privativa del estado de Morelos, sino de todas las
naciones en el mundo, como lo es la proteccion social de la vejez y de otros integrantes de
grupos vulnerables de la seguridad social.

Otros problemas especificos que arroja la crisis que nos ocupa, podemos
identificarlos al considerar que no es un secreto que, en Morelos, una pension puede ser
obtenida por un servidor publico con cierta “facilidad”, dados los sencillos requisitos exigidos
por la norma para tal fin.®

Empero, ademas, le puede representar el beneficio de que, ya como pensionado,
continue recibiendo una cuota equivalente de hasta el 100 % de su ultimo salario ordinario
como activo (tasa de reemplazo), la que ademas se aumentara anualmente en la misma
medida que lo haga el salario minimo (aumento anual que cabe sefalar no necesariamente
tenia lugar en su salario, siendo trabajador en activo); ello con independencia de un

aguinaldo anual equivalente a 90 dias de salario y mantenerlo dado de alta ante el IMSS o

% Sefiala el articulo 58 de la LSC que la pension por jubilacién se otorgara a los trabajadores que hayan prestado sus servicios en cualquiera de los tres Poderes del
Estado y/o de los Municipios, de conformidad con las siguientes disposiciones: |.- La pensién por jubilacién solicitada por los trabajadores, se determinara de acuerdo
con los porcentajes de la tabla siguiente: a) Con 30 afios de servicio 100%; b) Con 29 afios de servicio 95%; c) Con 28 afios de servicio 90%; d) Con 27 afios de
servicio 85%; e) Con 26 afios de servicio 80%; f) Con 25 afios de servicio 75%; g) Con 24 afios de servicio 70%; h) Con 23 afios de servicio 65%; i) Con 22 afios de
servicio 60%; j) Con 21 afios de servicio 55%; y k) Con 20 afios de servicio 50%. Para los efectos de disfrutar esta prestacion, la antigliedad puede ser interrumpida o
in-interrumpida. Para recibir esta pension no se requiere edad determinada. .- Las trabajadoras tendran derecho a su jubilacion de conformidad con el siguiente orden:
a) Con 28 afios de servicio 100%; b) Con 27 afios de servicio 95%, c) Con 26 afios de servicio 90%; d) Con 25 afios de servicio 85%; e) Con 24 afios de servicio 80%;
f) Con 23 arios de servicio 75%; g) Con 22 afios de servicio 70%, h) Con 21 afios de servicio 65%; i) Con 20 afios de servicio 60%; j) Con 19 afios de servicio 55%; y
k) Con 18 afios de servicio 50%. Para efecto de disfrutar esta prestacion, la antigliedad se entiende como el tiempo laborado en forma efectiva, ininterrumpidamente o
en partes. Para recibir esta prestacion no se requiere edad determinada. El monto de la pensiéon mensual a que se refiere este articulo, en ninguin caso podra ser
inferior al equivalente de 40 veces el salario minimo general vigente en la entidad.
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el ISSSTE si es que aun no logra obtener de estos ultimos la calidad de pensionista también,
pues existe un doble derecho a una pension regulada como se vera adelante y seguir
gozando de los beneficios de la seguridad social.

Se debe poner de relieve aqui que, como caracteristica muy propia del sistema de
pensiones para servidores publicos en Morelos, la antigliedad de estos ultimos, para
efectos de obtener una pensioén, se computa interrumpida o ininterrumpidamente (como se
explicara en capitulos venideros), o que les permite servir a distintos entes patrones
durante su vida laboral, por diversos periodos, cortos o largos, continuos o discontinuos, los
que se van acumulando como parte de su antigliedad.

Pero llegado el momento, es el ultimo de los entes gubernamentales que recibio los
trabajos del servidor publico, el que quedara obligado a pagar la pension de aquél en lo
sucesivo. Circunstancia que obviamente causa afectacion directa al ultimo ente patronal
quien ve limitada su capacidad financiera en el futuro con motivo del pago de esa pension,
aunque el servidor publico de que se trate le haya prestado servicios por un periodo muy
corto.

Lo que de suyo convierte la obtencion de una de esas pensiones en una prestacion
hasta cierto punto Unica o excepcional, si se realiza aprioristicamente una comparacion con
el resto de los SPSP imperantes no sélo en México sino en el mundo, que teéricamente
deben garantizar al pensionado, como estandar internacional, el equivalente al 40% de su
sueldo como activo, de acuerdo con lo establecido por la OIT.

Asi, es publico también, que la referida facilidad de acceso a una pension y lo jugoso
del beneficio, se han convertido en catalizadores para la aparicién de corrupcion en el
tramite y obtencion de las pensiones para servidores publicos, a través del fraude a la Ley
y en agravio del erario. Ello debido a que son cada vez mas los servidores publicos que han
venido optando por allegarse de requisitos documentales apdcrifos® para pretender realizar
el tramite y obtener una pension a su favor, no obstante que no cuenten con el derecho
para gozar de la misma.*

El 24 de noviembre de 2021, un periédico estatal destacé la declaracion de Ariadna
Barrera, entonces presidenta de la Comision del Trabajo del Congreso del estado. En su

declaracién, confirmé que Huitzilac es el municipio con mayor cantidad de documentos

39 De acuerdo con el articulo 57 de la LSC, para disfrutar de las pensiones, los peticionarios deberan presentar su solicitud acompafiada de los documentos siguientes:
A). - Para el caso de jubilacién, cesantia por edad avanzada o invalidez: I. Copia certificada del acta de nacimiento expedida por el Oficial del Registro Civil
correspondiente; Il. Hoja de servicios expedida por el servidor publico competente del Gobierno o del Municipio que corresponda; . Carta de certificacion del salario
expedida por la dependencia o entidad publica a la que se encuentre adscrito el trabajador; y IV.- Dictamen de la Instituciéon de Seguridad Social correspondiente, en
el cual se decrete la invalidez definitiva.

40 Cfr., Nota periodistica: CALVO, Maciel, “Imputan a exfuncionaria por ‘pension dorada™, La Unién de Morelos, México, 2019,
https://www.launion.com.mx/morelos/politica/noticias/149321-imputan-a-exfuncionaria-por-pension-dorada.html
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falsos detectados para tramites de jubilacion. La diputada Barrera explicé que, después de
contratar a tres investigadores para verificar la autenticidad de los documentos de pension,
se encontraron al menos 10 documentos falsos en Huitzilac. Ademas, 15 personas
desistieron de su solicitud de pension debido a la investigacion en curso.*!

Tensa situacion la descrita, que ha desatado una “lucha” entre los entes patrones y
los servidores publicos que quieren acceder a una pensién, convirtiéndolos en adversarios,
pues estos ultimos no solamente enfrentan la negativa de la autoridad competente a
concederles su pension por el alto costo presupuestario que representa;*? sino, ademas,
porque se presume a priori que no se cuenta con los requisitos para ello, dada la corrupcién
imperante. Lo que lleva al pensionista en potencia a “litigar su pensién”, teniendo que
derrotar una presuncion en contra para acceder y disfrutar de un derecho humano.

Debido a lo anterior, sin contar las aludidas mas de 180 controversias
constitucionales interpuestas por el Poder Judicial ante la SCJN de las que se habla
enseguida, se ha incrementado dramaticamente la cantidad de juicios de amparo
promovidos por los servidores publicos que reclaman la negativa u omisién de otorgarles la
pensién a que tienen derecho, o bien, juicios de amparo promovidos por los entes patrones
que se niegan a pagar las pensiones que se les imponen como cargas presupuestarias por
el Congreso del Estado.*®

A ello, no puede dejar de sumarse la serie de juicios de amparo que se han
interpuesto para declarar la inconstitucionalidad de diversas porciones del conjunto
normativo que regula al SPSP en Morelos y, en consecuencia, de los propios Decretos de
pension obtenidos.**

Es importante destacar que, debido a los juicios de amparo relacionados con este
asunto, se tuvo que hacer una aclaracion y, desde febrero de 2020, la jurisprudencia
reconoce que un decreto emitido por el Congreso de Morelos a favor de una persona que
cumple con los requisitos legales para recibir una pension por jubilacion, vejez, cesantia en
edad avanzada o viudez, es considerado un acto administrativo, aunque formalmente sea

un acto legislativo. Esto se debe a que no cuenta con las caracteristicas de generalidad,

4 Cfr, Nota periodistica: Maya, Dulce, “Huitzilac de donde mas surgen documentos apdcrifos: Barrera”, Lo de hoy Morelos,
https://morelos.lodehoy.com.mx/estado/2021/11/24/1275/huitzilac-de-donde-mas-surgen-documentos-apocrifos-barrera

42 Cfr., Congreso del Estado de Morelos, Boletin de Prensa, “Impulsa Congreso de Morelos crear el Sistema Estatal de Pensiones”, México, 2019,
https://www.facebook.com/permalink.php?id=453877081786622&story_fbid=616860095488319

43 Informacién que se concentrara y presentara cuando menos respecto del afio 2019, de acuerdo con el indice del Periédico Oficial “Tierra y Libertad”, consultable en
linea, Cfr., http://periodico.morelos.gob.mx/pdf/indices/indice_2018.pdf

4 Como sucedio con el articulo 66 de la LSC, declarado inconstitucional al topar el pago de las pensiones a 600 salarios minimos, a aquellos servidores publicos que
iniciaron su relacion de trabajo con anterioridad a la reforma que sufrié dicho articulo en su primer parrafo, mediante Decreto No. 218, publicado en el POF, No. 5058
Alcance, el 16 de enero de 2013.
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impersonalidad y abstraccidén que se aplican a las leyes o reglamentos, ya que su aplicaciéon
es limitada al sujeto al que esta destinado.*

Han sido tantos los juicios de amparo que, en sesion de 10 de diciembre de 2020,
el Segundo Tribunal Colegiado en Materia de Trabajo del Decimoctavo Circuito, dictd
ejecutoria de esta misma fecha, en el amparo en revision 38/2020, cuya version publica
puede ser consultada via internet, * resolucion que con otras han zanjado precedente, pero
en la que -en opinion del sustentante de este trabajo de investigacién- se arriba a una
equivocada conclusion, debido a que emerge del texto de dicha sentencia la clara intencién
de aligerar la gran carga de trabajo de la que han sido objeto los tribunales de amparo con
relacién a este tipo de asuntos sobre el otorgamiento o no de pensiones para servidores
publicos en Morelos.

La ejecutoria de amparo sefiala que legalmente se ha impuesto al Congreso del
Estado, por conducto de la Comision de Trabajo, Prevision y Seguridad Social, la obligaciéon
consistente basicamente en determinar si procede otorgar o negar al trabajador la pension
que solicita, y constituye una manifestacion del propio Estado que ejerce a través de la
referida legislatura, entonces, el dictamen por el que se niega una pension por jubilacién no
constituye un ejercicio de poder publico basado en una relacién de supra a subordinacién
que afecte de manera unilateral la esfera juridica del inconforme, sino de una decision
adoptada por el poder publico derivada precisamente de la relacion que subsistié entre el
recurrente y el Gobierno del Estado de Morelos, con motivo del desempeno de las labores
que aquél prestd durante cierto tiempo para éste.

En ese sentido, el justiciable se encuentra en posibilidad de alegar lo que es
conveniente ante el Tribunal Estatal de Conciliacion y Arbitraje, quien es la autoridad
competente para resolver las controversias entre las autoridades estatales y sus
trabajadores, de acuerdo con lo estipulado en los numerales 1y 114 de la LSC.

Conforme lo anterior, toda vez que en ese asunto, el acto reclamado, se trataba,
incluso de un dictamen emitido el 09 de octubre de 2018, por la comision de Trabajo,
Prevision y Seguridad Social del Congreso del Estado de Morelos, en el que se nego al
quejoso el otorgamiento de la pensidn por jubilacion; era evidente que, en el caso, el juicio
de amparo era improcedente, ya que -dice el Tribunal Colegiado- lo estimado por el
Congreso del Estado a través de la comision es revisable mediante juicio contradictorio ante

el Tribunal Estatal de Conciliacion y Arbitraje que se promueva en su contra, pues el citado

45 Cfr., Tesis: PC.XVIILP.A. J/I7 A (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, febrero de 2020, t. II, p. 1866.

4 Cfr., Versioén publica de la sentencia dictada en el amparo en revisién 38/2020 del Segundo Tribunal Colegiado en Materia de Trabajo del Decimoctavo Circuito
correspondiente a la sesion de diez de diciembre de dos mil veinte,
http://sise.cjf.gob.mx/SVP/word1.aspx?arch=1574/15740000270806060004004.pdf_1&sec=Jos%C3%A9_Arturo_Mart%C3%ADnez_Espinoza&svp=1
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tribunal es la autoridad competente para dilucidar cualquier inconformidad que surja con
motivo de lo determinado en el referido dictamen, en virtud de que el juicio laboral es el
medio ordinario para resolver cualquier inconformidad que surja, como podria ser alguna
de las expresamente contempladas en los articulos 54 a 58 de la Ley del Servicio Civil del
Estado.

De ahi que deba establecerse que, cuando los trabajadores al servicio del Estado
de Morelos promueven juicio de amparo contra actos del Congreso del Estado, por
conducto de la Comision de Trabajo, Prevision y Seguridad Social, en los que se concede
o niega el disfrute de la jubilacién derivada precisamente de la relacion de trabajo que
subsistid, como acontece en la especie, el referido juicio resultara improcedente, porque
esas acciones o conductas no constituyen actos de autoridad, en términos del articulo 5°
de la Ley de Amparo, susceptibles de impugnarse mediante el juicio de amparo, por lo que
corresponde conocer de la demanda relativa al érgano especializado.

Por otro lado, desde la visién del doctor Juan Manuel Ortega Maldonado y con la
que se coincide plenamente, el problema expuesto también deriva del hecho de que la
legislacion morelense, al igual que otras en el pais, permite que una persona relativamente
joven pueda pensionarse antes de los 50 afios, lo que no sucede en ningun lugar del mundo,
pues representa una carga financiera enorme. Las personas menores de esa edad lejos
estan de ser adultos mayores. No puede el Estado otorgar pensiones a gente que aun es
productiva econdmicamente; debido a que eso quebranta la idea de una pension y la
jubilacion en si misma que, por antonomasia, son destinadas a la proteccion de la vejez.

En un modelo presentado en 2017 por Miranda Mufioz y Figueras Zanabria, se
establecié que la tasa de reemplazo promedio de las pensiones estatales a nivel nacional,
para hombres y mujeres, es del 86%. Esto significa que cuando un trabajador se jubila, su
pension sera en promedio un 14% menor que su ultimo salario. Las mujeres tienen una tasa
de reemplazo ligeramente menor en promedio (86.3%) que la de los hombres (86.5%).*’

Ante el panorama expuesto hasta aqui, se observa y hace preciso formular con
urgencia y acuciosidad el presente anadlisis sobre el andamiaje normativo que rige el SPSP
en Morelos, utilizando un marco tedrico garantista y neoconstitucionalista, que pueda
evidenciar las fronteras de la realidad que impera en el aludido sistema de pensiones vy el
futuro que le espera, ante los retos y los problemas que el fendmeno globalizante implica

para México y el mundo; asi como, en su caso, proponer una alteracion a su configuracion

47 Cfr., Miranda Mufioz, Martha, y Figueras Zanabria, Victor Manuel, “Una mirada a los pasivos contingentes de las pensiones de vejez para los trabajadores del sector
publico en las entidades federativas en México”, Gestion y Politica Publica, Volumen Tematico 2017, pp. 125-155.
http://www_.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1405-10792017000300125#aff1
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actual a fin de evitar el colapso. Crisis cuya punta, como si se tratara de un iceberg, apenas

comenzamos a avizorar en algunas entidades federativas y municipios.

1.1.3.La postura de la SCJUN sobre la inconstitucionalidad de la legislacién de
Morelos

Para esta investigacion se convierten en una trascendental fuente de analisis las
determinaciones tomadas al respecto por la SCJN que se enuncian a continuacion y otras
de los tribunales federales en distintos juicios de amparo de relevancia, quienes, de acuerdo
con la reforma de junio de 2011, deben ceiir el ejercicio de su jurisdiccion a un paradigma
garantista de los DDHH.*®

En las controversias constitucionales 55/2005, 89/2008, 90/2008, 91/2008 y
92/2008, resueltas por el Tribunal Pleno de la SCJN en diversas fechas,* se declaro la
invalidez de los articulos 24, fraccion XV, y 57, ultimo parrafo, de la LSC. En ellas se declar6
que ciertos aspectos relacionados con la determinacion de las pensiones de los
trabajadores de un Ayuntamiento por parte del Congreso de Morelos eran
inconstitucionales, ya que se consideraba que violaban el principio de libertad hacendaria
municipal al permitir una intromision indebida en el manejo del destino de la hacienda
municipal. Se argumentd que era responsabilidad exclusiva del Congreso de Morelos
determinar la procedencia y montos de dichas pensiones.

Si bien en esas controversias constitucionales los actos fueron en contra de diversos
Ayuntamientos del estado de Morelos, en todas las controversias se declaré la invalidez del
articulo 57, ultimo parrafo, de la LSC,% pues se estimo6 la existencia de un detrimento a la
autonomia y autosuficiencia econdmica de los Ayuntamientos. Lo anterior dio lugar a la
emision de diversos instrumentos normativos tanto a nivel estatal como municipal, como se
explicara en esta investigacion, que dieron libertad a los Ayuntamientos para que otorgaran,
mediante acuerdos de Cabildo, las pensiones a sus exservidores y se “auto impusieran” la

carga presupuestal respectiva.®

48 Ana Laura Magaloni Kerpel dice que el estudio de la eficacia del derecho, segun los juristas pragmatico-instrumentales, implica analizar la interrelacion de las normas
con la realidad que pretende regular, y un “laboratorio ideal” para llevar a cabo dicho andlisis es el estudio de la actividad jurisdiccional. Toda decision judicial implica
una eleccion entre principios juridicos en conflicto. Es mas, segun los juristas pragmaticos, la sola existencia de un conflicto juridico en donde se discuten cuestiones
de derecho (no sélo de hecho) indica que el material normativo es incierto, indeterminado y contradictorio con relacién al supuesto de hecho que la disputa plantea.
Cfr., Magaloni Kerpel, Ana Laura, “;Cémo estudiar el derecho desde una perspectiva dinamica?”, Reforma Judicial. Revista Mexicana de Justicia, nimeros 23-24,
enero-diciembre de 2014, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2014, hitps:/revistas.juridicas.unam.mx/index.php/reforma-
judicial/article/view/8853/10904

49 Sentencias publicadas en el DOF en 18, 20 y 21 de enero del 2011 y 11 de octubre del 2013.

50 El articulo 57 de la LSC sefiala que el Congreso del Estado debera expedir el Decreto correspondiente a partir de la fecha en que se tenga por recibida la
documentacién necesaria para su tramitacion, en un término de treinta dias durante el periodo ordinario de sesiones. En caso de que la legislatura se encuentre en
receso, debera contabilizarse dicho término a partir de que inicie el periodo ordinario de sesiones inmediato.

51 Cfr., ACUERDO por medio del cual se emiten las bases generales para la expedicion de pensiones de los servidores publicos de los Municipios del estado de
Morelos, publicado en el POF, nimero 5261, el 12 de febrero de 2015, http://marcojuridico.morelos.gob.mx/archivos/acuerdos_estatales/pdf/ABASESPENSIONES.pdf

18



Siguiendo esa linea argumentativa, los dias 29 de septiembre y 03 de noviembre de
2016, la entonces Presidenta del Tribunal Superior de Justicia y del Consejo de la
Judicatura del Estado de Morelos, en representacion del Poder Judicial, promovi6 las
primeras dos controversias constitucionales de ahora mas de 180, en contra del Congreso,
del titular del Poder Ejecutivo y del Secretario de Gobierno, de quienes demando en esos
primeros juicios, la invalidez de diversos actos y normas generales,* con motivo de la
aprobacién, expedicion, promulgacién y publicacién del Decreto numero 787 publicado en
el POF, el 17 de agosto de 2016, por el que el Poder Legislativo de Morelos determind
otorgar una pension por cesantia en edad avanzada a una persona con cargo al
presupuesto del Poder Judicial de la entidad, asi como del diverso Decreto niumero 941
publicado en el POF, numero 5435, de 14 de septiembre de 2016, a través del cual el Poder
Legislativo determiné otorgar pensién por cesantia en edad avanzada a otra persona, con
cargo al presupuesto destinado al Poder Judicial, respectivamente.

Por la trascendencia de sus efectos y el contenido de la sentencia dictada en la
segunda de dichas controversias, se procede a analizar esta ultima en primer lugar. Dicho
medio de control constitucional se tramit6é bajo el numero de expediente 126/2016, bajo la
ponencia del ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas, quien integra la segunda sala
de la SCJN.

Ahora bien, como se recoge en la sentencia que a la postre se dict6 el 17 de enero
de 2017, en dicha controversia y cuyo engrose es posible consultarlo publicamente en el
portal oficial de internet de la SCJN,*® el otrora Secretario de Gobierno y el sustentante de
este trabajo de investigacion, en su entonces calidad de Encargado de Despacho de la
Consejeria Juridica del Poder Ejecutivo, formularon contestacién a la demanda.

En ella, se sostuvieron esencialmente los mismos argumentos en relacion con la
validez del decreto y normas impugnadas, pero sobre todo insistiendo que se trataban de
actos consentidos previamente por el Poder Judicial, quien no habia combatido otros
antiguos decretos de pensiones emitidos con fundamento en las mismas disposiciones de
la LSC y de otros ordenamientos que ahora tildaba de inconstitucionales, pero

contradictoriamente se encontraba cubriendo dichos decretos pensionarios.

521, Se reclama la invalidez por si y por vicios propios del decreto niimero novecientos cuarenta y uno publicado en el periédico oficial Tierra y Libertad nimero 5435
de fecha 14 de septiembre de 2016, a través del cual el Poder Legislativo de Morelos determina otorgar pension por cesantia en edad avanzada al [...], con cargo al
presupuesto destinado al Poder Judicial del Estado de Morelos y de su misma hacienda publica. Consecuentemente de lo anterior, y por virtud de la aplicacién de las
normas que permiten a la legislatura local emitir el citado decreto, demando ademas la invalidez de los articulos 24, fraccién XV, 56, 57, ultimo parrafo, 59 y 66 del (sic)
Ley del Servicio Civil del Estado de Morelos, mismos que fueron reformados mediante decreto nimero 218 publicado en el Periédico Oficial ‘Tierra y Libertad’ nimero
5056 de fecha 17 de enero del 2013, y por extension de sus efectos al modificar el sistema normativo que rige el sistema de pensiones, y al ser parte del mismo sistema
normativo, se demanda también la invalidez de los articulos siguientes: a) Los articulos 1, 8, 43 fraccion XIV, 45 fraccion XV, en su parrafo primero e inciso c); 54
fraccion VII; 55, 56, 57 al 68 de la Ley del Servicio Civil del Estado de Morelos. b) El articulo 56 fraccion | de la Ley Organica para el Congreso del Estado de Morelos,
publicada en el periddico oficial Tierra y Libertad niumero 4529 de fecha 9 de mayo del afio 2007. c) El articulo 109 del Reglamento para el Congreso del Estado de
Morelos, publicado en el periddico oficial Tierra y Libertad nimero 4546 de fecha 12 de junio del afio 2007".

5 Véase la version publica de la sentencia dictada en la controversia constitucional 126/2016 por la Segunda Sala de la SCJN,
https://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=206855
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Considerando parcialmente fundados los argumentos de la defensa por cuanto a la
oportunidad que habia perdido el Poder Judicial Estatal para impugnar las normas
generales tildadas de inconstitucionales, mediante sentencia dictada el 09 de agosto de
2017, de acuerdo con los puntos resolutivos segundo y tercero de dicho fallo, se sobreseyé
el juicio respecto de los articulos 1, 8, 24, fraccion XV, 43 fraccion XV, 45 fraccion XV,
parrafo primero, inciso c), 54, fraccion VII, 55, 56, 57, 58, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67
y 68 de la LSC, 56 de la Ley Organica para el Congreso del Estado de Morelos y 109 del
Reglamento para el Congreso del Estado de Morelos; toda vez que algunas de ellas no
fueron aplicadas directa o indirectamente en el decreto sefalado como primer acto de
aplicacion, y las restantes ya habian sido aplicadas en perjuicio del Poder Judicial actor,
resultando ademas extemporanea su impugnacion también con motivo de su publicacion.

Empero, por otra parte, si se declaré la invalidez parcial del Decreto pensionario
941, para los efectos precisados en la parte final del considerando ultimo de esa sentencia,
esto es, se declarod la invalidez Unicamente de la parte del articulo 2° en donde se indica
que la pensién “...sera cubierta por el Poder Judicial del Estado de Morelos...”.

Asi también, se precisa en la sentencia que el efecto de la invalidez parcial
decretada no debia causar afectacion alguna a los derechos que ya se habian otorgado al
trabajador pensionado y que no fueron materia de la invalidez decretada en la controversia,
por lo que el Congreso del Estado, en ejercicio de sus facultades, deberia: 1. Modificar el
decreto impugnado unicamente en la parte materia de la invalidez, y 2. A fin de no lesionar
la independencia del Poder Judicial actor y en respeto del principio de autonomia en la
gestion presupuestal de los Poderes, deberia establecer de manera puntual: a) Si sera el
propio Congreso quien se haria cargo del pago de la pension respectiva con cargo al
presupuesto general del Estado, o b) En caso de considerar que deberia ser algun otro
Poder o entidad quien deba realizar los pagos correspondientes a la pension, deberia
otorgar efectivamente los recursos necesarios para que dicho ente pueda satisfacer la
obligacion en cuestion.

Con independencia de lo anterior, la resolucién tantas veces invocada también
textualmente sentencio:

Finalmente, resulta claro que el sistema de pensiones y jubilaciones del Estado de Morelos no

responde a los principios establecidos en el articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos y a los instrumentos internacionales suscritos y ratificados por México en materia
de Seguridad Social.

5 idem.
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Tal afirmacién se explica en el cuerpo de la propia sentencia, en la que cabe senalar
la segunda sala de la SCJN, dedica un apartado especial para explicar la mecanica bajo la
cual funciona el SPSP en Morelos, a fin de estar en posibilidad de determinar si asistia la
razon al Poder Judicial actor.

En ese sentido, advirtiendo que sin que ello implicase el estudio de
constitucionalidad o convencionalidad de las normas que se citan en la sentencia, se
practico un analisis cuyo objetivo fue esclarecer tres puntos principales: ; Como se financia
el SPSP en el estado de Morelos? ; Cémo se distribuye la carga financiera para el pago de
las pensiones en esta entidad federativa? Y si ¢Ese sistema de pagos (reflejado en los
decretos de pension como el que se impugnd) respeta la division de poderes, la autonomia
de gestion y la congruencia presupuestal?

Asi, la sentencia que nos ocupa sefiala que, desde 1984, ante la preocupacion que
existia por parte del Gobierno del Estado de Morelos de otorgar a sus servidores la
seguridad social y los apoyos econdmicos indispensables para poder brindarles un mayor
bienestar, se cre6 el ICTSGEM.*® Con posterioridad a ello, la segunda sala resolutora
expuso las porciones normativas que regulan la naturaleza juridica como organismo publico
descentralizado de ese Instituto, su patrimonio y como se integra, los fines legales del
mismo, su objeto y principales atribuciones, las prestaciones sociales que otorga a sus
afiliados, quienes tienen esta ultima calidad, el hecho de que el nacimiento de las
prestaciones es concomitantemente con el pago de las cuotas y las aportaciones, asi como
el caracter obligatorio de estas ultimas.

De todo lo anterior advirtio la segunda sala de la SCJN que si bien el mencionado
ICTSGEM recibe diversas aportaciones y pago de cuotas por parte de los Poderes del
Estado y de los trabajadores de esos Poderes,*® tales cuotas y aportaciones no se aplican
al pago de pensiones, sino de los demas servicios y prestaciones sociales que otorga, en

tanto que dicho Instituto, actualmente, no tiene la obligacion expresa de pagar las pensiones

% En el Decreto de creacion de la Ley del ICTSGEM, el legislador considerd: “Que ha sido preocupacién del Gobierno del Estado de Morelos, el otorgar a sus servidores
la seguridad social y los apoyos econémicos indispensables para poder brindarles un mayor bienestar. Dentro de los propésitos del servidor publico y de este Gobierno,
el Ejecutivo ha instrumentado la creacién de un Instituto que cumpla con los requerimientos econémicos de los servidores publicos al servicio del Estado. En la
composicién de este Instituto participan los trabajadores de los tres poderes por conducto de sus representantes sindicales o los que designen éstos, asi como un
representante del Ejecutivo del Estado, de la Secretaria de Finanzas, un representante de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, un representante de la
Secretaria de la Contraloria General de Gobierno y un representante de la Oficialia Mayor, obedeciendo esta composicién a que directamente seran los beneficiarios
los que conozcan y participen en las autorizaciones de los créditos que se otorguen. De esta manera, que mejor que los servidores publicos puedan estar conscientes
de las cuotas o aportaciones que deben hacer para formar y robustecer el patrimonio de esta Institucién que se propone crear. --- Que esta Iniciativa contempla las
tres formas de crédito, el quirografario al cual tiene derecho el servidor publico que haya hecho aportaciones al Instituto por un periodo minimo de seis meses, el
importe del préstamo que se le conceda estara en relacion directa con sus afios de servicio y el monto de sus percepciones, este préstamo lo cubrira el deudor con
abonos iguales quincenales en un plazo no mayor de dieciocho meses y sélo se le concedera al trabajador un nuevo préstamo de esta clase cuando se encuentre
liquidado el anterior sin embargo, podra renovarse o ampliarse en su monto o plazo si han transcurrido a partir de la fecha en que fue concedido, seis quincenas. ---
Que el préstamo especial se otorgara en aquellos casos que por las propias circunstancias del servidor publico ameriten un minucioso analisis por los Miembros del
Consejo Directivo para que éste pueda otorgar el Crédito. Que el préstamo hipotecario se otorgara por acuerdo del Consejo Directivo a los servidores publicos con mas
de tres afios de cotizacion al Instituto y el cual se cubrird en un plazo que no exceda de quince afios. Que por lo anteriormente expuesto, esta H. Cuadragésima
Segunda Legislatura Constitucional del Estado Libre y Soberano de Morelos, ha tenido a bien expedir la siguiente: [...]".

5% Esto se corrobora con la lectura del presupuesto de ingresos y egresos de 2017 del citado Instituto, asi como de la némina de trabajadores del Poder Judicial del
Estado.
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de los trabajadores al servicio del Estado de Morelos o de administrar los recursos
derivados de las aportaciones para esos conceptos.

Por otra parte, sefala la sentencia en analisis que, el 06 de septiembre de 2000, se
publicé en el POF la LSC, que abrogd la ley del mismo nombre que habia sido promulgada
el 26 de diciembre de 1950. En las consideraciones legislativas que sustentaron esa

normativa, el legislador sostuvo en su parte conducente:

REFLEXION CONSTITUCIONAL

Los actores politicos reconocemos que la Declaracion de los derechos individuales del hombre,
heredados en nuestras luchas del siglo XIX por la libertad, y la declaracién de los derechos sociales
del trabajo y del campesino, integran los derechos humanos reconocidos y garantizados por el pueblo
en su Constitucion, derechos intocables por los gobiernos, no sélo por su origen, sino porque los
poderes ejecutivo, legislativo y judicial nos debemos y somos obra del mismo pueblo, quien nos
encomendo velar por la efectividad de esos derechos.---Reconociendo el origen de nuestro sistema de
gobierno, es corresponsabilidad de esta Soberania asegurar una existencia decorosa y libre del
ciudadano, que le ponga al abrigo de la necesidad y le permita disfrutar honesta y razonablemente los
beneficios de la economia, de la civilizacion y de la cultura.--- La distincién entre trabajadores y servidor
publico quedd en el pasado, por lo que la actuacion del Estado debe subordinarse a los principios y
normas fundamentales del derecho proclamados en la Constitucion. Estamos convencidos de que los
sistemas y procedimientos deben elevar el trabajo al valor supremo de la vida social. --- En este orden
de ideas, el ordenamiento que se somete a su consideracién no busca alcanzar un valor universal, y
se limita a responder a los problemas sociales, econémicos y de trabajo propios del mismo, en el que
se atiende la evolucion histérica, los factores reales de poder, el de los servidores publicos y la cultura.-
-- Con este animo, en el Estado de Morelos, perseguimos con la presente tres objetivos: El primero,
incorporar en el texto que nos ocupa los principios que rigen el Derecho del Trabajo tratandose de
empleados publicos; el segundo, adecuar a las condiciones vigentes la Ley que rige al Estado desde
el afo de 1950; y tercero, garantizar a los sujetos de la Ley, sus derechos y obligaciones.--- Cabe
sefialar que en esta Ley se recogen las propuestas resultantes de la consulta a las organizaciones de
trabajadores al servicio del Estado, asi como a empleados publicos y profesionales en la materia. ---
Por lo anterior, presentamos ante Ustedes la iniciativa de Ley de Servicio Civil compuesta en la
siguiente forma: --- ELEMENTOS DE LA REFORMA--- Se estructura con once Titulos y 124 articulos,
a saber: [...] En el Titulo Quinto que es la parte toral de la Ley que se presenta, se trasladan por
supuesto los derechos y obligaciones de los trabajadores y del Gobierno del Estado y Municipios que
se contenian en la Ley que por virtud de ésta se abroga, pero se amplian tales derechos y obligaciones
con el propdsito de adecuar a las circunstancias que prevalecen en la actualidad, con lo cual otorgamos
certeza juridica a los sujetos sefialados. [...] En el Titulo Sexto, se plasman las prestaciones sociales
a favor de los trabajadores tales como las siguientes: IMSS, ISSSTE e ICTSGEM, centros de desarrollo
infantil, casa, departamentos y terrenos a precios accesibles, despensa familiar mensual préstamos y
servicios médicos, capacitacion permanente, doce meses de salario minimo general del trabajador
fallecido para gastos funerales, entre otro; ademas de estimulos y recompensas a trabajadores
distinguidos consistentes en nota de mérito, gratificacion en efectivo o en especie, premio a la
perseverancia y lealtad al servicio, impresion de tesis de titulacion y becas econdmicas, y se reconoce

como beneficiario de las pensiones que otorga la presente Ley al conyuge supérstite o concubino [.. .].57

En este contexto, la segunda sala de la SCJN analizé particularmente las
disposiciones de los titulos quinto y sexto de la ley, denominados “DE LOS DERECHOS Y
DE LAS OBLIGACIONES’” y “DEL REGIMEN DE SEGURIDAD SOCIAL”, sosteniendo

expresamente en la sentencia objeto de estudio que:

57 Sentencia dictada en la controversia constitucional 126/2016, op. cit.
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Por una parte, los trabajadores del Estado (o sus beneficiarios) tienen el derecho a disfrutar de una
pension por jubilacién, cesantia en edad avanzada, invalidez o muerte, que sera otorgada por los
Poderes patrones a través de las instituciones que para el caso determinen o con quien hayan
celebrado convenio. --- Y a efecto de cumplir con ese derecho, los Poderes patrones tienen la
obligacion de enterar a la institucion respectiva las aportaciones que fijen las leyes aplicables.--- Con
independencia de las pensiones anteriores, los trabajadores del Estado de Morelos tienen también
derecho a gozar de otra pension (por jubilacion, cesantia en edad avanzada, invalidez o muerte) que
se otorga mediante decreto que expide el Congreso del Estado, una vez satisfechos los requisitos que
establece la propia Ley del Servicio Civil para tal efecto. --- Sin embargo, en relaciéon con este segundo
tipo de pensiones a cargo del Estado, la ley no prevé cdmo deberan financiarse ni cémo se distribuiran
las cargas financieras en los casos en que el trabajador del Estado que solicita la pensién haya
prestado sus servicios para distintos Poderes. --- En atencion a lo anterior, y tal como se advierte de
los informes presentados por el Poder Judicial de Morelos y por el Instituto Mexicano del Seguro Social
en las diversas controversias constitucionales 142/2017 y 199/2017,% asi como del portal de
transparencia del Tribunal Superior de Justicia de ese Estado, desde el afio de 1997 el citado Poder
se encuentra inscrito como patrén ante dicho Instituto bajo el Régimen Obligatorio del Seguro Social;
ha enterado las aportaciones respectivas y ha inscrito a sus trabajadores, quienes cubren sus cuotas
y reciben las prestaciones que otorga la Ley del Seguro Social en relacion con los seguros de riesgos
de trabajo; enfermedades y maternidad; invalidez y vida; retiro, cesantia en edad avanzada y vejez,
guarderias y demas prestaciones sociales. ---Y por su parte, el Congreso del Estado ha otorgado
mediante decreto diversas pensiones en favor de los trabajadores del referido Poder actor, con cargo
al presupuesto del propio Poder, como sucedio en el caso que ahora nos ocupa...*

Encuentra relevancia para esta investigacién que, en un elemental ejercicio de
congruencia de criterio, practicamente el texto de la sentencia analizada se replico en cada
uno de los casos promovidos por el Poder Judicial Estatal y que han tocado resolver a esa
sala (mas de 66); siendo el caso que en todas y cada una de dichas sentencias, fue
reiterado que resulta claro que el SPSP de Morelos no responde a los principios
establecidos en el articulo 123 de la CPEUM vy a los instrumentos internacionales suscritos
y ratificados por México en materia de seguridad social.

Debe sefialarse aqui que, hasta noviembre de 2018, se habrian notificado al Poder
Ejecutivo Estatal mas de 131 demandas de controversias constitucionales en contra de los
actos referidos, de las cuales, 65 se encontraban radicadas en la primera sala de la SCJN,
mientras que las restantes 66 en la segunda sala. Asi también, habrian sido resueltas 125
de esas controversias constitucionales.®

En ese orden, es necesario apuntar que, por su parte, la primera sala de la SCJN,
a diferencia de la segunda, si bien resolvio invalidar la totalidad de los decretos de pensién
impugnados,®' es el caso que solo exhorté tanto al Congreso local como al Poder Judicial

actor, para que en el marco de sus respectivas competencias y a la brevedad, realizaran

58 Ello se invoca como hecho notorio en términos de la Tesis P./J. 43/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXIX, abril de 2009, p.
1102.

59 Sentencia dictada en la controversia constitucional 126/2016, op. cit.

% Datos que estuve en posibilidad de conocer a partir de la entrevista realizada con la entonces titular de la otrora Direccién General de Asuntos Constitucionales y
Amparo de la Consejeria Juridica, asi como con motivo de los trabajos de la Comision Interna de Enlace encargada del proceso de preparacion para la transferencia
de informacion, al cambio de la Administraciéon Publica Estatal, creada por virtud del “Acuerdo por el que se Establecen Lineamientos para el Proceso de Entrega-
Recepcion del Poder Ejecutivo Estatal por Cuanto a la Administracion Publica 2012 — 2018” publicado en el POF, nimero 5581, el 22 de febrero de 2018,
http://marcojuridico.morelos.gob.mx/archivos/acuerdos_estatales/pdf/ALINEAENTREGA2018.pdf

61 En virtud de que los decretos impugnados lesionan la independencia del Poder Judicial actor en el grado mas grave de violacién que es la subordinacién y, en
consecuencia, su autonomia en la gestiéon de sus recursos, al haberse otorgado pagos por jubilacién, afectando para tales efectos recursos de otro poder y sin que se
haya otorgado ningun tipo de participacion al Poder Judicial actor.
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las acciones tendentes a determinar el pago de la pensién correspondiente por cesantia en
edad avanzada solicitada por uno de sus ex servidores publicos.

Asimismo, se exhorté al Congreso del Estado de Morelos a revisar su sistema legal
de pago de pensiones a efecto de que estableciera uno que no resulte transgresor de la
autonomia de otros poderes o de otros 6rdenes normativos. Todo lo cual se recoge del
engrose de la sentencia consultable en el portal oficial de internet de la SCJN, en la diversa
controversia constitucional 112/2016, que dicho sea de paso fue en realidad la primera
resolucion dictada con relacion a dichos asuntos, el 21 de junio de 2017.2

Para esquematizar resumidamente las posiciones tomadas por cada una de las

salas de la SCJN, se ofrece el siguiente cuadro:

Declaracion de invalidez total de

Se dejan a salvo los derechos de la persona beneficiaria de la pension
para reclamar el pago de la pension ante la autoridad y en la via que
corresponda.

Se exhorta tanto al Congreso local como al Poder Judicial actor, para
que en el marco de sus respectivas competencias y a la brevedad,

debera realizar el pago en forma
mensual, con cargo a la partida
presupuestal destinada para
pensiones, cumpliendo con lo
que disponen los articulos 55,
56 y 59 de la Ley del Servicio
Civil del Estado”.

Primera®® | 2 realicen las acciones tendentes a determinar el pago de las pensiones
os Decretos de pension ;
correspondientes.
Asimismo, se exhorta al Congreso del Estado de Morelos a revisar su
sistema legal de pago de pensiones a efecto de que establezca uno que
no resulte transgresor de la autonomia de otros poderes o de otros
6rdenes normativos.
El efecto de las declaraciones de invalidez parciales decretadas no
Declaracion de invalidez parcial | pueden causar afectaciéon alguna a los derechos que ya se habian
de los Decretos de pension, otorgado a los trabajadores pensionados.
Unicamente en la parte del El Congreso del Estado de Morelos, en ejercicio de sus facultades,
articulo 2° en donde se indica debera:
que la pension “...sera cubierta | Modificar el decreto impugnado Unicamente en la parte materia de la
por el Poder Judicial del Estado | invalidez, y
Segunda de Morelos. Dependencia que A fin de no lesionar la independencia del Poder Judicial actor y en

respeto del principio de autonomia en la gestién presupuestal de los
Poderes, debera establecer de manera puntual:

Si sera el propio Congreso quien se hara cargo del pago de la pension
respectiva con cargo al presupuesto general del Estado, o

En caso de considerar que debe ser algin otro Poder o entidad quien
deba realizar los pagos correspondientes a la pension, debera otorgar
efectivamente los recursos necesarios para que dicho ente pueda
satisfacer la obligacién en cuestion.

Tabla 1. Elaboracion propia.

Ahora bien, para completar el panorama enarbolado hasta ahora, debe senalarse
que es un hecho probado que, en la actualidad, adun permanece sin solucion definitiva o

completa, la pugna suscitada entre los tres poderes del Gobierno Estatal con relacion al

62 véase la version publica de la sentencia ejecutoriada dictada por la primera sala de la SCJN en la controversia constitucional 112/2016,
https://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=205343

63 Sin embargo, debe decirse también que, en sesion de 21 de noviembre de 2018, al resolver las controversias 245/2017 y 293/2017, la primera sala modifico el criterio
que habia venido tomando en sus resoluciones, pues en dichos asuntos Unicamente se declar6 la invalidez parcial de los decretos controvertidos y no asi la invalidez
total como lo habia hecho.
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pago de las pensiones de los servidores publicos del Poder Judicial, y que los ha llevado a
litigar dicho conflicto ante el maximo tribunal del pais.®

Dicho lo cual, es incuestionable que ha sido la propia SCJN quien ha reconocido la
existencia de una crisis juridica y presupuestaria en el SPSP de Morelos y no solamente en
una sola ocasion, sino minimamente en mas de 130 casos, lo que de suyo invita a la
reflexion sobre el problema en cuestidn, pero sobre todo, a tratar de resolver por qué es
qgue habiendo tantos precedentes al respecto, las autoridades locales no han puesto manos
a la obra para mitigar las consecuencias de dicha crisis y reparar el problema que le da
origen, una vez transcurridos 5 afios desde el dictado del primer fallo en junio de 2017, y
considerando la gravedad del problema de sostenibilidad que en breve podria estallar,
como si se tratase de una bomba de tiempo.

O bien, reflexionar por otra parte, por qué pudiéndolo haber hecho, la SCJN no
ordend llevar a cabo la reforma a la LSC y otorgd un plazo para ello, como un ejercicio de
un constitucionalismo progresista (del que nos habla Mark Tushnet y mas adelante se
ahonda brevemente en lineas venideras)®® que el maximo tribunal si ha optado realizar en
otros casos de relevancia nacional tales como el amparo concedido sobre el trabajo
doméstico, o bien, en el caso Ayotzinapa.

En ese sentido, este trabajo de investigacion, apoyado por el método inductivo, inicia
con el reconocimiento del caso particular apuntado (crisis del SPSP en Morelos) para luego
pretender darle solucién a través de un constructo normativo de caracter general, como se

expondra a lo largo del mismo.

1.2. La crisis frente a la eficacia del derecho, la autonomia del Estado, el

constitucionalismo financiero y la teoria de juegos

Esta indagatoria académica encuentra soporte en teorias o doctrinas como el
garantismo y el neoconstitucionalismo -mismas que se abordaran de forma particular y por
separado en este capitulo también-, el iuspositivismo, el estado constitucional de derecho,
la teoria del estado social, la sociologia juridica, el intervencionismo de estado, asi como la

autonomia del Estado de Theda Skocpol, entre las mas relevantes.

64 Conforme al “Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de veinticinco de febrero de dos mil diecinueve, relacionado con el
cumplimiento de las ejecutorias derivadas de las controversias constitucionales falladas por las salas de este Alto Tribunal, relativas al pago de pensiones de servidores
publicos adscritos al Tribunal Superior de Justicia del Estado de Morelos”, publicado en el DOF el 04 de marzo de 2019. Cfr., Nota periodistica: Estrada Miriam,
“Emplaza SCJN al Poder Legislativo de Morelos. Tres dias habiles para que autorice partida presupuestal para pensiones del Poder Judicial”, El Sol de Cuautla, México,
2019, https://www.elsoldecuautla.com.mx/local/emplaza-scjn-al-poder-legislativo-de-morelos-4397743.html

65 Cfr., Gargarella, Roberto, y Niembro Ortega, Roberto, “Constitucionalismo Progresista: Retos y Perspectivas. Un homenaje a Mark Tushnet”, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 2016.
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Para Skocpol, que se caracteriza por darle un peso conceptual a la nocién de las
“acciones autonomas del Estado” ya que parte de la perspectiva de que el Estado tiene una
calidad de actor o de instituciones puesto que se encuentra en un lugar de enunciacién
privilegiado; la forma mas concreta de reconocer esta apreciacion consiste en las
investigaciones que se han desarrollado sobre el Estado por las ciencias sociales.®® La
perspectiva analitica reconoce al Estado como una figura politica generadora de intereses,
acciones y relaciones de poder politico de caracter publico que constituyen un tipo de
identidad politica al interior de los grupos, sectores, gremios politicos al interior de la
estructura — politica estatal en una determinada nacion.®’

Para la presente indagatoria académica, podemos sefialar que la autonomia del
Estado de la que habla Theda Skocpol, se convierte en un factor que incide directamente
en la conformacioén y devenir de los SPSP de cada entidad de la republica; debido a que el
Estado, a través de sus diferentes entes patronales, resulta el propio obligado al pago de
las pensiones que se llegaran a otorgar, es decir, un sistema de pensiones para servidores
publicos se trata de una auto imposicidon que realiza cada entidad federativa.

En ese sentido, estos SPSP, tedricamente, partirian de la premisa de que son
constituidos a modo y manipulacién por parte del Estado el que a su vez sera el obligado a
su pago; lo que nos podria conducir a la falsa conclusion de que no podria ni deberia existir
entonces crisis alguna y, menos aun, un colapso financiero como en el caso de Morelos, al
ser el propio Estado quien se impone a si mismo una carga presupuestaria, sabiendo de
las consecuencias implicitas.

Sin embargo, aqui queda evidenciado nuevamente que el factor politico incide en la
construccion de un andamiaje normativo que regule un SPSP de una entidad federativa,
pues el sistema de gobierno democratico que permite la alternancia en el poder (en el mejor
y mas deseable de los casos), los adversarios politicos de distintas corrientes, como
sucedio en 2000 en el caso de Morelos, de contar con las condiciones para ello, pueden
alterar la configuracion del SPSP de que se trate y desequilibrar aquella auto imposicion
originaria de la carga presupuestaria, quienes con tal de dafiar a sus contrarios, se olvidan
del dano colateral hacia los beneficiarios.

Razén por la cual, el establecimiento de un estandar constitucional especifico que

obligue a cada estado del pais a su acatamiento al momento de legislar sobre la materia

8 Cfr., Skocpol, Theda, “El Estado regresa al primer plano: estrategias de analisis en la investigacion actual”, En Zona Abierta, nimero 50, 1989, pp. 71-122.
57 Idem.
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debe considerarse desde ahora como una solucion viable al conflicto planteado, dado el
principio imperante de supremacia constitucional.

El derecho como funcion social responde a las exigencias de la vida misma, lo que
se intenta hacer patente con el presente trabajo, toda vez que la determinaciéon de las
fronteras de la realidad presente y futura del SPSP en Morelos, procura la justicia social y
a los trabajadores la salvaguarda de sus derechos y prerrogativas fundamentales.*®

Alvaro Guadarrama Gonzalez sostiene que la axiologia juridica, como estudio de los
valores, es medular en la vida del abogado, pues el conocimiento de los valores le traeria
beneficios en su calidad humana, como profesionista y en su relaciéon con los demas, en
cualquier aspecto de su vida.®® Asi es innegable que interesa a esta investigacion procurar
en mayor medida alcanzar la justicia en los SPSP., dada su finalidad inherente.

Con base en ello, sin duda, esta investigacion no puede eludir elegir una teoria de
la justicia sobre la cual edificar sus fines, debido a que tal inclinacion permitira interpretar
de mejor manera las aportaciones juridicas que se formulen para resolver el problema de
investigacion.

Al respecto, segun Hart, la justicia constituye un segmento de la moral que no se
refiere primariamente a la conducta individual sino a las formas como son tratados clases
de individuos.” Para este autor, la naturaleza de la moral es la de crear un equilibrio artificial
para proteccién de los mas débiles y que este equilibrio se debe concebir dentro del
contexto cultural, y los de tiempo y espacio. El bien comun como valor moral puede no
coincidir e incluso imponerse al valor de lo justo (como equitativo), y con el propdsito de
ejemplaridad se puede considerar que es correcto que a alguien se le aplique una pena
mas severa que a otros en las mismas circunstancias, si esto redunda en un mayor bien.”’

La justicia en este aspecto distributivo, para Hart, se refiere a la comparacion entre
el individuo y la generalidad, lo particular y lo colectivo son la medida para la comparacion
de lo que debe ser equitativo, y por ende el referente para criticar todo aquello que no se
apegue a este justo-equitativo.”

Michael Sandel ha identificado tres enfoques diferentes para abordar la distribucion

de bienes: bienestar, libertad y virtud. Segun cada uno de estos ideales, se sugiere una

68 Cfr., Gonzalez Ibarra, Juan de' Dios, Metodologia juridica Epistémica, 22 ed., México, Fontamara, 2015, p.69.

69 Cfr., Guadarrama Gonzalez, Alvaro, Axiologia juridica en la formacién integral de los estudiantes de derecho, 22 ed., México, Porraa, 2010, p. 56.

0 Cfr., Hart, L.H., “El concepto de Derecho”, en Moreno, Alberto J., Derecho y Moral. Estudio Introductorio. Tres autores Hart, Dworkin y Raz, México, UNAM, 2011, p.
38.

" Idem.

2 |dem.
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forma distinta de entender la justicia.”® Durante los debates, es comun que surjan
desacuerdos sobre como se debe maximizar el bienestar, respetar la libertad o cultivar la
virtud. En algunos casos, las discrepancias surgen cuando estos ideales entran en conflicto
y se cuestiona qué se debe hacer en ese momento; pese a que la filosofia politica no tiene
la capacidad de ofrecer soluciones definitivas a estas diferencias, puede influir en la forma
en que presentamos nuestros argumentos y debates, y ayudar a clarificar la dimension
moral de las decisiones que debemos tomar como ciudadanos en un sistema democratico.”

Nancy Fraser, por su parte, sostiene que la teoria de la justicia debe hacerse
tridimensional, incorporando la dimension politica de la representacion, junto con la
dimension econémica de la distribucion y la dimension cultural del reconocimiento.”

Asi, con independencia de que esta investigacion guarda un corte positivista como
se explica mas adelante, la teoria de la justicia que le orienta es la elegida por Michael
Sandel en la que se cultiva la virtud, aquella bajo la concepcién de que una sociedad justa
es la que se adhiere a ciertas virtudes y formas de concebir una vida buena. Segun Michael
Sandel, la cuestion de si una sociedad es justa se centra en como se distribuyen los
elementos valorados como ingresos, patrimonios, deberes, derechos, poderes,
oportunidades, oficios y honores. Una sociedad justa debe distribuir estos bienes de manera
adecuada y dar a cada individuo lo que le corresponde. El desafio radica en definir qué es
lo que corresponde a cada uno y por qué lo es.”

Segun Sandel, las controversias en torno a la evaluacion de las teorias de la justicia
involucran a defensores de tendencias diferentes o a aquellos que abogan por posturas
contrarias frente a un problema en la esfera publica. En ocasiones, estas discrepancias se
manifiestan dentro de nosotros como individuos, cuando un problema moral dificil nos
genera conflicto interno. Por lo tanto, es importante el razonamiento moral, que nos lleva a
cuestionarnos como podemos llegar a los principios de justicia que consideramos aplicables
a todas las situaciones, a partir de los juicios que se hacen en situaciones concretas.””

Sandel sostiene que para evidenciar la discrepancia que existe entre las teorias que
conciben a la justicia, se debe reflexionar mas que sobre casos filoséficos abstractos, en

situaciones o problematicas reales, tal y como lo pretende este trabajo de investigacion.

3 Seguin Sandel, existen tres teorias de justicia: 1. La teoria de maximizacion del bienestar, que busca aumentar la prosperidad y el nivel de vida para mejorar el
bienestar individual y colectivo. El utilitarismo es la teoria mas influyente en esta categoria. 2.Teorias que ligan la felicidad con la libertad y el respeto a los derechos
individuales, aunque difieren en qué derechos son mas importantes. Esta perspectiva es muy conocida en la politica contemporanea y tiene diversas posturas, como
el liberalismo y la equidad. 3 Teorias que vinculan la justicia con la virtud y una vida buena. Aunque esta perspectiva suele identificarse con los conservadores culturales
y la derecha religiosa, también ha inspirado movimientos politicos en todo el espectro ideoldgico. A pesar de que legislar sobre la moralidad es polémico, la idea de
que una sociedad justa se adhiere a ciertas virtudes y formas de concebir una vida buena ha sido un tema constante en la politica.

74 Cfr., Sandel, Michael J., Justicia ¢Hacemos lo que debemos?, De bolsillo, Barcelona, 2012.

S Cfr., Fraser Nancy, “Fortunas del Feminismo. Del capitalismo gestionado por el estado a la crisis neoliberal” traduccion: Pifia Aldao, Cristina., IAEN-Instituto de Altos
Estudios Nacionales del Ecuador, pp. 221-242.

76 Cfr., Sandel, Michael J., op. cit.

 Idem.
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En otro orden de ideas, como parte de la plataforma tedrica sobre la que descansa
esta investigacion, encontramos también la teoria de los casos dificiles, en los cuales para
que la decision juridica esté justificada, no es suficiente mostrar que la decision es una
aplicacion de una norma a un caso concreto. Con relacién a la solucion de estos casos,
Robert Alexy sefiala que hay dos operaciones fundamentales de aplicacion juridica: la
subsuncion y la ponderacion.”® Asi, la invocada “ley de la ponderacion” establece que
“cuando mayor sea el grado de no satisfaccién o restriccion de uno de los principios, tanto
mayor debera ser el grado de importancia de satisfaccion del otro”.”

Garcia Godinez apunta que los principios (o valores), que también contienen fuerza
normativa, no siempre nos permiten llegar a una decision clara ante un caso particular. A
veces hacer lo mas justo o lo mas razonable implica descuidar o disminuir el logro de otros
principios. Cuando los principios compiten, a diferencia de lo que ocurre cuando las reglas
compiten, es necesario tomar en cuenta los objetivos y propdsitos de la practica juridica y
realizar algun juicio de preferencia que, aun en perjuicio de otros principios, permita
satisfacer en la mayor medida el principio preferente. Al ejercicio argumentativo por el cual
podemos lograr ese juicio de preferencia algunos tedricos del derecho, como Alexy, le han
llamado ponderaciéon. Ponderamos cuando tenemos que decidir si un principio (o un valor)
es mas importante que otro con el que esta en competencia.®

Lo anterior le importa a este trabajo en razéon de que si las autoridades
jurisdiccionales competentes, entre ellas, la propia SCJN, se limitaran a aplicar las
disposiciones vigentes del sistema normativo que rige el otorgamiento de pensiones a
servidores publicos en Morelos, sin conocer a profundidad sus implicaciones relativas al
sostenimiento y financiamiento de dichas pensiones, no soélo los trabajadores correrian el
riesgo de verse eventualmente privados de derechos y prerrogativas que han adquirido a
lo largo de la prestacion de los servicios, sino que también las instituciones pudieran estar
enfrentando un eventual colapso sin saberlo, dada la incertidumbre imperante; por lo que
los tribunales debieran, en principio de cuentas, saberse ante un caso de dificil resolucién
cuando tratan algun asunto relacionado con el SPSP en Morelos y, luego, aplicar la

ponderacion respectiva.

78 Cfr., Carbonell, Miguel (coord.), El principio de proporcionalidad y la proteccion de los derechos fundamentales, México, CNDH-CEDHA, 2008, pp. 11-37.

 Cfr., Alexy, Robert, Teoria de los derechos fundamentales, 2a. ed., trad. de Carlos Bernal Pulido, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2008, pp.
74,86y 110.

80 Cfr., Garcia Godinez, Miguel Angel, Los criterios de correccion en la teoria del razonamiento juridico de Neil MacCormick, Serie: Interpretacion Constitucional
Aplicada, nim. 3, México, Centro de Estudios Constitucionales de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2017, p. 57.
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Finalmente, podemos apuntar que si por “conflicto estratégico” se puede entender,
tedricamente,®’ cualquier situacién donde el bienestar que logra cada individuo esta
afectado no solo por sus propias decisiones sino también por el comportamiento de otros
individuos; en la especie, en esta investigacién para tratar de atajar la problematica que
representa el presente y el futuro del SPSP en Morelos, debemos considerar que el sistema
normativo imperante en el estado y que regula el otorgamiento de pensiones para
servidores publicos, deja en claro que el bienestar de estos ultimos en su retiro no solo se
ve afectado por decisiones que pueden tomar por si mismos, sino también por el
comportamiento de otros sujetos de derecho.

Los sistemas pensionarios en si mismos pueden ser considerados como conflictos
estratégicos y de ello da cuenta Berenice Ramirez, quien sostiene con relacion al sistema
de contribucién definida (CD) implementado en México, en 1997 para el IMSS y, en 2007,
para el ISSSTE, sistema que sostiene la capitalizacion individual, que busca equilibrio
actuarial entre aportaciones, edad y tiempo de trabajo, en un contexto de alta precariedad
laboral y salarial, a la que se suman factores de edad y género, mas riesgo financiero, malas
decisiones individuales, manejos especulativos y voracidad en el cobro de comisiones de
las administradoras privadas. También sefiala como su orientacién de individualizacion
agudiza las desigualdades econdmicas y sociales al romper mecanismos de solidaridad y
reproducir las buenas o malas condiciones laborales y salariales en las pensiones al grado
de convertirlas en un monto de ahorro que sera devuelto, sin que pueda convertirse en una
pension vitalicia.®?

A fin de ilustrar de mejor manera como es que el SPSP en Morelos debe ser tratado
como un conflicto estratégico, se trae a cuenta lo determinado en la parte conducente de la
ejecutoria de amparo dictada en el juicio 521/2019 del indice del Juzgado Séptimo de
Distrito en el Estado de Morelos, cuya version publica puede ser consultada en internet.®®

De dicha sentencia amparadora, se aprecia que el Juzgador a partir de las
disposiciones de la LSC, concluye que un decreto de pension constituye una declaracion
unilateral del Congreso del Estado, realizada bajo el ejercicio de la funciéon administrativa
que le es inherente. Lo anterior es asi, porque aun cuando el acto reclamado provenga del

Congreso del Estado de Morelos, que es un érgano legislativo, tratandose de resoluciones

81 | o anterior utilizando los postulados de la denominada Teoria de Juegos, pues se trata de una rama de las matematicas que trata de explicar analiticamente cémo
es la toma de decisiones de los individuos inmersos en un conflicto estratégico, teoria que ha rebasado su aplicacion al campo de las matematicas y se ha expandido
a las ciencias sociales, como el derecho. Cfr., Robles Cartes, Marta, “Fundamentos de Teoria de Juegos no cooperativos”, Teoria de Juegos y Derecho Contemporaneo
Temas Selectos, México, Porrua-ITAM, 2009, p. 3

82 Cfr., Ramirez, Berenice, op. cit.

8 Véase la version publica de la sentencia dictada en el Juicio de Amparo 521/2019 del indice del Juzgado Séptimo de Distrito,
http://sise.cjf.gob.mx/SVP/word1.aspx?arch=1173/1173000024786484002.doc_1&sec=Jos%C3%A9_Israel_N%C3%BA%C3%B1ez_Barrera&svp=1
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relativas al otorgamiento de pensiones por jubilacién, que tienden a determinar situaciones
juridicas concretas, el Congreso del Estado, desde el punto de vista material, actia como
autoridad administrativa y no como o6rgano legislativo.®

En mérito de lo anterior, es evidente que la regulacion de las pensiones en Morelos
puede calificarse como un conflicto estratégico de aquellos que interesa resolver a la Teoria
de Juegos, debido a que la voluntad de diversos sujetos o entidades juridicas participan en
la toma de decisiones, a saber: el pensionado que busca el beneficio de seguridad social,
el Congreso del Estado y sus diputados integrantes como sujetos politicos, que resuelven
o no el otorgamiento de la pension y, finalmente, el ente publico obligado que paga o no la
pension. Por lo que la solucion al conflicto estratégico no puede dejar de lado la confluencia

de los intereses de cada uno.

1.3. Lacrisis y aspectos constitucionales relevantes sobre seguridad social

En el estudio “Pensiones y jubilaciones en México: situacion actual, retos vy
perspectivas” emitido por el Centro de Estudios Sociales y de Opiniéon Publica en
coordinacion con la Camara de Diputados de la LXIII Legislatura del Congreso de la Unién,
se establece que la incorporacion constitucional de la seguridad social como derecho de
los mexicanos “es uno de los triunfos de la gesta revolucionaria”.®

En la fraccion XXIX del articulo 123 se establecidé por primera vez que la creacion
de cajas de seguros populares, destinadas a invalidez, vida, cesacién involuntaria del
trabajo, accidentes y otros fines similares, era considerada de utilidad social. Tanto el
gobierno federal como los gobiernos estatales estaban obligados a promover la
organizacioén de instituciones de este tipo para fomentar la previsiéon social. Este principio
se convirtid en el eje politico que reguld las relaciones entre trabajadores, patrones e
instituciones del Estado en México.®

A continuacion, como aspectos constitucionales de mayor relevancia para la
seguridad social en México, se abordan la reforma mas emblematica e importante que ha
tenido la CPEUM en los ultimos 10 afios y que amplié el umbral de proteccion a favor de
las personas; asi como el neoconstitucionalismo social como una consecuencia de dicha

reforma.

8 |dem.
85 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, op. cit.
% |dem.
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1.3.1. El garantismo y el neoconstitucionalismo social

Como se adelanto, esta investigacion puede validamente considerarse de corte
iuspositivista porque es de caracter concreto, espacial y temporalmente posible de situar
en nuestros dias y con la legislacion vigente y positiva.®” Focaliza sus esfuerzos en
conceptos concretos juridico-positivos y a posteriori (tal y como lo sostenia Kant), mismos
que son propios del derecho positivo, el que podemos ubicar en un lugar y tiempo
determinados, como lo afirma Alvaro Guadarrama Gonzalez.%®

Mas aun, debido a que aborda diversos cuerpos normativos de legislaciones
actuales, criterios jurisprudenciales y resoluciones judiciales, que cuentan con las
caracteristicas propias del derecho positivo. Al respecto, Manuel Atienza, después de hacer
un analisis con relacion al iusnaturalismo y al iuspositivismo, ha concluido que en nuestros
dias mas que un positivismo exacerbado, se vive un positivismo ideolégico.®

Debe aclararse que, si como ya se sefiald la plataforma tedrica sobre la justicia que
dirige esta investigacion es la propuesta por Sandel que hasta cierto punto podria tildarse
de iusnaturalista, el hecho de que también se afirme que este trabajo sea de corte positivista
no representa una incongruencia interna que lo lleve a ser insostenible; debido a que,
siguiendo a Manuel Atienza y Juan Ruiz Manero en su articulo “Dejemos atras el positivismo
juridico”,*® aunque el positivismo juridico en sus diferentes formas (excluyente, incluyente y
axioldgico) tuvo una importante influencia en la renovacion de la filosofia del derecho y la
dogmatica juridica, ahora es incapaz de abordar y operar dentro de la nueva realidad del
Estado constitucional.®’

La razon por la cual el positivismo juridico no puede operar adecuadamente dentro
del Estado constitucional se debe a su enfoque descriptivo del derecho, lo que conlleva la
exclusion de la dimension valorativa de las normas juridicas y la incapacidad para abordar
otros aspectos importantes del razonamiento juridico. Ademas, la excesiva atencion al
caracter prescriptivo de las normas juridicas descarta su dimension valorativa y dificulta la
consideraciéon de un orden juridico constitucional. Como resultado de lo anterior, el
positivismo juridico no esta capacitado para participar en algunos debates fundamentales

en la actualidad.®

87 Cfr., Guadarrama Gonzalez, Alvaro, op. cit., p. 72.

8 |bidem, pp. 20-21.

8 |bidem, p. 72.

90 Cfr., Atienza, Manuel y Ruiz Manero, Juan, “Rawls y un principio de diferencia global”, SciELO-México, Direccién General de Bibliotecas (DGB) de la UNAM, octubre,
2007, http://www.scielo.org.mx/pdf/is/n27/n27a1.pdf

9 idem.

92 idem.
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A partir de los argumentos presentados, se podria inferir que el ciclo histérico del
positivismo juridico ha llegado a su fin, ya que este enfoque no reconoce al derecho como

una préactica social compleja,®

empero, no es posible para esta indagatoria dejar de
considerarlo como parte de la base sobre la que se construye teéricamente, maxime cuando
las aportaciones para dar solucién al problema de investigacion precisamente son
constructos normativos.

En ese sentido, si bien se tomaran en cuenta los esfuerzos académicos del mas
grande positivista hasta ahora, Hans Kelsen y su teoria pura del derecho®, esta
investigacion seria mas afin con la posicién de Hart*®® que pretende hacer progresar a la
teoria juridica, perfeccionando las estructuras conforme a las cuales ésta es concebida, no
deteniéndose a definir al derecho, sino que parte de los usos habituales que éste tiene, y
desentrafia las relaciones que con otros sistemas normativos morales y sociales guarda. %
Lo que se vincula con el hecho de que esta investigacion atendera un enfoque jurista
pragmatico-instrumental.

Ahora bien, en otro orden de ideas, Gonzalez Ibarra senala que, con antecedentes
en Hans Kelsen, Hart y el positivismo italiano del término del siglo pasado, teniendo como
abuelo a Norberto Bobbio y padre a Luigi Ferrajoli, surge en 1989, empleando la
epistemologia, axiologia y lingulistica, la teoria general del garantismo, sosteniendo que
todo derecho, institucion y accion juridica emerge de, para, por y en defensa de los
derechos fundamentales.®’

De esta forma, si la presente indagatoria no puede dejar a un lado la reforma
constitucional dada en junio de 2011 en nuestro sistema constitucional mexicano, es
incuestionable que el garantismo constituye también otro de los pilares sobre los que se
alza esta labor investigativa, como modelo que representa una meta que permanece tal
aunque no se alcance y no pueda ser alcanzada del todo.*®

Juan de Dios Gonzalez Ibarra, previo analisis y reflexién sobre las distintas obras de

Luigi Ferrajoli, sefiala que el garantismo constituye un modelo normativo positivista

% idem.

% Cfr., Kelsen, Hans, ¢ Qué es la teoria pura del derecho?, México, Colofén, 2008, pp. 8-25.

9 Cfr., Moreno, Alberto J., op. cit.

% De fondo, para Hart, el problema se cifie en determinar cual es el fundamento de la vinculacién de las reglas juridicas. Pues Hart inteligentemente se refiere primero
alo que hay en comun entre la moral y el derecho natural, donde las relaciones entre el derecho y la moral se sostienen de manera mas facil, o con menor complicacion;
sea por un vinculo metafisico (las reglas son buenas por su origen divino) o racional (las reglas juridicas solo son tales cuando expresan algun valor de justicia). Sin
embargo, esto no evita la cuestion primordial de cual es la manera de sostener la vinculatoriedad de las reglas juridicas desde la concepcion positivista de Hart, a la
vez que se tiene una separacion conceptual del derecho y la moral. Cfr., Laporta, Francisco, Entre el Derecho y la Moral, Fontamara, México, 1995, citado por Moreno
Alberto, op. cit.

9 |bidem, p.77.

% Cfr., Ferrajoli, Luigi, Derecho y razén. Teoria del garantismo penal, citado en Gonzalez Ibarra, Juan de Dios, Metodologia juridica epistémica, México, Fontamara,
2008, p.78.
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apegado a la estricta legalidad; * por ello, sin duda, sirve de base para los propositos de
este trabajo de investigacion, en la forma que se ha expuesto y mas adelante se concluye.

Especialmente cuando se considera la libertad que tienen las entidades federativas
para disefar su propio sistema de proteccion social, segun se detalla en esta investigacion,
parece que nos encontramos en una situacion similar a la que se vivio antes de que se
promulgara el articulo 123 de la Constituciéon y hasta la emision de la primera Ley Federal
del Trabajo en 1931. Esta situacién podria resolverse mediante una reforma constitucional
que restringiera la capacidad de los congresos locales para legislar sobre este tema vy
estableciera una legislacién nacional Unica, o bien, fijara una serie de condiciones o
estandares concretos y especificos que los congresos locales no pudieran eludir al
momento de expedir sus leyes estatales, de acuerdo con el sistema de competencias que
establece el articulo 124 de la Constitucion.'®

De acuerdo con Rodolfo Moreno Cruz, el Estado de derecho garantista busca
cambiar la tradicion en la que lo politico tenia primacia sobre lo juridico. En lugar de
considerar al derecho como un instrumento de la politica, este enfoque sostiene que la
politica debe ser el instrumento del derecho y estar siempre sujeta a los vinculos normativos

constitucionales.'""

Sobre esta corriente de pensamiento juridico, en su libro “Teoria del
neoconstitucionalismo. Ensayos escogidos”, Miguel Carbonell reine una amplia variedad
de expertos en el tema, como Guastini, Aragdén Reyes, Comanducci, Ferrajoli, Zagrebelsky,
Fiss, Estrada, Pisarello, Courtis, Prieto Sanchis, Garcia Amado y Bernal Pulido. En esta
obra se aborda cémo los principios del neoconstitucionalismo se aplican a una amplia gama
de problemas que debe resolver el Estado constitucional en la actualidad.?

La corriente en cuestion se centra en la Constitucién, y uno de sus temas principales
es la relacion entre el neoconstitucionalismo y los derechos fundamentales. Segun Ferrajoli,
el derecho no solo tiene un "ser" positivizado, es decir, su existencia o vigencia, sino
también un "deber ser", es decir, sus condiciones de validez, que se refieren tanto a los

aspectos formales de quién y como se toman las decisiones, como a los aspectos de

9 __.en él encontramos los siguientes componentes y posiciones: a) un modelo normativo positivista pegado a la estricta legalidad; b) estado de derecho democratico
y social al servicio, como sistema, de la garantia de los derechos fundamentales de los individuos; c) dominio de la ley del mas débil, por oposicién a la ley del mas
fuerte en el estado de naturaleza a través de la violencia, esto apoyando el caracter supraestatal de los derechos fundamentales como entres fundantes o constituyentes
de lo juridico; d) sistema normativo que limita el poder discrecional del Estado, instituciones publicas y funcionarios por medio de garantias reales que controlen y
neutralicen el poder y el derecho ilegitimo; e) universalidad de la calidad Unica de ciudadania en un constitucionalismo mundial; f) cognitivamente implica una teoria
critica formal del derecho y de la ciencia juridica contra el absolutismo del mercado; g) en lo epistémico privilegia la metarazén de las garantias de los derechos
humanos fundantes o constituyentes; constituye una filosofia del derecho y una critica de la politica. Cfr., Gonzalez Ibarra, Juan de Dios, op. cit., p.78.

190 E] articulo 133 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos no prevé ninguna relacion de jerarquia entre las legislaciones federal y local, sino que,
en el caso de una aparente contradiccion entre las legislaciones mencionadas, ésta se debe resolver atendiendo a qué érgano es competente para expedir esa ley de
acuerdo con el sistema de competencia que la norma fundamental reconoce en su articulo 124. Esta interpretacion se refuerza con los articulos 16 y 103 de la propia
Constitucion: el primero al sefialar que la actuacion por autoridad competente es una garantia individual, y el segundo, al establecer la procedencia del juicio de amparo
si la autoridad local o federal actia mas alla de su competencia constitucional. Cfr., Tesis: 3a./J. 10/91, Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca, t. VII,
marzo de 1991, p. 56.

101 Cfr., Moreno Cruz, Rodolfo, “El modelo garantista de Luigi Ferrajoli. Lineamientos generales”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, vol.40, no.120, México,
sep./dic. 2007, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, pp. 825-852, https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/3936/4977

192 Cfr., Carbonell, Miguel (comp.), Teoria del neoconstitucionalismo. Ensayos escogidos, México, Trotta-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, p. 12.
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contenido relacionados con los principios y derechos fundamentales, como los derechos de
libertad que no pueden ser violados, y los derechos sociales cuyo cumplimiento es
obligatorio.'®

Patricia Kurczyn Villalobos habla de la seguridad social como una institucion creada
en el marco del constitucionalismo social y su alcance global, que se relaciona con el Estado
social de derecho. La seguridad social abarca una amplia area que implica tomar en cuenta
el uso y la aplicacion de otros términos, como el de proteccion social. Para esta autora, “la
proteccién social es un derecho humano, o varios derechos humanos, cuyo caracter es
también universal, entendido éste en su ‘doble acepcidén: para todos y en todo lugar'. La
seguridad social es una de las instituciones mas representativas del constitucionalismo
social.”%
La autora consultada sostiene que la seguridad social es un derecho humano y
forma parte de los derechos sociales prestacionales asociados al Estado de bienestar o
Estado social de derecho. Su inclusién en las leyes fundamentales es incondicional vy,
aunque se ha avanzado en su internacionalizacion, todavia no se ha alcanzado la
universalidad. El constitucionalismo social es la base mas sodlida para construir una
sociedad fuerte y dinamica, pero para ello se debe aceptar la idea de una transformacion
continua de la sociedad, lo que implica la evolucidn constante de las instituciones de
seguridad social.'®

Los autores Gabriela Mendizabal Bermudez y Juan Manuel Ortega Maldonado han
descubierto una cuarta etapa en el desarrollo de la seguridad social en México, que se
caracteriza por un retroceso en el desarrollo del aseguramiento social y un cambio hacia la
proteccién social de todos los miembros de la sociedad a través de diversos mecanismos
como seguros sociales para trabajadores, asistencia social y beneficencia. A pesar de esto,
en Latinoamérica se esta fortaleciendo el “neoconstitucionalismo social’, que empodera a
los ciudadanos a través de procesos judiciales de garantias como el juicio de amparo,
acciones de tutela y acciones colectivas para obtener prestaciones de seguridad social
incluidas en instrumentos internacionales de derechos humanos ratificados por los paises,

lo que ha generado un "bloque de constitucionalidad" sobre el tema.'%

103 Cfr., Ferrajoli, Luigi, “Sobre los derechos fundamentales”, en Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Constitucional, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, num. 15, julio-diciembre, México, 2006, p. 36.
104 Kurczyn  Villalobos, Patricia, “Seguridad Social”, México, UNAM, Instituto  de Investigaciones  Juridicas, 2014, pp. 195-196,
bot;ps://archivosAjuridicas.unam.mx/www/ijllibros/6/2975/14.pdf

idem.
1% Cfr., Mendizabal, Gabriela y Ortega, Juan Manuel, “El envejecimiento poblacional y las prestaciones de seguridad social para los trabajadores migrantes e
informales”, Revista Misién Juridica, revista de derecho y ciencias sociales, México, enero - diciembre de 2012, https://www.revistamisionjuridica.com/wp-
content/uploads/2017/03/El-envejecimiento-poblacional-y-las-prestaciones-de-seguridad-social-para-los-trabajadores-migrantes-e-informales-de-M%C3%A9xico.pdf
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Ruiz Moreno en su articulo “La constitucionalizacion del derecho humano a la
seguridad social en Latinoamérica”, sefiala que La inclusion de la seguridad social en las
constituciones es un hecho indudable que se ha logrado gracias al avance legislativo y
juridico de la segunda mitad del siglo XX, y al impulso de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos de Naciones Unidas, la cual establece el acceso de todo individuo a la
proteccién social para garantizar una vida digna. Para este autor, la seguridad social, al ser
un redistribuidor natural de la renta nacional, es un componente clave en el financiamiento
tripartito de los paises del mundo, ya que impulsa la superacién econémica, mejora el nivel

de vida de la ciudadania y ofrece una efectiva proteccién social genérica.'”’

1.3.2.La CPEUM a partir de junio de 2011

En palabras de Patricia Kurczyn “la consolidacion, asi como el progreso y la
universalidad del constitucionalismo social tiene guardianes poderosos: los derechos
humanos”. En el contexto internacional, la CPEUM de 1917 se destaca a nivel internacional
como la primera constitucion que reconoce derechos sociales. El articulo 123 es
especialmente significativo en cuanto a la proteccion de los derechos laborales y establece
los principios fundamentales que rigen las relaciones laborales.'® Kurczyn argumenta que
a pesar de ser pionero en el constitucionalismo social y en la incorporacion de los derechos
sociales, México aun presenta una significativa brecha entre la ley y la practica,
incoherencia histérica con los eventos ocurridos durante la segunda mitad del siglo XX. %

Por ello, para esta investigacion, destaca la reforma a la CPEUM de junio de 2011
gue reconoce que, en la actualidad, los tratados internacionales tienen una gran calidad e
importancia, ya que han puesto a los derechos fundamentales en el centro de la accion del
Estado mexicano. Incluso por encima del esquema de distribucion de competencias, el cual
es una caracteristica inherente a la estructura federal de nuestro pais y que explica la
libertad de configuracion legislativa de las entidades federativas.

Con relacion al vinculo que existe entre dicha reforma y la seguridad social, Gabriela
Mendizabal Bermudez y Juan Manuel Ortega Maldonado concluyen:

En México esto se ha materializado desde el 11 de junio del afio 2011, cuando entré en vigor la reforma

a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos relativa a la proteccién y reconocimiento
de los derechos humanos, reforma que constituye un avance significativo rumbo a la armonizacion del

107 Cfr., Ruiz Moreno, Angel Guillermo, “La constitucionalizacién del derecho humano a la seguridad social en Latinoamérica”, Revista Latinoamericana de Derecho
Social, num. 19, julio-diciembre de 2014, pp. 63-86, http://www.scielo.org.mx/pdf/rlds/n19/1870-4670-rlds-19-00063.pdf

198 Cfr., Garcia, Karen y Pérez, Diana, “El derecho al acceso a la seguridad social de los trabajadores al servicio del Estado”, Revista Latinoamericana de Derecho
Social, México, nim. 29, julio-diciembre de 2019, pp. 117-143, http://www.scielo.org.mx/pdf/rids/n29/2448-7899-rlds-29-117.pdf

199 Cfr., Kurczyn Villalobos, Patricia, “Seguridad Social” ...op. cit.
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marco normativo nacional y el supranacional, a fin de alcanzar el cumplimiento de los compromisos
que México ha adquirido con la comunidad internacional, a través de cuyos organismos se habia venido
urgiendo a nuestro pais para la realizacion de tales reformas, como las sentencias condenatorias
emitidas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos,'® lo que hacia evidente la necesidad de
resolver tales deficiencias.

[...]

Ademas del cambio de denominacion, esta reforma implica la conformacion de lo que se ha
denominado “Bloque de constitucionalidad”, doctrina que implica la incorporacién del conjunto de
normas internacionales -en materia de derechos humanos-, que si bien no estan consagradas
directamente en la Constitucion, hacen parte de ella por llamamiento expreso que el propio texto
constitucional realiza y por tanto, gozan del mismo rango que el texto constitucional, es decir, como ley
suprema vigente en la nacion.

Por tal motivo, el marco juridico de la seguridad social en México se compone por los articulos
constitucionales correspondientes al tema, los tratados internacionales en materia de seguridad social
-como derecho humano que es- y las respectivas leyes reglamentarias."°

Es asi como los legisladores tanto locales como federales tienen la obligacion de
modificar las leyes existentes e integrar todos los derechos que establecen los tratados
internacionales firmados y ratificados por el Estado mexicano, asi como eliminar toda
disposicion en contrario, dotando al mismo tiempo de seguridad juridica y configurando los
organismos que velen por ella en la medida de lo posible.

A recientes fechas, como un avance legislativo de rango constitucional en la
proteccion social y el asistencialismo, el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador celebré
que se aprobd la reforma al articulo 4° constitucional, que garantiza el derecho a una
pensién a los adultos mayores y a nifias, nifios con discapacidad, becas para estudiantes
de familias pobres y el derecho a la atencion médica y los medicamentos gratuitos, con la
aprobacién que otorgaron las dos terceras partes de las legislaturas de los estados de la
republica. Dicha reforma fue publicada en el DOF el 08 de mayo de 2020,"" por lo que su
vigencia implica que por ministerio de ley tenga que haber la disponibilidad suficiente para
poder ir aumentando el presupuesto para los aludidos programas sociales asistencialistas
cada ejercicio fiscal subsiguiente.'?

Berenice Ramirez explica que, en el actual escenario de envejecimiento
demografico en México, la tasa de reemplazo del sistema de beneficio definido que otorga
el IMSS y el ISSSTE a los trabajadores que estaban activos antes de ciertas fechas,

acentuara las diferencias de ingresos entre generaciones. La generacion que sigue cubierta

10 Mendizabal, Gabriela y Ortega, Juan Manuel, op. cit, p. 127.

" “Articulo Unico. Se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los parrafos décimo cuarto, décimo quinto y décimo sexto, del articulo 4o. de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue: Articulo 4o. [...] Toda Persona tiene derecho a la proteccién de la salud. La Ley definira las bases y
modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecera la concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia de salubridad general,
conforme a lo que dispone la fraccién XVI del articulo 73 de esta Constitucion. La Ley definira un sistema de salud para el bienestar, con el fin de garantizar la extensiéon
progresiva, cuantitativa y cualitativa de los servicios de salud para la atencion integral y gratuita de las personas que no cuenten con seguridad social. [...] El Estado
garantizara la entrega de un apoyo econémico a las personas que tengan discapacidad permanente en los términos que fije la Ley. Para recibir esta prestacién tendran
prioridad las y los menores de dieciocho afios, las y los indigenas y las y los afromexicanos hasta la edad de sesenta y cuatro afios y las personas que se encuentren
en condicién de pobreza. Las personas mayores de sesenta y ocho afios tienen derecho a recibir por parte del Estado una pensién no contributiva en los términos que
fije la Ley. En el caso de las y los indigenas y las y los afromexicanos esta prestacion se otorgara a partir de los sesenta y cinco afios de edad. El Estado establecera
un sistema de becas para las y los estudiantes de todos los niveles escolares del sistema de educacién publica, con prioridad a las y los pertenecientes a las familias
que se encuentren en condicién de pobreza, para garantizar con equidad el derecho a la educacion”

2 Cfr., Nota periodistica: Mufioz, Alma, “Celebra AMLO aprobacién de reforma al articulo 4° constitucional’”, La Jornada, México, 2020,
https://www.jornada.com.mx/ultimas/politica/2020/04/03/celebra-amlo-aprobacion-de-reforma-al-articulo-4deg-constitucional-5743.html
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por este beneficio tendra una tasa de reemplazo alta, mientras que la generaciéon que no
tiene otra opcion mas que las cuentas individuales tendra una tasa de reemplazo muy baja
y un alto riesgo de no cumplir los requisitos de ley, lo que la obligara a tratar de mantenerse
en un mercado laboral cada vez mas precario. Para hacer frente a esta situacion, es
necesario revisar integralmente el funcionamiento de la capitalizacion individual de
administracién privada, ya que la instrumentacion de pensiones asistenciales y universales
de caracter no contributivo no sera suficiente para resolver el inevitable crecimiento de la
pobreza en la vejez.3

Igualmente, podemos traer a cuenta la iniciativa que, en julio de 2020, el presidente
de la Republica decidio remitir al Congreso de la Unidn para su aprobacion que, si bien no
modificaria la CPEUM, se advierte como un ejercicio legislativo en beneficio de los derechos

sociales de los mexicanos al establecer el cambio del sistema pensionario.

1.3.3. El envejecimiento poblacional y las prestaciones de seguridad social

En su articulo “El envejecimiento poblacional y las prestaciones de seguridad social
para los trabajadores migrantes e informales de México”, Gabriela Mendizabal Bermudez y

Juan Manuel Ortega Maldonado sostienen expresamente:

...el envejecimiento poblacional, el cual es un fendmeno de caracter mundial, caracterizado por las
bajas tasas de reemplazo de la poblacién, el aumento en la esperanza de vida y en el aumento del
porcentaje de los adultos mayores en relacion con los jovenes. De acuerdo a la Organizacién Mundial
de la Salud el envejecimiento: “es un proceso fisiolégico que comienza en la concepcién y ocasiona
cambios caracteristicos de la especie durante todo el ciclo de la vida. Esos cambios producen una
limitacion a la adaptabilidad del organismo en relacion con el medio. El tiempo en que estos cambios
se producen en los distintos 6rganos de un mismo individuo o en distintos individuos se da en forma
desigual.” Es por ello que todas las personas, sin importar clase social o estilo de vida, pasan por una
serie de etapas a lo largo de su vida, es decir, desde su nacimiento hasta su muerte. Estas etapas son
clasificadas en cuatro principalmente:® la juventud, adultez y madurez y, por Gltimo, la vejez. En cuanto
a la vejez se podria decir que se trata de un término que hace referencia a la poblacion de personas
mayores o0 ancianas, normalmente jubiladas y de 65 afios 0 mas. No obstante lo anterior, es preciso
aclarar que este término ha dejado de utilizarse por los profesionales y hoy en dia se utiliza el concepto
de personas o adulto mayores.

México no escapa al problema del envejecimiento como parte de su realidad; segun datos del INEGI,
la poblacién mayor de 60 afios o adultos mayores, representan el 9% de la poblacion total del pais,
es decir, cerca de 10.1 millones de personas son mayores de 60 afios, de los cuales 4.8 millones son
hombres y 5.3 mujeres." Mientras que tenemos una poblacion infantil menor de 14 afios de 32.5
millones, es decir 29% de la poblacion total'?; sin embargo, estas cantidades se mueven
considerablemente si revisamos los datos de la CONAPO, de acuerdo a sus proyecciones estadisticas
para el afio 2050, donde la poblacién total ascendera a 121.855.703' millones, de ellos 20.503.150
seran nifios, o sea el 16.82%", y 28.7 millones seran mayores de 60 afios, es decir el 60.0% de la
poblacion total.'®

Estas perspectivas demograficas de un aumento progresivo de adultos mayores debe ser un motivo
de gran preocupacion, debido a la importancia cuantitativa que representaran dentro de la poblacién
del pais, y a las deficiencias de cobertura y calidad en materia de seguridad social y atencion de la

113 Cfr., Ramirez, Berenice, op cit., pp. 987-988.
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salud, cuya gravedad se incrementa por los trabajadores informales y los trabajadores migrantes
envejecidos.'"*

De acuerdo con Ham Chande, la calidad de vida en la vejez esta estrechamente
relacionada con las condiciones econdmicas. A pesar de que las obligaciones de
reproduccion social disminuyen y las instituciones de seguridad social otorgan pensiones y
jubilaciones limitadas, la poblacién envejecida enfrenta la aparicién de enfermedades y
discapacidades, preferencias por otras edades en el mercado laboral, y programas de
apoyo gubernamentales insuficientes. A pesar de la ayuda de familiares, muchos en la
poblacion de edad avanzada participan en actividades econdémicas, aunque una gran parte
lo hacen en trabajos precarios e informales, como por ejemplo aquellos que auxilian en los
supermercados.'"®

En el marco de la pandemia imperante en el mundo (2020-2022) con motivo de la
COVID-19 (sobre la que mas adelante se ahonda), precisamente las personas mayores
integran a la poblacion mas vulnerable frente al virus que la produce vy, a ello, se le suma el
factor de comorbilidad derivado de otras afecciones como la diabetes, la hipertension y el
sobrepeso, que en la mayoria de los casos también se asocian a la vejez.

De tal manera, es incuestionable que interesa a este trabajo de investigacion la
indisoluble relacion que histéricamente se ha fraguado entre las prestaciones de seguridad
social y la vejez, en medida de que al construir un andamiaje normativo para regular el
SPSP en Morelos, no puede dejar de considerarse que es precisamente ese espectro o
etapa de la vida de aquellos, el que motiva la existencia de tales pensiones, pues la
capacidad o fuerza laboral de la poblacién envejecida disminuye drasticamente y su
proteccién correlativa debe ser inversamente proporcional.

Y, precisamente, como se advierte con oportunidad por Mendizabal Bermudez y
Ortega Maldonado, el aumento progresivo en el nimero de adultos mayores en la poblacién
del pais debe ser motivo de preocupacion, debido a las deficiencias en la cobertura y calidad
de la seguridad social y atencién médica, especialmente para trabajadores del sector
privado, trabajadores informales y trabajadores migrantes envejecidos. Este problema se
agrava aun mas cuando se considera la carga presupuestaria que las entidades federativas
tendran que enfrentar para pagar las pensiones de los servidores publicos, la cual ira en

aumento debido al factor biolégico de la vejez. '

14 Mendizabal, Gabriela y Ortega, Juan Manuel, op. cit, p. 127.

15 Cfr., Ham Chande, Roberto, Diagnéstico sociodemografico del envejecimiento en México, México 2012,
http://segob.gob.mx/work/models/SEGOB/swbpress_Content/3309/08_ENVEJECIMIENTO_EN_M_XICO.PDF

16 Cfr., Mendizabal, Gabriela y Ortega, Juan Manuel, “El envejecimiento poblacional y las prestaciones de seguridad social para los trabajadores migrantes e
informales”, ...op cit.
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1.3.3.1. Creacion de los sistemas de pensiones

Segun lo expresado por Maria Ascension Morales Ramirez en su obra "Modelos de
Financiamiento de las Pensiones de Vejez, hacia una viabilidad social y financiera", la
preocupacién por los desastres naturales, los problemas de ingresos y salud han sido temas
recurrentes en la sociedad, y como resultado, se han desarrollado estrategias asistenciales,
precaucion individual y mecanismos formales para abordarlos. Estos eventos se han
convertido en fuentes de inseguridad para la poblacién, y han generado la necesidad de
crear medidas que permitan hacerles frente de manera mas efectiva.'"”

Para la autora, la situacién actual se caracteriza por una mayor incidencia de
trabajos no asalariados, lo que ha llevado a una constante fluctuacion en la situacion laboral
de las personas, quienes requieren entrar y salir de la fuerza laboral en repetidas ocasiones.
Ademas, el desempleo y la exclusion social se han incrementado, dando lugar a una
limitacion en el acceso a bienes y servicios basicos, lo que a su vez contribuye al aumento
de la pobreza. La erosion de la familia tradicional ha agravado aun mas esta situacion, ya
que las teorias que antes regulaban el papel de hombres y mujeres en el hogar y en el
mercado laboral, ya no son aplicables.''®

De acuerdo con Morales Ramirez, tres eventos destacados han puesto el concepto
de “proteccién social” en la agenda internacional y han llevado a su consolidacién en el
presente siglo. El primero de ellos es el estancamiento o retroceso en las cifras de pobreza
e indigencia en ALC a finales de los afios 90, como se evidencia en el "Panorama Social
de América Latina 2000-2003" de la CEPAL, en el que cinco paises de la region mostraron
estos retrocesos. En segundo lugar, las dificultades de la crisis asiatica generaron diversos
episodios de inflacion, inestabilidad macroecondmica y una menor capacidad del Estado
para satisfacer las demandas sociales de la poblacion. Por ultimo, la “Declaracion del
Milenio” de 2000 establecié objetivos y plazos para el desarrollo con el fin de erradicar la
pobreza, promover la educacion, la equidad de género y reducir la mortalidad infantil."*®

En el ocaso del siglo XIX, la vejez se convirtié en un tema de proteccion publica al
ser considerada una categoria social distinta, compuesta por personas que, debido a su
edad avanzada, merecian recibir consideraciones especiales por parte del Estado y de la

sociedad en general.'® La etapa final de la vida se convierte en una fuente generadora de

7 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones de Vejez, hacia una viabilidad social y financiera, Porria, México, 2012, pp.
21-44.

18 | dem.

19 Informe del Secretario General de la ONU, “El mejoramiento de la proteccion social y la reduccién de la vulnerabilidad en el en el actual proceso de mundializacién”,
Comision de Desarrollo Social, 39°, periodo de sesiones del 13 al 23 de febrero de 2001, pp. 3-5.

120 Cfr., Morales Ramirez, op. cit.
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multiples problemas relacionados con la pérdida de la capacidad productiva y la disminucion
de los ingresos economicos, lo que resulta en un deterioro de la calidad de vida. Por esta
razoén, el envejecimiento, o el proceso de llegar a la vejez, fue reconocido como un problema
del Estado, debido a que, si bien afectaba directamente al trabajador, también afectaba
indirectamente a la sociedad en su conjunto. Esto llevé a la creacién de las pensiones
publicas de vejez de tipo contributivo como una forma de brindar proteccion social y
econdmica a las personas mayores en su jubilacion.'®'

El establecimiento de pensiones por parte del Estado se justifica por la necesidad
de asegurar que los trabajadores, en sus afos de retiro, no tengan que enfrentar la pobreza,
y también para que los gobiernos no tengan que asumir grandes costos en términos de
proteccién social. Maria Ascension Morales Ramirez analiza en su obra las diversas
razones que justifican esta intervencion estatal en la creaciéon de sistemas de pensiones
contributivos.'??

De acuerdo con esta autora es importante tener en cuenta que a lo largo del siglo
XX se desarrollaron sistemas de pensiones que, a pesar de tener diferentes fuentes y
origenes, tuvieron objetivos sociales similares y jugaron un papel fundamental en la
sociedad al proveer ingresos y evitar retrocesos bruscos en la calidad de vida de las
personas mas vulnerables. Estos sistemas de pensiones establecieron obligaciones para
limitar los riesgos de imprevisiéon personal y prevenir las consecuencias sociales futuras de
este comportamiento. Los principales objetivos sociales de los sistemas de pensiones son
asegurar la estabilidad de ingreso al momento del retiro del mercado laboral y prevenir la
pobreza en la vejez. Para los propdsitos de este trabajo de investigacion, se debe tener
presente entonces, que los sistemas de pensiones han asumido dos principales objetivos
sociales: a) Asegurar la estabilidad de ingreso al momento del retiro del mercado laboral, y
b) Prevenir la pobreza en la vejez.'®

Por lo que los SPSP de las entidades federativas deben encaminarse a proteger a
las personas mayores y no asi a las mas jovenes que lejos se encuentran de vivir una
situacion similar en su salud y condiciones fisicas, lo que implicaria por si mismo un

indebido gasto publico violatorio de derechos fundamentales como se ha expuesto.

21 idem.

122 4, Limitar el mercado. 2. Mitigar la pobreza. 3. Miopia. Muchas personas no se aseguran ante los riesgos que puede provocar una interrupcion temporal o permanente
de sus ingresos, aun cuando por el hecho de trabajar podrian atender adecuadamente sus propias necesidades durante el retiro. 4. Proteger a los prudentes frente a
los imprevisores. 5. Reducir la incertidumbre. Cfr., Thompson, Lawrence, Mas vieja mas sabia: la economia de las pensiones, México, CISS, AISS, The Urban Institute
Press, Serie Estudios 45, pp. 51-66, y CISS, Problemas de financiacién y opciones de solucién. Informe sobre la seguridad en América 2002, México, 2002, pp. 6-11.,
citado por Morales Ramirez, op. cit, p. 35.

123 “3) Asegurar la estabilidad de ingreso al momento del retiro del mercado laboral, evitando caidas abruptas en el poder adquisitivo y el consumo en una etapa de la
vida caracterizada por una mayor vulnerabilidad y el aumento de necesidades en el ambito de la salud. b) Prevenir la pobreza en la vejez, procurando ingresos
compatibles con niveles minimos de subsistencia en esta etapa de la vida, aun cuando no se haya contribuido lo suficiente al sistema.” Morales Ramirez, op. cit., p.
36.
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1.3.4.Los DDHH en materia del trabajo

Los DDHH laborales son aquellos que se orientan a posibilitar condiciones minimas
de trabajo. Con la defensa y promociéon de los DDHH laborales se busca mejorar las
condiciones de trabajo y salario, asi como garantizar el derecho a la libertad sindical,
contratacion colectiva y huelga.

Al respecto debe destacarse que el Estado Mexicano es miembro de la OIT desde
1931 y cuenta con 78 convenios ratificados y 67 convenios en vigor. Siendo que la ultima
ratificacion de convenio tuvo lugar en 2018, respecto del Convenio 98 sobre el derecho de
sindicacion y de negociacion colectiva.'® Empero, destacando para los fines de esta
indagatoria el Convenio relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social, que se aborda
a continuacion.

Ahora bien, segun Morales Ramirez, la seguridad social debe enfrentar desafios y
adaptarse a nuevas formas de trabajo, cambios tecnoldgicos, condiciones demograficas y
epidemioldgicas, pobreza y desigualdad para beneficiar a la poblacion. El piso de proteccion
social que garantiza un paquete minimo de prestaciones para todas las personas, segun la
autora, indica que tanto el gobierno como el sector privado deben proporcionar, financiar y
regular el sistema de seguridad social; esto refleja la influencia de la globalizacion en la

creacion de nuevas alternativas legales que promuevan el bienestar social.'?®

1.3.4.1. El derecho humano a la pensidn y la justicia social

El derecho humano a una pension a favor de los trabajadores al servicio del Estado
esta reconocido en el articulo 123, apartado B, fraccion Xl, inciso a), de la Constitucién
Federal, asi como en los articulos 22 y 25 de la Declaracion Universal de los DDHH; XVI
de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; 43 del Protocolo de
Reformas a la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos (Protocolo de Buenos
Aires); 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; y 9 del
Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre DDHH en Materia de Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales.

124 Cfr., https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f2p=1000:11110:0::NO::P11110_COUNTRY_ID:102764
125 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, “Nuevos modelos de seguridad social ante las nuevas formas de empleo y cambio tecnoldgico”, Revista Latinoamericana
de Derecho Social, Nim. 29, julio-diciembre de 2019, pp. 239-268, https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-social/article/view/13907
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A pesar de que los tratados internacionales y la norma constitucional no especifican
los requisitos para acceder al derecho a la seguridad social en relacion con la pensién por
jubilacion o cédmo calcular su monto, es evidente que la regulacién de estos aspectos queda
en manos del legislador nacional y local. Asi, es importante establecer planes sostenibles
que permitan a todos tener acceso a prestaciones de seguridad social en un nivel suficiente.
En este sentido, uno de los aspectos que reflejan el derecho humano a la seguridad social
es garantizar mecanismos suficientes y necesarios para proveer a las personas con una
pensién jubilatoria que cubra la contingencia de la inactividad laboral durante los afios de
servicio.'?

La SCJN ha afirmado que la Constitucion Federal reconoce el derecho fundamental
a la seguridad social y a la jubilacion para los trabajadores al servicio del Estado, pero no
establece de manera especifica sus bases, requisitos u otras cuestiones inherentes. Por lo
tanto, la ley secundaria tiene la tarea de establecer las precisiones correspondientes. Si los
ordenamientos mencionados solamente reconocen el derecho a la jubilacion como parte de
la seguridad social, pero no definen sus bases, requisitos u otras cuestiones inherentes, es
razonable que la ley secundaria establezca ciertos parametros o exigencias.'?’

Al respecto, de los articulos 1, 25, 26, 28, 29, 30, 65, 66 y cuadro anexo a la parte
XI del Convenio relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social de la OIT, deriva que
las pensiones que se otorguen por vejez (anos trabajados) deberan garantizar la
supervivencia mas alla de la edad que la legislacién nacional regula (edad prescrita), y para
calcularlas se debe atender a un “beneficiario tipo”, que en el caso de vejez corresponde al
hombre con conyuge en edad de pensién y que, en atencion a la tabla debe percibir en
total, al menos, el 40 % del total de sus ganancias anteriores, que deberan ser calculadas
de conformidad con reglas prescritas, esto es, conforme a la legislacion nacional. '?®

Con base en lo expuesto, se deja a la ley secundaria su regulacion, para establecer
los procedimientos, requisitos y modalidades necesarias para hacer efectivos esos
derechos sociales conforme a una ley vigente en una época determinada.'® Libertad de
configuracion legislativa que, por extension, la tienen también las legislaturas locales de
acuerdo con los invocados articulos 115, fraccién VI, segundo parrafo, y 116, fraccién VI,

de la Constitucion Federal, en especial, para imponerse los SPSP correspondientes.

126 Tesis: 2a./J. 8/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. Il, febrero de 2015, p. 1528.
127 yéase sentencia dictada por el Tribunal Pleno de la SCJN en la Accién de Inconstitucionalidad 40/2018, asi como los Votos Concurrente formulado por el Ministro
José Fernando Franco Gonzalez Salas, Particular formulado por el Ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca y Particulares y Concurrentes formulados por el
Ministro Presidente Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, asi como Voto Aclaratorio formulado por el Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, publicada el 16 de agosto de 2019
en el DOF, https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=55682618&fecha=16%2F08%2F2019
128 Cfr., Suprema Corte de Justicia de la Nacién, “Amparo en revision 220/2008 y otros, Nuevo Sistema de Seguridad Social para los Trabajadores al Servicio del
Egtado”, México, Cronica, 2008, https://www.scjn.gob.mx/Cronicas/Cronicas%20del%20pleno%20y%?20salas/cr_impug_ISSSTE.pdf

Idem.
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1.4. Los ingresos publicos y la seguridad social

Asi también, como se ha visto y mas adelante puede también constatarse, este
trabajo reflexiona sobre los aspectos econdmico y politico, entre otros, que inciden en los
SPSP, y que explican la crisis financiera que prevalece hoy en dia en el caso morelense, o
bien, el costo politico de una valiente agenda legislativa que pueda dedicarse al respecto.
Dos factores, aunque indirectos, que si hacen la diferencia en el éxito que pudiera tener un
nuevo modelo normativo que rija al sistema de pensiones para servidores publicos en
Morelos y en cada una de las entidades federativas del pais.

Sobre el aspecto econdmico, en el que deben catalogarse las cuestiones financieras
y presupuestales de un modelo pensionario para servidores publicos, se debe traer a cuenta
lo sostenido por Juan Manuel Ortega Maldonado, en su articulo “La Constituciéon Financiera
Mexicana y los derechos humanos”, quien ademas de dirigir esta indagatoria académica,
sostiene que por crisis econémica debemos entender la reduccion en la tasa de crecimiento
de la produccion de una economia, o la fase mas baja de la actividad de un ciclo econdmico.
De esta definicion podemos advertir que una crisis es, por naturaleza, temporal, pasajera,
transitoria.'°

Sin embargo, advierte el autor, el mexicano es un gobierno que ha vivido desde hace
algunas décadas en permanente crisis econdmica, de ahi que el gobierno de la Hacienda
Publica se haya convertido en la pieza capital del Estado, en torno al cual giran todas las
politicas publicas. Si el objetivo principal de nuestra Constitucion es asegurar los DDHH, la
Hacienda Publica se muestra como un instrumento decisivo en este sentido porque a través
de los recursos publicos se logran satisfacer muchas necesidades colectivas. En la
redistribucion social el “Estado” y la “economia” parecen fundirse en un mismo punto. El
gobierno actual no puede definirse sin acudir a sus “funciones prestacionales”, al ser un
Estado social. Dado que la administracién prestacional extrae sus medios econémicos
gracias a los tributos, debido a que Estado de bienestar y Estado financiero se encuentran
inseparablemente unidos.”™' Los ingresos publicos se refieren a cualquier cantidad de
dinero que el Estado y otras entidades publicas reciben con el propésito principal de

satisfacer necesidades sociales.'?

130 Cfr., Ortega Maldonado, Juan Manuel, “La Constitucién Financiera Mexicana y los derechos humanos”, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018,
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/11/5315/4.pdf

BTidem.

132 Cfr., Ortega Maldonado, Juan Manuel, Lecciones de Derecho Fiscal, Porrtia, México, 2011, pp. 21-23.
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Hablar de “constitucionalismo progresista”, necesariamente trae a cuenta la posicion
de Mark Tushnet. En conferencia magistral de 29 de mayo de 2020, Segun el profesor
Tushnet, el constitucionalismo progresista se dedica a abordar de manera efectiva las
diversas problematicas y necesidades sociales, no solo por medio del reconocimiento
constitucional de los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, sino también

garantizando su realizacion completa y efectiva.'

Este movimiento del constitucionalismo esta comprometido con un enfoque liberal
igualitario y se encuentra en discusion respecto al papel que debe asumir la justicia
constitucional para lograr este ideal. De acuerdo con Niembro Ortega, este enfoque
constitucionalista implica que los jueces deben participar en el cambio social, es decir,

tienen la responsabilidad de cambiar la realidad de los ciudadanos.’*

Al respecto, Roberto Gargarella opina que la dificil situacion de los derechos sociales
en Latinoamérica se debe en gran parte a la importancia del Poder Judicial, el cual ha
desempefiado un papel destacado tanto en la agonia como en la posterior revitalizacién de
los derechos sociales, propios del constitucionalismo latinoamericano. Inicialmente, los
jueces consideraron que estos derechos eran de segunda categoria y, por lo tanto, no eran
directamente “aplicables” por los tribunales. Se consideraba que estos derechos eran
categorialmente distintos de los derechos de “primera generacién” y que su implementacién
conllevaba costos econdmicos muy altos. Se concluyé que, a la luz de estas implicaciones
presupuestarias, eran los poderes politicos, y no los tribunales, los encargados de abordar
estos derechos. Sin embargo, los jueces, acorralados por una creciente movilizacion social,
nuevos desarrollos doctrinarios, algunos cambios institucionales y el creciente fendmeno
de internacionalizacién del derecho que llegé con nuevas demandas de justicia social, poco

a poco han ayudado a revivir algunos de estos antiguos “derechos sociales adormecidos”."®

Luigi Ferrajoli, sobre la exigibilidad procesal de los derechos sociales, sefiala que:

...seria necesario que las leyes en materia de servicios publicos no sélo establecieran contenidos y
presupuestos de cada derecho social, sino que identificasen también a los sujetos de derecho publico
investidos de las correlativas obligaciones funcionales; que toda omisién o violacién de tales
obligaciones, al comportar la lesion no ya de meros deberes o a lo sumo de intereses legitimos sino
directamente de derechos subjetivos, diera lugar a una accion judicial de posible ejercicio por el
ciudadano perjudicado; que la legitimacion activa fuera ampliada, en los derechos sociales de
naturaleza colectiva, también a los nuevos sujetos colectivos, no necesariamente dotados de
personalidad juridica, que se hacen portadores de los mismos; que, en suma, junto a la participacion

133 Cfr., Tushnet, Mark, conferencia magistral "Constitucionalismo progresista", México, 2020, difundida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
https://www.scjn.gob.mx/relaciones-institucionales/actividad-institucional/93365

134 Cfr., Niembro Ortega, Roberto, programa “Constitucionalismo progresista”, canal del Consejo de la Judicatura Federal, México, 2020, https:/youtu.be/m8ornLfjPDA
135 Cfr., Gargarella, Roberto, “Recuperar el lugar del ‘Pueblo’ en la Constitucion”, Constitucionalismo Progresista: Retos y Perspectivas. Un Homenaje A Mark Tushnet,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2016, 35-37,
https://www.ijf.cjf.gob.mx/cursosesp/2018/Octubre/Seminario_Maria_Cristina_Salmor%C3%A1n_Teorias Contemporaneas/MATERIAL%ZODE%ZOLECTURA/9 %20J
USTICIA,%20DEMOCRACIA%20Y %20ESTADO%20DE%20DERECHO/1.%20Autores%20contempor%C3%A1neos/7.%20Gargarella.pdf
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politica en las actividades de gobierno sobre las cuestiones reservadas a la mayoria, se desarrollase
una no menos importante y generalizada participacion judicial de los ciudadanos en la tutela y la
satisfaccion de sus derechos como instrumento tanto de autodefensa cuanto de control en relacion con
los poderes publicos.'3®

Abramovich y Courtis argumentan que los derechos generan obligaciones tanto
negativas como positivas para el Estado, y que es importante analizar cuales de estas
obligaciones permiten que los derechos puedan ser exigidos a través de la actuacién
judicial. Esta discusion se remonta a la relacion entre los derechos y las acciones judiciales
disponibles para exigirlos. Aunque se puede argumentar que existen limitaciones a la
justiciabilidad de los derechos econémicos, sociales y culturales, los autores sostienen que,
debido a su compleja estructura, todos estos derechos presentan alguna caracteristica que
permite su exigibilidad judicial en caso de violacion. Asi, los derechos econdémicos, sociales
y culturales pueden ser exigidos judicialmente.'®’

En los ultimos afos, la SCJN ha introducido en el Iéxico juridico constitucional
tributario el vocablo de prestaciones patrimoniales de caracter publico, figura que ya se
conoce en legislaciones extranjeras como la italiana y la espafiola y que ha servido para
diferenciarlas de las contribuciones. Asi pues, considera Juan Manuel Ortega Maldonado
que la SCJN, a través de diversas tesis, sin animo de sistematizacion, ha dividido
veladamente a los ingresos publicos en dos grandes rubros: las prestaciones patrimoniales
de caracter publico, por un lado y las contribuciones, por el otro.'®

La jurisprudencia mexicana, desde hace varios afios, ha venido apuntando la
existencia de un principio de solidaridad que, en definitiva, constituye el fundamento de todo
el fendmeno tributario, pero particularmente de las aportaciones de seguridad social. En
efecto, este proceso arrancé con unos titubeantes criterios cuyo propésito eran delimitar el
campo juridico del concepto de "seguridad social”’. Asi, El Tercer Tribunal Colegiado del
Cuarto Circuito emitié una tesis en 1992 en la que se establece que las contribuciones de
seguridad social tienen como objetivo proteger el derecho humano a la salud, la asistencia
médica, la proteccién de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para
el bienestar individual y colectivo.'*

Al respecto, de acuerdo con la definicion aportada por Alfredo Sanchez-Castafieda,

la seguridad social se integra por el conjunto de disposiciones legislativas y reglamentarias

136 Cfr., Ferrajoli, Luigi, Derecho y razén, 5a. ed., Madrid, Trotta, 2000, p. 918, citado en Carbonell, Miguel y Ferrer, Eduardo, Los derechos sociales y su justiciabilidad
directa, México, Editorial Flores, 2014, p. 24-25.

137 Cfr., Abramovich, Victor y Courtis, Christian, “Hacia la exigibilidad de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Estandares internacionales y criterios de
aplicacion ante los tribunales locales”, La aplicacion de los tratados sobre derechos humanos por los tribunales locales, Argentina, Editores del Puerto, 1997,
https://dialnet.unirioja.es/servlet/libro?codigo=2557

138 |bidem, p. 22.

139 |bidem, p. 78.
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que protegen a los trabajadores y a sus familiares o dependientes econémicos contra los
riesgos susceptibles de reducir o suprimir sus ingresos, como consecuencia de
enfermedad, maternidad, accidente de trabajo o enfermedad profesional, desempleo,
invalidez, vejez y muerte. Igualmente, el derecho de la seguridad social comprende la
regulacién de los organismos encargados de la aplicacién de las disposiciones normativas
de la seguridad social, a través de regimenes generales, de regimenes especiales o de
regimenes particulares.'®

Para Ruiz Moreno, la seguridad social es un conjunto de reglas juridicas que rigen
el servicio publico de la seguridad social, y que deben ser cumplidas tanto por el Estado,
los empleadores y los sujetos obligados, asi como por los asegurados y sus beneficiarios,
junto con la entidad publica aseguradora. El derecho a la seguridad social es, por tanto, una
obligacion legal vigente y obligatoria que debe ser respetada por todas las partes
involucradas. En ALC, las constituciones politicas continentales tienden a establecer al nivel
de garantia individual o social el “derecho de acceso” a los esquemas de seguridad social.
Empero, si bien se presume que son derechos sociales exigibles al Estado, en realidad ni
en las leyes reglamentarias o secundarias nacionales se han creado mecanismos que
materialicen tales derechos para la colectividad. Por lo tanto, podria decirse que se reducen
a simples “enunciados politicos”, es decir, meras aspiraciones enunciadas retéricamente,
las que forman parte del catalogo de ofertas politicas que casi nunca se concretan en la
vida real.™’

Por su parte, para Néstor de Buen, “los fines esenciales serian la preservacion de
la salud de los asegurados y sus beneficiarios; el mantenimiento ante un acontecimiento
adverso, de un nivel econémico razonable; la plena reinsercion de los sujetos acreedores
por la realizacién de un riesgo en la vida normal mediante rehabilitaciones, prétesis y
ortopedia; la educacién y la capacitacion; el desarrollo de la cultura, del arte y del deporte
e, inclusive, facilitar el descanso fisico y mental”.'*?

La OIT define la seguridad social como un conjunto de medidas publicas que la
sociedad brinda a sus miembros para protegerlos de la pérdida o disminucion significativa
de sus ingresos debido a diversas situaciones, tales como enfermedades, maternidad,
accidentes laborales, invalidez, vejez y muerte. Ademas, incluye la proteccién en términos

de asistencia médica y apoyo a las familias con hijos. Estas medidas son consideradas una

140 Cfr., Sanchez-Castafieda, Alfredo en Carbonell, Miguel (coord.), Diccionario Juridico Basico, Porriia, México, 2019, pp. 176- 180.

41 Cfr., Ruiz Moreno, Angel Guillermo, “La deslaboralizacién del derecho de la seguridad social y su autonomia con respecto del derecho laboral”, Revista
Latinoamericana de Derecho Social, Nim. 7, julio-diciembre de 2008, pp. 211-247, https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-social/article/view/9563

42 Citado por Sanchez-Castafeda, Alfredo en Carbonell, Miguel (coord.), Diccionario Juridico Basico, Porria, México, 2019, pp. 176- 180.
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forma de prevencion contra las privaciones econdmicas y sociales que podrian derivarse
de estas situaciones.'?

Segun Sanchez-Castafieda, aunque es cierto que la evolucién de la seguridad social
sigue el movimiento de la coyuntura econdmica, también es igualmente cierto que la propia
seguridad social no ha dejado de influenciar la economia, debido a las perspectivas de
mediano y largo plazo que se plantea, asi como de una serie de principios generales y
operativos de la seguridad social, que estan por encima o que deberian estar por encima
de las oscilaciones econémicas.'*

De tal manera existe una indisoluble relacién entre la economia y la seguridad social
y, en consecuencia, adquiere preponderancia la idea de una Constitucién financiera
conceptualizada por Juan Manuel Ortega Maldonado, es decir, de una Constituciéon cuyos
institutos tributarios y presupuestarios se estructuran y proyectan para la promocion,
respeto, proteccion y garantia de los DDHH, no puede cerrarse sin un método de
interpretacion que logre este cometido.'*®

Asi, para los fines de esta indagatoria académica, si los ingresos y presupuestos
publicos encuentran su justificacién en tanto que sirven para promover, respetar, proteger
y garantizar los DDHH. Consiguientemente, los criterios de interpretacion de estos institutos
financieros deben orientarse también hacia este maximo propdsito; y es el caso que, como
se podra apreciar con mayor claridad mas adelante en el cuerpo del presente trabajo de
investigacion, La capacidad de cada entidad federativa para disefiar su propia legislacion
ha dado lugar a una situacién desigual en todo el territorio nacional, similar a la que existia
antes de que se promulgara el articulo 123 Constitucional y hasta la emision de la primera
Ley Federal del Trabajo en agosto de 1931. En esta situacién, el gasto publico para un
mismo fin varia segun la entidad federativa, lo que provoca desigualdades. "

Dicho conflicto, se insiste, bien puede encontrar solucién mediante una reforma
constitucional que pudiera determinar una serie de condiciones o estandares concretos y
especificos que, por virtud del principio de jerarquia normativa, no pudieran eludirse por los
congresos locales al momento de expedir sus respectivas leyes estatales.’’ Empero, como
se ha sostenido, es innegable que dicha reforma constitucional debe motivarse desde la

idea de una constitucién financiera, es decir, de una constitucion cuyos institutos tributarios

3 idem.

“* idem.

45 Cfr., Ortega, Juan Manuel y Martinez, Roberto (coords.), Derechos Humanos y Presupuestos Publicos, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018,
pp. 55.

146 Cfr., Gonzalez Cianci Pérez, José Anuar, ...op cit.

7 |dem.
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y presupuestarios se estructuran y proyectan para la promocion, respeto, proteccion y
garantia de los DDHH, en especial, los de la seguridad social y el derecho a una pension.
De tal manera, coincidiendo enfaticamente con lo sostenido por Juan Manuel Ortega
Maldonado, director de este esfuerzo académico, es indiscutible que las pensiones, no solo
en Morelos sino en el mundo, deben estar acorde con la realidad econémica y financiera
del estado. No puede ningun estado otorgar pensiones superiores al promedio de ingreso
de la poblacion, porque corre el riesgo de colapsar al sistema, como de hecho esta
sucediendo. De manera que el derecho humano a una pension debe estar en linea directa

con la capacidad financiera del estado, incluso por elemental I6gica.

1.4.1.Los derechos de los contribuyentes frente al gasto publico de seguridad

social

En este apartado del presente Capitulo, interesa a esta investigacion académica
abordar el derecho del contribuyente a conocer sobre el destino del gasto al que tributa vy,
primordialmente, por ser el primer interesado en que dicho gasto redunde en la proteccion
de sus DDHH; empero, es indiscutible también que ningun contribuyente muestra
proclividad por pagar el retiro de los servidores publicos en un sistema desequilibrado que
no cuenta con un sistema de financiamiento adecuado y en donde ni el propio servidor
publico beneficiario participa con aportaciones o cuotas para dicho fin.

Al respecto, el doctor Juan Manuel Ortega Maldonado ha observado que en todas
las Constituciones estatales de México se hace referencia al principio fundamental de
igualdad ante la ley. Ademas, se ha establecido que la igualdad o equidad tributaria esta
estrechamente ligada al principio de proporcionalidad, el cual debe ser cumplido en el pago
de las contribuciones.'®

De donde se sigue dos validos cuestionamientos, a saber: Si el servidor publico
beneficiario de una pensién por parte del estado no contribuye para ello, ¢por qué las
restantes personas juridicas, fisicas o morales, deben hacerlo? ;Acaso tal acontecer no
violentaria gravemente los principios de igualdad o equidad tributaria, asi como el principio
de proporcionalidad?

Por otro lado, el derecho de acceso a la informacién tributaria es considerado un

derecho fundamental de los contribuyentes debido a que esta establecido en la Constitucion

148 Cfr., Ortega Maldonado, Juan Manuel, “Los derechos fundamentales en materia tributaria que consagran las constituciones locales”, en Gamiz Parral, Maximo, et
al., Derecho Constitucional Estatal, Memorias del VI y VIl Congresos Nacionales de Derecho Constitucional de los Estados, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2009, http://ru.juridicas.unam.mx:80/xmlui’/handle/123456789/29920
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de nuestro pais, asi como en la Convencion Americana sobre DDHH, la cual México ha
ratificado. Por lo tanto, las autoridades hacendarias del Estado tienen la responsabilidad de
garantizar un acceso amplio a la informacién tributaria.'*®

Asi, de acuerdo con las ideas de Luis Garcia Lopez-Guerrero, la razén detras del
cobro de impuestos se debe a que el Estado tiene la obligacién de cubrir ciertos gastos que
son fundamentales para prestar servicios de relevancia a la sociedad. Para financiar dichos
gastos, el Estado necesita obtener recursos econdémicos, los cuales pueden ser obtenidos
preferentemente de las contribuciones realizadas por los ciudadanos." La actividad
financiera del Estado se cifie en determinar necesidades publicas, la obtencién de medios
econdmicos, su administracion y la inversion en el gasto publico.'"

De tal manera, puede validamente reflexionarse que, si como sucede en el estado
de Morelos, el pago de pensiones a servidores publicos de un estado y sus municipios, una
vez que estos reunen los requisitos legales correspondientes, constituye un puro y simple
gasto que cada ejercicio fiscal requiere de mayores recursos por su crecimiento exponencial
e inacabado, mismo que no encuentra una fuente de financiamiento que permita atenuar
dicha carga; es del interés del contribuyente que genera de una u otra forma con el pago
de los tributos a su cargo el fondo que se destina a dicho pago, en principio tener claro que
le corresponde a él dicha responsabilidad y no precisamente a los sujetos de la relacion
laboral que da lugar a la relacion administrativa que constituye el pago de una pension; vy,
luego, conocer con precisién cdmo es que se esta llevando a cabo dicho gasto publico, sus
origenes, sus fines y su necesidad.

Al respecto, debe destacarse que la primera sala de la SCJN considera que, en un
primer momento, seria posible sostener que corresponde Unicamente al Estado asegurar
la satisfaccion de las necesidades basicas de todos sus ciudadanos mediante servicios
sociales, seguros o pensiones en casos de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez
Y, en general, cualquier otro supuesto previsto en las leyes de la materia por el que una
persona se encuentre imposibilitada para acceder a medios de subsistencia por
circunstancias ajenas a su voluntad.'?

Sin embargo, la SCJN ha senalado que el derecho a un nivel de vida adecuado no
es exclusivamente responsabilidad del Estado en todos los casos. Por ejemplo, en el ambito

de las obligaciones de alimentos derivadas de las relaciones familiares, aunque el Estado

49 Cfr., Mondragén Hernandez, Omar Samuel, “Derechos Fundamentales de los Contribuyentes. El derecho de acceso a la informacion tributaria”, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/8/3611/8.pdf

150 Cfr., Garcia Lépez-Guerrero, Luis, Derechos de los Contribuyentes, Camara de Diputados LVIII Legislatura, UNAM, México, 2000, pp. 7-8.

5" idem.

152 Cfr., Tesis: 1a./J. 40/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Tomo |, septiembre de 2016, p. 298.
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tiene la responsabilidad de vigilar que se preste la asistencia necesaria, en ultima instancia
son los particulares quienes deben responder a una necesidad especifica de un individuo,
segun lo establecido por la ley. En consecuencia, se puede concluir que este derecho
fundamental implica obligaciones tanto para el Estado en el ambito del derecho publico,
como para los particulares en el ambito del derecho privado, y que la interaccion vy
complementacién de ambos aspectos es necesaria para garantizar su plena eficacia. '*3

Al respecto, se hace oportuno reflexionar sobre el principio de solidaridad que rige
en materia de seguridad social. Manfred Groser sostiene que la solidaridad implica una
obligacion reciproca entre los miembros de un grupo u organizacion, en la cual se
comprometen a apoyarse y ayudarse mutuamente. Esta obligacion surge de los intereses
comunes y se basa en un sentimiento de pertenencia. Segun el autor, estas obligaciones
deben estar fundamentadas en principios claros vy justificados.**

Segun este autor, Durkheim considera que la solidaridad es un objeto de estudio de
la sociologia y una respuesta al darwinismo social. Para Durkheim, la solidaridad no
desaparece a medida que la sociedad se desarrolla hacia la individualizacion y
especializacion, sino que transforma sus fundamentos y formas. El enfoque socioldgico de
Durkheim sostiene que la solidaridad so6lo puede ser explicada como un fenémeno social a
nivel de la sociedad y no a través de la accion individual.'®®

En cambio, ofrece el autor consultado, la subsidiariedad se refiere a la relacién entre
diferentes niveles de organizacion, como el individuo, la familia, las organizaciones
intermedias y la sociedad en su conjunto o el Estado, para definir sus areas de competencia
y las formas de ayuda mutua. Las doctrinas de la subsidiariedad establecen normas sobre
lo que corresponde a la unidad inferior de accién y lo que debe ser responsabilidad de la
unidad mas amplia (como asociaciones, estado o comunidades supranacionales), y en qué
medida la ayuda de la unidad superior debe ser util, fomentar y apoyar el desarrollo de la
unidad inferior, sin tutelarla ni disminuir sus esfuerzos. '*°

En palabras de Patricia Kurczyn Villalobos:

La seguridad social simboliza la solidaridad social. Aun cuando los sistemas modernos parecen haber

abandonado este principio por sus novedosas formas de organizacion y funcionamiento, no puede

distanciarse de los elementos que coinciden con la integracion de las politicas sociales que son y

seguiran siendo necesarias para consolidar una sociedad a través de la justicia social, si es que se

quiere tener armonia, sobre todo en épocas en que las crisis econdmicas parecen haberse instalado
en el planeta con la provocacion en el aumento de la inseguridad econémica entre millones de

5% idem.

154 Cfr.,, Groser, Manfred, “Los principios de solidaridad y subsidiariedad”, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014,
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/8/3710/14.pdf

55 idem.

1% jdem.
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individuos con recursos insuficientes y desprovistos de toda proteccion social, como lo explica la
sociologa estadounidense Hilary Silver.°

Los altos indices de desempleo y de trabajo precario junto con la pauperizacion a nivel mundial son
evidencia de ello.'®”

En ese orden, no es posible concebir un modelo pensionario financiado unicamente
con el erario producto de la recaudacion, sin hacer operar los principios de solidaridad y
subsidiariedad, pues es evidente que el aporte en la actualidad que realizan las personas
para financiar el pago de pensiones de sus antecesores, lleva implicito que estos ultimos
aportaron al pago de quienes les precedieron y, a su vez, el compromiso de las nuevas
generaciones de aportar en lo futuro para sufragar el respectivo pago de las pensiones de
aquellos, en un ciclo virtuoso de apoyo mutuo vinculado a la edad y capacidad productivas.

Parafraseando a Ruiz Moreno, es necesario sustentar la seguridad social en el
concepto de la solidaridad y reconfigurar las bases estructurales de los sistemas de cada
pais, considerando los aspectos sociales, politicos, econdmicos y juridicos. De esta
manera, se debe garantizar la proteccidon y cobertura a todos los sectores sociales, sin
importar su raza, credo, riqueza, sexo o edad. La igualdad y dignidad de todas las personas
demanda que todos tengan acceso a una vida mas humana, justa y plena, y las
desigualdades economicas y sociales entre los pueblos atentan contra el principio
constitucional de igualdad. Por lo tanto, la solidaridad social debe ser una muestra presente
en toda la sociedad humana, que atienda y respete a todos sus miembros sin discriminacién
alguna.’®

Sin embargo, como se ha expuesto, el mecanismo inspirado en los principios de
mérito, se rompe cuando es el contribuyente ajeno a la relacion laboral el que genera, de
una u otra forma con el pago de los tributos a su cargo, el fondo que se destina al pago de
pensiones en el estado de Morelos, y no asi los sujetos del vinculo laboral que da lugar,
después, a la relacion administrativa que constituye el pago de una pensién, quienes de
acuerdo con el sistema normativo imperante no se encuentran obligados a aportar a dicho
fondo de manera directa, pese a eventualmente verse, de esa misma forma, favorecidos

con él.

187 Cfr., Kurczyn Villalobos, Patricia, “Seguridad Social”....op. cit.
158 Cfr., Ruiz Moreno, Angel Guillermo, Nuevo Derecho de la Seguridad Social, Porria, México, décimoquinta ed., 2021, pp. 9-16
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1.5. La prospectiva a mas de 20 afos del SPSP en Morelos

La prospectiva implica al conjunto de analisis y estudios realizados con el fin de
explorar o de predecir el futuro en una determinada materia,'® de tal manera, el futuro de
las pensiones burocraticas en Morelos no puede pensarse sin atender a lo mas evidente
actualmente, que es la prevalencia de una clara indiferencia y omision legislativa, a la luz
de lo resuelto por la SCJN.

El lunes 18 de octubre de 2021, fue publicada en primera plana de un medio de
comunicacion escrito, de gran circulacién en el estado de Morelos, una nota periodistica en
la que se sefala que la secretaria de Administracion del Poder Ejecutivo del gobierno
estatal, Sandra Anaya Villegas, declaré que el numero de jubilados y pensionados esta a la
par de la plantilla de trabajadores activos, por lo que ante la carga presupuestal ya no se
abren nuevas plazas, sino que se “congelan”, ante la falta de recursos.'®

En este sentido, la servidora declarante considera necesario realizar un analisis
exhaustivo para encontrar una posible solucion al problema econdmico que se podria
enfrentar a futuro, debido a que en el Poder Ejecutivo cada ano se jubila el seis por ciento
de la plantilla laboral. Explicé que el padrén de jubilados y pensionados del Ejecutivo a la
fecha es de casi cinco mil trabajadores, el mismo numero que el de los activos, lo cual
implica que se “congelen” las plazas porque no hay recursos economicos para mas
contrataciones. A la par, la funcionaria reconocié que no es un tema sencillo que se pueda
resolver de la noche a la mafiana y se necesita un analisis profundo, porque “son seres
humanos que dieron su vida al servicio del gobierno del estado”. '’

Por su parte -explica la nota periodistica- que la actual diputada y antecesora en el
cargo, Mirna Zavala Zufiga, sefialé que el tema de las jubilaciones y pensiones es una “bola
de nieve” para todos los Poderes del estado y para los Ayuntamientos. En opinion de la
legisladora local y ex secretaria de Administracién, se requiere hacer un analisis profundo
porque llegard un momento en que sera mayor el numero de pensiones, que el de
trabajadores en activo.'®?

De la anterior informacién, aunque aclarando que la misma solo se refiere a

pensionados del Poder Ejecutivo Estatal, es posible realizar una rapida y sencilla operacion

159 Cfr., https:/dle.rae.es/prospectivo

160 Cfr., Ladino, Antonella, “Congela plazas el gobierno estatal ante la falta de recursos: Anaya Vilegas”, La Uniéon de Morelos,
https://launion.com.mx/morelos/politica/noticias/191498-plantilla-de-jubilados-a-la-par-de-burocratas-activos.html

67 1dem.

162 | dem.
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aritmética para poder conocer el escenario que se vivira 20 afios en el futuro, si el ritmo de
crecimiento se mantiene constante. Ese calculo seria el siguiente:

Si actualmente el padrén de pensionados y jubilados de dicho Poder es de cinco mil
personas y cada afio el seis por ciento de la plantilla laboral se pensiona, la que equivale
igualmente a cinco mil personas; debemos obtener el seis por ciento de cinco mil (5,000 x
0.06=300); y, luego, multiplicarlo por veinte afios (300 x 20 = 6,000), de donde se obtiene
que dentro de 20 afos el padron que hoy es de cinco mil debera sumar a seis mil mas,
arrojandose un gran total de mas de once mil jubilados y pensionados, solo del Poder
Ejecutivo. Lo que constituye una carga presupuestaria impagable.

Ahora bien, teniendo en cuenta que de continuar observandose la politica tomada
por ahora, por parte de la secretaria de Administracién del mencionado Poder, en el sentido
de que se “congelaran” las plazas de las personas que se conviertan en pensionadas o
jubiladas, y considerando el calculo rapido a que se refiere el parrafo anterior, seria hacer
valido el absurdo de que si en 20 afios habrian seis mil servidores publicos mas con una
pensién o jubilacién cuya plaza se “congelaria” y la plantilla actual del Poder Ejecutivo es
de cinco mil personas, al término de esos 20 afios, todos los servidores publicos en activo
de ese Poder habrian adquirido una pensién o jubilacién, y por tanto, al no haber nuevas
contrataciones, ya no habria tampoco servidores publicos en activo. Lo que claramente
seria no solo ilégico sino imposible de concretarse. Evidenciandose el gran pasivo
contingente que representa no alterar la configuracion normativa actual del SPSP en
Morelos.

Otro dato trascendental que es posible obtener a partir de la informacion que
compartié la servidora publica aludida es que, si anualmente del Poder Ejecutivo se esta
pensionando o jubilando el seis por ciento de una plantilla de cinco mil trabajadores, tasa
que equivale a trescientas personas al afio, ello quiere decir que diariamente 0.82
servidores publicos sélo del Poder Ejecutivo adquieren en Morelos una pensién o jubilacion,
esto es, casi una persona al dia. Tasa que huelga decir, se reconoce en la nota periodistica
consultada, se encuentra afectada por una vertiginosa aceleracion, lo que llevaria a que
pronto esa tasa sea mucho mas elevada.

Debiéndose insistir al respecto, en que dicha informacién sélo incluye al Poder
Ejecutivo Estatal, es decir, deja fuera el numero de personas que diaria o anualmente
adquieren una pension o jubilacion de conformidad con lo dispuesto por la LSC, a cargo en
su pago de los restantes Poderes Judicial y Legislativo, los Ayuntamientos de los ahora 36

municipios de la entidad, los 6rganos constitucionales autbnomos y demas entes publicos.
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De donde se sigue por obviedad que la tasa de crecimiento es mucho mayor al seis por
ciento o, cuando menos, que la base es mucho mas que cinco mil personas.

Con relacion a los 6rganos constitucionales autbnomos, recientemente, es el caso
que -dando razoén a lo expuesto a lo largo de este trabajo de investigacién-, fue reconocido
en la motivacion de un instrumento normativo publicado en el 6rgano de difusion oficial del
Gobierno del Estado, el 08 de septiembre de 2021, que reformé el Reglamento de la Ley
Organica de la Fiscalia General del Estado de Morelos, la importancia del analisis juridico
realizado por el maximo tribunal del pais en las diversas controversias constitucionales
interpuestas por el Poder Judicial del Estado, y que llevaron a la declaracion de invalidez
parcial de multiples decretos de pensiones, en las porciones precisamente que imponian a
dicho Poder Judicial el pago de la pension concedida a sus ex trabajadores, obligandose
finalmente al Congreso del Estado y al Ejecutivo a dotarle de las ampliaciones
presupuestales necesarias para dicho fin.'®

Dicho instrumento también sefala que, en el analisis efectuado por la Primera Sala
de la SCJN al resolver algunas de esas controversias constitucionales, se refirié que el
requisito del articulo 127 constitucional se cumple con el hecho de que en la ley se
determine que los trabajadores tendran pensiones en materia de seguridad social (como
jubilacién, invalidez y cesantia en edad avanzada), sin embargo, en el precepto
constitucional de referencia no se ha dispuesto que las legislaturas de las entidades
federativas pueden direccionar recursos de otros poderes o de otros 6rdenes normativos
(municipios) y decretar pensiones de manera unilateral, y si bien, esta cuestion es un vicio
de la legislacion del estado de Morelos que prevé el sistema para el otorgamiento de
pensiones, dicha sala estim6é que la posibilidad de que sea el Congreso Local quien
determine, calcule y otorgue la pension con cargo al presupuesto de otro poder, torna a
este sistema legal en un sistema con una potencial posibilidad de transgredir la autonomia
de otros poderes, o incluso de otros 6érdenes normativos, por ejemplo, los municipios. Se
reconoce también que ese organismo constitucional auténomo (la Fiscalia General) incluso
se ha visto en la necesidad de acudir a las instancias jurisdiccionales correspondientes para
la defensa de su autonomia presupuestaria, en aquellos casos en que los decretos emitidos
por el Congreso del Estado pretenden imponer una carga presupuestaria indebida a ese

organismo auténomo. 64

163 Con relacion a ello se invoca en ese instrumento al Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, de 25 de febrero de 2019, relacionado
con el cumplimiento de las ejecutorias derivadas de las controversias constitucionales falladas por las salas de ese alto tribunal, relativas al pago de pensiones de
servidores publicos adscritos al Tribunal Superior de Justicia del Estado de Morelos, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 04 de marzo de 2019.

164 Cfr., https://periodico.morelos.gob.mx/obtenerPDF/2021/5983.pdf
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Mas recientemente, el martes 16 de noviembre de 2021, en el citado medio de
comunicacion impreso de circulacion estatal, encabezd la primera plana otra nota
periodistica titulada “Acumula el Poder Judicial multitud de controversias”, en ella se expone
por su autora que el Poder Judicial del Estado de Morelos acumulé ya casi medio centenar
de controversias constitucionales ante la SCJN en contra del Congreso local, derivado de
la aprobaciéon de decretos de jubilacion de trabajadores judiciales que no estan
acompafados de presupuesto para su pago. De acuerdo con datos oficiales, de enero a
octubre de este afio (2021) el Poder Judicial promoviéo poco mas de 40 controversias
constitucionales, en busca de que los diputados etiqueten fondos para el pago de las
pensiones de los trabajadores en retiro. La nota advierte que el numero de recursos ante el
tribunal constitucional continuara en aumento conforme el Poder Legislativo apruebe los
decretos pensionarios sin etiquetar presupuesto para su pago. Esta no es la primera vez
que el Poder Judicial recurre a la estrategia de impugnar los decretos de sus trabajadores
en retiro. Durante la gestion de la otrora magistrada presidenta Carmen Cuevas Lépez se
promovieron decenas de controversias para reclamar presupuesto al Congreso.'®®

También se comunico a través de esa nota que, ante la escalada de resoluciones
que ordenaban el pago de las pensiones, en febrero de 2019, la SCJN emitié un acuerdo
que puso “literalmente contra la pared” a los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial por su
contumaz desacato judicial, y no solo les dio lineamientos y tiempos para cumplir con mas
de un centenar de controversias constitucionales relacionadas con el pago de pensiones a
trabajadores jubilados del Tribunal Superior de Justicia (TSJ), sino hasta “amenazd” con
destituirlos y consignarlos ante un juez federal por abuso de autoridad. Desde entonces, los
tres poderes del estado avanzaron en el cumplimiento de lo ordenado por la SCJN, quien
aun esta en proceso de determinar si se cumplié o no con lo ordenado. Sin embargo,
nuevamente se repite el ciclo, al no haber recursos etiquetados para el pago de los decretos
pensionarios.

En seguimiento de esa nota y nuevamente poniendo en la agenda publica actual la
problematica abordada por esta investigacién académica, el 19 de noviembre de 2021, se
publicé diversa nota periodistica al respecto que se titulé “Poder Judicial recurrira ante
SCJN para conseguir presupuesto para pensiones”. En ella, la misma periodista sefiala que
el otrora magistrado presidente del TSJ, Rubén Jasso Diaz, afirmd que mientras no existan

recursos adicionales para el pago de las pensiones a los trabajadores que tramiten su

185 Cfr., Nota periodistica: CALVO, Maciel, “Reclama Poder  Judicial presupuesto para jubilaciones”, La Union  de Morelos,
https://launion.com.mx/morelos/politica/noticias/193470-reclama-poder-judicial-presupuesto-para-jubilaciones.html|
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jubilacion, el Poder Judicial no tendra mas opcion que seguir con la promocion de
controversias constitucionales ante la SCJN. Confirmé que, en la semana siguiente a esa
fecha, sostendria una reuniéon con diversos legisladores, a fin de abordar el tema del
presupuesto para la administracion de justicia, que enfrenta retos que requieren
financiamiento. Expresé que, por ejemplo, para el nuevo sistema de justicia laboral -que
recién entrd en vigor el 3 de noviembre de 2021- se requieren por lo menos 80 millones de
pesos, ademas de una partida financiera para hacer frente a obligaciones laborales de la
institucion, como las pensiones. Recordd el magistrado presidente que, desde hacia cinco
afos, el personal judicial en activo no recibe incremento salarial y las pensiones de los
trabajadores en retiro no tienen actualizacion (aumento anual), por lo que insistiria en que
se le otorgaran mil 500 millones de pesos para el ejercicio fiscal 2022, con el fin de enfrentar
los retos y la modernizacién del Poder Judicial, asi como los pendientes rezagados por falta
de presupuesto.

Otro dato que se reconocié publicamente por el citado servidor publico y que resulta
de relevancia para este trabajo de investigacion, incluso con preocupacion, es que el
Congreso local “tiene en fila” y pendientes de aprobar al menos unas 200 solicitudes de
retiro de trabajadores judiciales, reiterando que, en 2021, el Poder Judicial ha promovido
mas de 40 controversias constitucionales, en busca de que la SCJN ordene al Congreso
local que etiquete presupuesto para el pago de cada pensién aprobada. De donde es claro
que existe la posibilidad de que se promuevan 200 controversias constitucionales méas. "6

Para evidenciar la contundente de ese dato, se trae a colacién que el 12 de marzo
de 2022, sali6é publicada una diversa nota periodistica con el titular “ Mas de mil solicitudes
de jubilacion aguardan en el Congreso”, la autora de la nota apunté que el Congreso del
estado cuenta con mas de mil 300 solicitudes de jubilacion y pension presentadas por los
trabajadores al servicio del gobierno del estado; dicha informacion la obtuvo de la entrevista
que le realizara a la diputada Ariadna Barrera Vazquez, entonces presidenta de la Comisién
del Trabajo, Prevision y Seguridad Social, quien le informé que tan sélo en este afio se
acumularon 300 expedientes, asi como que durante la ultima sesion ordinaria de Pleno se
aprobaron cerca de 100 decretos pensionarios, pero el rezago es mucho mas grave y se
registra desde hace mas de tres legislaturas. La legisladora preveia que a finales de 2022
la cifra de solicitudes se duplique, derivado del incremento en el nimero de jubilaciones y

pensiones por viudez.

166 Cfr., Nota periodistica: CALVO, Maciel, “Poder Judicial recurrira ante SCJN”, La Unién de Morelos, https://launion.com.mx/morelos/politica/noticias/193724-poder-
Judicial-recurrira-ante-scjn.html
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Con relacién a la magnitud de la carga presupuestaria que representan los SPSP
en las entidades federativas, en 2017, Martha Miranda Mufoz y Victor Manuel Figueras
Zanabria publicaron un articulo en el que argumentan que, en México, las obligaciones
futuras por el pago de pensiones de vejez para los trabajadores del sector publico de los
gobiernos estatales no son contabilizadas adecuadamente en los estados financieros.'®’

Los autores explican que los programas de pensiones estatales para los
trabajadores del sector publico tienen un déficit actuarial, lo que significa que los gastos son
mayores que los ingresos y esto puede resultar en dificultades para el gobierno estatal al
momento de pagar las pensiones. Ademas, en el articulo se analiza cémo ciertas
caracteristicas del sistema fiscal estan relacionadas con el aumento del pasivo por
pensiones de los gobiernos estatales. Para ilustrar el costo fiscal por el pago de pensiones
de vejez a los trabajadores del sector publico en los 32 estados, los autores utilizan una
metodologia basada en modelos de la OCDE, y encuentran que, en promedio, el costo de
otorgar una pension de vejez a un servidor publico que se jubila es de 18.2 veces su ultimo
salario anual. "%

Los autores concluyen que en México se ha prestado poca atencion al estudio de
las pensiones de la seguridad social a nivel subnacional. En su articulo, presentan un
analisis del costo y los beneficios de las leyes de pensiones estatales. El objetivo es evaluar
la adecuacion de los beneficios que reciben los trabajadores del sector publico que se
jubilan en relacion con su ultimo salario, y el costo fiscal asociado a estos beneficios durante
el resto de su vida. Los autores expresan el costo fiscal en términos del Ultimo salario
anual.'®

Los autores del articulo concluyen que después de examinar los requisitos y
condiciones necesarias para recibir los beneficios otorgados por las leyes de pensiones
estatales, se observé que los trabajadores del sector publico en los estados tienen
pensiones de vejez mucho mas generosas en comparacion con los trabajadores del sector
privado asegurados por el IMSS. En otros estudios se ha simulado que los trabajadores del
sector privado podrian esperar recibir pensiones equivalentes al 40% del ultimo salario al
momento de jubilarse, basado en el sistema de cuentas individuales administradas por

Afores, mientras que el promedio de la pension estatal es de aproximadamente el 90% del

167 Cfr., Miranda Mufioz, Martha, y Figueras Zanabria, Victor Manuel, “Una mirada a los pasivos contingentes de las pensiones de vejez para los trabajadores del sector
publico en las entidades federativas en México” ...op cit.
168
Idem.
169 |dem.
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ultimo salario. Es importante mencionar que, para los autores, en México el estudio de las
pensiones de la seguridad social en el area subnacional es practicamente inexistente.'”

En resumen, las pensiones otorgadas a los trabajadores del sector publico en los
estados de México son mas generosas que las otorgadas a los trabajadores del sector
privado asegurados por el IMSS. Esto significa que el costo fiscal de las pensiones estatales
es mayor que el de las pensiones del sector privado. Segun los autores, la mayoria de los
programas de pensiones estatales se encuentran en déficit actuarial, lo que significa que
los gobiernos estatales pueden no estar preparados para enfrentar el pago de las promesas
en materia de pensiones. Los resultados del analisis realizado indican que el costo fiscal o
pasivo contingente promedio de las pensiones estatales es de poco mas de 18 veces el
ultimo salario anual del trabajador, mientras que para los trabajadores del sector privado
asegurados por el IMSS es de aproximadamente siete veces el ultimo salario anual del
trabajador."”"

La investigacion consultada también admite, como otros expertos, que no se
dispone de informacion sobre la cantidad de personas que trabajan en el sector publico en
los estados y tienen derecho a recibir los beneficios de las leyes estatales de seguridad
social. En este sentido, se menciona que, segun las cifras del Censo Nacional de Gobierno
en 2014, habia 2,233,749 trabajadores del sector publico en los 32 estados (al mes de
septiembre de 2020, esta cifra es de 2,434,462)."

La gran mayoria de los trabajadores en el sector publico, que asciende a 2,434,462
personas en los 32 estados de México no tienen acceso a las pensiones establecidas por
las leyes estatales. Esto se debe a que algunos de estos trabajadores son empleados
temporales, otros son contratados por honorarios y otros trabajan en instituciones de la
administracion paraestatal que tienen su propio programa de pensiones.'”

Los autores indican que el estudio de la politica social a nivel subnacional en México
es complicado debido a la diversidad y heterogeneidad de los programas.
Mayoritariamente, existen programas de beneficio definido, lo que sugiere que se deben

profundizar los estudios sobre los programas de contribucion definida y mixtos. Ademas, se

70 | dem.

71 | dem.

72 E] INEGI ha publicado los resultados de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, edicién de septiembre de 2021, los cuales muestran que la Poblacién
Econémicamente Activa (PEA) de México, es decir, personas mayores de 15 afios que trabajan o buscan empleo, es de 57.5 millones, lo que representa una tasa de
participacion del 58.4%. En comparacion con el afio anterior, la PEA ha aumentado en 3.9 millones. La Poblacién No Econémicamente Activa (PNEA), que se refiere
a las personas que no trabajan ni buscan empleo, fue de 41.1 millones, una disminucién de 1.6 millones en comparacién con septiembre de 2020. De la PEA, 55.1
millones de personas (95.8%) estuvieron ocupadas en septiembre de 2021, lo que representa un aumento de 4.2 millones en comparacion con el afio anterior. La
poblaciéon subocupada, es decir, las personas que declaran tener disponibilidad para trabajar mas horas, fue de 6.8 millones, lo que representa una tasa de
subocupacion del 12.3% de la poblacién ocupada. La poblacién desocupada fue de 2.4 millones de personas, lo que representa una tasa de desocupacion del 4.2%
de la PEA. En comparacion con el afio anterior, la poblacién desocupada ha disminuido en 344 mil personas y la tasa de desocupacién ha disminuido en 0.9 puntos
porcentuales. En septiembre de 2021, |la tasa de desocupacion se situd en el 3.9% y la tasa de subocupacion se situé en el 12.5%, una disminucion de 0.1 y 0.4 puntos

porcentuales, respectivamente, en comparacion con el mes anterior, segun datos desestacionalizados. Cfr.,
https://www.inegi.org.mx/contenidos/saladeprensa/boletines/2021/iooe/iooe2021_10.pdf
73 |dem.
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requiere establecer conexiones entre las situaciones diversas de déficit por estado y los
factores que influyen en la generosidad de los programas de pensiones. Esto permitiria
entender como las dinamicas locales influyen en las politicas publicas de seguridad social
y como las especificidades del contexto se relacionan con las tendencias internacionales
de reforma de los sistemas de seguridad social. Los resultados sugieren que los gobiernos
estatales deberian revisar las reservas financieras de sus programas de pensiones para
evitar un “riesgo fiscal”, es decir, la insuficiencia financiera para cubrir el pasivo contingente
explicito, que puede ser de alrededor de 18 veces el ultimo salario anual de un trabajador
jubilado.'™

Los referidos profesores-investigadores del Instituto de Ciencias de Gobierno y
Desarrollo Estratégico de la Benemeérita Universidad Autonoma de Puebla opinan que, en
México, tanto a nivel federal como subnacional, aun falta abordar el disefio de politicas que
permitan conocer, planificar y supervisar los pasivos del gobierno en cuanto a las
pensiones. Consideran que este es un tema pendiente no sélo en cuanto a investigacion,
sino también en cuanto a discusion y participacion publica. Al tratarse de recursos publicos,
la existencia y crecimiento de la deuda de los gobiernos subnacionales esta relacionada
con la transparencia y la rendicion de cuentas, lo que sugiere que ha habido condiciones
de opacidad que han fomentado comportamientos fiscalmente irresponsables. '"°

Los autores consultados sugieren que, para garantizar la sostenibilidad fiscal a largo
plazo de los programas de pensiones estatales, es necesario que el gobierno proporcione
mas informacién al publico sobre como se manejan los fondos de pensiones y las reservas
financieras. Aunque los programas de pensiones estatales examinados en el articulo suelen
estar subfinanciados debido a la falta de correspondencia entre las cuotas cobradas y los
beneficios otorgados por ley, los autores sugieren que un primer paso para analizar la
situacion financiera de los programas de pensiones podria ser la consulta de estudios
actuariales. Enfatizan que, si estos estudios existieran, deberian ser publicos para servir
como insumo en la construccion de politicas publicas. '7®

Con relacion a lo anterior, el actuario Carlos Contreras Cruz en su obra mas actual
sefala que es necesario conocer el monto de los beneficios pensionarios antes de decidir
como financiarlos, ya que se debe cumplir con el principio de equivalencia actuarial para

garantizar que siempre “haya suficientes recursos para cumplir con las obligaciones

74 |dem.
75 |dem.
176 |dem.
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derivadas del pago de pensiones”. """ Dado que estos beneficios son de largo plazo y se
desconoce el lapso durante el cual seran pagados, es fundamental contar con la mejor
estimacioén posible de las obligaciones que se generaran en el futuro.'®

Segun Contreras Cruz, es importante que, en cualquier momento del analisis, el
valor presente de los ingresos de un sistema de pensiones sea igual al valor presente de
los egresos. El monto del valor presente dependera del periodo de proyeccién actuarial, ya
que una proyeccién de un afo seria util para sistemas basados en la asistencia social o la
proteccién universal, mientras que, para los sistemas de seguro o previsiones sociales, es
recomendable que las proyecciones se realicen por un periodo de al menos 75 afios. Se
profundizara sobre este tema en futuras lineas de investigacion. El actuario consultado
opina que, aunque las proyecciones pueden no ser completamente precisas, si se aplican
técnicas actuariales adecuadas y se realizan estudios técnicos anualmente, los sistemas
de pensiones pueden ser sostenibles a corto, mediano y largo plazo. Es importante
identificar la utilidad de los diferentes sistemas de financiacién para lograr esto. Sin
embargo, enfatiza que algunos expertos en seguridad social que no son actuarios podrian
pensar que es posible establecer un sistema de pensiones sin fijar el monto de las
contribuciones, lo que resultaria en un sistema sin viabilidad financiera, como sucede en el
caso de Morelos.'”

Con relacion a lo anterior, encuentra particular relevancia que en cumplimiento a lo
dispuesto por los articulos 5, fraccion V, y 18, fraccién 1V, de la Ley de Disciplina Financiera
de las Entidades Federativas y los Municipios, deben elaborarse estudios actuariales de las
pensiones de los trabajadores que deben ser acompafados a las correspondientes
iniciativas de Leyes de Ingresos y los proyectos de Presupuestos de Egresos de la entidad
federativa respectiva y sus municipios; estudios que deben incluir por disposicion legal, la
poblacién afiliada, la edad promedio, las caracteristicas de las prestaciones otorgadas por
la ley aplicable, el monto de reservas de pensiones, asi como el periodo de suficiencia y el
balance actuarial en valor presente. Estudios que ademas deben actualizarse cada tres
afios, por lo menos.

En ese orden, al consultar el estudio actuarial relativo y que se acompafio a las
citadas iniciativas sirviendo al Congreso del Estado de Morelos para su labor legislativa, se

aprecia que este ultimo solo se refiere a servidores publicos del Poder Ejecutivo, dejando

77 Contreras Cruz, Carlos, Modelo deseable para un sistema de pensiones igualitario, justo y sostenible, Cuaderno de Politicas para el Bienestar, Conferencia
Interamericana de Seguridad Social, México, 2021, p. 29, https://ciss-bienestar.org/cuadernos/pdf/modelo-deseable-para-un-sistema-de-pensiones-igualitario-justo-y-
sostenible.pdf.

178 Cfr., Contreras Cruz, Carlos, op. cit., pp. 27-31.

79 |dem.
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fuera a quienes prestan (o han prestado servicios) a los ayuntamientos, entidades
paraestatales o paramunicipales, y organismos constitucionales autbnomos, entre otros
entes.

Lo anterior segun se aprecia del anexo 33 del “Decreto numero mil ciento cinco, por
el que se aprueba el Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Morelos para el
ejercicio fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021, publicado en el POF, numero
5777, segunda seccion, el 29 de diciembre de 2020, que se refiere unicamente al “Sector
Central del Estado de Morelos”, reportando a 6,228 servidores publicos como “afiliados” en
activo y a 5,358 personas pensionadas o jubiladas. Cifras que coinciden con las declaradas
por la titular de la Secretaria de Administracion de dicho Poder, en la nota periodistica
referida al inicio de este apartado.

De donde subyace una legitima preocupacion sobre la calidad actuarial de los
estudios que, cuando menos, para Morelos, han servido para la aprobacion de las iniciativas
de ley de ingresos y presupuesto de egresos en los ultimos afios; sin embargo, dicho
estudio que califica al SPSP morelense como de beneficio definido, reconociendo que no
existe aportacion para su financiamiento ni de parte del trabajador ni del ente patronal,
arroja una tasa total de crecimiento del numero de personas pensionadas o jubiladas del
5.11%, y de forma especifica respecto de pensiones y jubilaciones, una tasa aun mayor del
5.98%. Lo que extrafiamente no ha generado preocupacion en la legislatura, evidenciando
la deliberada postergacion de la problematica encabezada por su parte.

Partiendo de esa premisa, la prospectiva a mas de 20 anos del SPSP en Morelos,
pese a la falta de informacion publica, correcta y fidedigna, que pudiera correrse a través
de un estudio actuarial que arrojaria cifras especificas y debidamente calculadas, con los
datos apuntados es posible sostener en este trabajo de investigacion que el futuro de las
pensiones burocraticas en la entidad, implica un crecimiento exponencial del padron de
beneficiarios acelerado mayor al seis por ciento, con una deuda a pagar, aproximada y

cuando menos, equivalente a 18 veces el ultimo salario anual, por cada trabajador.

1.6. Conclusiones del capitulo

A mas de 20 afos de su reforma, el SPSP en Morelos representa una gigantesca e

impagable carga presupuestaria, no sélo irreductible sino creciente y exponencial.

180 https://periodico.morelos.gob.mx/obtenerPDF/2020/5777_2A.pdf
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Incidiendo en la capacidad financiera de los entes patronales, propiciando corrupcién, costo
politico y su inconstitucionalidad declarada por la SCJN.

Para el ejercicio fiscal 2010, el presupuesto de egresos previo solo 6 millones para
el fondo de pensiones, mientras que para el ejercicio 2021, mas de 899 millones, pese a
que los ingresos y presupuestos publicos encuentran su justificacion en tanto que sirven
para promover, respetar, proteger y garantizar los DDHH.

Desde 2017, al resolver las controversias constitucionales promovidas por el Poder
Judicial, la SCJN senala en cada sentencia que resulta claro que el SPSP de Morelos no
responde a los principios establecidos en el articulo 123 de la CPEUM y a los instrumentos
internacionales suscritos y ratificados por México en materia de seguridad social.

La intervencion estatal para el establecimiento de pensiones busca asegurar que,
en sus afnos de retiro, los trabajadores no tuvieran que afrontar la pobreza y los gobiernos
no encararan grandes costos de proteccién social.

El derecho humano a una pension a favor de los trabajadores al servicio del Estado
esta reconocido en el articulo 123, apartado B, fraccién Xl, inciso a), de la CPEUM, y otros
instrumentos internacionales. Segun el texto, la Constitucién no establece los requisitos
para acceder a una pensién de jubilacién ni como calcular su monto.

Esta tarea se deja a los legisladores, tanto federales como locales, para que
establezcan planes sostenibles que permitan a todos acceder a prestaciones de seguridad

social en un nivel adecuado.
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, CAPITULO ||
GLOBALIZACION, DERECHOS HUMANOS Y SEGURIDAD SOCIAL

SUMARIO: Obijetivo; 2.1. La globalizacion y los derechos fundamentales; 2.2. Exteriorizaciones
de la globalizacién en la seguridad social; 2.2.1. Principales teorias, causas y efectos de la
globalizacién; 2.2.2. El impacto juridico de la globalizacion en México; 2.2.3. Los grupos
vulnerables de la seguridad social mexicana en la globalizacién; 2.3. Conclusiones del capitulo.

Objetivo

El capitulo que nos ocupa reflexiona sobre el fendmeno de la globalizacion y su
impacto en el derecho, en especial, sobre los derechos fundamentales como lo es el
derecho a la seguridad social y, en particular, a una pensién; asi también, de lo particular a
lo general, se formulan algunos posicionamientos sobre las causas originarias de la crisis
del SPSP en Morelos, su insostenibilidad frente aspectos constitucionales relevantes sobre

seguridad social y las exteriorizaciones de la propia globalizacion.

e La globalizacion y los derechos fundamentales

Para Miguel Carbonell, la globalizaciéon es un fendmeno complejo y dificil de
comprender. Es indudable que tiene un impacto en las funciones que realiza el Estado
constitucional, por lo que una teoria de los derechos fundamentales que no aborde al
constitucionalismo en el contexto de un cambio profundo en el Estado-nacion, seria una
teoria incompleta y con una vision limitada.'®"

La globalizacién no tiene significados meramente mercantiles o comerciales- segun
este autor- sino que lleva implicaciones y consecuencias de gran magnitud para el derecho
en general y para el Estado constitucional en concreto, debido a qué dicho fendmeno
impacta en la division de poderes, en la forma de ejercer el control constitucional, en la
concepcion y proteccion de los derechos fundamentales, asi como en la distribucion
territorial del poder sobre los emergentes poderes privados carentes de regulacion.'®2

El Estado enfrenta nuevos retos frente a la globalizacion en donde le corresponde
un papel distinto al que ha venido desempefando hasta ahora que hasta cierto punto fue

auto asignado. El Estado no desaparece pero la centralidad que ha venido ocupando en los

181 Cfr., Carbonell, Miguel, “Los Derechos Fundamentales en México”, Porria, México, 2021, pp. 19-21.
82 |dem.
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ultimos siglos -para Carbonell- se ve desplazada en favor de un movimiento en una doble
direccion, a saber: el Estado se ve desplazado por instituciones supranacionales que se
encargan de proteger los derechos que van mas alla de las fronteras o cuya tutela concierne
no a un régimen politico en lo particular sino a dispositivos institucionales de caracter
supranacional, pero también se ve rebasado por las administraciones locales, por las
autoridades municipales, regionales, de barrio, que se encuentran cerca del ciudadano y
adquieren un papel protagdnico en el diagndéstico y solucién de los problemas inmediatos.'®
Carbonell expresa entonces:
El Estado nacion se ve rebasado en ambas direcciones (hacia arriba y hacia abajo) y queda a cargo
de los enlaces entre los dos nuevos niveles relevantes de gobierno. Una de esas direcciones parece
dar cuenta del proyecto cosmopolita, que entiende que frente a la globalizaciéon de la economia la
transnacionalizacion de los retos para el futuro (y el presente) de la humanidad, hay que responder con
un pensamiento y una accion politica que de la misma forma sea capaz de rebasar las fronteras y
ponerse frente a los nuevos poderes; por otro lado, el movimiento hacia abajo estaria en la linea de
dar cobertura a los movimientos reivindicadores de la identidad, pues entienden que es necesario

mantener vivas algunas tradiciones y que la mejor forma de convivencia es la regida por el
autogobierno.'84

Para Faria -citado por Carbonell- frente a la globalizacion el pensamiento juridico
esta ante el desafio de encontrar alternativas para el agotamiento paradigmatico de sus
principales modelos tedricos y analiticos, pues es tal la intensidad del impacto producido
por estas transformaciones en sus esquemas conceptuales, en sus presupuestos
epistemoldgicos, en sus métodos y en sus procedimientos. La globalizacién tiene impacto
también en las teorias de los derechos fundamentales y, por tanto, los ordenamientos
constitucionales deben tener clausulas de apertura hacia el derecho internacional o hacia
el derecho de otros paises incluyendo entre ellas las reglas de recepcién y ejecucion de las
sentencias de los tribunales internacionales de DDHH.

Para el segurélogo social Angel Guillermo Ruiz Moreno, la seguridad social esta
llamada a ocupar un sitio preponderante en las directrices politicas sociales econdmicas y
culturales de todas las naciones del planeta, con independencia de las ideologias propias
de cada pais o del lugar econémico que ocupen en el contexto mundial. Para este autor, la
seguridad social es un derecho humano irrenunciable, inalienable e inextinguible debido a
su propia naturaleza intrinseca, un derecho esencial a nuestra fragil naturaleza humana,

que se halla previsto desde la propia Declaracion Universal de los Derechos Humanos de

183 | dem.
184 Carbonell, Miguel, “Los Derechos Fundamentales en México”, Porriia, México, 2021, p. 20.
185 Cfr., Carbonell, Miguel, “Los Derechos Fundamentales en México”, Porriia, México, 2021, pp. 19-21.
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1948 que, en su articulo 22, alude al derecho de acceso a una seguridad social universal;
aunque al respecto el autor alude que no es el Gnico instrumento que lo hace.®®

El articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
establece que los estados miembros reconocen el derecho de toda persona a la seguridad
social, incluyendo el seguro social. Por otro lado, el articulo 9 del Pacto de San José,
también conocido como la Convencion Americana de Derechos Humanos, indica que toda
persona tiene derecho a la seguridad social que la proteja contra las consecuencias de la
vejez y la incapacidad que la impida obtener los medios para vivir de manera digna y
decorosa. Ademas, establece que, en caso de muerte del beneficiario, las prestaciones se
aplicaran a sus dependientes. Cuando se trate de personas en edad de trabajar, el derecho
a la seguridad social cubrira al menos la atencion médica y la jubilacion en caso de
accidente o enfermedad laboral. En el caso de las mujeres, tendran derecho a una licencia
remunerada antes y después del parto. '¥

En la inteligencia que existe una responsabilidad inherente e inexcusable del Estado
mexicano para promover respetar garantizar y de ser el caso hasta reparar la violacién a
los derechos humanos de acuerdo con el articulo 1° de nuestra Constitucion Federal, a la
luz de los tratados y convenciones internacionales, una insoslayable reflexiéon de relevancia
para los fines de este esfuerzo académico es la que realiza el autor con relacién a los
apuntados preceptos en los siguientes términos:

Ello sin dejar de considerar aqui la responsabilidad inherente que le corresponda el Estado nacional,

con relacion a los sistemas de seguridad social estaduales o provinciales en un estado federal -como

lo es el caso concreto en México-, al desconcentrarse la prestacién de este servicio publico

especializado de la seguridad social en sus 32 entidades federativas, especificamente para los

servidores publicos estatales y municipales. De manera que si algun sistema local llegara a colapsar,
la responsabilidad seria Unicamente el Estado Parte, es decir, del Gobierno federal mexicano. '3

A partir de lo anterior, el autor de mérito nos convoca a que, como juristas, nos
atrevamos a plantear conflictos a nivel internacional, a fin de tener justicia mediante
resoluciones jurisdiccionales que obliguen al Estado Mexicano a respetar este derecho
humano de pleno acceso a la seguridad social, asumir politicas publicas de largo aliento, y
a legislar sobre la materia; creandose asi precedentes que terminen con la discrecionalidad
con que se ha actuado a la fecha por gobernantes legisladores y jueces, durante

décadas.'®®

186 Cfr., Ruiz Moreno, Angel Guillermo, Nuevo Derecho de la Seguridad Social, Porraa, México, décimoquinta edicion, 2021, pp. 83-101
87 |dem.

188 Ruiz Moreno, Angel Guillermo, Nuevo Derecho de la Seguridad Social, Porria, México, décimoquinta edicion, 2021, p. 94

189 |dem.
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o Exteriorizaciones de la globalizacién en la seguridad social

Segun Stiglitz, premio nobel de economia en 2001, la globalizacién no es en si ni
buena ni mala, sino que todo depende del modo en que ésta sea gestionada; en su opinion,
los efectos adversos de la misma (aumento de la pobreza, incremento de las
desigualdades, exclusién social, paro, contaminacion, etc.) pueden ser paliados por medio
de la politica econémica, empero, para ello es necesaria la existencia de una firme voluntad
politica que, de suyo, se trata de un recurso muy escaso.'®

El autor Boaventura de Sousa Santos opina que la creacidon de un sistema
internacional de DDHH, a pesar de ser un proyecto politico y juridico de caracter
cosmopolita, ha sido debilitado por los prejuicios estadistas y occidentalistas. Por ello, el
movimiento global por la justicia social ha desafiado algunos de los principios
procedimentales y sustantivos del derecho internacional existente para la proteccién de los
derechos sociales, politicos y civiles ya reconocidos. El autor propone la idea de la legalidad
cosmopolita subalterna, que se enfoca en la perspectiva de las victimas de los efectos
negativos de la globalizaciéon, como una forma de teoria y practica socio-juridica para
comprender y profundizar la accion y el pensamiento politicos encarnados por la
globalizacion contra hegemonica. '

Por su parte, Mills afirma que los hechos de la historia son también hechos relativos
al triunfo y al fracaso de hombres y mujeres individuales, ya que ni la vida de un individuo
ni la historia de una sociedad pueden entenderse sin entender ambas cosas.'® La
imaginaciéon socioldgica permite a su poseedor comprender el escenario historico mas
amplio en cuanto a su significado para la vida interior y para la trayectoria exterior de
diversidad de individuos.'®

Asi también, siguiendo a Gilberto Giménez, que la globalizaciéon es un proceso
desigual y polarizado que tiende a aumentar la desigual distribucion del poder y la riqueza

entre y dentro de los paises. Segun Giménez, el "nosotros" globalizado que se invoca a

190 Cfr., Stiglitz, Joseph E., “El malestar en la globalizacién”, Revista Internacional de Sociologia, r. 34, Enero-Abril, 2003, Madrid, Taurus, 2002,
http://revintsociologia.revistas.csic.es/index.php/revintsociologia

9" De acuerdo con Boaventura de Sousa Santos, en la actualidad hay muchas propuestas que buscan transformar o sustituir las instituciones nacionales e
internacionales que apoyan la globalizacién neoliberal hegemoénica. Estas propuestas son presentadas por una variedad de movimientos y organizaciones
contrahegemonicas, que se canalizan a través de redes transnacionales y representan un desafio para nuestra imaginacién sociolédgica y juridica. Estas propuestas
también rechazan la idea fatalista de que no hay alternativas a las instituciones neoliberales. Cfr., Boaventura de Souza Santos, op. cit.

192 Cfr., Mills, Wright C., La imaginacion socioldgica, trad. por Torner, Florentino M, Instituto del Libro, 1976, pp. 23-25.

193 idem.
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menudo es en realidad el "nosotros" del mundo desarrollado, incluyendo los segmentos
cosmopolitas de las sociedades subdesarrolladas.'®

Giddens, por su parte, asevera que el riesgo es la dinamica movilizadora de una
sociedad volcada en el cambio que quiere determinar su propio futuro en lugar de dejarlo a
la religion, la tradicion o los caprichos de la naturaleza.'®® Para este autor, el estado de
bienestar es esencialmente un sistema de gestién del riesgo que esta disefiado para
proteger contra peligros que antes eran considerados disposiciones de los dioses:
enfermedad, incapacidad, pérdida del empleo y vejez.'® No puede ni considerarse la
posibilidad de tomar una actitud meramente negativa hacia el riesgo debido a que este tiene
que ser siempre dominado, pero la adopcién activa de riesgos es elemento esencial de una
economia dinamica y de una sociedad innovadora. Vivir en una era global, significa manejar
una variedad de nuevas situaciones de esta indole."’

Cabe resaltar entonces, respecto de lo que sefiala Beck en su obra “La Sociedad
del Riesgo”, que el actual conflicto que surge en la sociedad no tiene que ver ya con la
distribucion de la riqueza en relaciéon con el conflicto que al respecto se mantiene en las
sociedades industrializadas, sino mas bien con la distribucién de los riesgos, atendiendo a
que si bien no se ha logrado erradicar los rasgos de pobreza, ya no es un tema central de
preocupacion, en tanto que ahora la trascendencia que ha tenido el desarrollo cientifico y
tecnoldgico, que pretende atenuar la pobreza incluso, ha generado una nueva problematica,
por lo que finalmente se invierten los papeles en tanto que los riesgos relacionados con la
pobreza, van siendo desplazados por los riesgos que derivan del desarrollo.'®®

En el marco de lo anterior, si se tiene en cuenta que, como se ha dicho, la seguridad
social se integra por el conjunto de disposiciones legislativas y reglamentarias que protegen
a los trabajadores y a sus familiares o dependientes econdmicos contra los riesgos
susceptibles de reducir o suprimir sus ingresos, esta investigacion que se realiza a fin de
obtener el grado de doctor en derecho y globalizacién, debe reflexionar sobre como es que
las exteriorizaciones del fendmeno globalizador interactuan con la crisis del SPSP en
Morelos, al tratarse la globalizacién de una nueva dinamica en que los riesgos son
redistribuidos.

Aunque la situacion puede variar en distintas partes del mundo, es crucial tener una

comprension global de los problemas actuales para identificar sus causas, prevenirlos y

%% idem.
195 Cfr., Giddens, Anthony, Un mundo desbocado, los efectos de la globalizacion en nuestras vidas, Taurus, México, 2007.
19 jdem.
7 idem.
198 |dem.
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encontrar soluciones efectivas. Por lo tanto, es fundamental sensibilizarnos sobre los
desafios globales y no limitarnos a conocerlos superficialmente.

Asi, esta investigacion, en cierto nivel, guarda relacién con uno de dichos problemas
globales - calificado de tal forma segun la Agencia de las Naciones Unidas para Refugiados
(ACNUR)- a saber: la desigualdad econémica. Misma que de acuerdo con el “Informe sobre
la desigualdad global 2018”,'®° elaborado por World Inequality Lab, ha aumentado en casi
todo el mundo.

Con relacion a ello, por ejemplo, Berenice Ramirez recientemente ha reflexionado,
sefalando que la OIT dio a conocer en octubre de 2018 el estudio titulado “Reversing
Pension Privatizations: Rebuilding Public Pension Systems in Eastern Europe and Latin
America”. La OIT esta poniendo a discusion un tema que tiene ya mas de dos décadas, en
el que diversos autores han cuestionado el paradigma de la privatizacion de las pensiones
publicas que las condujo a convertirlas solamente en un sistema obligatorio de ahorro
individual, en detrimento del fortalecimiento de la seguridad social. Esta perspectiva esta
manteniendo y profundizando las enormes distancias de ingreso, la creciente desigualdad
y el probable crecimiento de la pobreza en la vejez, frente a la falta del mantenimiento de
ingresos ante los riesgos del ciclo vital (enfermedad, discapacidad, riesgos de trabajo,
desempleo, vejez y muerte).?®

Ello debido a que, en medida de que mientras para los servidores publicos en
Morelos existe la posibilidad de acceder a una tasa de reemplazo de hasta el 100 % de su
salario como activo, con independencia de otra pension otorgada por el IMSS o el ISSSTE;
el sector privado, inmerso en la informalidad, en ocasiones, ni si quiera permite acceder al
retiro mediante el pago de una pensién, lo que sin duda agudiza la brecha de la desigualdad
a nivel local produciendo el mismo efecto a mayor escala.

Martha Elisa Monsalve Cuéllar, de Colombia, sefiala que es importante reflexionar
sobre los desafios que enfrenta la seguridad social en el futuro, ya que los sistemas de
salud han demostrado ser débiles en momentos de crisis como la reciente pandemia,
exponiendo la vulnerabilidad de una gran cantidad de personas. Los seguros de desempleo
y los fondos de solidaridad también han sido sobrepasados debido al aumento de las tasas

de desocupacion y la pérdida de empleos. Aunque la filantropia es util, no puede ser la

199 E| Informe sobre la Desigualdad Global 2018 tiene como objetivo proporcionar evidencia actualizada sobre la distribucion del ingreso y la riqueza y permitir a los
actores sociales participar de manera mas informada en el debate sobre la desigualdad. El World Inequality Lab es el encargado de elaborar el informe y se basa en
la evidencia mas reciente disponible. El informe busca contribuir al debate sobre la desigualdad econdémica y prevenir las consecuencias negativas que pueden surgir
si no se monitorea y aborda adecuadamente la creciente desigualdad econémica, que puede dar lugar a crisis politicas, econémicas y sociales. Cfr.,
http://wir2018.wid.world/files/download/wir2018-summary-spanish.pdf

200 Cfr., Ramirez, Berenice, op. cit.
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unica solucién a largo plazo, y se necesita generar riqueza a través del trabajo para
enfrentar estos retos.?’

La autora destaca la necesidad de una reforma estructural de los sistemas de
Seguridad Social para adaptarse a la nueva realidad. Los cambios en las relaciones
laborales y la pandemia han expuesto las debilidades de los sistemas de salud y seguros
de desempleo. Es importante armonizar la Seguridad Social con la proteccion universal de
la OIT y fomentar nuevas organizaciones de trabajadores y empleadores para establecer
relaciones laborales de cooperacién y no de confrontacion. La OIT enfatiza la importancia
del dialogo social en este proceso de cambio, asi se plantea en el informe mundial

entregado por la comision de alto nivel el 22 de enero de 2019. 2%2

2..1. Principales teorias, causas y efectos de la globalizaciéon

Baylis y Smith sefialan que, mientras a la economia le preocupa la eficiencia y los
beneficios mutuos del intercambio econdmico, la economia politica internacional esta
interesada en una gama mas amplia de factores. La economia por si sola es inexacta e
insuficiente para el analisis de cuestiones tan vitales como la distribucién internacional de
la riqueza y las actividades econdmicas, los efectos de la economia mundial sobre los
intereses nacionales y la efectividad de los regimenes internacionales;?® a pesar de la
creciente globalizacion economica y la integracion entre las economias nacionales, aun es
necesario distinguir entre las economias nacionales e internacionales. Las fronteras
politicas dividen y dividiran las economias y las politicas econdmicas de una nacion de las
de otra. Las consideraciones politicas también influyen y distinguen significativamente las
actividades econdmicas en un pais de otro.?%*

Sin embargo, el “Estado Nacion”, aun pese a constituir la mas fuerte y perene
organizacién de los hombres para vivir en sociedad y su histérica fortaleza en el concierto
internacional, pareciera haber quedado rezagado ante el aplastante crecimiento econémico
que han desplegado empresas trasnacionales o ciertas unidades econdomicas de
produccion o distribucion de bienes o servicios. Segun Saskia Sassen, los procesos
transnacionales, como la globalizacion politica, econdmica y cultural, presentan desafios

tedricos y metodoldgicos nuevos para las ciencias sociales. Esto se debe a que lo global va

201 Cfr., Monsalve Cuéllar, Martha Elisa y Angel Guarnizo, Luz Karime, coordinadoras y editoras académicas, Tratado Internacional de Derecho Laboral y de la Seguridad
Social, Nuevas formas de trabajo a distancia con uso de altas tecnologias, Colombia, Ibafiez, 2021, p. 9.

22 | dem.

203 Cfr, Baylis, John y Steve Smith, The Globalization of World Politics, New York, Oxford University Press, 2001, p. 1.

204 |dem.
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mas alla del marco del Estado-nacion y cuestiona supuestos fundamentales de las ciencias
sociales, como la idea de que el Estado-nacion es el contenedor de los procesos sociales
y la correspondencia entre el territorio nacional y lo nacional como una caracteristica
implicita.?*®

Esta autora sostiene que la globalizacion ha vuelto inviable el antiguo principio
central de la soberania del estado, aunque los gobiernos nacionales contindan
desempefiando un papel clave en las regulaciones de la vida social. Por otro lado, la
globalizacién ha fomentado el crecimiento de varios otros sitios de gobernanza, incluidas
las relaciones transfronterizas, entre las autoridades subestatales, los regimenes
supraestatales, las iniciativas reguladoras de las instituciones del mercado y las campafas
de la sociedad civil global. 2%

En ese sentido, el economista Samuel Huntington sostiene que los Estados han ido
perdiendo cierta soberania, y muchas veces las decisiones de instituciones internacionales
son las que definen la actuacion de aquellos.?’” Arjun Appadurai, quien ha cuestionado la
teoria de Huntington, sostiene que la globalizacion de la violencia contra las minorias
representa una seria preocupacion en relacion con el proyecto nacional y su relacion
ambivalente con la globalizacion. En el mundo globalizado, se observa un temor social a la
exclusion, el cuestionamiento de las soberanias nacionales y la ampliacién de la brecha
entre ricos y pobres.?%

De tal suerte, para abordar al fenédmeno globalizador, debe traerse a colacién que
una teoria es algun tipo de dispositivo simplificador que permite decidir qué hechos son
importantes y cuales no; en tal virtud, para explicar la globalizacion y su relacion con la
politica mundial hay cuando menos tres teorias econémicas: el realismo, el liberalismo y el
marxismo.*®

Pero, sostiene lanni que, para Giddens, ya son muchas las teorias empefiadas en
esclarecer las condiciones y los significados de la globalizacion.?'® En resumen, el mundo

actual ya no estd compuesto unicamente por naciones y estados-nacion que interactuan

igz Cfr., Sassen, Saskia, Una sociologia de la globalizacién, Editorial Katz, Argentina, 2007.

Idem.
207 cfr, Huntington, Samuel P, The Clash of Civilizations and the Remaking of World Order, Albert J Weatherhead Il University, 2011.
208 Cfr., Rodriguez Castillo, Luis, Appadurai, Arjun (2007), “El rechazo de las minorias. Ensayo sobre la geografia de la furia”, Alberto E. Alvarez y Araceli Maira (Tr.),
Barcelona: Tusquest, Coleccion Ensayo, SciELO-México, Direccion General de Bibliotecas (DGB) de la UNAM, nuam. 71,
http://www_.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1665-80272010000200013
209 Para los realistas la globalizacion no altera en lo mas minimo la divisién del mundo en estados nacién, lo que representa el mas grande avance de la politica mundial.
La globalizacién, entonces, afectara nuestra vida social, econédmica y cultural, pero no trasciende al sistema internacional de estados. Los liberales tienden a ver a la
globalizacién como el producto final de la transformacion a largo plazo de la politica mundial, pues con ella se demuestra que los estados ya no son los actores centrales
que antes fueron. Estan interesados principalmente en la revolucién que sobre las tecnologias y las comunicaciones representa la globalizacién. El mundo se parece
mas a una red de relaciones que al modelo de realismo estatal o al modelo de clase marxista. Lo que, en lo personal y cdémo ya se expuso en parrafos previos, se trata
de una realidad innegable que obliga a la economia politica y la politica econdmica a no dejar de lado la participacion de los grandes agentes u operadores econémicos,
asi como las instituciones. Finalmente, para los Marxistas, la globalizacién es la etapa final de la evolucién del capitalismo internacional. No marca un cambio cualitativo
en la politica mundial. Por encima de todo, es un fendmeno liderado por Occidente que basicamente fomenta el desarrollo de capitalistas internacionales. En lugar de
hacer que el mundo sea mas parecido, profundiza aun mas la divisién existente entre el nicleo, la semiperiferia y la periferia.
210 cfr., lanni, Octavio, Teorias de la globalizacion, 82. reimpresion, México, Siglo XXI, 2014, pp. 120-125.
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entre si en distintas formas, como dependencia, colonialismo, imperialismo, etc. Ahora, el
mundo se ha mundializado, lo que significa que se ha vuelto mas complejo y global en su
alcance, trascendiendo las fronteras nacionales y adquiriendo una mayor significacion
historica.?"

Giddens expone entonces, en su teoria de la occidentalizacion del mundo, que el
proceso de desarrollo del capitalismo es simultaneamente un proceso de racionalizacion.
Proceso de racionalizacion de las acciones, relaciones, instituciones, organizaciones vy
formaciones sociales que puede influir, tensionar, modificar, recubrir y hasta disolver los
patrones de sociabilidad no capitalistas.?'?

Las teorias sefialadas, explican el significado, concepto y alcance del fenomeno
globalizador, mismas que son aceptadas por la mayoria de autores nacionales e
internacionales, e interesan a esta investigacion dado su objeto general cefiido, por una
parte, en determinar la relacion que existe entre los factores juridico, politico y econémico
que originaron la crisis del SPSP en Morelos, asi como identificar las condiciones juridicas
necesarias para que dichas pensiones puedan seguirse disfrutando en el futuro de acuerdo
con estandares internacionales y en respeto de los DDHH; toda vez que el modelo actual
que rige en nuestra entidad federativa ha sido declarado por la SCJN como violatorio de los
principios constitucionales de seguridad social y aquellos emanados de los tratados
internacionales de los que México es parte, generando un gasto publico desproporcionado
que innegablemente ha agudizado el ya severo problema de desigualdad econémica que
agobia no solo a Morelos, sino al pais y al mundo entero; problematica global que, para
diversos autores, se explica a partir desde el fenémeno globalizador.

Ahora bien, para Amartya Sen no basta entender que los pobres en todo el mundo
requieren de la globalizacién tanto como los ricos; también es preciso asegurar que
obtengan de ella lo que necesitan.?"

El autor sostiene que las ganancias resultantes de la cooperacion pueden llevar a
resultados muy diferentes. Es inutil rebatir la critica de que un arreglo distributivo en
particular es injusto argumentando que los participantes se beneficiarian mas si no
cooperaran. En realidad, se trata de elegir entre estas opciones, tal como lo planteé el
matematico John Nash en su teoria de juegos.?'*

El problema, para Sen, no radica en si los pobres estan experimentando un aumento

0 una disminucién marginal de su pobreza, ni si se beneficiarian mas si se apartaran de las

21" idem.

212 |bidem, pp.14,15, 29,30, 92- 95.
213 Cfr., Sen, Amartya, How to Judge Globalism, The American Prospect, 2002; special supplement (Winter).

214 idem.
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interacciones globales. El asunto central es la distribucién de las ganancias generadas por
la globalizacion. La pregunta importante no es si los pobres pueden obtener algun beneficio
del proceso de globalizacién, sino en qué condiciones pueden obtener una parte justa y
equitativa de los beneficios. 2°

Habida cuenta de lo anterior, debe sostenerse que la presencia del fendmeno
globalizador no puede dejar de pensarse o considerarse no solamente desde la
investigacion y la academia que son los ambitos en que se desenvuelve este trabajo
indagatorio; sino en todas las decisiones que el mercado y la politica pudieran tomar en el
presente y el futuro.

Por eso la preocupacién que muestran los pensadores y expertos en economia,
sociologia, politica y derecho sobre las diferentes exteriorizaciones positivas o negativas de
la globalizacion se encuentra mas que fundada y requiere de acrecentarse para el bien
comun y la convivencia de toda la aldea global, pues es claro que los problemas que hasta
hace algunos afios pudieran haberse tildado de intranacionales, también han traspasado
las fronteras y se han convertido en preocupaciones mundiales, que deben ser del interés
de todos, incluso, combatidas actuando desde lo local.

Segun la Dra. Gabriela Mendizabal Bermudez, la "glocalizacién en la seguridad
social" se enfoca en atender las necesidades especificas de una comunidad local, al mismo
tiempo que se toman en cuenta las recomendaciones y los instrumentos internacionales en
la materia.?'®

Con relacion a ello, es posible citar que, para Victor Manuel Castrillon y Luna, la
globalizacion es un fendmeno econémico y neocapitalista que ha provocado la eliminacion
de las barreras geopoliticas en todo el mundo, lo que ha llevado a la necesidad de adaptar
los sistemas juridicos a través de la participacion constante de organismos internacionales
que elaboran esquemas juridicos muy flexibles para garantizar un marco de seguridad
juridica adecuado a la dinamica de estas practicas globales.?"’

Por su parte Eduardo Oliva Gémez indica que el fendmeno de la globalizacién no
solo afecta aspectos econdmicos, sino que también tiene una gran influencia en otros
ambitos como lo son el politico, social, cultural y, por supuesto, en el ambito juridico que

nos ocupa.?'®

215 idem.

216 Cfr., Mendizabal Bermudez, Gabriela, “Perspectivas de seguridad social en un mundo global para acciones locales: glocalizacion”, Noticias CIELO, México,
https://mailchi.mp/cielolaboral/noticias-cielo-no-531692?e=4f9b9eef95.

217 Cfr., Castrilldn y Luna, Victor Manuel, “La regulacién Internacional del Comercio Exterior, en los impactos de la Globalizacion en los Sistemas Juridicos
Contemporaneos”, Oliva Gémez, Eduardo (comp.), Cuerpo Académico, Sistemas Juridicos Contemporaneos, C.A, 2013, p.51.

218 Cfr., Oliva, Gomez, Eduardo (comp.) “Los Nuevos Retos del Derecho de Familia en el Sistema Juridico Mexicano en el siglo XXI”, Los Impactos de la Globalizacién
en los Sistemas Juridicos Contemporaneos, UAEM, 12 Ed, 2013, pp. 34, 35.
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Segun Stiglitz, la globalizaciéon ha disminuido la sensacion de aislamiento en gran
parte del mundo en desarrollo y ha permitido que muchas personas en esas naciones
accedan a conocimientos que hace un siglo solo estaban disponibles para las personas
mas ricas del mundo. La globalizaciéon es un fendbmeno que se refiere a la estrecha
integracion entre paises y pueblos en todo el mundo, la cual se ha producido gracias a la
disminucion de los costos de transporte y comunicacion, asi como a la eliminacion de
barreras artificiales que antes limitaban el flujo de bienes, servicios, capitales,
conocimientos y, en menor medida, personas a través de las fronteras. '°

Las corporaciones internacionales son las principales impulsoras de la
globalizacion, moviendo capital, bienes y tecnologia a través de las fronteras. Aunque la
globalizacion ha llevado a una mayor atencion a instituciones internacionales
intergubernamentales como la ONU, la OIT y la OMS, las tres instituciones principales que
rigen la globalizacién son el FMI, el BM y la OMC, junto con otras entidades que
desempefian un papel en el sistema econémico internacional, como los bancos regionales
del Banco Mundial y las organizaciones de la ONU.??°

De tal manera, resulta necesario hacer referencia a la existencia de estas
organizaciones, basadas en la globalidad y en las causas que las han originado, para
considerar los elementos que seran imprescindibles mencionar en la construccion del tema
en desarrollo. La OIT, por ejemplo, ha formulado diversas declaraciones, recomendaciones
y tratados internacionales respecto a la globalizacion.?

Frances Granell Trias sostiene que muchos de los organismos internacionales
actuales fueron creados hace anos, pero no se han adaptado a las necesidades planteadas
por los retos actuales.??

La Conferencia Internacional del Trabajo realiz6é en junio de 2016 una importante
evaluacion de las repercusiones de la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para
una globalizacion equitativa, la histérica Declaracion de la OIT sobre la justicia social para
una globalizacion equitativa es una decidida reafirmacion de los valores de la OIT y del
papel clave que desempefia para contribuir al progreso y la justicia social en el contexto de
la globalizacion. La Declaracion promueve el trabajo decente a través de un enfoque

coordinado para alcanzar cuatro objetivos estratégicos: empleo, proteccion social, dialogo

219 Cfr, Stiglitz, Joseph E., El Malestar en la Globalizacion, trad. de Rodriguez Braun, Carlos Ed. México, PRHGE, 2016, pp. 36-37.

220 |bidem, pp. 45, 46.

221 E1 10 de junio de 2008, se aprobé por unanimidad la Declaracién de la OIT sobre la Justicia Social para una Globalizacién Equitativa. Esta es la tercera declaracion
de principios y politicas de gran alcance adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo desde la creacion de la OIT en 1919, y sucede a la Declaraciéon de
Filadelfia de 1944 y la Declaracion de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo y su seguimiento de 1998. La Declaracién de 2008 refleja
la vision actual del mandato de la OIT en la era de la globalizacién. Cfr., http://www.ilo.org/global/topics/economic-and-social-development/globalization/lang--
es/index.htm

222 Cfr., Granell Trias, Frances, “La cuarta oleada de organismos economicos internacionales”, Revista de Economia Mundial, pp. 369-380. Sociedad de Economia
Mundial. Huelva, Espafia, 2008, http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=86601829.
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social, y principios y derechos fundamentales en el trabajo. Las repercusiones de la
Declaracion, en particular la medida en que ha contribuido a promover los fines y objetivos
de la Organizacion por medio de la consecucion integrada de los objetivos estratégicos,
constituye la finalidad de la evaluacion por parte de la Conferencia en 2016.%%

Los organismos internacionales son una prueba clara del impacto de la globalizacion
en todas las areas especializadas. Se han convertido en puntos de referencia obligatorios
para los paises miembros, a través de los pronunciamientos, resoluciones o declaraciones
que emiten regularmente, que se convierten en “lineamientos obligatorios” a los que deben
ajustarse los Estados-nacién que forman parte de dichos organismos. En su actuacion,
estos organismos se incorporan a la corriente del pensamiento universal, y todo
investigador o estudioso debe seguir sus orientaciones y opiniones.

La globalizacion permite a los organismos internacionales unir y coordinar sus
acciones, independientemente de las diferencias territoriales y sociales de los paises del
mundo y de las condiciones socioecondmicas de cada uno de ellos. Los criterios y
recomendaciones de estas organizaciones internacionales buscan equilibrar las innegables
diferencias que existen entre las naciones del mundo.

Mesa-Lago proporciona un ejemplo al respecto, sosteniendo que entre 1981 y 2008,
la mayoria de los paises latinoamericanos implementaron reformas estructurales de
pensiones, cerrando o reduciendo significativamente el sistema publico, con el apoyo del
BM. ElI BM propuso un modelo de multiples pilares, que podia tener diferentes
combinaciones de proteccion, uno de ahorro obligatorio, otro voluntario, etc. Sin embargo,
en la practica, recomendo el modelo chileno de sustitucién a la mayoria de los paises. Las
reformas estructurales, auspiciadas por el BM, también se extendieron a doce paises de
Europa Oriental. %2

Por otro lado, Antonhy Giddens sostiene que la globalizacién no tiene que ver solo
con lo que hay “ahi fuera”, remoto y alejado del individuo. Es también un fendmeno de “aqui
adentro”, que influye en los aspectos intimos y personales de nuestras vidas. La
globalizacion, es una serie completa de procesos y no uno solo. Operan, ademas, de
manera contradictoria o antiética. La mayoria de la gente cree que la globalizacion traspasa
poder o influencia de las comunidades locales y paises a la arena mundial y esta es, desde
luego, una de sus consecuencias. Pero también tiene el efecto contrario, no solo presiona

hacia arriba, sino también hacia abajo, creando nuevas presiones para la autonomia local,

223 Cfr., https://www.ilo.org/global/about-the-ilo/mission-and-objectives/\WCMS_099768/lang--es/index.htm#Objetivo
224 Cfr., Mesa-Lago, op cit.
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como dice Carbonell. La globalizacion también presiona lateralmente. Crea nuevas zonas
economicas y culturales dentro y a través de los paises.??®

En palabras de Octavio lanni, citado por Giddens, “la globalizacién puede ser
definida como la intensificacion de las relaciones sociales en escala mundial que ligan
localidades distantes de tal manera que los acontecimientos de cada lugar son modelados
por eventos que ocurren a muchas millas de distancia y viceversa”.??

A esta investigacion doctoral le interesa la globalizacion, como se ha dicho, en
medida de que el fendmeno econdmico también es un factor para ir ampliando la brecha de
la desigualdad social, pues la comparacion no solo se da en el fuero interno, sino que ahora
es posible medir el respeto de los DDHH desde una perspectiva global y es el caso que,
con este trabajo académico, se pretende determinar la relacidbn que existe entre la
normativa vigente y la viabilidad financiera del SPSP en Morelos, asi como las condiciones
juridicas necesarias para que dichas pensiones puedan seguirse disfrutando en el futuro de

acuerdo con estandares internacionales y en respeto precisamente de los DDHH.?’

2..2. Elimpacto juridico de la globalizacién en México

En el plano eminentemente juridico, para comprender los impactos de la
globalizacion en nuestro pais, es imprescindible nuevamente referirse a la reforma de la
CPEUM de junio de 2011, que implica un cambio de paradigma, dignificando a las personas
con la proteccion de sus DDHH, y reconociendo la autoridad y peso de los Tratados
Internacionales en el sistema juridico mexicano, surgiendo un “bloque de
constitucionalidad”, asi como otras instituciones juridicas tales como el principio pro
persona, la interpretacion conforme y el control de convencionalidad ex officio, como
mecanismos para hacer respetar dicho bloque en sede administrativa o jurisdiccional.

Al respecto, segun la SCJN, la CIDH ha establecido que, cuando un Estado ha
ratificado un tratado internacional como la Convencion Americana sobre DDHH, sus jueces
deben garantizar que las disposiciones del tratado no se vean limitadas por las
disposiciones internas que contradigan su objetivo. Por lo tanto, los jueces deben realizar
un "control de convencionalidad" entre las normas internas y la Convencién, teniendo en

cuenta no solo el tratado sino también su interpretacion. Esto es importante para los

225 Cfr., Giddens, Anthony, Un mundo desbocado, Los efectos de la globalizacion en nuestras vidas, Décima Reimpresion, México, Santillana, 2007, pp. 6-9

226 Giddens, Anthony, Un mundo desbocado, Los efectos de la globalizacion en nuestras vidas, Décima Reimpresion, México, Santillana, 2007, p.163

227 E| objetivo general de la investigacién debe encuadrar a todos los objetivos especificos, los cuales deben estar substanciados teéricamente. Los métodos por utilizar
dependen de los objetivos, los cuales estan deducidos o enunciados en términos tedricos. Cfr., Sautu, Ruth, citada en Dalle, Pablo, et al., Manual de metodologia.
Construccion del marco tedrico, formulacién de los objetivos, CLACSO, Argentina, 2005. p. 71.
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organos jurisdiccionales, ya que deben evitar practicas que limiten el derecho de acceso a
la justicia.?®

Por su parte, el principio pro homine establece que en la interpretacion de las normas
juridicas se debe buscar siempre el beneficio maximo para las personas, es decir, se debe
aplicar la norma o interpretacién que otorgue la mayor proteccién a los derechos humanos,
y se deben establecer limites restrictivos solo cuando sea necesario y de manera muy
especifica.??®

Ahora bien, en el plano econémico y politico, México no se encuentra exento de
afectacion del fenédmeno globalizador, siendo de explorado derecho que el estado mexicano
es parte de diversos organismos internacionales y, por tanto ayuda a financiarlos, entre
ellos, por ejemplo y para interés de esta indagatoria, de la OIT; por lo que las
recomendaciones y los convenios que se pactan en el marco de dicha organizacién son
vinculantes para México vy, juridicamente, en la forma apuntada en el parrafo precedente,
sobre todo en materia de seguridad social, como se ha abordado y profundiza a lo largo de
esta tesis doctoral, tanto en el ambito administrativo como jurisdiccional.

Sin duda, por otra parte, su cercania geografica y, hasta cierto punto, dependencia
econdmica con los Estados Unidos, implica una relacién directamente proporcional, en la
que las afectaciones que sufra nuestro vecino pais del norte por virtud de contrariedades
macroeconomicas, repercuten contundentemente en la estabilidad de nuestra nacion vy,
consecuentemente, en su politica social.

Sin embargo, debe dejarse en claro que México como cualquier otra nacién en el
mundo, no resulta ajeno a la globalizacién y no porque ello dependa de una decisién propia
que quede a voluntad de los paises tomar, sino porque dicho fenémeno ha “infectado” el
planeta entero y esa infeccion es incurable. Ello debido a que, mas que una afeccion se
trata de una manera de explicar o evidenciar el entramado de las relaciones causales que
la evolucion misma de los seres humanos y la convivencia de los pueblos han forjado; esto
es, al hecho de que esas relaciones causales, proximas o distantes, complejas o sencillas,
internacionales o intranacionales, econdémicas, politicas, juridicas o culturales, hayan
quedado al descubierto, le llamamos globalizacion. Las exteriorizaciones positivas vy
negativas de ese fendmeno (de las que huelga decir ya nos hemos ocupado) son en
realidad lo que a los paises interesa favorecer o combatir, ya hegemodnica o

contrahegemonicamente, segun se obtengan beneficios o afectaciones.

228 Cfr., Tesis: 1. 4°. A.91K., Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXI, marzo de 2010, p. 2927.
229 ge contempla en los articulos 29 de la Convencién Americana sobre DDHH y 5 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, publicados en el DOF en
mayo de 1981, respectivamente. Cfr., Tesis: 1.4°. A464A, Semanario Judicial de la Federacioén y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXI, febrero, 2005, p.1744.
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La interconexién del mundo por la globalizacion asi como la problematica global que
le es inherente, y de las que México ni las restantes naciones pueden escapar, son posibles
de demostrarse con cierta facilidad con lo vivido en 2020 y 2021, con el hecho de que el
planeta entero ha atravesado una de las muy esporadicas etapas que han tenido lugar a lo
largo de la humanidad, en que se combate una pandemia como pocas vistas en la historia,
la provocada por la enfermedad por coronavirus COVID-19, la que desconoce
civilizaciones, geografias, economias, culturas, regimenes politicos, condiciones de
género, étnicas, raciales, sexuales y otras tantas barreras. Con relacion a esto, Manuel
Castells describe la identidad sociolégica como un proceso mediante el cual los actores
sociales construyen el sentido de su accion, basado en un atributo cultural que se prioriza
sobre otras fuentes de sentido de la accion.?*° En ese orden, existen otras voces como la
del socidlogo Gilberto Giménez quien critica una retérica hiperbdlica que da por sentada la
emergencia de una "cultura global" y la celebra de manera triunfalista y utdpica, negando
su existencia.?'

En México, la desigualdad econdmica y la inseguridad limitan las opciones de los
ciudadanos comunes, quienes se ven obligados a salir a trabajar a pesar de las medidas
de confinamiento y cuarentena recomendadas por el mundo. Las desigualdades sociales y
las limitaciones en los sistemas de seguridad social no pueden ser ignoradas en las
estrategias del gobierno de México ni de ningun otro pais, especialmente porque, como se
ha mencionado, la globalizacién se explica a partir de las redistribuciones del riesgo, y la
mejor administracion del riesgo es fundamental para superar la crisis. Sin embargo, la
participacion responsable de cada uno ya sea a nivel local o global, ha sido un factor clave
en la reduccién y administracién de los riesgos en la propagacién de la pandemia, primero
en beneficio de nuestra salud individual y luego en beneficio de nuestra familia, nuestra
comunidad, nuestra ciudad, nuestro estado, nuestro pais y nuestro mundo. Esto es
especialmente cierto si entendemos que la imaginacion sociolégica nos permite entender
la historia, la biografia y la relacion entre ambas dentro de la sociedad.?*

Y aunque, si bien es verdad que pasada la pandemia si se deberan trazar nuevos

caminos por parte de las naciones, sobre todo en el ambito econémico, >** parece dudoso

230 Cfr., Castells, Manuel, ponencia “Globalizacion, identidad y Estado”, en Santiago de Chile, PNUD, 1999,
https://flacsoandes.edu.ec/sites/default/files/agoralfiles/1266426228.globalizacion_castells.pdf

21°Cfr., Giménez, Gilberto, 2000, Identidades en Globalizacion, Espiral, Sept-Diciembre, afio/vol.7, N°19, Universidad de Guadalajara, México, pp. 27-48. México, 2000,
https://www.redalyc.org/pdf/138/13801902.pdf

22 cfr,, Wright Mills, C., The sociological imagination, trad. de Torner Florentino M., Titivillus, 1959, https://redmovimientos.mx/wp-content/uploads/2020/07/La-
Imaginaci%C3%B3n-Sociologica-Mills.pdf

233 En medio de esta crisis sanitaria mundial, el filésofo Zizek ha sugerido que el coronavirus es un golpe significativo para el capitalismo, y que puede ser la oportunidad
para reinventar el comunismo basado en la confianza en el pueblo y la ciencia. Esto podria conducir a una sociedad alternativa, mas alla del Estado-nacion, basada
en formas de solidaridad y cooperacion mundial. Cfr., Zizek, Slavoj, “El coronavirus es un golpe a lo ‘Kill Bill' al capitalismo”, Climaterra.org, Eslovenia, 2020,
https://www.climaterra.org/post/zizek-el-coronavirus-es-un-golpe-a-lo-kill-bill-al-capitalismo
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que estaremos frente al fin espontaneo del capitalismo a partir de esta contingencia

sanitaria. Hay opiniones como la Byung-Chul Han que sostienen que:
...el virus no vencera al capitalismo. La revolucion viral no llegara a producirse. Ningun virus es capaz
de hacer la revolucion. El virus nos aisla e individualiza. No genera ningin sentimiento colectivo fuerte.
De algun modo, cada uno se preocupa solo de su propia supervivencia. La solidaridad consistente en
guardar distancias mutuas no es una solidaridad que permita sofiar con una sociedad distinta, mas
pacifica, mas justa. No podemos dejar la revolucion en manos del virus. Confiemos en que tras el virus
venga una revolucién humana. Somos nosotros, personas dotadas de razén, quienes tenemos que

repensar y restringir radicalmente el capitalismo destructivo, y también nuestra ilimitada y destructiva
movilidad, para salvarnos a nosotros, para salvar el clima y nuestro bello planeta.?3*

Escenarios posteriores a la pandemia, que ya influyen no solo en el ambito
macroeconémico, sino en los mas minimos espacios de interaccién humana, por lo que no
puede perderse de vista para esta investigacion que trata sobre la desigualdad producida
por sistemas pensionarios, como modelos que paraddjicamente buscan procurar seguridad
social, pero que al tiempo de configurarse indebidamente llevan consigo una crisis
presupuestaria que redunda en perjuicio y laceracién de los propios DDHH que tratan de
proteger.

Un dato importante lo ofrece Maria Ascension Morales Ramirez, destacando que, a
partir de las reformas estructurales durante la pandemia de COVID-19, hasta 2019, 933 mil
trabajadores han retirado recursos y se espera que 1 millén 300 mil lo hagan para junio de
2020. Estos retiros han oscilado entre 5 mil y 6 mil pesos en promedio, debido a que el 75%
de los trabajadores ganaban entre 1 y 3 salarios minimos, y su saldo promedio en las
cuentas individuales era de 45 mil a 50 mil pesos. Sin embargo, la volatilidad en los
mercados ha afectado los ahorros de los trabajadores, ya que en febrero de 2020 se
perdieron 26 mil millones de pesos en las cuentas individuales, y se espera que la cifra sea
mayor en el segundo trimestre del afio. La pérdida de empleos formales en abril y su posible
incremento, asi como el aumento de retiros parciales, podrian afectar significativamente la

perspectiva de pensién de las personas trabajadoras. 2*°

2..3. Los grupos vulnerables de la seguridad social mexicana en la
globalizacion

La vision especialista de Gabriela Mendizabal Bermudez con relacion a los grupos

vulnerables de la seguridad social en la globalizacion ofrece:

2% Filésofo y ensayista surcoreano de la Universidad de las Artes de Berlin. Cfr., Byung-Chul, HAN, “La emergencia viral y el mundo de mafiana. Byung-Chul Han, el
filésofo surcoreano que piensa desde Berlin”, “El Pais”, Alemania, 2020, https://elpais.com/ideas/2020-03-21/la-emergencia-viral-y-el-mundo-de-manana-byung-chul-
han-el-filosofo-surcoreano-que-piensa-desde-berlin.html

25 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascensién, “COVID-19 y las pensiones de retiro”, Comunidad para la Investigacion y el Estudio Laboral y Ocupacional, 2020,
http://www.cielolaboral.com/wp-content/uploads/2020/05/morales_noticias_cielo_n5_2020-1.pdf

79



La globalizacién se establece con la internacionalizacion acelerada y acrecentada de los mercados®
que se transformo posteriormente en la mundializacién de la produccién y del consumo; sin embargo,
no se puede reducir a términos s6lo econdmicos, hoy en dia la globalizacién marca en si misma un
contexto, cuyo analisis es irrenunciable en cualquier tema y la seguridad social por supuesto quiere
matices muy diversos e interesantes bajo esa éptica.

[.]

La globalizacién en si no es positiva, ni negativa, pero como ya se ha mencionado sus consecuencias
si lo son. Al respecto, una de las consecuencias negativas de la misma que afecta a la seguridad social
es el poder que han adquirido empresas que han logrado evolucionar a la transnacionalizacién,® donde
la produccion, la distribucién y el consumo del producto final no solo implica su elaboracion en diversos
paises, segun las necesidades para bajar precios de producciéon o aumentar niveles de consumo; asi,
hoy en dia se encuentran productos cuya realizaciéon o componentes han sido efectuados por
trabajadores de diversos paises. Lo grave de este asunto es que tiene tal peso en las economias de
los paises pobres, que es donde se producen componentes o se ensamblan los productos finales, que
han llegado al grado de nivelar a su favor y en contra de los trabajadores las condiciones de trabajo a
través de estrategias como la desregulacién laboral neoliberalizadora, o desmantelando sistemas de
garantias sociales como las normas del trabajo o los seguros sociales.?3®

Siguiendo a la especialista consultada, la globalizacion es uno de los muchos
factores (neoliberalismo, crisis econdmicas, cambios demograficos y en las estructuras
sociales, entre otros) que propician que la proteccién de los derechos sociales en México,
al igual que en otros paises, no so6lo no crezca, sino que involucione y cada dia deje ver a
mas grupos sociales que se encuentran marginados por la legislacion de seguridad social,
colocandolos como grupos vulnerables de la seguridad social ¥’

Estos grupos también conocidos como grupos sociales en condiciones de
desventaja, nos dice la autora, han acaparado un espacio creciente en las agendas
legislativas de las politicas publicas. Los grupos vulnerables se definen por Mendizabal
como aquellos sectores de la poblacién que, debido a su condicién socioecondmica, origen
étnico, estado de salud, género, edad o discapacidad, presentan una mayor susceptibilidad
a situaciones de desproteccion frente a las contingencias sociales y tienen mas dificultades
para satisfacer sus necesidades basicas.?®

Los paises que tienen un alto nivel de desarrollo y cohesion social han adoptado
medidas que buscan reducir la vulnerabilidad de los grupos sociales que se encuentran en
una situacion de mayor indefension. Estas medidas incluyen la formacion profesional,

incentivos fiscales para la creacion de empleos y programas especificos para personas con

236 Cfr., Mendizabal Bermudez, Gabriela, “Los grupos vulnerables de la seguridad social mexicana”, en Mendizabal Bermidez Gabriela, coord., Seguridad Social a
grupos vulnerables en un mundo globalizado, Universidad Autdénoma del Estado de Morelos, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, México, 2008, pp. 16-17.

27 | dem.

28 |dem.
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discapacidad, entre otros. Todo esto se hace con el objetivo de evitar la discriminacién
social® y la prohibicion de las peores formas de trabajo infantil”.?4°

Para Mendizabal Bermudez, los grupos vulnerables de la seguridad social mexicana
son principalmente: las mujeres, los nifios, las personas de la tercera edad, las personas
trabajadoras informales, las personas migrantes, las personas con discapacidad, las
personas homosexuales y las personas indigenas.?*’

Las prestaciones sociales en México para los grupos vulnerables se otorgan
mediante la asistencia social y son por un lado residuales, es decir, se otorgan a la
poblacion que no cuenta con aseguracién social, asi como complementarias, puesto que
se otorgan no solo en el area de salud y proteccion a los medios de subsistencia, sino que
se otorgan prestaciones que contribuyan al desarrollo de las personas en estado de
necesidad, pero a diferencia de las prestaciones otorgadas por los seguros sociales, no
cuenta con exigibilidad juridica para el recipiendario y por lo tanto no otorgan ninguna
garantia. 2#

Ahora bien, los apuntados grupos vulnerables en México, en especial, las mujeres,
los nifios, las personas con discapacidad y las personas de la tercera edad, son los
principales beneficiarios del SPS en Morelos, pues se han previsto en la LSC pensiones
por viudez, orfandad, ascendencia, cesantia en edad avanzada, por incapacidad y por
jubilacién,?® las que se reitera se reciben de forma adicional a otros beneficios a los que

puede acceder un servidor publico por diverso sistema de aseguramiento social.

e Conclusiones del capitulo

La globalizacién ha tenido principalmente efectos negativos como la desigualdad, la
pobreza y las crisis, lo que ha aumentado la necesidad de proteger los derechos sociales
de grupos vulnerables en México, como mujeres, nifios, personas mayores y personas con
discapacidad.

En Morelos, estos grupos son los principales beneficiarios del sistema de seguridad
social, ya que se han establecido pensiones para ellos en la LSC. Si el sistema colapsara,

se detendria el pago de estos beneficios y se agravaria la desigualdad econémica y la

239 Forma correcta de expresion, de acuerdo con lo dispuesto por la fraccién XXVII del articulo 3 de la Ley General para la Inclusién de las Personas con Discapacidad,
que sefala que se debe entender por Persona con Discapacidad, a toda persona que por razén congénita o adquirida presenta una o mas deficiencias de caracter
fisico, mental, intelectual o sensorial, ya sea permanente o temporal y que al interactuar con las barreras que le impone el entorno social, pueda impedir. su inclusién
plena y efectiva, en igualdad de condiciones con los demas;

240 Cfr., Mendizabal Bermudez, Gabriela, “Los grupos vulnerables de la seguridad social mexicana”, cit. p. 19.

241 |bidem, pp. 38-39.

22 jdem.

243 La fraccion |l del articulo 54 establece que los empleados publicos, en materia de seguridad social tendran derecho a una pensién por jubilacién, por cesantia en
edad avanzada, por invalidez, por viudez, por orfandad y por ascendencia, en términos de las disposiciones legales aplicables.
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violacion de los derechos humanos que el sistema deberia proteger. Los tratados
internacionales, incluyendo los de la OIT, son importantes hacedores de politicas publicas
en el marco de la globalizacién a través de softlaw.

Una de las manifestaciones del derecho humano a la seguridad social es el
establecimiento de mecanismos suficientes y necesarios para procurar a las personas una
pensién que cubra la contingencia de la inactividad laboral con motivo de los afios de
servicios.?*

En el marco del fenédmeno globalizador, un SPSP en Morelos acorde con los
estandares internacionales y respetuoso de los DDHH ayudaria sin duda en el combate a

la desigualdad econdmica.

24 Cfr., Gonzélez Cianci Pérez, José Anuar, ...op cit.
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CAPITULO Il
ANALISIS MICROCOMPARATIVO DE LAS LEGISLACIONES ESTATALES EN
MATERIA DE PENSIONES PARA SERVIDORES PUBLICOS: CRITICA A LAS
SOLUCIONES PROPUESTAS POR LOS ESTADOS DEL PAIS

SUMARIO: Objetivo; 3.1. Bases constitucionales comunes para su expedicion; 3.1.1. El
federalismo; 3.1.2. Principio de competencia, facultades concurrentes y conflictos; 3.1.3. El
origen del articulo 123 constitucional y la legislacion federal laboral; 3.1.4. La adicién del apartado
B; 3.1.5. El derecho burocratico mexicano; 3.1.5.1. Evoluciéon del empleo publico; 3.1.5.2. Los
problemas del derecho burocratico en el siglo XXI; 3.2. La seguridad social en México; 3.2.1. Los
sistemas de pensiones federales en México; 3.2.2. La libertad de configuracion legislativa estatal
en la materia; 3.3 Nivel de comparacion por entidad de la republica en materia de pensiones;
3.3.1. Categorias de analisis; 3.3.1.1. Marco juridico especializado; 3.3.1.2. Ente gubernamental
rector; 3.3.1.3. Sistema de financiamiento; 3.3.1.4. Oferta de pensiones y seguros; 3.3.1.5
Requisitos de edad y afios de servicios para el acceso; 3.3.1.6. Otros aspectos particulares de
relevancia; 3.3.1.7. Similitudes y diferencias; 3.4. Esfuerzos supraestatales para enfrentar la
problematica; 3.5. Conclusiones del capitulo.

Objetivo

El presente capitulo hace uso del derecho comparado para elaborar un analisis
microcomparativo de los SPSP de cada entidad federativa sobre categorias de analisis
especificas, partiendo de las bases constitucionales comunes que permiten su expedicion;

asi como las conclusiones arrojadas en similitudes y diferencias.

3.1. Bases constitucionales comunes para su expedicion

Una vez expuesto el objeto de la seguridad social, de forma muy somera en el
mundo y particularmente en México, asi como el surgimiento de los sistemas de pensiones
y su necesidad de reforma a partir de la falta de programacion y planeacion estratégicas;
para los fines de este trabajo de investigacion, resulta oportuno, ahora, revisar diversas
nociones juridicas fundamentales que permiten y explican que cada una de las entidades
federativas en el pais, puedan expedir leyes que regulen sus respectivos SPSP, partiendo
desde el propio sistema federal, para luego analizar en lo especifico cada normativa estatal

vigente.

3.1.1.El federalismo

En concordancia con Carbonell, la Constitucion de México de 1824 fue la primera

en implementar el sistema federal en el pais, mencionando en su articulo 4 que la nacién
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mexicana adopta para su gobierno una forma de republica representativa popular federal y,
en el articulo siguiente, se hace referencia a las partes que conforman la Federacion.?*

Segun Carbonell, el federalismo fue adoptado por primera vez en México en la
Constitucion de 1824, pero en el siglo XIX sufrio varias crisis debido a la anarquia, el
desorden fiscal y la presencia de cacicazgos locales. A pesar de estas crisis, el federalismo
se ha mantenido como uno de los postulados fundamentales del constitucionalismo
mexicano desde la Constitucion de 1857. Sin embargo, a diferencia de EE. UU., donde el
federalismo se utilizd para unir realidades anteriores y descentralizar el poder, en México
se utilizé para crear unidades descentralizadas dentro de un pais con fuertes tradiciones
centralistas heredadas del periodo colonial, dando lugar al llamado federalismo
“segregativo” o “descentralizador”. 24

Con base en dicho sistema, la CPEUM en sus articulos 40 y 43 prevé que es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica representativa, democratica,
laica y federal, compuesta por estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en una federacion establecida segun
los principios de esa ley fundamental.

Las partes integrantes de la Federacion son los estados de Aguascalientes, Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Coahuila de Zaragoza, Colima, Chiapas,
Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Morelos,
Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas; asi como la
Ciudad de México.

3.1.2. Principio de competencia, facultades concurrentes y conflictos

Carbonell indica que el principio de competencia normativa es fundamental para
organizar las relaciones entre los distintos centros que generan normas dentro del Estado
federal. Este principio implica definir una materia especifica y asignar su regulaciéon a un
tipo de norma en particular, limitando asi la capacidad de otras normas para intervenir en
esa materia. El principio de competencia crea una division de la capacidad normativa en
dos 6rdenes materiales, uno federal y otro local, y establece una distribucion de poder

horizontal.?*’

245 Cfr., Carbonell, Miguel, “El federalismo en México: principios generales y distribucién de competencias”, Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano/2003,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, pp. 379-396.

246 |bidem, p. 35.

247 idem.
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El principio de competencia normativa establece que cada fuente del derecho tiene
un ambito de accion limitado y solo puede regular las materias que se encuentren dentro
de ese radio. En caso de que la competencia resida en el mismo 6rgano, se establecen
procedimientos diferenciados para su ejercicio. Esto implica que existe un deber de respeto
reciproco entre las distintas normas que se relacionan a través de la distribucion de las
capacidades normativas establecida en la Constitucién. Asimismo, este principio crea una
zona de inmunidad material a favor de la norma que tiene la competencia en un determinado
ambito de regulacion, excluyendo a las demas normas que no tienen dicha competencia.?*®

La CPEUM recoge la clausula federal en sus articulos 73 y 124, aunque la forma
federal del Estado se establece en el articulo 40.%*°

Carbonell sefiala que el articulo 73 de la Constitucion Mexicana establece las
facultades del Congreso de la Union para legislar y delimita las materias que son
competencia de las autoridades federales, aunque dicha delimitacion no es muy precisa.
En particular, la ultima fraccién de este articulo (la XXX) establece las facultades implicitas
para legislar, similares al articulo 1, seccion VI, parrafo 18 de la Constitucién de los
Estados Unidos, lo que permite ampliar considerablemente la esfera federal, tal como ha
sucedido en el modelo original estadounidense.®® Segun Carbonell, las facultades
implicitas son aquellas que pueden ser otorgadas por el Poder Legislativo a si mismo o a
otros Poderes Federales para poder ejercer las facultades explicitas. Estas facultades
siempre deben estar relacionadas con las explicitas, ya que no funcionan de manera
auténoma y su funcién es complementaria.?®'

De acuerdo con este autor, la Constitucion mexicana establece tanto normas
atributivas de competencias como normas prohibitivas para regular las relaciones entre los
poderes federales y estatales. El articulo 73 de la Constitucion detalla las facultades del
Congreso de la Union para legislar, incluyendo facultades implicitas que permiten ampliar
la esfera federal. El articulo 124 sefiala que las facultades que no estan expresamente
concedidas a los poderes federales se reservan a los estados, estableciendo asi una
competencia residual a favor de estos ultimos. Por otro lado, las prohibiciones a las
entidades federativas pueden ser absolutas o relativas, siendo estas ultimas aquellas en

las que la actuacién de los estados esta subordinada a la autorizacion del Congreso de la

248 idem.

249 Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica, laica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental.
Articulo 73. El Congreso tiene facultad: ...
Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados.
250 ;
idem.
1 idem.
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Union, ya sea a través de una ley marco o un decreto. En este sentido, la autorizacién del
Congreso es una condicion necesaria para la existencia y validez de las normas posteriores
dictadas por los estados.?*?

Segun Miguel Carbonell, en los Estados compuestos surge la cuestion de como
resolver los conflictos entre el derecho federal y el derecho local cuando existe
simultaneidad reguladora absoluta entre ambos ambitos normativos, o cuando la legislacion
federal sirve de base para el desarrollo de normas locales. En el primer caso, se pueden
tener dos normas validas, cada una dictada en ejercicio de las facultades constitucionales
correspondientes y con distinto ambito espacial de validez (una local y otra federal). Es
importante destacar que ambas normas son validas, ya que en otros conflictos normativos
entre las normas federales y las estatales, no se trata de dos normas validas sino de normas
que han invadido su respectiva esfera de normaciéon y que, por lo tanto, pueden ser
anulables por la jurisdiccion constitucional. Sin embargo, este no es el caso que se plantea
en la actualidad, ya que la Constitucién faculta tanto al Congreso de la Uniéon como a las
legislaturas locales para legislar sobre una materia determinada sin ningun matiz adicional
o suficientemente esclarecedor.?*

Se impone una aclaracion de principio y es que, en cualquier Estado compuesto, al
margen de la forma de descentralizacion y diferenciacion de tareas y funciones que se haya
hecho en cada caso concreto, no puede prescindirse de un conjunto de criterios para la
solucién de los conflictos entre normas de distinto ambito de competencia ya material, ya
organico. En México, a pesar de que no existe una clausula constitucional de prevalencia
del derecho federal, en el eventual supuesto de que se produjera un conflicto normativo
entre el derecho federal y el local en materias en que existe concurrencia o coincidencia
absoluta, se debe imponer, como sucede en Alemania, el derecho federal, dotado de un
poder normativo “mas intenso” que el de las entidades federativas, aunque tal opinién no
sea compartida por parte de la doctrina mexicana, segun Carbonell. 2°*

Este autor sostiene que el federalismo mexicano se caracteriza por una separacion
material de competencias entre la Federacién y los estados, lo que da lugar a dos niveles
de normatividad: una piramide federal que incluye las materias enumeradas en el articulo
73 de la Constitucion, incluyendo las facultades implicitas, y una piramide local que abarca

las demas materias no atribuidas constitucionalmente a la Federacion. Esto crea una

252 Cfr., Carbonell, Miguel, “El federalismo en México: principios generales y distribucién de competencias’, op. cit., p. 58.
23 idem.
24 idem.
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especie de deslinde competencial “material” entre la Federacion y los estados, lo que
resulta en una concepcion gradualista kelseniana del ordenamiento. 2°°

Por arriba de dichas piramides se encuentran la Constitucién federal y los tratados
internacionales, y entre ellas existen normalmente relaciones de “lateralidad”. El unico punto
constitucionalmente posible de uniéon o interferencia son las mencionadas facultades
coincidentes o concurrentes. Si por cualquier razéon un sector de alguna de las dos
piramides invadiera a la otra produciendo una aparente colision normativa (se entiende que
esto no se aplica a los casos en que existe coincidencia o concurrencia material), se estaria
frente a una inconstitucionalidad competencial; como solucién de la antinomia no deberia
aplicarse el criterio de la norma superior (lex superior derogat inferiori) o el de prioridad
temporal (lex posterior derogat priori), sino el de competencia organica, pues en tal caso
alguna de las normas aparentemente colisionadas se habria dictado sin tener facultades
constitucionales para ello, dice Carbonell. 2

En este supuesto, no puede producirse una “colision” entre el derecho federal y el
local, sino una simple extension indebida de una de las dos 6rbitas que tendria que ser
reparada en su caso por el Poder Judicial Federal, ya sea a través del juicio de amparo o a
través del mecanismo de las controversias constitucionales. La SCJN ha corroborado en su
jurisprudencia los extremos anteriores.?®’

Por su parte, interesa para el planteamiento de las aportaciones juridicas que den
solucion a este trabajo de investigacion, lo sostenido por el Pleno de la SCJN, en el sentido
de que las denominadas “leyes generales” son normas que establecen el reparto de
competencias entre los diferentes niveles de gobierno en las materias concurrentes y sirven
de base para la regulaciéon. Estas leyes son creadas por el Congreso de la Unién y no
pretenden ser una regulacion completa de la materia, sino una plataforma minima que
permite a las entidades federativas crear sus propias normas considerando su contexto
social y local.?®

En resumen, la ley general establece el marco minimo para la regulacion de una
materia concurrente y permite a las entidades federativas desarrollar sus propias normas

teniendo en cuenta las particularidades de su region. Las leyes locales pueden ampliar las

255
256

idem.

idem.

27 Cfr., El articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no establece ninguna relacion de jerarquia entre las legislaciones federal y local,
sino que, en el caso de una aparente contradiccion entre las legislaciones mencionadas, ésta se debe resolver atendiendo a qué érgano es competente para expedir
esa ley de acuerdo con el sistema de competencia que la norma fundamental establece en su articulo 124. Esta interpretacion se refuerza con los articulos 16 y 103
de la propia Constitucion: el primero al sefialar que la actuacién por autoridad competente es una garantia individual, y el segundo, al establecer la procedencia del
juicio de amparo si la autoridad local o federal actia mas alla de su competencia constitucional. Cfr., Tesis 3a./J. 10/91, Semanario Judicial de la Federacion, Octava
Epoca; t. VII, marzo de 1991, p. 56.

258 Cfr., Tesis: P./J. 5/2010 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXI, febrero de 2010, p. 2322.
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obligaciones o prohibiciones establecidas por la ley general, pero no reducirlas ya que esto
anularia su propésito.?*®

En ese orden, a la par de una reforma constitucional para regular los SPSP de las
entidades federativas, la idea de expedir una ley general en la materia no puede ser
descartada como otro vehiculo eficiente para poder estandarizar el goce y disfrute de los

DDHH de los servidores publicos a una pension, sin poner en riesgo al erario.
3.1.3. El origen del articulo 123 constitucional y la legislacién federal laboral

Siguiendo a Meléndez George, se afirma que los avances de los trabajadores en las
conquistas de sus derechos fueron lentos, la decisién patronal para la imposicion de las
normas en la prestacion de los servicios significo una barrera casi imposible de atravesarla;
sin embargo, las luchas hicieron que poco a poco se fueran conquistando, aunque en forma
aislada.?®°

Como resena de los hechos histéricos que precedieron al nacimiento del articulo
123 constitucional, Miguel Angel Rodriguez Herrera sostiene que no fue sino hasta en la
ultima etapa del gobierno de Porfirio Diaz cuando aparecen las primeras legislaciones a
favor de los trabajadores, a saber: La Ley de Villada del 30 de abril de 1904 y la Ley de
Bernardo Reyes del 9 de noviembre de 1906, siendo esta, modelo para la Ley de Accidentes
de Trabajo de Chihuahua del 29 de julio de 1913, asi como para la Ley del Trabajo de
Coahuila de 1916.2' Durante el periodo pre-revolucionario, Ricardo Flores Magon,
presidente del Partido Liberal Mexicano, elaboré un programa que constituye el fundamento
del posterior articulo 123 constitucional.??

En ese sentido debe destacarse para los fines de este trabajo, como lo hace en su
obra Rodriguez Herrera, que antes del Constituyente de 1917, la legislacion sobre materia
laboral se da, principalmente, en los estados de la Republica y va a servir de antecedente
para la elaboracion del articulo 123 constitucional. Asi, de forma aislada y diseminada, se

pueden evocar diversos avances legislativos.?®®

29 idem.

260 Cfr., Meléndez George, Ledn Magno, Derecho Burocratico, incertidumbre juridica, México, Porrta, 2011, pp.89-90.

%1 jdem.

22 jdem.

23 En el afio 1914 y afios posteriores, varios gobernadores en México introdujeron leyes y decretos laborales para regular las condiciones de trabajo en sus respectivos
estados. Estas regulaciones incluyeron el descanso semanal, jornadas maximas de trabajo, salario minimo, obligacién de pagar en efectivo, prohibicién de tiendas de
raya, inembargabilidad del salario, y creacién de departamentos de trabajo. En algunos estados se establecieron descansos obligatorios en dias festivos y vacaciones
anuales, y se limitd la jornada laboral en almacenes y tiendas de abarrotes. También se crearon juntas de conciliacién y arbitraje para resolver conflictos laborales. En
Veracruz se establecio el descanso semanal y se crearon escuelas primarias laicas para los trabajadores, y en Yucatan se creé el Consejo de Conciliacién y el Tribunal
de Arbitraje, asi como el Departamento de Trabajo y las juntas de conciliacién. En Coahuila se promulgé la Ley del Trabajo que incluyé la participacion en las utilidades
de las empresas y regulaciones para resolver conflictos y accidentes laborales. Estas regulaciones fueron implementadas para mejorar las condiciones laborales y la
proteccion de los trabajadores. Cfr., Meléndez George, Leén Magno, Derecho Burocratico, incertidumbre juridica, México, Porraa, 2011, pp.89-90.
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Este autor sefiala que no se puede saber con certeza el porqué de estas
legislaciones en un periodo preconstitucional y mucho menos quién o quiénes hayan
elaborado estas normativas. Y sostiene, por otra parte, que en el periodo constitucional de
1917 surge el articulo 123, el cual fue reformado en sucesivas y posteriores ocasiones. %

Encuentra relevancia para sostener las conclusiones de este ejercicio de
investigacion que, inicialmente, se establecio en el articulo 123 constitucional la facultad de
los Estados para legislar en materia de trabajo porque segun se decia violaba la soberania
de las entidades federativas y porque las condiciones econémicas de cada uno de ellos
eran diferentes.?®®

Con base en lo anterior, en casi todos los estados de la Republica se promulgaron
leyes del trabajo. Se sefialan por el citado autor, como las mas importantes, durante el
periodo posconstitucional, a la Ley del Trabajo de Veracruz del 14 de enero de 1918, la
cual no incluia a los que prestaban servicios para el estado y defini6 al contrato de trabajo.
Definicién que fue adoptada por la Ley de 1931, que reglamento la participacion de las
utilidades, a la huelga, el numero de trabajadores extranjeros que podrian ser contratados
en las empresas mexicanas, la creacién de las juntas municipales de conciliacién y una
junta central de conciliacion y arbitraje. Importantes también fueron la ley del trabajo emitida
por el gobernador de Yucatan, Felipe Carrillo Puerto, el 2 de octubre de 1918, y la ley
expedida por Alvaro Torres Diaz, también en Yucatan, el 16 de septiembre de 1926.25¢

Posteriormente, fue retirada la facultad a los estados para legislar en materia de
trabajo. Siendo el caso que, durante el mandato del presidente Emilio Portes Gil se
aprobaron varias reformas al articulo 123 y al articulo 73 que establece las facultades del
Congreso de la Unién; por lo que el 22 de agosto de 1929 se aprobd que solo fuera facultad
el Congreso de la Unidn legislar sobre materia laboral, con la salvedad que hemos referido
por cuanto al derecho burocratico a nivel estatal y municipal.?’

En julio de 1929, fue presentado el Proyecto de Cddigo Federal del Trabajo, el cual
fue rechazado. No obstante, al proyecto se le denominé Ley Federal del Trabajo y fue
aprobada para promulgarse el 18 de agosto de 1931, siendo presidente de la republica

Pascual Ortiz Rubio. En esta Ley se derogaron todas las leyes estatales y las emitidas por

264 Cfr., Meléndez George, Ledn Magno, op. cit., pp. 89-90.

25 Sobre la importancia y peso de la realidad de cada entidad federativa en la construccién normativa, podemos traer a cuenta de manera orientadora que el Pleno de
la SCJUN ha sostenido en jurisprudencia que las leyes generales son normas expedidas por el Congreso de la Unién que distribuyen competencias entre los distintos
niveles de gobierno en las materias concurrentes y sientan las bases para su regulacion, de ahi que no pretenden agotar la regulacién de la materia respectiva, sino
que buscan ser la plataforma minima desde la que las entidades puedan darse sus propias normas tomando en cuenta su realidad social. Por tanto, cumpliendo el
minimo normativo que marca la ley general, las leyes locales pueden tener su propio @mbito de regulacion, poniendo mayor énfasis en determinados aspectos que
sean preocupantes en una region especifica. Si no fuera asi, las leyes locales en las materias concurrentes no tendrian razén de ser, pues se limitarian a repetir lo
establecido por el legislador federal, lo que resulta carente de sentido, pues se vaciaria el concepto mismo de concurrencia. Cfr., Tesis: P./J. 5/2010, Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, t. XXXI, febrero de 2010, p. 2322.

26 Cfr., Meléndez George, Ledn Magno, op. cit., pp.89-90.

7 idem.
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el Congreso de la Union con anterioridad. La Ley Federal del Trabajo de 1931 estuvo
vigente hasta el 30 de abril de 1970. 2%

En 1967 el entonces presidente Gustavo Diaz Ordaz designd una comision para que
se encargara de elaborar un nuevo proyecto de ley. Esta Comisién estuvo integrada por el
secretario del Trabajo y de la Prevision Social, Salomén Gonzalez Blanco, asi como por el
ilustre Mario de la Cueva, entre otros servidores publicos. Del anteproyecto se tomé opinion
a los sectores obrero y patronal y desde luego se incluyeron sus observaciones en todo lo
que fue pertinente. La nueva Ley Federal del Trabajo entré en vigor el 1° de mayo de 1970.
Posterior a esta Ley y diez afios después se dio una reforma procesal el 1° de mayo de
1980, ?®° habiendo sido modificada de nueva cuenta y de manera sustancial, en noviembre
de 2012; y, muy recientemente, en mayo de 2019, con la desaparicion de las juntas de
conciliacion y arbitraje y el traslado de la facultad jurisdiccional en materia laboral a los
Poderes Judiciales.

Finalmente, el autor apunta que México adoptdé la normatividad laboral del
pensamiento juridico europeo, pero fue el primer pais en establecer a rango constitucional

los fundamentos del Derecho del Trabajo.?"

3.1.4.La adicién del apartado B

Los trabajadores que prestan sus servicios a favor de los Gobiernos (Federal,
Estatal y Municipal), en opinién de Meléndez George, se “incorporaron recientemente a la
lucha por conquistar sus derechos laborales”. En los afios treinta y principios de los
cuarenta, se expresan y logran sus organizaciones sindicales, como via para enfrentar las
injusticias y alcanzar mejores formas de vida, en 1935 crean la Alianza de Organizaciones
de Trabajadores del Estado, antecedente de la Federacion de Trabajadores al Servicio del
Estado.?”

Sostiene el autor sefialado que el antecedente mas inmediato del hoy apartado B es
el famoso Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién, del
5 de diciembre de 1938, reformado durante el Gobierno de Avila Camacho, que desaté un

enfrentamiento tedrico entre los que estaban de acuerdo en regular las relaciones laborales

268
269
270

idem.
idem.
idem.
271 Cfr., Meléndez George, Leén Magno, op. cit., pp. 119-125.
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de los trabajadores y los que deseaban que estos, continuaran en las mismas condiciones,
a merced de los representantes del Estado como patrones.??

Después de varios intentos por establecer leyes que regulasen las relaciones
laborales de los trabajadores al servicio de los poderes de la Union, el 7 de diciembre de
1959, Adolfo Lopez Mateos presentd a la Camara de Senadores el proyecto de reforma
constitucional.?” Proyecto que fuera aprobado por ambas Camaras vy, finalmente, el 5 de
diciembre de 1960, publicado en el DOF, quedando el articulo 123 constitucional reformado,
conteniendo los apartados A y B, respectivamente. 274

Al analizar el apartado B del articulo 123 Constitucional se pusieron a discusion
diversos problemas, el principal fue que durante mucho tiempo los trabajadores que prestan
sus servicios al Estado quedaron excluidos de la justicia laboral.?”®

Con la aprobacion de la reforma constitucional, se promulgé la ley reglamentaria del
apartado B denominada Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
promulgada el 27 de diciembre de 1963 y publicada en el DOF el 28 de diciembre del mismo
ano, entrando en vigor al dia siguiente de acuerdo con el articulo 1° transitorio; quedando
abrogado el Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union.?"

En 1960, los trabajadores al servicio del Estado obtienen como triunfo mas, la
creacion del ISSSTE cuyo antecedente inmediato fue la Direccion de Pensiones Civiles.
Los trabajadores no nada mas obtuvieron la seguridad social elemental de todo trabajador,
sino que, ademas, prestaciones econdmicas que benefician a la economia de los
trabajadores. Otro logro es el acuerdo dictado por el presidente de la republica Luis
Echeverria Alvarez, publicado en el DOF el 28 de diciembre de 1972, que se establece la
semana laboral de cinco dias con pago de siete, y de descanso preferentemente los
sabados y domingos de cada semana.?”’

Como ya se ha dicho, en 1963, se dict6 la Ley Reglamentaria correspondiente, esto
es la LFTSE, la cual siguid6 muy de cerca los estatutos de 1938 y 1941. Este cuerpo de
normas contiene una serie de pautas esenciales para la relacién juridica del servidor
publico. Prescribe que la “relacion juridica del trabajo se entiende establecida entre los
titulares de las dependencias e instituciones citadas y los trabajadores de base a su

servicio”. La citada ley es de observancia general para los titulares y trabajadores de las

272 |bidem, p. 701.

273 Cfr., Hernandez A, Octavio, et al., Derechos del Pueblo Mexicano, México a través de sus constituciones, Camara de Diputados de la XLVI Legislatura del Congreso
de la Union, t. VIII, edicion digital, México, 1967, pp. 694-695, http://biblioteca.diputados.gob.mx/janium/bv/ce/scpd/LXlI/derec_pue4.pdf

274 |bidem, p. 701.

275 |bidem, pp. 700-711.

276 Cfr., Meléndez George, Ledn Magno, op. cit., pp. 119-125

217 |dem.
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dependencias de los Poderes de la Union, los Gobiernos del Distrito y Territorios Federales;
asi como Organismos Descentralizados que tengan a su cargo funcién de servicio publico,
como expresamente en ella se prevé. Disposicion ésta ultima que fue invalidada por la
SCJN en 1996.

3.1.5. El derecho burocratico mexicano

El derecho laboral burocratico mexicano implica un amplio marco normativo: la
CPEUM; la LFTSE; la LFT; tratados internacionales, marcos normativos estatales y
municipales; leyes de seguridad social; reglamentos de trabajo, disposiciones
administrativas, presupuestarias y decretos de creacién aplicables. Asi como ahora la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, entre otras.

En palabras de Emilio Chuayffet el derecho burocratico:

...regula los vinculos entre el Estado y sus trabajadores, y da especifica y contenido a una
relacion que forma parte del derecho administrativo.?”®

...El Derecho procesal Burocratico podria ser definido como el conjunto de principios juridicos
que regulan la actividad jurisdiccional respecto a la solucion de los conflictos de trabajo
surgidos entre el Estado y sus trabajadores.?”®

Andrés Serra Rojas sefala que la funcion publica se forma con el conjunto de
derechos, deberes y situaciones que se originan entre el Estado y sus servidores, que indica
que la funcién publica “forma parte del mundo administrativo”. El autor sostiene que el
derecho laboral que rige las relaciones entre el Estado y sus trabajadores debe ser
considerado como una rama del derecho autdonoma, ya que su objeto, finalidad y
metodologia son distintos y particulares. Actualmente, estas relaciones estan reguladas por
una variedad de normas legales que abarcan desde el nivel mas alto hasta el mas bajo,
debido a que el Estado necesita contar con trabajadores para cumplir con sus funciones. 2%

Por lo que es evidente que la relacion entre el Estado y sus diferentes partes o
entidades, asi como entidades de la administracién publica federal tienen relaciones de
caracter laboral. Es por ello por lo que este derecho debe configurar una rama auténoma,
porque tienen una finalidad definida y de una metodologia que le es propia, por medio de

la cual se estudie, visualice, interprete y analice los cuerpos legales que le son propios.

278 Cfr., Meléndez, George, Le6n Magno, op. cit., p. 219.
219 jdem.
280 Cfr., Serra Rojas, Andrés en Derecho administrativo, citado en Sanchez Gémez, Narciso, Primer curso de derecho administrativo, México, Porrua, 2012, p. 6.
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En la naturaleza de las relaciones laborales entre el estado y sus trabajadores
encontramos como tres grandes corrientes: la tradicional, la laboralista y la ecléctica, a

saber:

TRADICIONAL.- Corriente fundamentalmente administrativa, en la que se ubica el maestro
Gabino Fraga, el maestro afirma “en la funcién publica, los empleados y funcionarios son
titulares de las diversas esferas de competencia en las que se dividen las atribuciones del
Estado y, por lo mismo, el régimen juridico de dicha funcidon debe adaptarse a la exigencia
de que las referidas atribuciones sean realizadas de manera eficaz, regular y continua, sin
que el interés particular del personal empleado llegue a adquirir categoria juridica para
obstruir la satisfaccion del interés general. Ahora bien, como las normas que estan inspiradas
en tal exigencia son normas de derecho publico tendran que ser también las relaciones que
constituyen la funcién publica”.

LABORALISTA. - El maestro Alberto Trueba Urbina afirma: “las relaciones entre el Estado y
sus servidores en nuestro pais, dejaron de ser administrativas a partir del 1 de mayo de 1917
en que entro en vigor nuestra Constitucion, que hizo la primera declaracion de derechos
sociales de los trabajadores en general y especificamente de los empleados publicos y
privados”.

ECLECTICA.- Segun esta teoria, el derecho burocratico es independiente del derecho
administrativo aun cuando sigue teniendo relaciones con él; Héctor Fix Zamudio afirma “esto
no significa que se justifique una confusidon entre las normas burocraticas y las laborales,
debido a que los “6rganos del poder, aun en el plano de sus relaciones juridicas con sus
servidores, no abandonan su caracter de titulares de los servicios publicos, ni menos aun
pueden ser equiparados a los empleadores o negociaciones privadas, puesto que no
persiguen fines de lucro. Esto nos lleva a la necesidad de reconocer la autonomia del derecho
burocréatico respecto del laboral, aun aceptando su estrecho parentesco, ya que la indole
publica de la funcién que desempefian los servidores de Estado imprime determinadas
modalidades en sus relaciones con los organos del poder.”?!

3.1.5.1. Del empleo publico

Bolafios Rigel sostiene que la voluntad del Estado se manifiesta por medio de
personas fisicas y a lo largo de la historia la relacion juridica de los individuos que han
participado en el ente publico se ha visto sujeta a polémica al querer regular las relaciones
de los trabajadores del Estado con la misma legislacién que existia para las relaciones entre
particulares; lo cual no es posible, toda vez que existe una serie de elementos que
conforman una distincién fundamental entre aquellas.?®

La CPEUM, en su articulo 123 original, como ya se ha dicho, no tenia la division de
apartados, ni era aplicable a los trabajadores del Estado, lo que generaba una total

indefension y falta de justicia y equidad en la funcién publica, teniendo el presidente la

21 Cfr., Meléndez, George, op. cit., pp. 147-151.
282 Cfr., Bolafios Linares, Rigel, Derecho Laboral Burocratico, Lecciones para el Patrén-Estado, los trabajadores de base y de confianza a su servicio y sus prestadores
de servicios personales y profesionales, Porria, México, 2007.
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potestad de remover libremente a cualquier funcionario del Estado, salvo aquellos que por
ley su nombramiento no le correspondia.?®®

Como consecuencia, advierte el autor, la poblacion servidora del Estado empezé a
exigir la certeza y seguridad en el servicio publico, por lo que en 1934 el presidente Abelardo
L. Rodriguez, emitié un acuerdo presidencial del servicio civil por cierto tiempo, toda vez
que incluso la SCJN habia establecido que no era aplicable la LFT para los funcionarios del
Estado.?®*

En 1938, como se dijo ya, se publicé el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de
los Poderes de la Unidn, que estuvo vigente hasta el 5 de diciembre de 1960, con la citada
reforma al articulo 123 de la Constitucién, en el que se establecieron dos apartados, el Ay
B; este ultimo es aplicable a los funcionarios del Estado. El 8 de diciembre de 1963 se
expidid la LFTSE aplicable a los titulares y trabajadores de los poderes de la unién y no
Unicamente a los del Poder Ejecutivo Federal.?®

Ahora bien, en la practica y en nuestros ordenamientos se hablaba de altos
funcionarios, funcionarios y empleados publicos; términos que se han utilizado de manera
indistinta, por lo que hay que abocarnos al contenido de una diferencia que, si bien es
doctrinaria, vale en nuestra legislacién: el ejercicio o no de una atribucién del Estado por
parte de una persona que trabaja en el ente publico.

Alfonso Nava Negrete sefiala que varias tesis se han formado para explicar la
naturaleza de la relacidon que existe entre el Estado y sus servidores publicos:

a) Las de derecho privado, que consideran entre el Estado y sus trabajadores existe un contrato de

arrendamiento, de servicios, de mandato o de adhesion; b) Las de derecho publico, estiman que es un

acto administrativo unilateral o sea, que basta la voluntad del Estado para que nazca la relacién, que
es un contrato publico o administrativo, sin especificar a qué tipo de contratos corresponde; asi como

c) En posicion casi ecléctica, la del acto reglamentario que considera insuficientes la voluntad del

Estado y del trabajador para que exista la relacion, hace falta que preexistan un régimen legal
burocratico al que dichas voluntades estén subordinadas, tesis que parece correcta frente al derecho

positivo.286

Por su parte, Morales Paulin sefiala que son cuatro las teorias que han tratado de
explicar la naturaleza juridica de la relacion del Estado con sus empleados: 1. La de la
funcion publica; 2. La de la relacion laboral; 3. La de la autonomia del Derecho Burocratico;
y 4. La del trabajo burocratico como trabajo especial, respectivamente. 2’

El autor afirma que, con relacion a la teoria de la funcion publica, debe senalarse

que esta se refiere a que la relacion juridica existente entre el Estado y sus trabajadores,

idem.
24 jidem.
25 jdem.
26 Cfr., Bolafios Linares, Rigel, op. cit.
27 idem.
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deriva del conjunto de deberes, derechos y situaciones que se originan entre ellos; sin
embargo, estos deberes y derechos no encuadran unicamente en el ambito laboral, sino
que abarca otros, que tiene que ver con los fines del Estado, ademas, la funcion publica se
circunscribe a la administracién publica, esto es, al Poder Ejecutivo; y las relaciones
laborales entre el Estado y sus trabajadores incluyen también a los que prestan sus
servicios dentro de los Poderes Legislativo y Judicial, asi como otros entes publicos.

Por lo que hace a la teoria de la relacion laboral, Mario de la Cueva sostiene que:

La relacion de trabajo es una situacion juridica objetiva que se crea entre un trabajador y un patrén por
la prestacion de un trabajo subordinado, cualquiera que sea el acto que le dio origen, en virtud de la
cual se aplica un estatuto objetivo, integrado por los principios, instituciones y normas de la declaracion
de derechos sociales, de la ley del trabajo, de los convenios internacionales, de los contratos colectivos,
contratos ley y de sus normas supletorias.?®

Morales Paulin refiere que el derecho burocratico se integra basicamente por los
principios del apartado B del articulo 123 constitucional, asi como por la LFTSE, la LFT de
aplicacion supletoria, los convenios internacionales como el Pacto internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y que contiene derechos laborales en sus
articulos 7 y 8; por ultimo, se suman a las Condiciones Generales de Trabajo, los
reglamentos de escalafén, la costumbre, el uso, los principios generales del derecho y la
equidad.®®
Sobre la teoria de la autonomia del derecho burocratico, el doctor Fix Zamudio

afirma que:

toda vez que el Derecho Burocratico esta integrado por un conjunto bastante complejo de
disposiciones, que pertenecen a tres sectores, es decir, administrativo, laboral y de seguridad social
debe considerarsele una disciplina autonoma. 2°°

Alfonso Nava Negrete refiere que:

La incorporacion de las relaciones juridicas laborales de los empleados publicos en el apartado A o B
del articulo 123 del Cédigo Fundamental, no ha tenido un principio rector o pauta constitucional que
hubiera orientado la decisién del legislador para que en el momento de crear organismos del sector
paraestatal, pudiera establecer uno u otro régimen laboral.?®!

Néstor de Buen sefala que:

Entre los servidores del Estado y los trabajadores privados no hay diferencias que justifiquen un
tratamiento distinto, cualquiera que sea el origen de su incorporacion a la actividad laboral: eleccion,
nombramiento o contrato de trabajo sin olvidar la discutible relacién laboral marginada de un contrato,
las condiciones no pueden ser diferentes, aunque lo sea el origen de la relacion.?®?

288 Cfr., De la Cueva, Mario, El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, Porrua, ed. 22, México, 2018.
29 Cfr., Bolafios Linares, Rigel, op. cit.

2% cfr., De la Cueva, Mario, El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, Porrua, ed. 22, México, 2018.
21 Cfr., Meléndez, George, op. cit., pp. 147-151.

22 jdem.
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Finalmente, por lo que hace a la teoria del trabajo burocratico como trabajo especial,

Néstor de Buen considera que los:

derechos especiales implican, en realidad, una modificacion de las reglas relativas a la duracion,
suspension, rescision y terminacion de las relaciones de trabajo y establecen regimenes diferentes de
condiciones de trabajo, particularmente con respecto a jornadas y a derechos y obligaciones de
patrones y trabajadores.?®3

Ahora bien, la propia LFT contiene capitulos que nos hablan de los trabajos
especiales, en los cuales el patron es una persona moral, como seria el trabajo
ferrocarrilero, el relativo a las unidades e Instituciones de Educacién Superior Auténomas
por la Ley y otras, por lo cual Morales concluye “que las condiciones normativas que hacen
un trabajo especial se origina por el tipo o naturaleza del trabajo y no por el tipo de

» 294

naturaleza del patron”,=** por lo que la teoria del trabajo burocratico como trabajo especial,

tampoco tiene sustento.

3.1.5.2. Los problemas del derecho burocratico en el siglo XXI

Segun Meléndez George, el derecho laboral puede estar en una situacion de crisis
a finales del siglo XX y principios del siglo XXI debido a varias razones, incluyendo la
declinacion de la filosofia marxista como sistema de gobierno, la globalizacién econdémica
y la competitividad en la produccion. Debido a estas tendencias, muchas normas que
protegen los derechos de los trabajadores estan siendo revisadas y cuestionadas.?®®

La practica de la libre contratacién esta generando una demanda por criterios de
mayor eficacia y productividad, lo que lleva a la contratacion de trabajadores a destajo.
Segun Meléndez George, esto esta provocando una revolucion en el derecho laboral, asi
como en el derecho burocratico que regula las relaciones entre el Estado y sus servidores.
En muchos casos, el propio Estado esta dando el ejemplo al no utilizar nombramientos para
incorporar servidores publicos, sino contratar servicios profesionales. Esta practica resulta
en una falta de derechos para el trabajador, ya que el contrato termina cuando el patron lo
desea, sin ninguna seguridad social, estabilidad en el empleo o indemnizacion por despido
injustificado.?%®
El autor citado explica que el derecho burocratico es una rama del derecho social

que regula las relaciones laborales entre el Estado y sus trabajadores, y su objetivo es

293 jdem.

24 idem.
2% jdem.
2% jdem.
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equilibrar las garantias sociales de los servidores publicos con las funciones del Estado
como representante de la sociedad. Sin embargo, debido a multiples reformas y cambios
legislativos, esta disciplina se esta fragmentando en lugar de unificarse y simplificarse. Hay
dos corrientes principales dentro del derecho burocratico: la corriente administrativa, que
ve al servidor publico como un funcionario encargado de llevar a cabo la funcién publica, y
la corriente laborista, que enfatiza la proteccion de los derechos laborales de los
trabajadores en general, incluidos aquellos que trabajan para el Estado y estan protegidos
por la Constitucion de 1917.2%7

El especialista destaca que la relacion entre el servidor publico y el Estado tiene una
base administrativa, pero también hay un vinculo laboral con la proteccién y seguridad que
merecen los servidores publicos y sus familias bajo los principios de justicia social. Mario
de la Cueva - dice Meléndez George- acertadamente llamé a esta caracteristica la fuerza
expansiva del derecho del trabajo, lo que significa que esta disciplina busca abarcar y
brindar un marco para todas las relaciones laborales, independientemente de su origen. La
SCJN ha adoptado una visién mixta de la relacion entre el Estado y sus servidores publicos,
argumentando que no todos los servidores publicos estan vinculados al Estado en una
relacion laboral ni todos tienen una simple relacion administrativa. Para determinar la
naturaleza de esta relacion, es necesario analizar la naturaleza del servicio que se presta y
su regulacion legal, desde la Constitucion hasta otros ordenamientos juridicos aplicables.?®

Segun Serra Rojas, el derecho burocratico moderno adquiere por ello la calidad de
ser aquella disciplina que busca, por una parte, brindar al trabajador del Estado las
garantias legales que dignifiquen sus servicios, que le den seguridad, que le brinden
perspectivas de superacion personal y que promuevan un mejor nivel de vida para €l y su
familia.*®® Pero, por otra parte, el derecho burocratico moderno deja en claro que las
delicadas tareas que cumple el servidor le representan también una serie de obligaciones
insoslayables que debe cumplir con probidad, lealtad, y dedicacion para la sociedad a la
que sirve, para el gobierno para el que presta sus servicios. El justo equilibrio de estos
principios fundamentales, habran de ser, sin duda, la orientaciéon que marque las futuras
tendencias del derecho burocratico en beneficio de los propios trabajadores, considerando

siempre los intereses publicos que corresponde cumplir al Estado.®®

297
298
299

idem.
idem.
idem.
300 Cfr., Serra Rojas, Andrés, op. cit., p. 45.
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3.2.La seguridad social en México

La institucionalizacibn y la programacion de los seguros sociales,
independientemente de sus pilares, segun Patricia Kurczyn, es un “llamado de apoyo social
para fortalecer los sistemas de prestaciones a los que el Estado debe estar atento y
responder con sus politicas publicas y proveer a quien tenga necesidad de recibir apoyo
para tener una vida acorde con la dignidad humana”. **' Para la autora, esta seguridad
social prestacional se funda en la solidaridad y se distingue nitidamente de la asistencia
social, que acaso sean programas que se confunden o se ejecutan con animos
superficiales, momentaneos, en muchas ocasiones con fines electorales, ello debido a que
la seguridad y la asistencia sociales deben ser politicas de complementariedad. 3%

Para Gabriela Mendizabal Bermudez y Juan Manuel Ortega Maldonado, el
desarrollo de la seguridad social puede dividirse en cuatro etapas principales. La primera
de estas etapas se caracterizd por la aparicion de asociaciones privadas de beneficencia
publica, privada o asistencia social, como las hermandades o mutualidades, que
proporcionaban ayuda a los necesitados mediante una organizacion minima de
financiamiento, sin la ayuda estatal o legislativa significativa.?®

La segunda etapa se caracteriza por el surgimiento de los seguros sociales a nivel
mundial. En esta etapa, se establece una normativa que regula el financiamiento y la
prestacién de servicios que originalmente eran otorgados solamente como ayuda caritativa
en la primera etapa. Estos seguros sociales, en un principio, solo brindan proteccion a los
trabajadores.>%

La tercera etapa implica una transformacion y complementacién de las dos primeras
etapas, con el objetivo de brindar proteccion a todos los miembros de la sociedad contra
cualquier riesgo social o natural que puedan enfrentar a lo largo de su vida. En esta etapa,
el seguro social amplia su nucleo de asegurados, incluyendo tanto a los trabajadores
subordinados e independientes como a aquellos que deseen unirse mediante el
aseguramiento voluntario.>®

La cuarta etapa, como se apunto en los capitulos previos de este trabajo, es aquella

que estamos viviendo, donde se implica un retroceso en su desarrollo, y que se esta

301 Cfr., Kurczyn  Villalobos, Patricia, “Seguridad Social’”, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014, pp.195-210,
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2975/14.pdf

302 | dem.

303 Cfr., Mendizabal, Gabriela y Ortega, Juan Manuel, “El envejecimiento poblacional y las prestaciones de seguridad social para los trabajadores migrantes e
informales”, Revista Misién Juridica, revista de derecho y ciencias sociales, México, enero - diciembre de 2012, https://www.revistamisionjuridica.com/wp-
content/uploads/2017/03/El-envejecimiento-poblacional-y-las-prestaciones-de-seguridad-social-para-los-trabajadores-migrantes-e-informales-de-M%C3%A9xico.pdf
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tendiendo hacia la proteccion social de todos los miembros de una sociedad a través de
diversas herramientas, como seguros sociales para trabajadores, asistencia social y
beneficencia. No obstante, se esta dando un fortalecimiento de los programas
asistencialistas. Esta etapa se caracteriza por el llamado "neoconstitucionalismo social",
que ya ha sido analizado en este trabajo.>%

Ahora, de conformidad con el ya citado estudio “Pensiones y jubilaciones en México:
situacion actual, retos y perspectivas”, de acuerdo con informacion proveniente del INEGI,
en 1930 la esperanza de vida de los mexicanos era solamente de 34 anos. En 2016 era
mas de 75 afios,**” misma que se mantiene en 2022.3%

En 1930, solamente el 4% de la poblacién mexicana, que en ese entonces era de
16,552,722 habitantes, tenia mas de 60 afos. Segun la Encuesta Intercensal 2015 del
INEGI, la poblacion total de México alcanzé los 119,530,753 habitantes y el 9% de ellos
tenia 60 afios 0 mas. Se prevé que para el afio 2050, segun las estimaciones del INEGI,
mas de una cuarta parte de la poblacion mexicana tendra 60 afios o mas.>®

En el citado estudio se afirma que, dado que en México existen multiples esquemas
de retiro, resulta inviable e impractico rastrear el despliegue histoérico de todos y cada uno
de esos mecanismos. Por tal motivo, debe concentrarse la mirada en aquellos sistemas
mas significativos. Asi también en dicho instrumento se afirma que el retiro laboral y su
sostenimiento son preocupaciones relativamente recientes.®'"°

Por su parte, Berenice Ramirez aporta como un dato de relevancia al respecto que,
en 2019, en México se advierte un proceso de envejecimiento demografico de rapido
crecimiento de la poblacion de 65 afos y mas; las proyecciones de poblacion estiman que
en tres décadas en numeros absolutos pasaran de 9.1 a 24.3 millones de personas.
Mientras tanto, la generacion de empleo ha estado por debajo del crecimiento de la
poblacién econémicamente activa, y la calidad del empleo no ha beneficiado las finanzas
de los institutos de seguridad social, debido a que la mayoria es empleo informal sin acceso
a la seguridad social. *"

Siguiendo con lo anotado en el estudio legislativo invocado arriba, se identificaron
tres vertientes que surgieron en el mundo occidental debido al cambio de modo de
produccién, del esclavista a los modelos derivados de la Revolucion Industrial: la primera,

de caracter econdémico-capitalista, que consideraba problematica la llegada de la vejez y la

306 jdem.

307 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, op. cit.

308 Cfr., https://www.inegi.org.mx/app/tabulados/interactivos/?pxq=Mortalidad_Mortalidad_09_61312f04-e039-4659-8095-0ce2cd284415
309 jdem.

310 idem.

311 Cfr., Ramirez, Berenice, op. cit.
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pérdida de capacidades productivas; una segunda, que apelaba a un principio de justicia
social y defendia el derecho a una senectud tranquila sin presiones laborales; y la tercera,
cuyo problema se centraba en la colocacion laboral de las nuevas generaciones en un
mercado que no siempre podia darles cabida. Otto Von Bismarck fue el creador de los
sistemas de seguridad social y de pensiones para los trabajadores, con el objetivo de evitar
posibles levantamientos sociales en la Alemania de finales del siglo XIX. No obstante, fue
después de la Primera Guerra Mundial, en 1918, cuando estos sistemas comenzaron a ser
comunes en otros paises del mundo. México, con la Constitucion de 1917, se adelanto a su
tiempo al incluir disposiciones sobre el tema en su carta magna. '

En 1933, durante la Conferencia de Estados miembros de la OIT, se aprobé el
Convenio numero 35 que se referia al seguro obligatorio de vejez para los trabajadores
asalariados en empresas industriales y comerciales, profesiones liberales, trabajo a
domicilio y servicio doméstico. Este convenio establecié que una vez que el trabajador
quedara inhabilitado para trabajar debido a su vejez, se le compensaria con una pensién
jubilatoria, lo que sentd las bases para el derecho a la jubilacion. 33

En 1944, la OIT reconoci6 la importancia de garantizar un sistema de pensiones
adecuado para todos los trabajadores del mundo en la Declaracion de Filadelfia. Esta fue
la primera vez que se menciono la necesidad de abordar la cuestion de la sostenibilidad
economica y financiera de dichos sistemas. Sin embargo, fue hasta 1955 que se promulgd
el Convenio 102, que establecio las normas minimas de seguridad social, incluyendo las
prestaciones por vejez. En 1967, se puso en marcha el Convenio 128 sobre prestaciones
de invalidez, vejez y sobrevivientes, que es uno de los instrumentos mas recientes de la
OIT en materia de pensiones y jubilaciones.*'*

En 1945, un afo después de la aprobacion del Convenio niumero 35 por la OIT, el
derecho a la seguridad social, incluyendo el retiro remunerado de los adultos mayores,
quedd plasmado en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (DUDH) adoptada
por la ONU. Para México, estos eventos internacionales representaron una obligacion
adicional, ademas de lo ya establecido constitucionalmente, para que el Estado garantizara
la seguridad econémica de sus ciudadanos mayores. *'°

La DUDH es un documento surgido después de la Segunda Guerra Mundial, que

consta de 30 articulos en los que se establecen los derechos fundamentales de los

312 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, op. cit.

313 idem.

314 Cfr., OIT, “C128 - Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967 (nim. 128)”, Ginebra, 2020,
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C128

315 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, op. cit.

100



individuos, que van desde el derecho a la identidad hasta la libertad de pensamiento y
expresion.3'®

Por lo que hace al individuo como trabajador, el articulo 25, fraccién | de la DUDH
establece que toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure a
ella y a su familia la salud y el bienestar, incluyendo la alimentacion, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales necesarios. Ademas, tiene derecho a la
proteccion en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otras
circunstancias que afecten sus medios de subsistencia de manera involuntaria. 3"’

La OIT define pension como “el monto de dinero que recibe el trabajador o su familia
al término de su vida laboral, en caso de invalidez, incapacidad o muerte”. 3'® La OIT
establece que la jubilacién se logra al cumplir con la edad y el periodo de empleo
determinados en las normas de cada pais o sistema de seguridad social, lo que otorga el
derecho al pago de una pension. La organizacion también propone tres criterios para
clasificar los regimenes de pensiones: segun el patrocinador o administrador del régimen,
segun el tipo de beneficio y como complementarios. Ademas, el contenido del Convenio
102 de la OIT, que establece normas minimas de seguridad social, sirve como referencia
para describir las normas actuales en el campo de la seguridad social, incluyendo las
relacionadas con la vejez, invalidez y sobrevivencia, mientras que el Convenio 128 y la
Recomendacion 131 complementan la informacion al establecer aspectos como la
naturaleza de las prestaciones, las condiciones de adquisicion y duracién de estas.?'®

El Convenio 102 de la OIT establece que las prestaciones de vejez deben ser
periddicas y cubrir al menos el 40% del salario de referencia, con la obligacién de revisar
estos montos en caso de variaciones en el nivel general de ingresos y/o del costo de vida.
Ademas, el convenio estipula que deben garantizarse prestaciones reducidas después de
15 afos de cotizacion o empleo. Por su parte, el Convenio 128 eleva la tasa de reemplazo
al 45% del salario de referencia y permite fijar una edad superior de retiro que tenga en
cuenta criterios demograficos, econdémicos y sociales. También se establece la posibilidad
de reducir la edad de jubilacion para las personas que han trabajado en empleos
insalubres.>?°

Sobre el citado convenio, Patricia Kurczyn apunta que la internacionalizacion de la

seguridad social como prestacion constitucional que establecen las cartas magnas
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latinoamericanas encuentra en ese Convenio 102 un importante referente y soporte, como
lo es también el Pacto de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales. Con motivo de la
globalizacién, tendria que recurrirse a las estructuras y jurisdicciones internacionales para
la defensa de los derechos individuales, colectivos y sociales como una via de solidaridad
internacional comunitaria que refuerza y avala el constitucionalismo de las naciones.*'

Por su parte, la Recomendacion 202 de la OIT, emitida en 2012, tuvo como objetivos
principales establecer y mantener pisos de proteccion social como parte esencial de los
sistemas nacionales de seguridad social, asi como implementar estos pisos dentro de
estrategias de extension de la seguridad social que permitan progresivamente alcanzar
niveles mas elevados de proteccidn social para un mayor numero de personas, siguiendo
las orientaciones establecidas por las normas de la OIT en materia de seguridad social. 3%

Habida cuenta de lo anterior, la CPEUM en el articulo 123 establece que toda
persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente util; al efecto, se promoveran la
creacion de empleos y la organizacion social de trabajo, conforme a la ley, y particularmente
en la fraccion Xl del apartado A, sefala que la seguridad social se organizara conforme,
entre otras, a las siguientes bases minimas: a) cubrira los accidentes y enfermedades
profesionales; las enfermedades no profesionales y maternidad; y la jubilacién, la invalidez,
vejez y muerte.

En México, actualmente existen multiples leyes a nivel federal que rigen los sistemas
de pensiones, las cuales derivan del articulo 123 Constitucional. Estas leyes incluyen la Ley
del Seguro Social (LSS), la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro (LSAR), la Ley de
Proteccion y Defensa al Usuario de Servicios Financieros (LCONDUSEF) y la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (LISSSTE).
Ademas, cada entidad federativa, universidades y municipios, entre otros entes publicos,
tienen sus propias leyes de pensiones y jubilaciones.

Conforme al diverso estudio denominado “El Presupuesto Publico Federal para la
FUNCION PROTECCION SOCIAL, 2015-2016” elaborado por la Direccién de Servicios de
Investigacion y Andlisis de la Camara de Diputados,®® el sistema actual de pensiones en
México esta compuesto por dos tipos principales de pensiones: las contributivas y las no
contributivas. En las pensiones contributivas, el futuro pensionado aporta de manera total

o parcial los recursos con los que se cubrira su pension de retiro en el futuro. Los sistemas

321 Cfr., Kurczyn Villalobos, Patricia, op. cit.

522 Cfr., OIT, “Recomendacion relativa a los pisos nacionales de proteccion social”, Ginebra, 2012,
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R202

323 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, “El Presupuesto Publico Federal para la Funcion Proteccion Social, 2015-2016", mayo 2016,
http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/se/SAE-ISS-08-16.pdf
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de pensiones contributivas en México son el IMSS, el ISSSTE, el ISSSFAM y el Fondo
Laboral PEMEX. Por otro lado, en las pensiones no contributivas, la totalidad de los
recursos que se utilizaran para cubrir la pensién provienen de fondos publicos.

En cuanto a los programas de pensiones no contributivas, se incluyen el programa
de pensiones de la Ciudad de México, que se ha implementado en la mayoria de las
entidades federativas, asi como el “Programa de Adultos Mayores de 65 afos y Mas”, el
cual es administrado por la Secretaria de Desarrollo Social.®?*

Cada uno de estos programas establece sus propias reglas de aplicaciéon y sus
restricciones, pero el mecanismo establecido en la LSS suele emplearse como parametro
a partir del cual se determinan las bondades o debilidades de los otros sistemas de retiro.

En 2020, el Gobierno del presidente Lépez Obrador ha ampliado la oferta de
programas asistencialistas entre los que podemos sefalar a los siguientes: Pensién para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores; Pension para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad; Sembrando Vida; Programa de apoyo para el Bienestar de las Nifas y Nifos,
Hijos de Madres Trabajadoras; Becas para el Bienestar Benito Juarez; Construccién de las
100 Universidades Publicas; La Escuela es Nuestra; Jovenes Construyendo el Futuro;
Tandas para el Bienestar; Banco del Bienestar, entre otros. Lo que sin duda implica una

muy fuerte carga presupuestaria para el pais.*®

3.2.1. Los sistemas de pensiones federales en México

Siguiendo nuevamente al ya citado estudio “Pensiones vy jubilaciones en México:
situacion actual, retos y perspectivas”, como antecedente mas antiguo sobre seguridad
social en México, se advierte al "Reglamento General de la Gran Casa Nacional de
Invalidos" establecido en México por Vicente Guerrero, en virtud de su decreto de 21 de
septiembre de 1829.3%° Después, el programa del Partido Liberal Mexicano, formulado y
difundido en julio de 1906, destacando el capitulo llamado: "Capital y Trabajo”.3?’

Como se ha expuesto, en noviembre de 1906, se promulgoé la Ley de Accidentes del
Trabajo para el estado de Nuevo Ledn por el gobernador Bernardo Reyes. En 1909, se
publicé el Manifiesto Politico del Partido Democratico liderado por Benito Juarez Maza, hijo

de Benito Juarez. Francisco |. Madero también menciono la seguridad social en su libro "La

324 idem.

325 Cfr., "“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”, México, 23 de abril de 2020, https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5592205&fecha=23/04/2020

326 En este documento se establecian las reglas para el funcionamiento de dicha casa y las condiciones para el otorgamiento del beneficio (ISSFAM).

327 En este documento (1906) se estipulaban los principales derechos de los trabajadores, como la jornada de ocho horas, salario minimo, indemnizaciones por
accidentes de trabajo, descanso dominical, entre otros.
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sucesion presidencial de México" en 1908, y en diciembre de 1911, ya como presidente de
la republica, formulé bases generales para una legislacion obrera nacional que incluia la
seguridad social. El primer proyecto de Ley del Trabajo fue presentado por varios diputados
en 1913.3%8

En 1917, la CPEUM fue emitida para incorporar las demandas de seguridad social
exigidas por los grupos laborales, intelectuales y empresarios nacionalistas que lucharon
por su inclusion durante los primeros afios del proceso revolucionario. El articulo 123 de la
Constitucién recogio las propuestas mas importantes de los trabajadores para otorgarles
derechos laborales y proteccion en el trabajo. En México, estos derechos laborales se
establecieron gradualmente para garantizar al trabajador la estabilidad en su empleo, y se
destacan momentos clave como la creacion de la Direccion General de Pensiones Civiles
y de Retiro en agosto de 1925. En septiembre de 1929, se modifico el articulo 123 en su
fraccion XXIX, relacionado con la proteccion y el bienestar de los trabajadores, lo que llevé
al Seguro Social a adquirir la categoria de un derecho publico obligatorio. Esto sent6 las
bases para la formulacion de la Ley del Seguro Social.**

En 1932, el Congreso de la Unién otorgo facultades al Poder Ejecutivo Federal para
crear la Ley del Seguro Social, pero su ratificacion se retrasé debido a la renuncia del
presidente Pascual Ortiz Rubio y la inestabilidad politica que siguié. En 1936, Valentin
Gonzalez Suarez, un trabajador de la Fabrica de Rio Blanco, redacté un proyecto para
establecer un régimen de seguridad social en el pais y se fundd la Sociedad Pro-Seguro
Social. El proyecto fue integrado en la Ley del Seguro Social por Miguel Garcia Cruz en el
gobierno de Lazaro Cardenas, y en 1943 se fundé el IMSS. La primera Ley General de
Pensiones Civiles de Retiro se promulgd en 1925, y en 1959 se cre6 el ISSSTE para
proteger a los grupos econédmicamente vulnerables y servidores publicos. La seguridad
social proporciona asistencia médica, proteccion de los medios de subsistencia, servicios
sociales y una pensién garantizada por el Estado. Hay dos tipos de régimen: obligatorio y
voluntario. El régimen obligatorio cuenta con cinco tipos de seguro y cubre a los
trabajadores, las cooperativas de produccion y otros grupos. El régimen voluntario es
opcional y cubre a los trabajadores independientes, los patrones con trabajadores
asegurados a su servicio y los trabajadores de las administraciones publicas que no estén
incluidos en otras leyes o decretos de seguridad social. México ha sido un pais pionero en

reconocer el derecho de los trabajadores a recibir una pension desde principios del siglo

328 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, “Pensiones y jubilaciones en México: Situacién actual, retos y perspectivas’, op. cit.
329 ;
idem.
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XX, aunque desde entonces se ha fragmentado el sistema en lugar de establecer un
mecanismo universal desde el principio. 3*°

Segun Maria Ascension Morales Ramirez, la LSS promulgada el 21 de diciembre de
1995 introdujo el sistema de capitalizacion individual, que ha estado vigente desde el 1 de
julio de 1997, y este sistema se incorpor6 a la Ley del ISSSTE el 30 de marzo de 2007.
Actualmente, existen 66 millones de cuentas individuales, aunque mas del 40% de ellas
estan inactivas, y hay 10 Administradoras de Fondos de Pensiones (Afores). '

La autora comenta que en el afio 2021 comenzaria a pensionarse la primera
generacion bajo el sistema de pensiones en México. La Comision Nacional del Sistema de
Ahorro para el Retiro (CONSAR), responsable de supervisar y fiscalizar a las Afores, ha
indicado que 75 mil personas podrian pensionarse, pero solo 750 (el 1%) podrian recibir
una pension, mientras que el resto (el 99%), tendria que seguir cotizando hasta alcanzar
un minimo de 1,250 semanas, como lo establece la Ley del Seguro Social.
Alternativamente, podrian retirar sus ahorros en una sola exhibicion, lo que generaria un
impuesto segun lo previsto en la Ley del Impuesto sobre la Renta.>*?

En opinion de Berenice Ramirez y Sergio Carpenter, desde el primero de julio de
1997, los trabajadores que ingresaron con esa fecha a laborar en el sector privado y fueron
afiliados al IMSS vy los trabajadores que ingresaron al sector publico a partir del 1 de abril
de 2007 y fueron afiliados al ISSSTE forman parte de la generaciéon que se pensionara
mediante ahorro individual a través de una administradora o aseguradora privada. Ambas
instituciones constituyen dos de las tres instituciones nacionales de Seguridad Social, que
afilia al 42% de los ocupados, ya que el 57% restante por su condicién laboral y unidad
economica que genera el empleo y el ingreso, son ocupados informales sin acceso a una
pension de retiro. 332

Sin embargo, el 25 de septiembre de 2020, el presidente de la republica presento
ante la Camara de Diputados una iniciativa de reforma a las pensiones de retiro de la vida
laboral (cesantia en edad avanzada y vejez) reguladas en la LSS, asi como un cambio a la
Ley del Sistema de Ahorro para el Retiro en materia de comisiones.

Morales Ramirez realiza un breve resumen de los tres cambios fundamentales

buscados con dicha reforma al tenor siguiente:

330 idem.

331 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, “COVID-19 y las pensiones de retiro”, op. cit.

332 jdem.

333 Cfr., Ramirez, Berenice y Carpenter, Sergio, “Las repercusiones del SARS-COV-2 para la seguridad social y los sistemas de pensiones”, Boletin seguridad social
latinoamericana, Afio 1 — Nimero #1, mayo 2020, Grupo de Trabajo CLACSO Seguridad social y sistemas de pensiones, https://www.clacso.org/boletin-1-seguridad-
social-latinoamericana-del-grupo-de-trabajo-seguridad-social-y-sistemas-de-pensiones/
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1. Disminucién de semanas de cotizacion. La iniciativa sugiere reformar los articulos 154 y 162 de la
LSS relativos a las cotizaciones exigidas para el derecho a obtener la pension de cesantia en edad
avanzada (CEA) o de vejez, a fin de reducir las semanas a 1000 (mas de 19 afios) en lugar de las 1250
actuales (mas de 24 afios). Esta disposicion entraria en vigor en 2023. Sin embargo, el articulo cuarto
transitorio establece que a partir de 2021 (fecha en que entrara en vigor el Decreto) se consideraran
750 semanas de cotizacién para acceder a las pensiones sefialadas y dichas cotizaciones se
incrementaran en 25 cada afio hasta llegar a 1000 semanas en 2031. Como puede apreciarse,
conforme a los articulos ordinarios, la reduccion sera minima (250 semanas), porque las cotizaciones
de 750 en adelante tendran un caracter temporal y gradual con miras a que el trabajador consiga
cuando menos una pension garantizada. Asimismo, ese minimo beneficio procedera siempre y cuando
el trabajador tenga empleo formal.

2. Modificaciones al financiamiento de la subcuenta obligatoria denominada “Retiro, Cesantia en edad
avanzada y Vejez” (RCV). La propuesta estima reformar el articulo 168, fraccion I, para que el ramo
de CEA y Vejez se financie en forma bipartita (trabajador y patrén), en lugar de tripartita como esta en
la ley vigente. Asimismo, se propone una recomposicion del ramo de cuota social. a) Incremento de la
aportacion del empleador. La iniciativa sefiala que con el aumento de esta cuota, el financiamiento
pasara del 6.5% al 15%. Lo cierto es que sera en forma gradual y diferenciada por un periodo de ocho
afos (entre 2023 y 2030), pero a razon de la Unidad de Medida y Actualizacion (UMA), indice que cred
en 2016 para ciertos supuestos y montos ajenos a la naturaleza del salario minimo como: las multas,
contribuciones, saldo de créditos a la vivienda, con lo que se da una violacién constitucional, de
derechos humanos y de la seguridad social. Asimismo, unicamente aquellos que coticen 4.01 UMA en
adelante alcanzaran una aportacion el aducido 15% (al conjuntar la cuota del trabajador y del
empleador). b) Recomposicion del ramo de la cuota social. La cuota social es una aportacién adicional
del gobierno federal al financiamiento de las pensiones referidas, la cual con el transcurso del tiempo
ha reducido el numero de beneficiarios (en la actualidad se cubre a los trabajadores de hasta 15 SM).
La propuesta sugiere reformar el articulo 168, fraccion IV, a fin de incrementar dicha cuota a partir del
1 de enero de 2023 soélo para quienes perciban entre 1 SM y 4 UMA y se reitera la aplicacion de la
UMA, con los efectos negativos para los trabajadores, ante el avance de la recuperacion salarial que
se ha tenido en los dos ultimos afios.

3. Pension garantizada. La ley vigente establece esta pension para los trabajadores que al cumplir los
requisitos de edad y cotizaciones (60 6 65 afios y 1250 semanas), sus ahorros en la cuenta individual
no son suficientes para contratar con una aseguradora una renta vitalicia y un seguro de sobrevivencia,
o bien, retiros programados. En este caso, el gobierno federal aporta la diferencia para que puedan
acceder a dicha pension, equivalente a un salario minimo (indexado de 1997). La iniciativa estima la
reforma al articulo 170 para también reducir las semanas de cotizacién a 1000 en lugar de 1250 a partir
de 2023, sin embargo, introduce una tipologia de pensiones garantizadas que se pagaran conforme a
la edad, la base de cotizacion (SM o UMA) y numero de semanas de cotizacion. Asi, de una pension
garantizada de 1 SM, se pasara a 30 tipos con montos diversos. Asimismo, estas pensiones también
tendran un periodo de gracia, pues les sera aplicable la reduccion de las cotizaciones a partir de 2021
a 750 semanas y se incrementaran en 25 cotizaciones cada afio hasta llegar a 1000 semanas en 2031.
La modificacién ademas de no ser sencilla para el entendimiento del trabajador, implicara que el

complemento estatal sera directo para dichas pensiones. 334

En opinidn de esta autora, los cambios en los requisitos para obtener la pensién, la

legalizacion de la UMA, el aumento gradual de la contribucién patronal y la redistribucion

de la contribucion social tendran efectos en otros aspectos como los pagos por ayuda para

gastos de matrimonio, asignaciones familiares y ayuda asistencial, que ahora se financiaran

de acuerdo con la cuota social propuesta. En el régimen voluntario, la denominada

"continuacion voluntaria" se pagara conforme a las nuevas cuotas patronales y de la cuota

social. Ademas, las "pensiones garantizadas" tendran un impacto en la pensién anticipada,

334 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, “La Reforma a las pensiones de retiro en México ¢ Es progresista?”, Comunidad para la Investigacion y el Estudio Laboral
y Ocupacional, México, 2021, http://www.cielolaboral.com/wp-content/uploads/2020/10/morales_noticias_cielo_n9_2020.pdf
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el retiro programado, la pensién de invalidez y otros aspectos, lo que podria reducir los
beneficios debido a la aplicacion de la UMA 3%

Con relacién a esto ultimo, el 17 de febrero de 2021 la SCJN publicé un comunicado
en el que informé que su segunda sala determin6 que el maximo de la pensién jubilatoria
otorgada por el ISSSTE debe ser calculado con base en la Unidad de Medida y
Actualizacion (UMA), la cual fue creada tras la reforma constitucional en materia de
desindexacion del salario. La reforma eliminé el salario minimo como parametro para el
calculo de diversas obligaciones, multas, créditos y aportaciones de seguridad social,
permitiendo que el salario minimo pudiera ser aumentado para recuperar el poder
adquisitivo de los trabajadores sin aumentar otros conceptos ajenos al salario. La decisién
permitira continuar la recuperacion del salario sin poner en riesgo los fondos de pensiones.
La Sala concluyd que, segun la Constitucion Federal, la Ley del ISSSTE abrogada y el
articulo Décimo transitorio de la Ley del ISSSTE vigente, el tope maximo de la pensién
jubilatoria debe ser calculado con base en la UMA. 3¢

Por su parte, Segun Mesa-Lago, el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador ha
impulsado dos reformas fundamentales al sistema de pensiones en México. Una de ellas
es el Decreto del 8 de mayo de 2020, que establece el derecho de las personas mayores
de 78 afios (65 anos en el caso de indigenas o afromexicanos) a recibir una pension no
contributiva de alrededor de US$66 al mes. Esta pensién se debe a que un alto porcentaje
de la poblacién econdmicamente activa no esta cubierta por las pensiones contributivas y
se estima que 8,5 millones de adultos mayores recibiran esta pensién, que tendra un costo
del 0,8% del PIB. %

Con relacion al proyecto de reforma al sistema de pensiones del sector privado de
septiembre de 2020, Mesa-Lago apunta que los cambios propuestos se introducen
gradualmente entre 2023 y 2030, para esperar a que pase la pandemia y consisten en:

a) Reduccién de los afios de cotizacion requeridos para obtener una pension minima de 24 a 8 afios

(de 1,250 a 750 semanas), para aumentar el porcentaje de los asegurados que acceden a dicha

pension; luego la contribucidn crece gradualmente a 18 afios en un periodo de 10 afios. b) Aumento

del monto de la pensién minima garantizada por el Estado en un porcentaje promedio de 32% (de

3.289 pesos, equivalente a 80% de un salario minimo, a un promedio de 4,345 pesos, al menos un

salario minimo (respectivamente US$157 y US$208), el calculo se hace en base a tres factores: las

semanas de cotizacion (que se han reducido), el promedio del salario base de cotizacion durante la
vida laboral y la edad del asegurado (el proyecto presenta un cuadro con los montos de la pension
minima resultantes del nuevo calculo), la pensién se ajusta anualmente segun el IPC. c) Otorgamiento
de un seguro de sobrevivencia financiado por el Estado que permite continuar el pago de la pension

minima garantizada cuando se agota la cuenta individual del pensionado; ademas el Estado pagara la
diferencia para comprar una renta vitalicia, cuando la referida pensién es menor a un salario minimo y

335 idem.

336 Cfr., https://www.internet2.scjn.gob.mx/red2/comunicados/noticia.asp?id=6349
337 Cfr., Mesa-Lago, op. cit., p. 74.
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el beneficiario tiene 60 afios de edad. d) Combinacion, al tiempo de retiro, de una renta vitalicia y un
retiro programado (ahora hay que escoger entre las dos). e) Proyeccion de una TR promedio de 40%,
como resultado de las medidas anteriores, aun asi, inferior al minimo de 45% establecido por la OIT.
f) Eliminacion del periodo de espera de seis meses para que el asegurado pueda hacer extracciones
de su cuenta de ahorro voluntario. g) Ajuste de las comisiones que los asegurados pagan a las
administradoras, las cuales son muy altas, a pardmetros internacionales en base a un promedio de las
comisiones de cuatro paises, si estas disminuyen, también deben ser reducidas en México (ver seccion
IV-6-b). h) Aumento en la contribuciéon del empleador de 5,15% al 13,875% (gradualmente en ocho
afos), la contribucién del trabajador de 1,125% continta igual y tampoco cambia la contribucion del
Estado de 0,225% pero beneficia principalmente a los asegurados de menores ingresos, la cotizacion
total crece de 6,5% a 15,225% (8,72 puntos porcentuales); el gobierno plantea que la contribucion
actual es insuficiente, lo cual genera pensiones con muy baja TR; i) Incremento de la cuota social del
Estado diaria (en adicién a su contribucién) que se concede por cada dia de salario cotizado a fin de
mejorar las pensiones; la nueva cuota declina (de 10,75 pesos a 6,25 pesos) segun crece el niUmero
de salarios minimos; la estimamos mensualmente en 322 pesos a los que ganan un salario minimo,
hasta 188 pesos a los reciben entre cuatro y ocho 75. Un documento publico recomienda la
condonacion de semanas de cotizacion a las mujeres cuando dejan el trabajo para criar a los hijos,
siempre que regresen al trabajo a los seis meses; esta disposicion no aparece en el proyecto de
decreto. salarios minimos—respectivamente US$15,40 y US$9,00—, el Estado federal financia 100%
de la cuota a los que ganan un salario minimo y dicho porcentaje decrece hasta 21% a los que ganan
cuatro salarios minimos, y el resto se espera que lo financie la empresa. j) Monitoreo de los resultados
de la reforma mediante una evaluacién anual por CONSAR, asi como una evaluacién que debera
enviar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico después de diez afios de aprobada la reforma; el
proyecto no prevé destinos especificos de gastos en el presupuesto del gobierno (SHCP, 2020; CCE,
2020; Gobierno de México, 2020; Secretaria de Gobernacion, 2020). No se sabe si se realizd un estudio
actuarial para validar la nueva TR y el equilibrio entre las nuevas prestaciones y el incremento de
contribuciones de los empleadores y de la cuota social del Estado, asi como para determinar el costo
y garantizar el pago de la pension no contributiva. 338

3.2.2. La libertad de configuracion legislativa estatal en la materia

En México, se insiste, el derecho laboral burocratico ha sido definido doctrinalmente
como el sistema racional de normas juridicas que tiene por objeto regir la relacién de trabajo
que surge entre el Estado y sus servidores publicos conforme al apartado B del articulo
123, la fraccién VI del articulo 116 y la fraccion VI, parrafo segundo, del articulo 115
constitucionales.®*

El articulo 123 constitucional consagré, en un primer momento, en su fraccion XXIX,
que se considerarian de utilidad social el establecimiento de cajas de seguros populares,
de invalidez, de vida, de cesacioén involuntaria de trabajo, de accidentes y otros con fines
analogos, por lo cual, tanto el Gobierno Federal como el de cada Estado, debian fomentar
la organizacion de instituciones de esta indole, para infundir la previsién popular.3+°

Asi, mediante reforma publicada en el DOF de 06 de septiembre de 1929, dicha

porcién normativa sufrid modificacion para sefalar que se considerarian de utilidad publica

338 Cfr., Mesa-Lago, op. cit., p. 75.

339 Cfr., Bolafios Linares, Rigel, op. cit., pp. 1-3.

340 Cfr., Macias Vazquez, Maria del Carmen, “La Seguridad Social en México”, Decisiones relevantes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, num. 23.
Constitucionalidad de la transferencia al gobierno federal de recursos de la subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez de los trabajadores inscritos en el
Instituto, SCJN, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2007, http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/revjurdp/cont/2/art/art2.pdf

108



la expedicion de la LSS vy ella comprenderia seguros de invalidez, de vida, de cesacion
involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes y otras con fines analogos.

Empero, como se adelantd, el 05 de diciembre de 1960, se publicé en el DOF el
Decreto que reforma y adiciona el articulo 123 de la CPEUM, el cual dividi6 a ese dispositivo
en dos apartados; en el apartado A, se conservé el contenido del texto vigente anterior a
esa fecha; y, en el apartado B, se incorporaron las normas que regulaban las relaciones de
trabajo entre los Poderes de la Unidn, los Gobiernos del entonces Distrito y los Territorios
Federales, con sus trabajadores y empleados. Esto es, desde la Constitucion Federal de
1917 se ha regido en la vida institucional de México el principio de que la clase trabajadora
debe gozar de los beneficios de la seguridad social, es decir, ningun trabajador debe estar
desprotegido.*’

En ese sentido, la jurisprudencia reconoce que doctrinariamente es conocido que el
derecho burocratico se perfla como rama autébnoma que evoluciona a partir del
administrativo y tiende a asemejarse al laboral; al excluirse a los empleados publicos de la
regulacién de la Ley Federal del Trabajo de 1931, surgieron intentos de normativa propia
que cristalizaron hasta 1938 al promulgarse el Estatuto de los Trabajadores al Servicio de
los Poderes de la Unién, que fue emulado por diversas legislaciones locales; le sucedio otro
estatuto en 1941 y hasta 1960 se adicion¢ el articulo 123 constitucional por un apartado B,
siendo que en 1963 se expidio su ley reglamentaria.>*?

La normativa burocratica tiene sus raices en la falta de regulacion laboral para los
empleados publicos, quienes fueron excluidos de las leyes laborales que regulan las
relaciones entre particulares. Por lo tanto, se crearon ordenamientos estatutarios para
regular la relacién de servicio que se origind en el derecho administrativo y no en el derecho
laboral .3*3

Como se ha dicho también, la CPEUM faculta expresamente a los Congresos
Locales de los estados para legislar sobre las relaciones entre los estados y los municipios
con los trabajadores a su servicio, sujetandose a las bases que al respecto establece el
articulo 123, que solo consagra los principios a los que debe atenderse en beneficio y
proteccién de los trabajadores, como cuestiones esenciales que deben ser respetadas, las
cuales serviran de fundamento para la creacion de las leyes reglamentarias respectivas.®**

En adiciéon, debe decirse que, conforme a la mas reciente jurisprudencia de la

segunda sala de la SCJN, la voluntad del Constituyente plasmada en el articulo 116,

341 idem.

342 Cfr., Tesis: 2a./J. 31/98, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. VIl, mayo de 1998, p. 581.

343 idem.

344 Cfr., Tesis: 2a. CXLI/2003, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XVIII, noviembre de 2003, p. 268.
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fraccion VI, de la Constitucion Federal, otorga a las entidades federativas la potestad
constitucional de regular las relaciones laborales entre los distintos entes gubernamentales
y sus trabajadores, segun sea el caso, de acuerdo con los apartados A o B del articulo 123
constitucional.

El apartado B del articulo 123 constitucional multicitado, es aplicable a los
trabajadores al servicio de los Poderes de la Unién (el Gobierno Federal) y, no hasta hace
mucho, al extinto Gobierno del Distrito Federal. Mas no aplica a los gobiernos locales que
gozan constitucionalmente de un régimen distinto, pero basado, segun parte del texto
constitucional, en el articulo 123 constitucional y sus disposiciones reglamentarias. En todo
caso, la normativa estatal y municipal debera respetar los tratados internacionales firmados
y ratificados por los Estados Unidos Mexicanos.

Con base en lo anterior, las entidades federativas tienen la potestad constitucional
de regular las relaciones laborales entre los distintos entes patrones y sus trabajadores,
segun sea el caso, de acuerdo con los apartados A o B del articulo 123 constitucional,
inclusive de manera mixta, sin que deban sujetarse a alguno de ellos en especial.>*

Asi, segun especialistas, son mas de 1,000 subsistemas de pensiones distintos a
los provenientes del IMSS y el ISSSTE, entre los que se encuentran los sistemas de
pensiones para servidores publicos que en otros estados de la republica se han
implementado hasta ahora, resultando de relevancia que son mas las experiencias de
fracaso que han llevado a la quiebra a dichos sistemas de pensiones, debido a distintas
razones, entre las que destaca la mala planeacion financiera y juridica para su regulacion.

Retomando, se debe apuntar aqui que la fraccion VI del articulo 116 constitucional
sefala que las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores se regiran por las
leyes que expidan las legislaturas de los estados con base en lo dispuesto por el articulo
123 de la CPEUM vy sus disposiciones reglamentarias. Lo que en primer término llevaria a
cuestionarse si se refiere al articulo 123 en su conjunto, problema ya resuelto por el Pleno
de la SCJN, como se apuntd anteriormente. Sin embargo, en segundo término, surge la
duda de si esta normativa debe basarse sélo en los apartados A o B del articulo 123
constitucional o también en sus disposiciones reglamentarias, ya que la letra “y” del texto
constitucional es una conjuncion copulativa. Si consideramos esas disposiciones
reglamentarias como “leyes constitucionales”, es dable estar de acuerdo con que el derecho

laboral burocratico estatal esté subordinado, al derecho laboral burocratico federal, en lo

345 Cfr., Tesis: 2a./J. 130/2016 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. I, noviembre de 2016, p. 1006.
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aplicable, ya que se ha visto que el marco normativo laboral burocréatico federal es amplio.®*
Misma suerte se sigue en el ambito municipal, cuando la fraccion VIII, parrafo segundo, del
articulo 115 constitucional sefiala que las relaciones de trabajo entre los estados y sus
trabajadores, se regiran por las leyes que expidan las legislaturas de los estados con base
en lo dispuesto por el articulo 123 de la Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias.

Sin embargo, no puede perderse de vista que, como ya se ha dicho en este trabajo
de investigacion, el derecho humano a una pension a favor de los trabajadores al servicio
del Estado esta reconocido en el articulo 123, apartado B, fraccién Xl, inciso a), de la
CPEUM, y otros ordenamientos internacionales; no obstante, en ellos, al igual que en la
norma constitucional, no se precisan los presupuestos de acceso al derecho de la seguridad
social en relacion con la obtencién de una pension jubilatoria, ni la forma de calcular su
monto, por lo que es incuestionable que se deja al legislador nacional y ordinario la
regulacién de tales aspectos, para que establezca planes sostenibles que permitan lograr
que todos tengan acceso a las prestaciones de seguridad social en un nivel suficiente.
Entendido asi, una de las manifestaciones del derecho humano a la seguridad social es el
establecimiento de mecanismos suficientes y necesarios para procurar a las personas una
pensién jubilatoria, que cubra la contingencia de la inactividad laboral con motivo de los
afos de servicios.

Con base en lo expuesto, se deja a la ley secundaria su regulacién, para establecer
los procedimientos, requisitos y modalidades necesarias para hacer efectivos esos
derechos sociales conforme a una ley vigente en una época determinada: Libertad de
configuracion legislativa que, por extension, la tienen también las legislaturas locales de
acuerdo con los articulos 115, fraccion VI, y 116, fraccion VI, de la CPEUM, pero que
desgraciadamente ha producido un escenario en donde prevalece la desigualdad social al
otorgarse un trato diverso en cada uno de los 2,465 municipios de las 32 entidades
federativas del pais.

Sin embargo, no podemos dejar de considerar que la tarea del legislador ordinario
no puede ejercerse con una extrema libertad, sino que para ello deben observarse diversos
estandares provenientes de los tratados internacionales y recomendaciones de los
organismos internacionales como la OIT, la que como se ha dicho ya, propone en los
regimenes pensionarios un minimo de tasa de reemplazo equivalente al 45%, es decir, que
los pensionados puedan acceder como mesada en su retiro al equivalente al 45% de su

salario en activo. El problema surge al no preverse normativamente como maximo, el

346 idem.
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sugerido, generando que las pensiones puedan pagarse incluso, como en Morelos, con una
tasa de reemplazo de hasta el 100%, lo que agiganta el costo fiscal del régimen pensionario;
y, por tanto, dicha medida legislativa hace suponer por quien la toma que el régimen cuenta
con una sanidad financiera extraordinaria, asi como mecanismos de sostenibilidad en el
tiempo. Lo que en Morelos no es verdad, en donde el SPSP podria incluso catalogarse
como un sistema no contributivo.

Aqui vale la pena referir que de acuerdo con lo sostenido por el articulo 13, fraccion
V, de la Ley del LSS,* voluntariamente podran ser sujetos de aseguramiento al régimen
obligatorio los trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la Federacion,
entidades federativas y municipios que estén excluidas o no comprendidas en otras leyes
o decretos como sujetos de seguridad social. Siendo que, mediante convenio con el Instituto
se estableceran las modalidades y fechas de incorporacion al régimen obligatorio, de los
sujetos de aseguramiento comprendidos en ese articulo

Lo mismo sucede con lo previsto por el articulo 1, fraccion VIII, de la Ley del ISSSTE
que sefiala que la Ley es de orden publico, de interés social y de observancia en toda la
Republica, y se aplicara a las Dependencias, Entidades, Trabajadores al servicio civil,
Pensionados y Familiares Derechohabientes, de los gobiernos de las demas Entidades
Federativas de la Republica, los poderes legislativos y judiciales locales, las
administraciones publicas municipales, y sus trabajadores, en aquellos casos en que
celebren convenios con el Instituto en los términos de esta Ley.

En consonancia con ello, el articulo 204 de ese ordenamiento permite al Instituto
establecer acuerdos con gobiernos estatales y municipales, y sus departamentos y
entidades, para que sus trabajadores y sus beneficiarios puedan recibir los seguros,
beneficios y servicios obligatorios de la ley. Sin embargo, estas incorporaciones deben ser
totales y solo pueden ofrecerse los seguros, beneficios y servicios estipulados en el acuerdo
correspondiente. Las disposiciones de la ley también se aplican a las entidades estatales y
municipales, y se requiere que garanticen el pago de las cuotas y aportaciones, asi como
la suficiencia presupuestal necesaria. Para garantizar la suficiencia presupuestaria, se
permiten auditorias en cualquier momento. Ademas, los acuerdos deben ser aprobados por

la Junta Directiva del Instituto y contener disposiciones sobre la garantia incondicional de

347 De acuerdo con lo afirmado por la Segunda Sala de la SCJN, la disposicién legal que permite la incorporacion voluntaria de los trabajadores municipales al régimen
obligatorio de la Ley del Seguro Social mediante convenios con las dependencias u organismos locales y municipales, respeta el derecho a la seguridad social de
dichos trabajadores. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos reconoce un margen de libertad a las Legislaturas Locales para regular las modalidades
en que se garantizara ese derecho, y esto puede lograrse a través del régimen de la Ley del Seguro Social. Es importante destacar que los articulos 115, fraccién VI,
segundo parrafo, y 116, fraccion VI, de la Norma Suprema solo permiten a los Estados elegir entre los regimenes de proteccion laboral de los apartados A o B de su
articulo 123, pero no eximen a las entidades federativas ni a los Municipios de asegurar el derecho a la seguridad social de sus trabajadores. Cfr., Tesis: 2a. LII/2019
(10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Libro 69, Agosto de 2019, t. lIl, p. 2648
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pago de las cuotas y aportaciones correspondientes, asi como la liquidacion de los
derechos de los trabajadores en la terminacion del acuerdo. Si las participaciones federales
no son suficientes para cubrir el adeudo, el Instituto debe exigir el pago y recurrir a medidas
legales. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico también puede llevar a cabo la
afectacion de las participaciones y transferencias federales. Se requiere la opinion previa
de esta Secretaria para la aprobacion de los acuerdos de incorporacion.

Por su parte, el articulo 205 del propio ordenamiento sehala que los convenios de
incorporacién deberan prever que los seguros, servicios y prestaciones que se
proporcionen a los Trabajadores incorporados al Instituto por virtud del convenio sean
iguales a los que se brindan a los Trabajadores incorporados en términos de lo previsto en
el articulo 10. de esta Ley. Si un convenio de incorporacién incluye el reconocimiento de
antigliedad, es necesario pagar o garantizar las reservas necesarias para cumplir con los
seguros, prestaciones y servicios de la Ley y hacer las Aportaciones necesarias a las
Cuentas Individuales de los trabajadores incorporados para igualar su saldo con la
antigledad que se les reconoce. Ademas, en los casos de sustitucion de régimen de
seguridad social, las Reservas constituidas deben transferirse a favor del Instituto en los
términos que se convengan. Los trabajadores y gobiernos locales que se incorporen al
régimen deben cubrir las Cuotas y Aportaciones establecidas por el Instituto en los estudios
actuariales correspondientes para cada caso, que no pueden ser menores que las previstas
en la Ley. Ademas, los convenios de incorporacion deben garantizar que las Dependencias
y Entidades incorporadas tengan la infraestructura tecnoldgica necesaria para la
administracion y el intercambio automatizado de informacion con el Instituto. El
incumplimiento de estos requisitos puede dar lugar a la responsabilidad de los Servidores
Publicos, de acuerdo con la Ley de Responsabilidades Administrativas.

El Pleno de la SCJN, en la jurisprudencia P./J. 180/2008, establece que los
mencionados articulos legales establecen que los gobiernos de las entidades federativas,
sus municipios, dependencias y entidades, que decidan incorporarse voluntariamente al
régimen obligatorio, deben asegurar el pago de las cuotas y aportaciones, permitir
auditorias y, en caso de incumplimiento, tener sus participaciones y transferencias federales
afectadas. Estas medidas brindan seguridad a los beneficiarios de que recibiran los
servicios y prestaciones a los que tienen derecho, aunque el convenio no especifique cémo
se garantizara el pago de las cuotas y aportaciones. Ademas, la terminacion del convenio

y la liquidacién de los derechos de los trabajadores brinda certeza juridica desde la
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incorporacién voluntaria al régimen obligatorio. En resumen, los argumentos en contra de
estas medidas son invéalidos porque no causan perijuicio juridico a los trabajadores.®*®

La segunda sala de la SCJN ha sostenido en tesis aislada que tanto la Ley del
ISSSTE como la LSS contemplan la opcion de que los trabajadores de entidades y
dependencias de los Estados y Municipios se incorporen voluntariamente a esos regimenes
de seguridad social. Para ello, se requiere la celebracién de convenios entre los institutos
de seguridad social y las dependencias u organismos locales y municipales. Sin embargo,
esto no exime a los 6rganos publicos de la obligacion de garantizar el derecho a la
seguridad social de sus trabajadores, ya que el articulo 115, fraccion VIII, segundo parrafo,
y el articulo 116, fraccién VI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
facultan a los Estados para elegir el régimen de proteccion laboral de los apartados A o B
de su articulo 123, pero no los liberan de garantizar el derecho a la seguridad social de sus
trabajadores. Por lo tanto, los tribunales deben asegurarse de que la falta de prevision
legislativa de un régimen obligatorio de los trabajadores municipales no los deje sin la
proteccibn de su derecho a incorporarse a un régimen de seguridad social. La
jurisprudencia 2a./J. 100/2011 de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion establece que es necesario un convenio para que proceda la inscripcion individual
de un trabajador municipal en el régimen especial del ISSSTE, pero esto no exime a los
Municipios u organismos municipales de la obligacion de otorgar seguridad social a sus

trabajadores y de celebrar dichos convenios.?*
3.3.Nivel de comparacion por entidad de la republica en materia de pensiones

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Morelos establece, en la
fraccion XX de su articulo 40, que sera facultad del Congreso Estatal expedir Leyes relativas
a la relacion de trabajo entre los Poderes y los Ayuntamientos de los Municipios del Estado
y sus trabajadores y la seguridad de dichos trabajadores, sin contravenir las bases que ahi
se contienen, entre ellas, las relativas a la seguridad social. Asi, con fundamento en dicha
disposicion constitucional local y conforme a lo previsto en la fraccién VI del articulo 116 de
la CPEUM, fue expedida la primera LSC, promulgada el 26 de diciembre de 1950 vy
publicada al dia siguiente en el POF, numero 1428, seccion tercera. Ley que fuera abrogada

por la diversa LSC, promulgada el 01 de septiembre de 2000 y publicada en la Seccion

348 Cfr., Tesis: P./J. 180/2008, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XXVIII, octubre de 2008, p.52.
349 Cfr., Tesis 2a. L1/2019 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Libro 69, agosto de 2019, t. lll, p. 2642
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Segunda, del ejemplar 4074, del aludido medio de difusion oficial, el 06 de ese mismo mes
y afo.

De la exposicion de motivos de la citada LSC se aprecia que en el Titulo Sexto, se
plasman las prestaciones sociales a favor de los trabajadores tales como las siguientes:
IMSS o0 ISSSTE e ICTSGEM, centros de desarrollo infantil, casa, departamentos y terrenos
a precios accesibles, despensa familiar mensual, préstamos y servicios médicos,
capacitacion permanente, doce meses de salario minimo general del trabajador fallecido
para gastos funerarios, entre otros; ademas de estimulos y recompensas a trabajadores
distinguidos consistentes en nota de mérito, gratificacion en efectivo o en especie, premio
a la perseverancia y lealtad al servicio, impresion de tesis de titulacion y becas econémicas,
y se reconoce como beneficiario de las pensiones que otorga la presente Ley al conyuge
supérstite o concubino.

Como se ha explicado a lo largo de este trabajo de investigacion, de acuerdo con la
LSC y lo reconocido por la SCJN en las controversias constitucionales estudiadas, los
servidores publicos del Estado (o sus beneficiarios) tienen el derecho a disfrutar de una
pensién por jubilacion, cesantia en edad avanzada, invalidez o muerte, que sera otorgada
por los Poderes o entes patrones a través de las instituciones que para el caso determinen
o con quien hayan celebrado convenio (IMSS, ISSSTE, etcétera). Y a efecto de cumplir con
ese derecho, los Poderes o entes patrones tienen la obligacién de enterar a la institucion
respectiva las aportaciones que fijen las leyes aplicables. Con independencia de las
pensiones anteriores, adicionalmente, los servidores publicos del estado de Morelos tienen
también derecho a gozar de otra pension (por jubilacién, cesantia en edad avanzada,
invalidez o muerte) que se otorga mediante Decreto que expide el Congreso del Estado,
una vez satisfechos los requisitos que establece la propia LSC para tal efecto.

En ese orden, para poder analizar mas adelante las leyes que regulan la materia en
cada una de las entidades federativas, se debe ahondar en las disposiciones que rige al
SPSP en Morelos.

De tal manera, el Titulo Sexto de la LSC, denominado “DEL REGIMEN DE
SEGURIDAD SOCIAL”, y sus articulos 54 al 68 que lo integran, sefalan esencialmente,
que en Morelos, en materia de seguridad social, los servidores publicos que se rigen por
dicho ordenamiento legal tienen derecho a una pension por jubilacion, por cesantia en edad
avanzada, por invalidez, por viudez, por orfandad y por ascendencia, pagadas por las
entidades gubernamentales patronales, pero sin contar con un sistema de cotizacién o

financiamiento. Debiendo cubrir requisitos sencillos. Destacando ademas que, para el caso
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de una pensién por jubilacion, no se requiere edad determinada, lo que procura que haya
personas que obtienen dicho beneficio a una edad muy por debajo de los 60 y 65 afios que
la OIT reconoce como un estandar minimo por cuanto a la edad. Lo anterior, ademas, en la
inteligencia de que existe un régimen especial para las mujeres, a quienes se les requieren
menores referentes temporales y de edad para acceder a las pensiones.

Respecto de la equidad de género y dada su importancia para todos los sistemas
de pensiones, recientemente, la segunda sala de la SCJN ha establecido que las leyes
burocraticas que establecen un trato diferencial en favor de las mujeres trabajadoras en
cuanto a los requisitos de afios de servicio para alcanzar la pension maxima de jubilacion,
asi como la diferencia porcentual entre ambos sexos, es justo y acorde a las diferencias
que existen entre ellos. Esto se debe a que, en la mayoria de los casos, la participacion de
las mujeres en la vida laboral activa implica la coexistencia con la maternidad y la crianza
de los hijos, lo que puede resultar en mayor ocupacién y desgaste fisico y mental para
desarrollar actividades laborales. Ademas, el hecho de que los roles sociales hayan
evolucionado para superar las diferencias existentes no significa que el trato diferencial
actual sea discriminatorio en perjuicio de los hombres, ya que los derechos de ambos sexos
aun no se han equiparado completamente de manera sustantiva en términos de igualdad
de género en el trabajo. Por lo tanto, el mercado laboral esta disefiado en una estructura
economica y de relaciones laborales juridicas en las que la vida familiar de las personas no
esta incluida. **°

Consecuentemente, sostiene la segunda sala que el hecho de que las leyes
burocraticas exijan menos afios de servicio a las mujeres que a los hombres para obtener
el porcentaje maximo de una pension de retiro, no viola el primer parrafo del articulo 4° de
la Constituciéon Federal, que establece la igualdad ante la ley de la mujer y el hombre. Esto
se debe a que el privilegio otorgado a las mujeres busca alcanzar una igualdad real y no
meramente formal entre ambos géneros, ya que la participacion de las mujeres en el
mercado laboral a menudo se ve afectada por la maternidad y la crianza de los hijos, lo que
implica una mayor ocupacién y desgaste fisico y mental, lo que justifica la diferencia de
afios de servicio exigidos para obtener una pension maxima.*"

La diferencia en los afios de servicio requeridos entre hombres y mujeres en las
leyes burocraticas no viola el principio constitucional de “a trabajo igual, salario igual”, ya

que la unica diferencia se encuentra en el tiempo laboral requerido para obtener el mismo

350 Cfr., Tesis: 2a./J. 140/2019 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. I, noviembre de 2019, p. 607.
51 idem.
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porcentaje de pension de retiro, y no en el salario base. Por lo tanto, estas leyes no violan
la igualdad salarial entre hombres y mujeres.?*?
Sobre los regimenes de pensiones, tanto publicos como privados, en ALC vy la

equidad de género, el autor Carmelo Mesa-Lago sostiene:

La discriminacion por género resulta tanto del mercado de trabajo como del mismo sistema de
pensiones privado. Respecto al primero, tanto en los sistemas privados como en los publicos: a)
la mujer tiene una participacion menor que elhombre en la fuerza laboral y sufre usualmenteuna
tasa mayor de desempleo; b) proporcionalmente, mas mujeres que hombres ejercen trabajo no
calificado, servicio doméstico, informal, a tiempo parcial, a domicilio, estacional, temporal o sin
contrato que en su mayoria no estan cubiertos de forma obligatoria por la seguridad social (o en los
pocos casos que lo son, la cobertura es voluntaria e inefectiva); c) el salario femenino promedio es
menor que el masculinopor igual tarea (aunque la ley disponga el salarioigual) por lo cual la base
impositiva a la que se descuenta la cotizacién es menor; d) la mujer deja el trabajo por maternidad
y cuidado de loshijos, enfermos y ancianos (sin remuneracion y, por tanto, sin contribucion); y e)
las empresas invierten menos en el entrenamiento de lasmujeres que en los hombres debido a la
interrupcion del empleo femenino por las razones explicadas (Mesa-Lago, 2008; OIT, 2017).

Respecto alos factores discriminatorios propios del sistema sea privado o pUb|iCOZ44 Alrededor de la
mitad de los sistemas de pensiones latinoamericanos fijan una edad de retiro menor a la mujer que al
hombre a pesar de que la esperanza de vida femeninaes entre 5 y 7 afios mayor que la masculina:
cuatro sistemas privados requieren cinco afios menos, al igual que cuatro publicos (otro solo tres
afios menos), lo cual resulta en periodos jubilatorios promedio entre nueve y diez afios mas

45 . . . . o . .

largos. ~ Nueve sistemas tienen edades deretiro iguales, facilitando a las mujeres acumular mas
cotizaciones y aumentar el monto de sus pensiones, pero no compensan la esperanzade vida
femenina mas larga... Todo loanterior hace que la mujer contribuya menos queel hombre a su
pension, tenga una densidad de contribucién menor y su pensién promedio seamas baja que la
del hombre.
Aunque las desigualdades del género existen en sistemas privados y publicos, los ultimos son
relativamente mas neutrales o positivos, al conceder la pensién minima con menos afos de cotizacion,
basar la formula de la pension en los Ultimos afios de la vida laboral, y utilizar tablas de mortalidad
unisexo. Los sistemas privados acentuan las desigualdades de género: la mayoria de las reformas
incrementaron los afios requeridos para obtener una pensién minima haciendo mas dificil para las
mujeres recibir dicha pension (...); los aportes son durante toda la vida laboral, y se aplican tablas de
mortalidad diferenciadas por sexo, que generan pensiones inferiores para las mujeres.*® En Chile,
después de 26 afios de la reforma estructural, las mujeres tenian fondos en cuentas individuales, tasas
de reemplazo y pensiones promedio mucho mas bajas que las de los hombres, y se proyectaba que el
45% de las aseguradas recibiria una pension inferior a la minima (CAPSP, 2015). La re-reforma chilena
de 2008 mitigé algunas de dichas inequidades con un bono universal depositado en las cuentas
individuales de todas las madres por cada hijo nacido vivo y, en caso de divorcio, el fondo de pensién
ahorrado durante el matrimonio puede ser dividido entre los conyuges. Uruguay contabiliza desde 2008
un afo de trabajo (de los 30 afios requeridos para obtener la pensidn minima) a las mujeres por cada
hijo que tengan (Mesa-Lago, 2009). La re-reforma salvadorefia de 2017 no tomé medidas similares
para aminorar la desigualdad de género resultante del sistema previsional, pero eliminé las tasas de
mortalidad diferenciadas por sexo...3%

La OCDE publicé un estudio en 2021 que aborda la brecha de género en las
pensiones y argumenta que es principalmente resultado de las diferencias en el historial
laboral previo entre hombres y mujeres. La brecha surge de las desigualdades en la
participacién en el mercado laboral, el empleo a tiempo parcial, los salarios y la duracién de

la carrera, lo que se traduce en resultados diferentes de pension en el futuro. El estudio

32 jdem.

353 Cfr., Mesa-Lago, op cit.
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sefala que los arreglos de ahorro para la jubilacion son un mecanismo directo de
transmisién del mercado laboral al sistema de pensiones, y que su disefio no deberia
aumentar la brecha de género en la provision de ingresos para la jubilacion.>**

Segun el estudio mencionado, en la OCDE, las mujeres de 65 afios o0 mas reciben,
en promedio, un 26% menos de ingresos del sistema de pensiones combinando fuentes
publicas y privadas en comparacion con los hombres. Una parte de esta brecha se debe a
los planes de ahorro para la jubilacion, ya que las mujeres participan menos en estos planes
y acumulan activos y derechos de pension mas bajos, especialmente en edades
comprendidas entre los 25 y 44 afios, que coincide con el impacto de la interrupcién de la
carrera para la crianza de los hijos. 3*°

En comparacién con los hombres, las mujeres suelen ser mas cautelosas en cuanto
al riesgo y a menudo tienen niveles mas bajos de educacion financiera en general, lo que
puede influir en su actitud hacia el ahorro, segun senala el estudio. Las decisiones
matrimoniales también pueden influir en los ingresos de jubilacion, ya que las parejas
pueden combinar sus ahorros para la pension. Ademas, los estereotipos de género pueden
motivar a las mujeres a optar por soluciones mas conservadoras de lo que prefieren.
Ademas, las campafias de comunicacion pueden no tener en cuenta ciertas necesidades
especificas de las mujeres, como la forma de compensar la disminuciéon de ingresos y
contribuciones durante la licencia parental. 3%

La OCDE sostiene que la desigualdad en el mercado laboral es uno de los
principales factores que impulsan la brecha de género en las pensiones, pero que el disefio
de los planes de ahorro para la jubilacion también juega un papel importante en explicar
dicha brecha. Los estudios de casos en diferentes paises muestran que las reglas de
elegibilidad para las pensiones pueden generar diferencias significativas en la cobertura del
plan de pensiones de los lugares de trabajo. Ademas, se ha encontrado evidencia de
sesgos de comportamiento en los planes de pensiones personales que pueden llevar a las
mujeres a ahorrar menos que los hombres. De acuerdo con el estudio mencionado, el
disefio de los planes de ahorro para la jubilacion no siempre es equitativo en cuanto al
género. Las mujeres estan en situacion desfavorable en comparacion con los hombres

cuando se restringe su acceso al plan mediante criterios de elegibilidad basados en horas

354 En esta publicacion, se ofrecen directrices a los gobiernos para asegurarse de que los planes de ahorro para la jubilacién no empeoren las desigualdades de género
derivadas del mercado laboral u otros factores. Se presenta evidencia de la brecha de género en las pensiones en los planes de ahorro para la jubilacién en algunos
paises de la OCDE y se exploran los factores conductuales y culturales que contribuyen a estas desigualdades. Se examinan estudios de caso de paises para
determinar qué impulsa la brecha de género en la cobertura de las pensiones, los activos y los derechos, con un enfoque en los impulsores distintos de los factores del
mercado laboral. Ademas, se analizan las reglas y parametros de los planes de ahorro para la jubilacién desde una perspectiva de género y se presentan opciones de
politica para mejorar los resultados de ahorro para la jubilacion de las mujeres y cerrar la brecha de género en las pensiones. Cfr., OECD (2021), Towards Improved
Retirement Savings Outcomes for Women, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/f7b48808-en.

3% idem.

3% idem.
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trabajadas o ingresos, o cuando se interrumpe la acumulacion de derechos de pension
durante los periodos de licencia por maternidad y paternidad. Ademas, las mujeres pueden
verse afectadas negativamente si se utilizan estrategias de inversion conservadoras como
opcion predeterminada, silos derechos de pension y activos no se dividen automaticamente
entre exconyuges en el momento de la separacion, si los beneficios de jubilacién no estan
indexados o si las opciones de pago con beneficios para sobrevivientes no estan
disponibles. %7

En tales condiciones, es que se procede a realizar el analisis microcomparativo de
los excesos legislativos del estado de Morelos, respecto de cada uno de los restantes
estados de la republica, fijando diversas categorias de analisis que permitan ofrecer una
radiografia de como las entidades han decidido lidiar con sus respectivos SPSP, como a

continuacién se expone.

3.3.1. Categorias de analisis

Una vez revisados los antecedentes historicos y las nociones juridicas que permiten
a las entidades de la republica expedir leyes para regir las relaciones laborales de los
servidores publicos y otorgarles, ademas, beneficios en materia de seguridad social; asi
como el régimen que prevalece en Morelos.

Se elabor6é un modelo de microcomparacién para contrastar, a la fecha de
elaboracion de esta tesis doctoral, cdmo es que se rige el otorgamiento de las citadas
pensiones en otras entidades federativas, lo que permitiria arrojar conclusiones comunes y
transversales sobre las estrategias que se han implementado a lo largo y ancho del pais
para solucionar y enfrentar la enorme carga presupuestaria que implica mantener un SPSP.

En dicho modelo, se parte inicialmente de la respuesta a la pregunta si en la entidad
federativa en analisis, existe o no un sistema estatal de pensiones para servidores publicos,
distinto y adicional al IMSS o ISSSTE; y, en caso de ser afirmativa la respuesta, se abre un
espacio para precisar el ordenamiento juridico que lo rige asi como si existe o no una
institucion o ente gubernamental encargado del pago de las pensiones que se otorgan,
destacando su naturaleza juridica.

Asi también, se prevé un andlisis para sefalar cuales son las pensiones que ofrecen
dichos sistemas en comparacion a las que se ofrecen en Morelos, respecto de las cuales

se desglosan destacadamente los requisitos referentes para su obtencién en cuanto a la

357 idem.
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edad y los afos de servicios, asi como si se recibe aguinaldo o gratificacion anual con ellas,
cual es el aumento de dichas pensiones; y, por supuesto, el porcentaje del salario respectivo
a que puede ascender la cuota pensionaria (tasa de reemplazo), entre un minimo y un
maximo.

También en el modelo se considera si el SPSP de que se trata resulta aplicable a
trabajadores del gobierno del estado unicamente, si incluye a los de los municipios, o bien,
a otros servidores publicos.

Finalmente, en el modelo también fue necesario considerar a partir de cuando existe
el SPSP de mérito y cual es la ultima reforma que sufrié el andamiaje normativo que lo rige;
precisando ademas si existe un mecanismo de financiamiento a través de un sistema de
cuentas individuales, cuotas obligatorias a cargo de los trabajadores y pensionados, asi
como de aportaciones obligatorias a cargo de los entes publicos patronales, equivalentes
ambas a un determinado porcentaje del sueldo correspondiente, sea el ordinario, el de base
de cotizacion o el regulador.

Dicho lo anterior, se procedera al analisis comparativo de cada entidad federativa
prevista en el articulo 43 de la CPEUM y habiendo consultado en los respectivos érganos
de difusion oficial, las leyes correspondientes, asi como en el portal de la propia SCJN

relativo a la normativa estatal.®®

3.3.1.1.  Marco juridico especializado

De acuerdo con la jurisprudencia P./J. 16/2001 del Pleno de la SCJN, el maximo
tribunal del pais ha reconocido que no se advierte que el Organo Reformador de la
Constitucién haya excluido de la accion de inconstitucionalidad, como medio de control
constitucional, a las normas que conforman una Constitucion Local, ni tampoco se
desprende que exista razén alguna para hacerlo asi; antes bien, en el articulo 105
constitucional se establece que la accidon de inconstitucionalidad procede contra normas
generales, comprendiéndose dentro de dicha expresion a todas las disposiciones de
caracter general y abstracto, provenientes de 6rganos legislativos.

Ademas, estimar que las Constituciones de los Estados de la Republica no pueden
ser analizadas por esta via, implicaria que estos ordenamientos locales pudieran escapar

del control abstracto de su subordinacién con respecto a la Constitucion Federal, lo cual es

3% Obtenido del portal oficial de internet de la SCJN que ofrece la consulta de la normativa estatal vigente y actualizada. Cfr., https://www.scjn.gob.mx/normativa-
nacional-internacional
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inadmisible, pues conforme al contenido de los articulos 40, 41 y 133 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, este ordenamiento es la Ley Suprema de toda
la Unidn y si bien los Estados son libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, sus Constituciones “en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto
Federal”.

Por tanto, si el Poder Reformador de la Constitucion establecié la accion de
inconstitucionalidad como medio de control abstracto, con el objeto de analizar la
regularidad de las normas generales subordinadas al Pacto Federal, y entre éstas se
encuentran expresamente las Constituciones Locales, es claro que si procede la via de
referencia.>*

En ese orden, como parte de la revision del marco juridico especializado de las
entidades federativas con relacién a las pensiones para servidores publicos, es ineludible
atender a las previsiones que cada una tiene en sus Constituciones Locales, lo cual para

fines del presente trabajo de investigacion se realiza conforme a la siguiente tabla:

Estado Si No Porcién normativa Ordenamiento Ultimam
reforma
1 Aguascalientes . Art. 65, quinto parrafo, fraccion 11l Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes 13/06/22
2 Baja California . Arts. 97, tercer parrafo, fraccion V, y 99, apartado B Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California 25/01/22
3 Baja California Sur . Arts. 113 y 164, tercer parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Baja California Sur 29/04/22
4 Campeche . Art.121, tercer parrafo, fraccion Il Constitucion Politica del Estado de Campeche 16/03/21
5 CEEMIRGE o B Constitucién Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza 21/01/22
Zaragoza
6 Colima . Arts. 33, fraccion XV, y 142, fraccion IV Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Colima 07/05/22
7 Chiapas . - Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas 28/10/21
8 Chihuahua . Arts. 64, fraccién XXXVI, y 165 bis, segundo Constitucién Politica del Estado de Chihuahua 01/06/22
parrafo, fraccion IV
9 Durango . Art. 161, cuarto parrafo Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Durango 24/05/22
10 Guanajuato . Art.136, tercer parrafo, fraccion IV Constitucion Politica para el Estado de Guanajuato 07/09/20
11 Guerrero . - Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Guerrero 20/05/22
12 Hidalgo . Art.157, segundo parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado de Hidalgo 22/06/22
13 Jalisco . Art.35, fraccion XXVII Constitucion Politica del Estado de Jalisco 16/06/22
14 México . Art.147, tercer parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México 25/01/22
15 Michoacan . Art.44, fraccion XVII bis Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Michoacan de 02/12/21
Ocampo
16 Morelos . Arts. 131, tercer parrafo, fraccion IV, y 132 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Morelos 02/06/21
17 Nayarit . - Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nayarit 19/05/22
18 Nuevo Leén . - Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Ledn 18/03/22
19 Oaxaca . Arts.138, segundo parrafo, fraccion IV, y 139 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca 09/04/22
20 Puebla . Art. 134, segundo parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla 15/12/21
21 Querétaro . - Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Querétaro 14/07/21
22 Quintana Roo . Art. 165, segundo parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo 16/06/22
23 San Luis Potosi . Art. 133, tercer parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado de San Luis Potosi 13/05/22
24 Sinaloa . Art. 145, segundo parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado de Sinaloa 17/06/22
25 Sonora . - Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Sonora 20/04/22
26 Tabasco . Art. 75, tercer parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tabasco 29/08/21
27 Tamaulipas . Art. 160, tercer parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado de Tamaulipas 30/09/21

359 Cfr., Tesis: P./J. 16/2001, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. Xlll, marzo de 2001, p. 447
360 A julio de 2022.
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28 Tlaxcala . - Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Tlaxcala 25/04/22

29 Veracruz . Art. 82, tercer parrafo, fraccion IV Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave 18/11/21

30 Yucatan . - Constitucion Politica del Estado de Yucatan 04/05/22
31 Zacatecas . Art. 160, fraccion IV Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Zacatecas 11/09/21
32 Ciudad de México . Art. trigésimo sexto, fraccion IV Constitucion Politica de la Ciudad de México 02/06/22

Tabla 2. Elaboracién propia.

Del cuadro anterior se colige que de los 32 estados de la republica, 21 contemplan
constitucionalmente alguna previsién normativa sobre el otorgamiento de pensiones; sin
embargo, la mayoria unicamente establecen un texto que esencialmente dice: “No se
concederan ni cubriran jubilaciones, pensiones o haberes de retiro, ni liquidaciones por
servicios prestados, como tampoco préstamos o créditos, sin que éstas se encuentren
asignadas por la ley, decreto legislativo, contrato colectivo o condiciones generales de
trabajo. Estos conceptos no formaran parte de la remuneracion. Quedan excluidos los
servicios de seguridad que requieran los servidores publicos por razon del cargo
desempefado”.

Por lo que solamente 9 de esos 21 establecen mayores previsiones normativas; por
ejemplo, las constituciones de Aguascalientes y Baja California establecen la ley que
regulara las relaciones entre el Estado y sus servidores, que indicaran las bases minimas
para regular el régimen de seguridad social. Empero, sorprendentemente, estados que
cuentan con mayor desarrollo como Jalisco, Nuevo Ledn y Querétaro, no contemplan a
nivel constitucional este tema que resulta trascendental en todo el pais.

A nivel legal, de cierto modo subordinado al de la Constituciones Locales, es decir,
un nivel normativo inferior, es posible concluir que, con base en el ejercicio de comparacion
realizado, como se puede apreciar de la siguiente tabla, 30 entidades federativas cuentan
con una ley que regula sus respectivos SPSP. Baja California Sur no cuenta con ella ni con
un SPSP propio y la Ciudad de México, solo con un instrumento a nivel reglamentario pese
incluso a la emision de una nueva legislacién sobre remuneraciones, a saber:

Nusvaltisén Uy o Pereicnes para Sewvelores bl el Eatato d Neisvs o amams 271215
Hidalgo Ley de préetamos, compensaianes por rafiro y jubilaciones para el estado d Hideigeo otots? 160181

Michoacan Ley de pensiones civiles para el estado de Michoacan 08/05/80 05/10/18

Campeche Ley de seguridad y servicios sociales de los trabajadores del estado de Campeche 03/06/87 26/11/15

36! A marzo de 2023.
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Ciudad de México Reglamento de Prestaciones de la Caja de Prevision para Trabajadores a Lista de Raya del Gobierno de la Ciudad de México 19/12/88 05/10/20

Ley de seguridad social de los servidores publicos del gobierno del estado, municipios y organismos publicos descentralizados del

Quintana Roo estado de Quintana Roo 14/04/89 14/04/89
Coahuila de Zaragoza Ley de pensiones y otros beneficios sociales para los trabajadores al servicio del estado de Coahuila de Zaragoza 10/08/93 06/05/22
I e N
México Ley de seguridad social para los servidores publicos del estado de México y sus municipios 03/01/02 31/01/22
Puebla Ley del instituto de seguridad y servicios sociales de los trabajadores al servicio de los poderes del estado de Puebla 09/12/03 18/11/14
Sonora Ley del instituto de seguridad y servicios sociales de los trabajadores del estado de Sonora 29/06/05 07/07/22
Sinaloa Ley de pensiones para el estado de Sinaloa 30/03/09 04/12/20
Jalisco Ley del instituto de pensiones del estado de Jalisco 19/11/09 09/09/21
Guerrero Ley nimero 912 de seguridad social de los servidores publicos del estado de Guerrero 27112111 27112111
Oaxaca Ley de pensiones para los trabajadores del gobierno del estado de Oaxaca 28/01/12 23/10/21
Tlaxcala Ley de pensiones civiles del estado de Tlaxcala 25/10/13 23/12/22
Chihuahua Ley de pensiones civiles del estado de Chihuahua 2111213 13/07/19
Veracruz Ley numero 287 de pensiones del estado de Veracruz de Ignacio de la Llave 21/07/14 12/11/15
Tamaulipas Ley del instituto de prevision y seguridad social del estado de Tamaulipas 26/11/14 08/02/23
Baja California Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Gobierno y Municipios del estado de Baja California 17/02/15 17/02/15
Zacatecas Ley del instituto de seguridad y servicios sociales de los trabajadores del estado de Zacatecas 21/03/15 21/03/15
Chihuahua Ley del instituto municipal de pensiones del estado de Chihuahua 26/12/15 20/12/17
Tabasco Ley de seguridad social del estado de Tabasco 31/12/15 25/03/20
Querétaro Ley de los trabajadores del estado de Querétaro 16/12/16 27/12/22
San Luis Potosi Ley de pensiones y prestaciones sociales para los trabajadores al servicio del estado de San Luis Potosi 04/07/17 22/04/21
Durango Ley de pensiones del estado de Durango 03/12/17 19/08/21
Guanajuato Ley de seguridad social del estado de Guanajuato 20112117 20/12/17
Aguascalientes Ley de seguridad y servicios sociales para los servidores publicos del estado de Aguascalientes 26/02/18 23/01/23
Colima Ley de pensiones de los servidores publicos del estado de Colima 28/09/18 28/05/22
Chiapas Ley del instituto de seguridad social de los trabajadores del estado de Chiapas 18/02/20 05/10/22
Nuevo Leén Ley del instituto de seguridad y servicios sociales de los trabajadores del estado de Nuevo Leén 29/07/20 14/09/20
Yucatan Ley de Seguridad Social de los Trabajadores del estado de Yucatan 21/07/22 21/07/22
Nayarit Ley del Fondo de Ahorro para el Retiro Digno de las Trabajadoras y de los Trabajadores del Estado Libre y Soberano de Nayarit 16/03/23 16/03/23

Tabla 3. Elaboracion propia.

Con independencia de la fecha de ultima reforma que ordena la tabla anterior por
ordenamiento, debe apuntarse que existen entidades federativas que cuentan a la fecha
con dos 0 mas instrumentos en la materia, ya sea porque pese a expedir uno nuevo el
anterior instrumento cuenta con ultraactividad o un régimen de transicion (Nuevo Ledn,

Colima, Guerrero o Sinaloa, por ejemplo); porque regulan por separado a sus municipios
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respectivos, en lo individual o en su conjunto (Chihuahua o Coahuila, como muestra), o
bien, porque regulan como en Morelos a los integrantes de las instituciones policiales.

Ahora bien, ademas, son 26 estados del pais los que han expedido un nuevo
instrumento especializado desde el afio 2000 (afio en que se expidié la LSC) a la fecha;
siendo el caso que, de dichos instrumentos, 06 fueron expedidos durante los ultimos 5 afos,
siendo el mas actual la Ley del Fondo de Ahorro para el Retiro Digno de las Trabajadoras
y de los Trabajadores del Estado Libre y Soberano de Nayarit, publicada el 16 de marzo de
2023.

Por otra parte, los ordenamientos especializados han sido objeto de diversas
reformas a lo largo de su vigencia, siendo el caso que 30 de ellos sufrieron dichas
alteraciones a su configuracion inicial durante los ultimos 20 afios.

De entre las reformas realizadas a los citados ordenamientos destacan las
siguientes:

1) A la Ley de seguridad social del estado de Tabasco, el 25 de marzo de 2020 (a
iniciativa del entonces Gobernador, con diversas propuestas, entre las que se incluyen la
eliminacion del trato diferencial entre hombres y mujeres en relacion con el acceso a
servicios de salud y la pension por viudez, la modificacién de la distribucion de las
aportaciones de los asegurados y entes publicos, la extensién del periodo de recepcion de
prestaciones médicas para asegurados y beneficiarios después de que el trabajador cese
en su servicio activo, la eliminacion de condiciones previas para la consideracion de
accidentes laborales o enfermedades profesionales, la eliminacion del requisito de un
certificado de embarazo para recibir atencién obstétrica, y la inclusién explicita de la
atribucion del ISSET para mejorar el nivel de vida de sus derechohabientes. Ademas, la
iniciativa incluye un analisis exhaustivo de la situacion financiera del ISSET, que se ha
vuelto compleja en los ultimos afios debido a la crisis econdmica en el pais, lo que se
confirma con los informes de la valuacion actuarial del sistema de pensiones y prestaciones
del ISSET de 2008 a 2019. Por lo tanto, el proponente consideréd que la medida menos
lesiva para los trabajadores es no modificar las cuotas y aportaciones actuales, aunque esto
no sea suficiente para satisfacer las necesidades del ISSET. El 6rgano legislativo adopta
este analisis para la emision de la reforma);

2) A la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los trabajadores del
estado de Nuevo Leon, el 14 de septiembre de 2020 (por la cual se reforma la definicion de
salario de cotizacion neto, sefialando que se entendera por aquél el que sirve de base para

calcular las prestaciones econdmicas de los servidores publicos y que resulta de restar al
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salario base de cotizacion la cantidad equivalente a la totalidad de las retenciones que en
la nébmina se le efectuaron o hubiesen tenido que efectuar, con motivo del pago de
contribuciones de caracter federal o local, asi como el cincuenta por ciento de las previstas
en esa Ley);

3) A la Ley de pensiones para el estado de Sinaloa, el 04 de diciembre de 2020 (por
la que se reforman paramétricamente los articulos 17, 19, 75, parrafo primero, fracciones
IVyV; 82, parrafo primero y fracciones IV y V, 87, Décimo Cuarto, ultimo parrafo, y Vigésimo
Tercero; asi como se adicionan a los articulos 18, parrafos segundo y tercero; al 75, las
fracciones VI y VII; al 82, tas fracciones VI y VII; al 87, las fracciones IV y V; al articulo
Décimo Primero Transitorio, un parrafo tercero y cuarto);

4) A la Ley de pensiones y prestaciones sociales para los trabajadores al servicio
del estado de San Luis Potosi, el 22 de abril de 2021 (mediante la cual se reforma el articulo
57 en su parrafo segundo, sefialando que seran sancionados por el Cédigo Penal del
Estado de San Luis Potosi, en los términos que sefala el articulo 223, los actos simulados
por el derechohabiente o beneficiarios, que se realicen para obtener la pensién, devolucion
de descuentos o cualquier otra prestacion);

5) A la Ley de pensiones del estado de Durango, el 19 de agosto de 2021 (mediante
la cual se reforma la fraccion | del articulo 52, para establecer que el pensionado o
pensionista esta obligado a presentarse en la Direccion dos veces al afo conforme a las
reglas que al efecto se establezcan, con la finalidad de corroborar su supervivencia; la
Direccion promovera la implementacién de un modelo de comprobacion de supervivencia a
través del uso las nuevas tecnologias de la comunicacién e informacién, para que esta
verificacion pueda realizarse a distancia, en atencion a las diferentes condiciones fisicas y
de salud de los pensionados o pensionistas);

6) A la Ley de seguridad social para los servidores publicos del estado de México y
sus municipios, el 31 de enero de 2022 (por medio de la cual se reforman los articulos 70
en sus parrafos primero y tercero y 133 y se deroga del articulo 70 su parrafo segundo,
para sefialar que el monto de las pensiones del sistema solidario de reparto a que se refiere
esta ley, se actualizara anualmente conforme al indice Nacional de Precios al Consumidor
que publique el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia y en ningun caso se podra
rebasar el tope maximo sefialado en el articulo 87 de la ley);

7) A la Ley de pensiones para los trabajadores del gobierno del estado de Oaxaca,

el 08 de enero de 2022 (en la que se derogan diversas disposiciones del SPSP);
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8) A la Ley de pensiones y otros beneficios sociales para los trabajadores al servicio
del estado de Coahuila de Zaragoza, el 06 de mayo de 2022 (que deroga la fraccién | del
articulo 45 que contenia una causa para la pérdida de los derechos de los beneficiarios de
un pensionado);

9) A la Ley de pensiones de los servidores publicos del estado de Colima el 28 de
mayo de 2022 (respecto el derecho a la dignidad humana en los adultos mayores, en lo que
respecta a la supervivencia para el acceso a su pension, estableciendo mecanismos agiles,
sencillos y accesibles con ese fin, asi como de la armonizacién conforme a la nueva
estructura gubernamental, generando certeza y seguridad juridica en la norma, asi como el
uso de un lenguaje incluyente en pleno respeto e igualdad de derechos);

10) A la Ley del instituto de seguridad y servicios sociales de los trabajadores del
estado de Sonora, el 07 de julio de 2022 (por la que se reformaron diversas disposiciones
sobre la Junta Directiva del instituto, su Director General y otras autoridades);

11) La expedicion de la Ley de Seguridad Social de los Trabajadores del estado de
Yucatan el 21 de julio de 2022 (por medio de la cual se abroga la Ley de Seguridad
Social para los Servidores Publicos del Estado de Yucatan, de sus Municipios y de
los Organismos Publicos Coordinados y Descentralizados de Caracter Estatal
publicada en el Diario Oficial del Gobierno del Estado de Yucatan el 10 de
septiembre de 1976);

12) A la Ley del instituto de seguridad social de los trabajadores del estado de
Chiapas, el 05 de octubre de 2022 (en virtud de que conforme al Decreto de Organizacion
del Sector Publico para la Planeacion en el Estado de Chiapas, publicado el dia 01 de
septiembre de 2021, en el Periddico Oficial numero 182, del Estado de Chiapas, el Instituto
de Seguridad Social de los Trabajadores del Estado de Chiapas forma parte del Sector
Bienestar Social, que coordina la Secretaria de Bienestar; por ello, se hace necesario
reformar la Ley del Instituto de Seguridad Social de los Trabajadores del Estado de Chiapas
para tales efectos);

13) A la Ley de pensiones civiles del estado de Tlaxcala, el 23 de diciembre de 2022
(mediante la cual se reforman las fracciones VIl y VIl y se adiciona la fraccion IX, todo al
articulo 17, sobre las facultades del instituto);

14) A la Ley de los trabajadores del estado de Querétaro, el 27 de diciembre de 2022
(por el que se adiciona el articulo 33 Quater que establece que las dependencias, entidades
y demas entes publicos, en el ambito de sus competencias, promoveran y otorgaran la

autorizacion para que los trabajadores mayores de 40 afios puedan acudir anualmente a
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las instituciones médicas que correspondan, para realizarse estudios preventivos de cancer
de préstata);

15) A la Ley de seguridad y servicios sociales para los servidores publicos del estado
de Aguascalientes, el 23 de enero de 2023 (por la que se reforma el primer parrafo de
articulo 165 y se adiciona un segundo parrafo al articulo 165 y el articulo 178 Bis,
con relacion al crédito hipotecario);

16) A la Ley del instituto de prevision y seguridad social del estado de Tamaulipas
el 08 de febrero 2023 (para establecer que en los casos de madres, padres o personas
tutoras servidoras publicas del gobierno del Estado, cuyas hijas o hijos menores de 18 afios
0 mayores de edad que presenten una discapacidad y que hayan sido diagnosticados con
cancer de cualquier tipo por la Institucion de Salud estatal o federal, cuando asi lo soliciten,
gozaran por parte del Instituto de Previsién y Seguridad Social del Estado de Tamaulipas
de una licencia por cuidados médicos de las o los hijos para ausentarse de sus labores en
caso de que el nifio, nifia, adolescente o mayor de edad con discapacidad diagnosticado
requiera de descanso médico en los periodos criticos de tratamiento o de hospitalizacién
durante el tratamiento médico, de acuerdo a la prescripcion de la o el médico tratante,
incluyendo, en su caso, el tratamiento destinado al alivio del dolor y los cuidados paliativos
por cancer avanzado); y

17) La expedicion de la Ley del Fondo de Ahorro para el Retiro Digno de las
Trabajadoras y de los Trabajadores del Estado Libre y Soberano de Nayarit, el16 de marzo
de 2023 (se abroga la Ley de Pensiones para los Trabajadores al Servicio del Estado de
Nayarit, publicada el 30 de julio de 1997 en el Periddico Oficial 6rgano del Gobierno del
Estado de Nayarit y las demas disposiciones de igual o menor jerarquia que se opongan a

lo dispuesto en la ley).

Marco juridico especializado

35
30
25
20
15
10

Entidades federativas

Cuenta con él Expedido no hace mas de 20 afios Reformado no hace més de 5 afios
mSi 30 26 25
No 1 15 6
Reglamento 1 1 1

mSi No Reglamento
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Tabla 4. Elaboracion propia.

Mencion especial debe hacerse de Coahuila de Zaragoza que cuenta con otros
instrumentos complementarios y especializados en la materia y del mismos rango jerarquico
normativo, tales como la Ley para la implementacion de los Sistemas de Pensiones de los
Municipios del Estado de Coahuila de Zaragoza; la Ley de pensiones complementarias para
Magistrados y Jueces del Poder Judicial del Estado de Coahuila de Zaragoza; la Ley de
pensiones y otros beneficios sociales para los trabajadores de la educacion publica del
Estado de Coahuila de Zaragoza, asi como leyes de pensiones para cada uno de los
municipios de Saltillo, Torredn, Muzquiz, Acufa, Zaragoza, Ramos Arizpe, Cuatro

Ciénegas, Monclova, Frontera, y Piedras Negras, respectivamente.

3.3.1.2. Ente gubernamental rector

Se puede observar en esta categoria de analisis que en 28 legislaciones locales (no
asi en Morelos) se ha creado un organismo publico, que en su mayoria es descentralizado
y tiene personalidad juridica y patrimonio propios, para administrar el "fondo de pensiones".
Este fondo estd formado por las cuotas y aportaciones obligatorias que hacen los
empleados publicos y los entes patronales, asi como los intereses generados por la
inversion del fondo. Esto implica que el organismo publico se subroga entre el patron y el
empleado, para que el organismo sea responsable de pagar las pensiones
correspondientes en lugar de los entes patronales.

Los estados de Morelos, Querétaro y Baja California Sur no han creado dicho ente,
debido a que, en el caso de los dos primeros, estos no cuentan con un fondo para financiar
el pago de pensiones al que aporten servidores publicos y entes patronales, mientras que
Baja California Sur no tiene SPSP.

Por su parte en Nayarit, a partir de 2023, el Fondo sera una AFORE, sociedad
anonima de capital variable (S.A. de C.V.), regulada por la CONSAR y por las demas
autoridades pertinentes; gozara de personalidad juridica y patrimonio propio, autonomia
técnica, operativa y de gestion conforme a lo dispuesto en la Ley y sus Estatutos.
Finalmente, la Ciudad de México pese a contar con un incipiente y muy limitado SPSP
propio, este queda a cargo de la denominada Caja de prevision para los trabajadores a lista

de raya.
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Ente gubernamental rector

35
30
25
20

15

Entidades federativas

10

Cuentan con un ente rector
mSi 29
mNo 3
OPD 28

mSi mNo mOPD

Tabla 5. Elaboracién propia.

3.3.1.3. Sistema de financiamiento

Con excepcion de los estados de Querétaro y Morelos, los demas financian el
sistema de pensiones a través de cuotas y aportaciones obligatorias a cargo de patrones y
trabajadores, ineludiblemente.

El porcentaje de descuento obligatorio por concepto de cuotas para los servidores
publicos va desde el 4.5% (Hidalgo) hasta el 17.50% (Sonora), como se muestra en orden
descendente con las barras anaranjadas de la grafica que sucede; mientras que la parte
patronal aporta desde 5.5% (Hidalgo) al 29.5% (Sonora), de acuerdo con las barras
amarillas, respectivamente. De dichas cuotas y aportaciones, en muchos de los casos, no
solo se financia el fondo de pensiones sino otras prestaciones como son créditos a corto,
mediano o largo plazo, servicios médicos, entre otros.

Siendo el caso ademas que se prevé que los pensionados continuaran realizando
aportaciones al fondo respectivo, pese a que la SCJIN ya se ha pronunciado sobre la

inconstitucionalidad de dichas medidas.

129



Sistema de financiamiento

35
30
25
20
15
10

Porcentaje del salario de cotizacion

Sonora

Nuevo Ledn
Guanajuato
Tabasco
Durango
Yucatan

Baja California
San Luis Potosi
Puebla
Chiapas
México
Tlaxcala
Chihuahua
Veracruz
Zacatecas
Jalisco
Michoacan
Guerrero
Sinaloa
Tamaulipas
Oaxaca
Campeche
Quintana Roo
Colima
Nayarit

Ciudad de México
Aguascalientes
Hidalgo
Morelos
Querétaro

Chihuahua (municipal)
Coahuila de Zaragoza

Descuento mensual obligatorio del servidor publico Aportacién mensual obligatoria del ente patronal
Tabla 6. Elaboracion propia.

Ademas, la mayoria de los estados de la republica ha implementado el sistema de
cuentas individuales a favor de los servidores publicos, lo que no solo les permite acceder
a las pensiones y seguros que se prevén en cada ley especializada, sino que les posibilita
en muchos casos, también, a realizar aportaciones voluntarias para obtener mayores

beneficios una vez en el retiro.

3.3.1.4. Oferta de pensiones y seguros

Como puede apreciarse de la siguiente grafica circular, practicamente en 31 de los
estados de la republica se otorgan pensiones a las personas servidoras publicas por muerte
(viudez, orfandad o ascendencia), por jubilacion, por cesantia en edad avanzada y por
invalidez; incluido el estado de Morelos. En algunos otros casos se ofrece la posibilidad de
optar por una pensién anticipada, sujeta igualmente a requisitos de edad y afos de

servicios.
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Sin embargo, ello no implica que se exijan los mismos requisitos de edad y afios de
servicios para acceder a cualquiera de ellas, o bien, que el porcentaje de cuota pensionaria
con relacion al salario percibido en activo, sea necesariamente también el mismo, como se
ilustra graficamente mas adelante, pero unicamente con relacién a las pensiones por
jubilaciéon y cesantia en edad avanzada, al ser las muestras mas significativas del

microcomparativo que se lleva a cabo.

Oferta de pensiones

= Muerte Jubilacion Cesantia Invalidez

31

31 30

Tabla 7. Elaboracion propia.

3.3.1.5. Requisitos de edad y afios de servicios para el acceso

Con motivo de los resultados arrojados por la grafica siguiente es demostrable que
solo 24 legislaciones estatales exigen una edad minima para poder acceder a una pension
por jubilacién, mientras que el resto no lo exige.

Dicho requisito oscila en general entre los 60 (Michoacan) y los 65 afos
(Aguascalientes); sin embargo, encuentra relevancia que en 2 casos de los 24 citados, la
legislacién, ademas, prevé un trato diferenciado entre hombres y mujeres, exigiendo 2 afios
menos a estas Ultimas para poder pensionarse.

Lo que elimina la posibilidad de que personas menores a dichos rangos puedan ser
beneficiadas con las pensiones. Inclusive, en algunos casos, se ha previsto que aquellas
personas que cuenten con el requisito relativo a los afios de servicio requeridos, pero no

asi con la edad minima, estas puedan dejar sus cuotas aportadas al fondo hasta en tanto
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adquieran la edad necesaria, toda vez que gozan de un periodo de conservacion de
derechos.%?

Cabe senalar que en los 8 casos en donde la legislacion no exige determinada edad,
a las mujeres se les exigen menos anos de servicios en los estados de México, San Luis

Potosi, Quintana Roo, Sonora y Morelos.

Edad para jubilacion

o o c © © ©
= o .

[ 7]

t =

s
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(U]

mHombres m Mujeres

57

Colima  p—
Chiapas mes—
Nayarit s——
Oaxaca pem—
MEXICO  mmmmmmmn

Puebl

Chihuahua  ses—
Municipal Se—
Durango  pess—
Guanajuato s —
Sinalo
Tlaxcal
Veracruz
Zacatecas pm——

Tamaulipas s

Michoacan

Edad (afios)
U
OORNWH
Aguascalientes o —
Nuevo Led

Baja California __

Tabla 8. Elaboracion propia.

Ahora bien, es importante recordar que la pension por jubilacion es distinta a la
pension por cesantia en edad avanzada, la que tiene como finalidad compensar el riesgo
de desocupacion a que se ve sometido el asegurado debido a su edad, lo que es acorde a
las garantias de supervivencia y tranquilidad procuradas en el texto constitucional, en
cambio para la pensién por jubilacion la edad del trabajador no resulta un factor
determinante para su otorgamiento, sino unicamente los afos de servicios prestados
independientemente de su edad; es mas, puede arribarse a la conclusion juridica de que la
pensidn por cesantia en edad avanzada es incompatible con la pension por jubilacién.363

Por ello se procede a analizar el requisito de afos de servicios para la jubilacion.

362 Sobe el periodo de conservacién de derechos debe decirse que la Segunda Sala de la SCJN, ha sostenido que lejos de constituir una restriccion, representa una
prerrogativa para el asegurado o para sus beneficiarios al ampliar su derecho a recibir una pension con posterioridad a que causé baja. Por otra parte, el derecho
humano a la seguridad social no exige que la expectativa a obtener una pension se adquiera y conserve de manera indefinida. Cfr., Tesis: 2a./J. 5/2017 (10a.), Gaceta
del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. 1, enero de 2017, p. 526.

363 Cfr., Tesis: 4a./J. 5/93, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, t. |, febrero de 1993, p. 13.
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Afos de servicios vs cuota pensionaria
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Tabla 9. Elaboracién propia.

La grafica anterior explica la relacién que existe, segun el sexo, entre los afios de
servicios prestados y el porcentaje de la cuota pensionaria (tasa de reemplazo) a la que
pueden acceder los servidores publicos en cada entidad de la republica; siendo que del
100% de dicha cuota, la menor es la equivalente al 92%.

Aqui debe explicarse que cada una de las leyes consultadas, muestran a través de
tablas el crecimiento del porcentaje de la cuota pensionaria que va incrementandose en
medida en que los afos de servicios también crecen, de donde se sigue una légica que
implica que el servidor publico de que se trate, una vez reunido el requisito de la edad (si lo
hubiera) para poder jubilarse, puede continuar laborando mas afos de servicios para
alcanzar el limite maximo de cuota pensionaria que en la mayoria de los casos es del 100%.

Resulta oportuna aqui también, una aclaracion respecto del salario sobre el cual se
aplica el citado porcentaje de cuota pensionaria, debido a que no siempre resulta el salario
ordinario percibido por el servidor publico en activo; por citar un ejemplo, en el caso del
estado de Colima, el monto de la pension por jubilacion sera igual a la multiplicaciéon del
92.00% del salario regulador por el factor “A” descrito en la tabla ahi contenida, segun el
renglén que corresponda a los anos de cotizacion del afiliado, que va del 0.5000 al 1.000.
Asi, cada legislacion establece un tipo de salario regulador sobre el cual se aplicaran los
porcentajes a que se han hecho referencia.

Por su parte, la fraccion XXVII del articulo 4 de la Ley de Chiapas, establece que
por salario regulador se entendera a la base del célculo para el pago de pensiones, que

corresponde al 86% del promedio ponderado de los salarios de cotizacion que hubiera
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percibido el afiliado durante los ultimos 20 afios, y con el que hubiera estado cotizando ante
el ISSTECH, previa actualizacion con base en el INPC.

Por otra parte, es el caso que, en la mayoria de los estados, los servidores publicos,
reunidos los requisitos de edad y afios de servicios prestados, pueden tener garantizada
una cuota pensionaria equivalente al 50% del salario respectivo. No obstante, otros estados
han fijado en su legislacion otros pisos minimos (pension minima garantizada), tal es el
caso de Chihuahua que, a nivel estatal, ha determinado que minimamente un pensionado
acceda a la cantidad equivalente a 60 salarios minimos vigentes en la Ciudad de México,
antes Distrito Federal; por su parte, en el estado de Michoacan dicho limite minimo es
equivalente a 20 UMAS.

Ahora se procede a practicar el ejercicio microcomparativo respecto de la pension
de cesantia en edad avanzada o vejez, a través de graficas semejantes a las incorporadas

para el caso de la jubilacion, a saber:

Edad para cesantia

66
64
62
60
58
56
54
52
50

Edad (afios)

Puebla
Jalisco
Oaxaca
Tlaxcala
Veracruz
Zacatecas
Chihuahua...
Durango
Guanajuato
Aguascalientes
Colima
Chiapas
Coahuila
México
Hidalgo
Michoacan
Sonora
Sinaloa
Guerrero
Tamaulipas
Baja California
Querétaro
Ciudad de México
Campeche
Quintana Roo
Morelos
San Luis Potosi

Hombres Mujeres

Tabla 10. Elaboracion propia.
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Afos de servicios para cesantia
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Tabla 11. Elaboracion propia.

De las graficas anteriores, es posible apreciarse que para que un servidor publico
pueda acceder a una pensién por cesantia, requiere concomitantemente haberse
desempefado por lo menos durante 10 afios y contar con cuando menos 55 afios de edad;
y, en el peor de los casos, debera contar con 25 afios de servicios (Sinaloa) y 65 afios de
edad (Puebla) que representan los extremos ilustrados por las tablas; empero, como ya se
sefalo también para el caso de la jubilacién, la combinacion de los requisitos segun el caso
concreto y la legislacion local de que se trate, producira la consecucion de los mismos de

una forma menos o0 mas estricta.
3.3.1.6. Otros aspectos particulares de relevancia

Sirven los graficos siguientes para ilustrar que en el 44% de los SPSP se prevé que
las pensiones tendran un incremento anual equivalente al INPC, siendo el referente
siguiente para incrementar el pago de una pensién el SMG, aunque existen otros como la
UMA vy el equivalente del aumento que reciban los servidores publicos en activo. Por otra
parte, se muestra el comparativo sobre el numero de afios que servira para obtener el
salario promedio sobre el cual se calcula la cuota pensionaria, que oscila desde 0.08

(Morelos) y hasta 35 afios (Chihuahua) que constituyen los extremos.
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Lo anterior debido a que, en Morelos, el ultimo salario recibido como activo es el que
se considera para pagar la pension, lo que ha atizado practicas desleales a la ley, en medida
de que un trabajador puede ser “promovido” en los ultimos meses de su vida laboral para
recibir una mejor cuota pensionaria.

Un intento por acabar con dicha practica fue la reforma realizada al primer parrafo
del articulo 66 de la LSC, mediante Decreto nimero 218 publicado en el POF, numero 5058
Alcance, de 16 de enero de 2013, por medio del cual dicho precepto establece ahora que
los porcentajes y montos de las pensiones a que se refiere este Capitulo, se calcularan
tomando como base el ultimo salario percibido por el trabajador; para el caso de las
pensiones por jubilacion y cesantia en edad avanzada, cuando el ultimo salario mensual
sea superior al equivalente de 600 salarios minimos vigentes en la entidad, deberan
acreditar, haber desempefiado cuando menos cinco afos el cargo por el cual solicitan
pensionarse, y de no cumplirse este plazo, el monto de la pension se calculara tomando
como tope los referidos 600 salarios minimos vigentes en la entidad, asi como de acuerdo
a los porcentajes que establece la Ley. %%

Empero, dicha porcién normativa ha sido combatida por diversos pensionados a
quien les fue aplicada en su agravio limitandoles su cuota pensionaria a los citados 600
salarios minimos, habiendo sido declarada inconstitucional dada su aplicacion retroactiva,
pues al otorgarse la pensién a un servidor publico la antigiiedad que fuera considerada por
el Congreso del Estado para el otorgamiento de la misma, implica que la relacion de trabajo
como servidor publico o trabajador burdcrata inicié con anterioridad a la reforma sufrida por
el articulo 66, razéon suficiente por la cual resulta inconstitucional pretender aplicarla
retroactivamente en perjuicio. Tal y como se aprecia, por ejemplo, de la sentencia dictada

por el Juzgado Primero de Distrito del estado de Morelos al momento de resolver el juicio

364 De la parte considerativa del Decreto de mérito se puede apreciar que las razones que motivaron al legislador para llevar a cabo dicha reforma fueron: “...Derivado
de lo anterior, esta Comision Legislativa considera pertinente sustituir tal criterio, para fijar un tope de las pensiones, por el de Salarios Minimos Vigentes en el Estado
de Morelos, que es un criterio vigente tanto en la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), como en la del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE). Aunado a lo anterior, es de hacer notar que ya en la presente Ley, se considera el criterio de los Salarios Minimos para fijar el tope
de las pensiones, en este caso de invalidez, articulo 60 fraccion segunda; y a favor de los beneficiarios como lo son las pensiones por viudez, orfandad y ascendencia,
articulo 65. Considerando que el tope referido se calcule, tomando como referencia el limite superior del IMSS correspondiente al Ramo de Retiro (estipulado en el
transitorio vigésimo quinto de la Ley del Seguro Social vigente), partiendo de una cuota diaria de 20 salarios minimos, para tasarla en 600 salarios minimos mensuales
vigentes en el estado de Morelos. El monto total mensual por este concepto es de $35,448.00 (TREINTA Y CINCO MIL CUATROCIENTOS CUARENTA Y OCHO
PESOS 00/100 M.N.), y es el equivalente al sueldo Director General, Categoria B de la Administracion Publica Central del Gobierno del Estado de Morelos cuyo monto
es de $35.000 (TREINTA Y CINCO MIL PESOS 00/100 M.N.), segun el tabulador vigente del Gobierno del Estado de Morelos publicado en el Periddico Oficial Tierra
y Libertad No. 4940 del 21 de diciembre de 2011; Decreto No. 1642, Anexo 7, vigente del primero de enero al 31 de diciembre de 2012. Lo anterior cumple con el
espiritu original de la Legisladora de “...quien tenga el derecho a una pensién con un ingreso econémico de un alto cargo en la administracién publica la tenga, pero
en los hechos y en el derecho lo merezca...” y que se dote desde su origen a la presente normatividad, de un criterio homogéneo, indiscutiblemente valido para su
aplicacion y que en la practica no derive en problemas de interpretacion. La propuesta de la legisladora propone un candado en cuanto a la temporalidad en la
permanencia en los cargos en comento de siete afios; esta comisién considera después de un analisis meticuloso que poner un candado de 5 afios es pertinente por
las siguientes razones: Es importante sefialar que siguiendo la I6gica juridica de la legisladora, de que de ninguna manera se pretende conculcar los derechos adquiridos
en el ejercicio de una funcién o cargo, sélo regular el exceso y garantizar equidad, proporcionalidad, mérito, justicia y recursos para la pension deseada y que si bien
es correcta su argumentacion en el sentido de que se “...deben cumplir siete afios con ese nivel laboral del que pretenden jubilarse, sea de manera continua o
interrumpida...” y de que “los siete aflos mencionados responden a un plazo todavia menor a la media aritmética de los 18 afios en mujeres y 20 afios en hombres que
como minimo se exige a un empleado para aspirar a una pension del 50%”; también lo es que, una vez discutida en el seno de esta Comision Legislativa el plazo antes
referido, se llegd a la conclusion de que el mismo se modificara a un plazo de cinco afios, término razonablemente prudente para ser merecedor a una pensién con el
sueldo del cargo que hasta ese momento se ostenta...”
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de amparo indirecto numero 408/2017, cuya sentencia se trata de un hecho publico y
notorio.3¢®

No obstante, cabe sefialar, que el efecto buscado con la referida reforma ha
quedado nugatorio, debido a que el citado monto de 600 salarios minimos, que en 2013 era
de 35 mil 448 pesos y equivalente al sueldo de Director General, Categoria B, de la
Administracion Publica Central del Gobierno del Estado de Morelos cuyo monto era de 35
mil pesos, segun el tabulador vigente del Gobierno del Estado de Morelos publicado en el
POF, niumero 4940, el 21 de diciembre de 2011; para 2021, era ya de 85 mil 20 pesos (pues
el salario minimo diario era de $141.70), y de acuerdo con el aludido “Decreto Numero Mil
Ciento Cinco.- Por el que se aprueba el Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado
de Morelos para el ejercicio fiscal del 1 de enero al 31 de diciembre de 2021”, en el tabulador
del Poder Ejecutivo del Gobierno del Estado de Morelos, solo los salarios mensuales del
Secretario de Gobierno y del Jefe de Oficina de la Gubernatura (90 mil pesos), asi como el
Gobernador (100 mil pesos), estan por encima de dicho monto; siendo el caso que el titular
del Ejecutivo por disposicion expresa del articulo 2 de la LSC, queda excluido y no puede
beneficiarse de los beneficios pensionarios que se desprende de dicho ordenamiento.

Asi también se ilustra graficamente el monto de la gratificacién anual o aguinaldo que
se incluye como parte de la pension a que tienen derecho los servidores publicos en los SPSP,
que va de los 30 a los 90 dias, con base en las 17 leyes que si lo establecen expresamente
cuantificado, aunque debe decirse que son 27 SPSP en total, los que si prevén el goce de dicha

prestacién anual por parte de los pensionados.

Incremento anual

= UMA A la par que los activos INPC SMG No aplica Otros

Tabla 12. Elaboracion propia.

365 Cfr., Tesis: P./J. 16/2018 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, t. I. junio de 2018, p. 10.
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Interesa a este capitulo que también diversas porciones normativas de los marcos
juridicos estatales, han sido objeto de declaracion de invalidez o inconstitucionalidad por
parte de la SCJN, siendo por ejemplo el caso que recientemente, el 25 de mayo de 2020,
la SCJN informé que en una sesion remota del Tribunal Pleno, llevada a cabo por medio de
un sistema de videoconferencia, se invalidé una parte del articulo 92, numeral 1, fraccion
[l de la Ley de Pensiones de los Servidores Publicos del Estado de Colima que establecia
como requisito para obtener una pension por sobrevivencia en favor de ascendientes el no
tener una pension propia de cualquier régimen de seguridad social, por ser una restriccidon
injustificada al derecho a la seguridad social. Se reconoci6 la validez de otra parte del
articulo, que requiere que los ascendientes dependan econdémicamente del servidor
publico, pero se interpretd en el sentido de que no se necesita una dependencia total. Todo
esto se origind a raiz de la accion de inconstitucionalidad 91/2018, presentada por la
Comision Nacional de Derechos Humanos, que buscaba la invalidez del articulo 92,
numeral 1, fraccion Il de la Ley de Pensiones de los Servidores Publicos del Estado de

Colima, publicada en el Periédico Oficial de dicha entidad federativa el 28 de septiembre de

2018, por medio del Decreto 616.3%°

Por mencionar otros ejemplos de declaracion de invalidez en las legislaciones
locales sobre los SPSP, podemos invocar las siguientes tesis publicadas en la Gaceta del

Semanario Judicial de la Federacion cuyos rubros son los siguientes:

TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO DE JALISCO POR TIEMPO Y OBRA DETERMINADA.
EL ARTICULO 33 DE LA LEY DEL INSTITUTO DE PENSIONES DE ESA ENTIDAD, AL EXCLUIRLOS
DE LA APLICACION DE DICHA LEGISLACION, TRANSGREDE EL ARTICULO 123, APARTADO B,
FRACCION XI, DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. El
precepto constitucional citado instituye no sélo las bases minimas de seguridad social para los
trabajadores al servicio del Estado, sino también el principio de prevision social que obliga a establecer
un sistema integro que otorgue tranquilidad y bienestar personal a los trabajadores y a sus familias,
ante los riesgos a los que se encuentran expuestos; asimismo, consagra como derecho minimo de
seguridad social para esos trabajadores la asistencia médica y las prestaciones de enfermedad,
maternidad, invalidez, vejez y sobrevivencia, asi como en caso de accidente de trabajo y enfermedades
profesionales, orientadas necesariamente a procurar el mejoramiento de su nivel de vida. Ahora bien,
respecto de los trabajadores al servicio del Estado, la Constitucion no define la dependencia que
brindara los servicios de seguridad social, pues cada Estado y Municipio de la Federacion goza de
soberania para determinar la institucion ante la cual afiliara a sus empleados. En ese sentido, los
numerales 54 bis-3, 56, fraccion VI, y 64 de la Ley para los Servidores Publicos del Estado de Jalisco
y sus Municipios sefialan que los servidores publicos tendran derecho a los servicios asistenciales
previstos en la ley estatal en materia de pensiones, asi como que es obligacion de las entidades
publicas, entre otras, en sus relaciones laborales con sus servidores, hacer efectivas las deducciones
de sueldos que ordenen la Direccion de Pensiones del Estado y la autoridad judicial competente en los
casos especificados en esa ley; y ademas, las entidades publicas deben proporcionar a sus
trabajadores y beneficiarios la seguridad social, por lo que tendran obligacién de afiliarlos a la Direccion
de Pensiones del Estado, ahora Instituto de Pensiones del Estado, para el otorgamiento de las
pensiones y jubilaciones correspondientes. Consecuentemente, el articulo 33 de la Ley del Instituto de

366 Cfr., Comunicado de prensa No. 086/2020 de 25 de mayo de 2020, “SCJN invalida una norma que establecia como requisito a los ascendentes del trabajador o
pensionado, para gozar de una pension de sobrevivencia, no tener una pension derivada de cualquier otro régimen de seguridad social’,
https://www.internet2.scjn.gob.mx/red2/comunicados/comunicado.asp?id=6129
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Pensiones del Estado de Jalisco, al excluir de la aplicacion de esa ley a los trabajadores que presten
servicios mediante contratacién por tiempo y obra determinada, transgrede el articulo 123, apartado B,
fraccion Xl, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues no puede soslayarse
que éste dispone los derechos humanos minimos de seguridad social para cualquier trabajador al
servicio del Estado.®¢”

SEGURIDAD SOCIAL DEL ESTADO DE GUANAJUATO. EL ARTICULO 72 DE LA LEY RELATIVA,
AL NO OBSERVAR RAZONABILIDAD NI UNA RELACION DE PROGRESIVIDAD ENTRE EL MONTO
DE LAS PENSIONES Y LAS COTIZACIONES ABONADAS, ES INCONVENCIONAL. El precepto
indicado establece que los importes de las pensiones por invalidez, vejez y muerte se calcularan sobre
el salario base promedio, conforme a la tabla en él contenida, y que se tendra derecho al seguro por
invalidez a partir de los cinco afios de cotizacién, y a los seguros por vejez o por muerte desde los
quince. Asimismo, preveé las reglas que hacen posible la materializacién del derecho a la seguridad
social, reconocido por la fraccion X, inciso a), del apartado B del articulo 123 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y por el numeral 9 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, concretamente, respecto de la cuantificacion de las cuotas minima y maxima de
las pensiones. En este sentido, la proteccion del derecho humano indicado implica la adopcién de un
sistema con diferentes planes, en cuyo disefio los Estados gozan de un margen de configuracién para
lograr que todos tengan acceso a las prestaciones de seguridad social en un nivel suficiente, mediante
planes que deben ser sostenibles, a fin de asegurar que las generaciones presentes y futuras puedan
ejercer este derecho. Por otra parte, debe destacarse que es conforme al propio Pacto la adopcién de
planes contributivos; empero, acorde con la Observacion General Numero 19, emitida por el Comité
de las Naciones Unidas encargado de supervisar el cumplimiento de dicho instrumento internacional,
cuando una persona cotiza a un plan de seguridad social que ofrece prestaciones para suplir la falta
de ingresos, debe existir una relaciéon razonable entre los ingresos, las cotizaciones abonadas y la
cuantia de la prestacion pertinente. Esto es, los sistemas de seguridad social que adopten planes
contributivos, como en el caso, operan sobre la base de calculos actuariales que buscan compensar y
repartir las cargas econémicas de sus costos entre un determinado nimero de entes aseguradores y
de asegurados y, ademas, deben ser sostenibles, a fin de garantizar que las generaciones presentes
y futuras puedan ejercer este derecho. Sin embargo, debe existir razonabilidad entre el monto de la
pension y las cotizaciones abonadas (afios de servicio), asi como la relacion de progresividad que debe
observarse entre uno y otros rubros. Entonces, la circunstancia de que por un dia de diferencia en el
tiempo de cotizacion, el monto del porcentaje que del salario corresponde como pensién, por ejemplo,
a una mujer trabajadora a partir de los veintitrés afios, aumente en un cuatro por ciento, es
evidentemente considerable y pone de manifiesto que no se observan razonabilidad ni la relacion de
progresividad mencionadas, ante la existencia de un salto desproporcionado entre uno y otro
supuestos, cuando la diferencia en tiempo de cotizacién Unicamente sea de un dia; de ahi que se
estime que dicho articulo 72 viola el derecho humano a la seguridad social, al evidenciarse la falta de
razonabilidad entre el monto de la pensién y las cotizaciones abonadas y, en consecuencia, es
inconvencional 368

PENSION POR VIUDEZ. LA CIRCUNSTANCIA DE QUE NO ESTE PREVISTA EN LA LEY DE
PENSIONES DEL ESTADO DE JALISCO ABROGADA (VIGENTE HASTA EL 19 DE NOVIEMBRE DE
2009), NO VIOLA EL DERECHO A LA SEGURIDAD Y PREVISION SOCIAL. El analisis sistematico de
diversas disposiciones de la citada ley, vigente del 1 de enero de 1987 al 19 de noviembre de 2009,
permite afirmar que no viola el derecho a la seguridad y prevision social que resguarda el articulo 123
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no obstante que no contemple la pension
por viudez, ya que adopta un sistema con diferentes planes que deben ser sostenibles, con el objeto
de lograr que los sujetos a los que se dirige tengan acceso a las prestaciones de seguridad social en
un nivel suficiente, a fin de asegurar que las generaciones presentes y futuras puedan ejercer este
derecho, para lo cual regula dos grandes apartados: los regimenes obligatorio y voluntario. Asimismo,
concretiza las prestaciones y servicios que otorga, tales como las pensiones por jubilacién, edad
avanzada e invalidez; servicio médico a pensionados y a sus beneficiarios; las econémicas derivadas
de la muerte del pensionado o del afiliado; préstamos: i) a corto plazo, ii) para la adquisicion de bienes
de consumo duradero, e iii) hipotecarios; arrendamiento y venta de inmuebles; asi como las sociales y
culturales (articulo 6). Por otro lado, proporciona varios mecanismos para integrar y hacer efectivos los
derechos que asisten a todos los individuos a quien debe proteger, en virtud de que contempla tanto
la muerte del pensionado por jubilacion, edad avanzada o invalidez (articulo 55), como el fallecimiento
del afiliado no pensionado (articulo 60-Bis), o simplemente que cause baja el afiliado, a quien se le
destiné el régimen voluntario, a condiciéon de seguir cubriendo mensualmente sus cuotas (articulos 74

367 Tesis: 2a. CXLV/2017 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, t. I, septiembre de 2017, p. 784.
368 Tesis: XVI.10.A.125 A (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. Ill, mayo de 2017, p. 2117.

140



y 75). Légico es que el ordenamiento protege Unicamente a quienes tengan la calidad de pensionados
o afiliados y, por derivacion, a sus beneficiarios, debido a que el programa subsiste y garantiza los
servicios que ofrece, a través de las aportaciones indispensables que estan obligados a enterar tanto
los servidores publicos como las entidades publicas (articulo 13), cuya organizacién recaudatoria,
permanente y programada, corresponde vigilar a la Direccién de Pensiones de esa entidad, por lo que
de no obtenerse tales cuotas, se pondria en riesgo la sostenibilidad de todo el sistema financiero que
soporta el régimen de seguridad social en su conjunto.36°

PENSIONES DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO DE TLAXCALA. EL PROCESO
LEGISLATIVO QUE DIO ORIGEN AL DECRETO NUMERO 154 POR EL QUE SE EXPIDE LA LEY
RELATIVA, VIGENTE DEL 1 DE ENERO AL 25 DE OCTUBRE DE 2013, VULNERA LOS PRINCIPIOS
DE DEMOCRACIA DELIBERATIVA E IGUALDAD DE LAS MINORIAS, PUBLICIDAD, LEGALIDAD Y
CERTEZA JURIDICA. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido que para determinar
si en un caso concreto las violaciones al proceso legislativo provocan la invalidez de una ley, o si por
el contrario, no tienen relevancia invalidatoria, por no llegar a trastocar los atributos democraticos
finales de la decision, es necesario evaluar el cumplimiento de los estandares siguientes: |. El
procedimiento legislativo debe respetar el derecho a la participacién de todas las fuerzas politicas con
representacion parlamentaria, en condiciones de libertad e igualdad; Il. El procedimiento deliberativo
debe culminar con la correcta aplicacién de las reglas de votacién establecidas; vy, Ill. Tanto la
deliberacion parlamentaria como las votaciones deben ser publicas. En este sentido, en el tramite del
procedimiento legislativo que dio origen a la Ley de Pensiones del Estado de Tlaxcala (Decreto Nimero
154), vigente del 1 de enero al 25 de octubre de 2013, se observan violaciones trascendentales que
transgreden los citados estandares: 1. Falta de convocatoria a un porcentaje importante de diputados
del Congreso del Estado, para la discusion y votacion de la ley; 2. Cambio injustificado de sede; v, 3.
Inconsistencias en las actas de la sesidn extraordinaria de 30 de diciembre de 2012.
Consecuentemente, estas violaciones son trascendentales e impiden conocer de manera precisa y
contundente la voluntad del érgano legislativo, en cuanto a la aprobacién de la citada ley, lo que vulnera
los principios de democracia deliberativa e igualdad de las minorias, publicidad, legalidad y certeza
juridica. 370

PENSIONES PARA LOS TRABAJADORES DEL GOBIERNO DEL ESTADO DE OAXACA. LOS
ARTICULOS 6, FRACCION llI, 18, PARRAFO SEGUNDO Y OCTAVO TRANSITORIO DE LA LEY
RELATIVA, QUE DISPONEN QUE QUIENES ADQUIERAN EL CARACTER DE JUBILADOS DEBEN
APORTAR EL 9% DE SU PENSION PARA INCREMENTAR EL FONDO RESPECTIVO, SON
INCONVENCIONALES E INCONSTITUCIONALES, AL DESATENDER LOS ARTICULOS 26,
NUMERAL 3 Y 67, INCISO B), DEL CONVENIO NUMERO 102 DE LA ORGANIZACION
INTERNACIONAL DEL TRABAJO Y VIOLAR EL DERECHO HUMANO A LA IGUALDAD. Los articulos
6, fraccion lll, 18, parrafo segundo y octavo transitorio de la Ley de Pensiones para los Trabajadores
del Gobierno del Estado de Oaxaca, publicada mediante Decreto Numero 885 en el Periddico Oficial
de dicha entidad federativa el 28 de enero de 2012, conforme a los cuales, quienes adquieran el
caracter de jubilados deben aportar el 9% de su pension para incrementar el fondo de pensiones,
desatienden los articulos 26, punto 3 y 67, inciso b), del Convenio Numero 102 de la Organizacion
Internacional del Trabajo, relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social, los cuales autorizan dos
casos de afectacion: a) en el supuesto de prestaciones de vejez, se suspende cuando se ejerzan
actividades remuneradas o se reduce cuando las ganancias del beneficiario excedan de un valor
prescrito; y, b) respecto de pagos periddicos, se reduce en la medida en que los demas recursos de la
familia del beneficiario excedan de sumas apreciables fijadas por las autoridades competentes, de
conformidad con reglas prescritas. Lo anterior, porque si bien es cierto que la norma internacional, en
su dimension caracterizada como derecho humano a la seguridad social, autoriza la fijacion de dichos
topes, también lo es que la cuota regulada por el legislador local no encuadra en las hipotesis
permitidas sefialadas, ya que se traduce en un descuento indebido del monto de la pensién jubilatoria,
encaminado a constituir el fondo monetario con el que se cubrira ésta, por lo cual los preceptos
indicados son inconvencionales. Asimismo, violan el derecho humano a la igualdad, al dejar de tomar
en cuenta que el jubilado ya aporté cuotas durante su vida laboral para gozar del beneficio respectivo
y, por ende, se le da el trato de trabajador en activo.3""

REGIMEN DE JUBILACIONES Y PENSIONES DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL
MUNICIPIO DE CAJEME (SONORA). EL DESCUENTO DEL 4% A LA PENSION DE LOS JUBILADOS
CON FUNDAMENTO EN EL ARTICULO 31, FRACCION IV, DEL CITADO ORDENAMIENTO,

369 Tesis: 2a. XCIX/2015 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epgca, t. I, octubre de 2015, p. 2089.
370 Tesis: (Il Regién)2o0. J/1 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. Ill, septiembre de 2014, p. 2289.
371 Tesis: XII.T.A. J/2 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, t. lIl, octubre de 2014, p. 2512.
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VIGENTE HASTA EL 13 DE MARZO DE 2017, CONSTITUYE UN ACTO DE AUTORIDAD PARA
EFECTOS DE LA PROCEDENCIA DEL JUICIO DE AMPARO. La jubilaciéon otorgada conforme al
cuerpo normativo indicado no es de naturaleza extralegal, ya que su fuente deriva del articulo 123,
Apartado B, fraccion XI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual la prevé
expresamente. Ademas porque del Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los Trabajadores al
Servicio del Municipio de Cajeme, no se advierte alguna disposicion que revele complementariedad
con la "pensioén por jubilacion” contenida en el articulo 68 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado de Sonora; por el contrario, tales normatividades comprenden
dos regimenes independientes, al establecer sus propios requisitos para acceder a las pensiones,
operarse por sus respectivos 6rganos y financiarse con aportaciones bipartitas provenientes de
distintas relaciones obrero-patronales. Por otra parte, el Régimen aludido contiene reglas de caracter
general e impersonal, pues su expedicion deriva del ejercicio de la facultad reglamentaria del
Ayuntamiento, sustentada en el articulo 61, fracciones |, inciso B, Il, inciso K y I, inciso S), de la Ley
de Gobierno y Administracion Municipal local (y no de un acuerdo celebrado entre éste y su sindicato),
aunado a que son aplicables para todos los sujetos ubicados en alguna de las hipétesis del articulo 1
del propio Régimen. Asi, esas reglas son de observancia obligatoria y coercitivas, ya que al igual que
las distintas leyes de seguridad social existentes en el ambito local y federal, condicionan el goce de
los derechos fundamentales que prevén al cumplimiento de determinados requisitos; asimismo, para
el financiamiento de las pensiones, se faculta al érgano competente (Oficial Mayor del Municipio de
Cajeme) para efectuar a los asegurados y pensionistas los descuentos correspondientes por concepto
de aportaciones, modificando unilateralmente su situacion juridica, pues se les afecta sin previo aviso.
En ese orden de ideas, al ser el articulo 31, fraccion 1V, del Régimen de Jubilaciones y Pensiones de
los Trabajadores al Servicio del Municipio de Cajeme (con base en el cual se descuenta el 4% a la
pensién de los jubilados) una norma general conforme a los articulos 103, fraccion | y 107 de la
Constitucion Federal, asi como el diverso 10, fraccion |, de la Ley de Amparo, su aplicacion atribuida
al Oficial Mayor de dicho ente publico, afecta la situacion juridica del gobernado, en términos del
articulo 50, fraccion Il, primer parrafo, de la ley reglamentaria mencionada y, por ende, el descuento
aludido constituye un acto de autoridad para efectos de la procedencia del juicio de amparo.372

APORTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL. EL ARTICULO 16, PARRAFOS TERCERO Y CUARTO,
DE LA LEY DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES
DEL GOBIERNO Y MUNICIPIOS DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA, AL PREVER LA
OBLIGACION DE LOS PENSIONADOS Y PENSIONISTAS DE CUBRIR UN PORCENTAJE DE SU
PENSION PARA SUFRAGAR GASTOS DE SEGURIDAD SOCIAL, TRANSGREDE LOS ARTICULOS
10. Y 123 DE LA CONSTITUCION FEDERAL. El articulo 16, parrafos tercero y cuarto, de la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Gobierno y Municipios del Estado
de Baja California, transgrede los articulos 10. y 123, apartado B, fraccion Xl, inciso a), de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, debido a que vulnera el derecho de igualdad
en materia de seguridad social y los principios de prevision social y equidad, al obligar a los
pensionados y pensionistas, al igual que a los trabajadores en activo, a aportar un porcentaje de sus
respectivas percepciones a efecto de cubrir el monto de las prestaciones establecidas en la referida
ley y los gastos de administracion correspondientes, toda vez que la obligacion se impone a categorias
de trabajadores diversas, cuyas caracteristicas y prerrogativas son distintas pues, a diferencia de los
pensionados y pensionistas, los trabajadores en activo perciben un salario y poseen determinadas
expectativas de derecho, entre las cuales se encuentra la jubilaciéon, mientras que el ingreso del
pensionado depende de lo fijado por la ley y de los indices establecidos para su actualizacion, sin que
subsistan los elementos que componen una relacion de trabajo subordinada. Es asi que al desvirtuar
el caracter solidario del sistema de retiro, ademas de vulnerar el derecho de igualdad, la referida
obligacién resulta contraria a la racionalidad del propio sistema. 373

PENSIONES DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES
DEL ESTADO DE SONORA. LA COMPETENCIA POR TERRITORIO PARA CONOCER DEL JUICIO
DE AMPARO EN EL QUE SE IMPUGNA EL ARTICULO 60 BIS B DE LA LEY DEL MENCIONADO
INSTITUTO, VIGENTE HASTA EL 26 DE NOVIEMBRE DE 2015, CON MOTIVO DE SU APLICACION,
CORRESPONDE AL JUEZ DE DISTRITO QUE EJERCE JURISDICCION EN EL LUGAR EN QUE SE
UBIQUE EL DOMICILIO DEL QUEJOSO PENSIONADO. El articulo citado, derogado mediante decreto
publicado en el Boletin Oficial del Estado de Sonora el 26 de noviembre de 2015, establece que quienes
disfruten una pension o jubilacion del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado de Sonora, aportaran mensualmente al Fondo de Pensiones el 10% de la cuantia de su
pension mensual. Ahora bien, si en el juicio de amparo se impugna ese precepto con motivo de su

372 Tesis: PC.V. J/I14 A (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Eppca, t. Il, febrero de 2018, p. 1171.
373 Tesis: V.10.P.A. J/2 A (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, t. IIl, febrero de 2021, p. 2686.
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aplicacion, consistente en el descuento a la pensién del quejoso por concepto de "fondo de pensiones”,
efectuado por el director general de dicho instituto, ese acto se traduce en el pago reducido en la
pension, ya que tiene como consecuencia privar a los pensionados del ejercicio del derecho de disfrutar
de ésta de manera completa; es decir, la aplicacion del descuento establecido en el articulo 60 Bis B
reclamado, afecta la esfera juridica del quejoso al recibir su pensién de manera disminuida; y esa
afectacion se materializa en el domicilio de éste, toda vez que, de la interpretacion conjunta de los
articulos 87 de la mencionada legislacion; y 23 a 25, 67 y 72 del Reglamento de Pensiones del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado de Sonora, se evidencia que aquél
es el lugar donde los pensionados cobran y disfrutan su pension. Por tanto, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 37, parrafo primero, de la Ley de Amparo, es competente para conocer del
juicio de amparo en el que se impugna la aplicacion del citado articulo 60 Bis B, el Juez de Distrito que
ejerza jurisdiccion en la localidad en que se ubique el domicilio del quejoso pensionado. Tal criterio es
acorde con la intenciéon del Constituyente Permanente y del legislador ordinario de privilegiar el
principio de acceso a la justicia previsto en el articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, ya que la indicada regla de competencia es la que permite tener mayor certeza en
cuanto al cumplimiento del principio sefialado, pues al atribuir competencia al Juez de Distrito que
ejerce jurisdicciéon en el lugar donde se localiza el domicilio del quejoso, existe seguridad juridica de
que éste tendra la facilidad de acudir a desahogar las diligencias necesarias, a fin de que se dilucide
de manera expedita sobre la violacién de sus derechos fundamentales violados. 374

INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES DEL ESTADO DE
SONORA. EL ARTICULO 60 BIS B DE LA LEY RELATIVA, AL OBLIGAR A LOS PENSIONADOS A
APORTAR EL 10% DE SU PERCEPCION AL FONDO DE PENSIONES, VIOLA EL PRINCIPIO DE
PREVISION SOCIAL INMERSO EN EL ARTICULO 123, APARTADO B, FRACCION XI, INCISO A),
DE LA CONSTITUCION FEDERAL. La pensién es una prestacion que sélo puede otorgarse previa
satisfaccion de determinados requisitos, o de forma proporcional a aquella en que éstos se hayan
colmado, de modo que es dable determinar, como lo sostuvo la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en la ejecutoria del amparo en revisiéon 956/2010, que no es una concesion
gratuita o generosa, sino un derecho gestado durante la vida del trabajador con las aportaciones
hechas por determinado nimero de afios de trabajo productivo, con la finalidad de garantizar, aunque
sea en parte, su subsistencia digna cuando no esté en posibilidad de contribuir activamente a la vida
laboral. Por tanto, el articulo 60 Bis B de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado de Sonora, al obligar a los pensionados a aportar el 10% de su percepcion al
fondo de pensiones, viola el principio de prevision social inmerso en el articulo 123, apartado B, fraccion
XI, inciso A), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos pues, por una parte, aquéllos
efectuaron el pago de las cuotas correspondientes durante su vida laboral activa, y son éstas las que
le permiten gozar de una pension cuantificada precisamente en atencién al monto acumulado por tal
concepto, la cual se les otorga en proporcion al nimero de afos laborados; por tanto, la afectacion que
conlleva la indicada aportacion no les implica beneficio alguno -pues la pension no sera incrementada
con base en ella-, y si les causa un perjuicio considerable que afecta su posibilidad de vivir
dignamente.3"5

INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES DEL ESTADO DE
SONORA. EL ARTICULO 60 BIS B DE LA LEY RELATIVA, AL OBLIGAR A LOS PENSIONADOS A
APORTAR EL 10% DE SU PERCEPCION AL FONDO DE PENSIONES, VIOLA EL DERECHO
FUNDAMENTAL DE IGUALDAD PREVISTO EN EL ARTICULO 1o. DE LA CONSTITUCION
FEDERAL. El articulo 20., fracciones IV y V, de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado de Sonora ubica, respectivamente, en supuestos juridicos diferentes al
trabajador y al pensionado; sin embargo, segun los articulos 16 y 60 Bis B del propio ordenamiento,
ambos estan obligados a "aportar" el 10% de su percepcion -salario o pensién- al fondo de pensiones.
En estas condiciones, el ultimo de los indicados numerales obliga a los pensionados, en igual medida,
que a los trabajadores, aun cuando se encuentran en condiciones desiguales, por lo cual viola el
derecho fundamental de igualdad previsto en el articulo 10. de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, dado que sélo puede otorgarse un trato igual a desiguales cuando exista una
justificacion legitima, lo que en el caso no acontece, pues en la exposicion de motivos que dio lugar a
la adicion del citado numeral 60 Bis B sélo se sefial6 la necesidad de sanear el sistema de pensiones
y evitar una crisis financiera, pero no los motivos por los cuales resultara factible hacerlo mediante la
imposicion de una cuota obligatoria a los pensionados, en similares términos a la existente a cargo de
los trabajadores, situacion que se traduce en un trato desigual, porque la finalidad del fondo de
pensiones es que una vez ubicado en el supuesto que permite su otorgamiento, éstas se cuantifiquen

374 Tesis: PC.V. J/9 K (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. I, julio de 2016, p. 1506.
375 Tesis: V.30.P.A. J/4 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. XlII, octubre de 2012, p. 2113.
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con base en las aportaciones efectuadas durante la vida laboral y en relacién con el porcentaje
correspondiente a los afios trabajados, lo cual implica que si el pensionado cumplio tales obligaciones
y en la medida en que lo hizo se le cuantificd su pension, no existe motivo para continuar aportando al
citado fondo. Ademas, la cuota impuesta al trabajador se justifica porque su economia no se ve
irremediablemente afectada, ya que puede escalar puestos o compaginar su funcién con cualquier otra
labor y, como consecuencia, incrementar su salario, en cambio, el pensionado sélo puede ver
incrementado el monto de su pensién en proporcién al porcentaje en que aumente el salario minimo
general en la zona de Hermosillo, Sonora, o conforme al indice inflacionario anual determinado por el
Banco de México, el que sea mayor, con posterioridad a la fecha de su otorgamiento, segun se advierte
del contenido del articulo 59 de la ley de referencia. Ademas, la posibilidad de aumentar sus ingresos
con otros empleos esta restringida, pues conforme al articulo 62 de la sefialada ley, la percepcion de
una pension otorgada por el invocado instituto es incompatible con cualquier otra pension concedida
por éste o por los organismos publicos a que se refieren los articulos 10. y 30. de la mencionada
legislacion y con el desempefio de cualquier cargo, empleo o comision remunerados por el Estado y
organismos publicos, si implican la incorporacioén al régimen, pues en este supuesto, tendria que
ubicarse en la hipotesis prevista en el articulo 61 de la propia ley, que conlleva la prohibiciéon a los
jubilados para reincorporarse al servicio activo, salvo cuando, otorgada una pension, el trabajador siga
en servicio sin haberla disfrutado, supuesto en el que podra renunciar a ella y obtener otra, de acuerdo
con las cuotas aportadas y el tiempo de servicios prestados con posterioridad. 376

REGIMEN DE JUBILACIONES Y PENSIONES DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL
MUNICIPIO DE CAJEME (SONORA). EL DESCUENTO DEL 4% A LA PENSION DE LOS JUBILADOS
CON FUNDAMENTO EN EL ARTICULO 31, FRACCION IV, DEL CITADO ORDENAMIENTO,
VIGENTE HASTA EL 13 DE MARZO DE 2017, CONSTITUYE UN ACTO DE AUTORIDAD PARA
EFECTOS DE LA PROCEDENCIA DEL JUICIO DE AMPARO. La jubilaciéon otorgada conforme al
cuerpo normativo indicado no es de naturaleza extralegal, ya que su fuente deriva del articulo 123,
Apartado B, fraccion XI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual la prevé
expresamente. Ademas porque del Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los Trabajadores al
Servicio del Municipio de Cajeme, no se advierte alguna disposicion que revele complementariedad
con la "pensioén por jubilacion” contenida en el articulo 68 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado de Sonora; por el contrario, tales normatividades comprenden
dos regimenes independientes, al establecer sus propios requisitos para acceder a las pensiones,
operarse por sus respectivos organos y financiarse con aportaciones bipartitas provenientes de
distintas relaciones obrero-patronales. Por otra parte, el Régimen aludido contiene reglas de caracter
general e impersonal, pues su expedicion deriva del ejercicio de la facultad reglamentaria del
Ayuntamiento, sustentada en el articulo 61, fracciones |, inciso B, I, inciso K y lll, inciso S), de la Ley
de Gobierno y Administracion Municipal local (y no de un acuerdo celebrado entre éste y su sindicato),
aunado a que son aplicables para todos los sujetos ubicados en alguna de las hipétesis del articulo 1
del propio Régimen. Asi, esas reglas son de observancia obligatoria y coercitivas, ya que al igual que
las distintas leyes de seguridad social existentes en el ambito local y federal, condicionan el goce de
los derechos fundamentales que prevén al cumplimiento de determinados requisitos; asimismo, para
el financiamiento de las pensiones, se faculta al érgano competente (Oficial Mayor del Municipio de
Cajeme) para efectuar a los asegurados y pensionistas los descuentos correspondientes por concepto
de aportaciones, modificando unilateralmente su situacion juridica, pues se les afecta sin previo aviso.
En ese orden de ideas, al ser el articulo 31, fraccion 1V, del Régimen de Jubilaciones y Pensiones de
los Trabajadores al Servicio del Municipio de Cajeme (con base en el cual se descuenta el 4% a la
pension de los jubilados) una norma general conforme a los articulos 103, fraccion | y 107 de la
Constitucion Federal, asi como el diverso 10, fraccion |, de la Ley de Amparo, su aplicacion atribuida
al Oficial Mayor de dicho ente publico, afecta la situacion juridica del gobernado, en términos del
articulo 50, fraccion Il, primer parrafo, de la ley reglamentaria mencionada y, por ende, el descuento
aludido constituye un acto de autoridad para efectos de la procedencia del juicio de amparo. 377

PENSIONES Y PRESTACIONES SOCIALES PARA LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL
ESTADO DE SAN LUIS POTOSI. EL ARTICULO TERCERO TRANSITORIO DEL DECRETO 373,
QUE REFORMA Y ADICIONA LA LEY RELATIVA, PUBLICADO EN EL PERIODICO OFICIAL LOCAL
EL 26 DE OCTUBRE DE 2013, AL ESTABLECER LA OBLIGACION DE APORTAR EL 10% DE LA
PENSION O JUBILACION PARA EL FORTALECIMIENTO DEL FONDO SECTORIZADO, ES
INCONVENCIONAL. El articulo tercero transitorio mencionado, al establecer que los trabajadores que
se jubilen o pensionen a partir de la vigencia del propio Decreto 373, deben hacer una aportacion del
10% de la pension o jubilacion que reciban, para el fortalecimiento del fondo sectorizado, y que los

376 Tesis: V.30.P.A. J/3 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. 4, octubre de 2012, p. 2086.
377 Tesis: PC.V. J/I14 A (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. I, febrero de 2018, p. 1171.
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jubilados y pensionados antes de esa vigencia haran voluntariamente esa aportacién en el mismo
porcentaje, contraviene los articulos 26, numeral 3 y 67, inciso b), del Convenio Numero 102 de la
Organizacion Internacional del Trabajo, relativo a la Norma Minima de la Seguridad Social, porque la
afectacion de las aportaciones sélo puede ocurrir, tratdndose de prestaciones de vejez, cuando se
suspendan por la realizacion de ciertas actividades remuneradas prescritas, o bien, se reduzcan las
prestaciones contributivas cuando las ganancias del beneficiario excedan de un valor prescrito vy,
respecto de pagos periédicos, porque la reduccién dependa de que los demas recursos de la familia
del beneficiario excedan de sumas apreciables fijadas por las autoridades competentes, de
conformidad con reglas prescritas, supuestos en los cuales no encuadran las hipétesis de suspension
o reduccion inicialmente sefialadas; de ahi su inconvencionalidad.378

INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES DEL ESTADO DE
NUEVO LEON. LOS EFECTOS DEL AMPARO QUE DECLARA INCONSTITUCIONAL EL ARTICULO
43 DE LA LEY RELATIVA SON PARA QUE A LOS PENSIONADOS SE LES RETENGA EL MISMO
PORCENTAJE QUE CORRESPONDE A LOS EMPLEADOS EN ACTIVO PARA QUE SEAN
ACREEDORES AL SEGURO DE ENFERMEDADES Y MATERNIDAD. Es criterio definido de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidon que en los juicios de amparo en que se determine que una
norma fiscal que otorga un beneficio a determinados contribuyentes, excluyendo de manera
injustificada a otros juridicamente iguales, los efectos de la sentencia se traducen en hacer extensivo
al quejoso el beneficio contenido en la ley, a fin de restituirlo en el pleno goce de la garantia individual
violada. Conforme a lo anterior, al declararse inconstitucional el articulo 43 de la Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado de Nuevo Ledn, por el trato inequitativo
y desproporcionado que da a los pensionados, al imponerles la carga de aportar un seis por ciento de
su pension para que sean acreedores al seguro de enfermedades y maternidad, mientras que los
trabajadores en activo participan con el cuatro punto cinco por ciento de su salario, los efectos que
deben imprimirse a la sentencia constitucional no han de encaminarse a eximir al pensionado, en su
totalidad, de la retencion efectuada, sino sélo a colocarlo en el supuesto del beneficio contenido en
dicha norma, es decir, que deje de aportar el seis por ciento, para que le sea retenido sélo el cuatro
punto cinco, y asi ubicarlo en las mismas condiciones que los trabajadores en activo. 37°

Finalmente, debe apuntarse que de acuerdo con la tantas veces citada publicacion
"Pensiones y jubilaciones en México: situacion actual, retos y perspectivas”, la calificadora
HR Ratings opin6 que los sistemas de pensiones estatales de México seguiran siendo un
gran desafio para la calidad crediticia de los estados del pais.”.%°

En su reporte de diciembre de 2015, la agencia de calificaciéon HR Ratings destaca
que en ese momento tres estados mexicanos, Chihuahua, Nuevo Ledn y Chiapas, ya
habian agotado sus sistemas de pensiones, lo que indicaba que su situacion financiera era
insostenible. La calificadora también proyecta que otras cinco entidades federativas, Baja
California Sur, Coahuila, Michoacan, Oaxaca y Yucatan, agotaran sus fondos para
pensiones a mas tardar en 2025. Sin embargo, Campeche, Nuevo Leodn, San Luis Potosi y
Sonora tienen sus sistemas de pensiones financiados hasta 2030. A pesar de esto, HR
Ratings y Fitch Ratings no coinciden en sus diagnosticos, ya que Fitch Ratings sostiene
que los estados con insuficiencia financiera en el sostenimiento de sus sistemas de

pensiones en menos de cinco afos son Chiapas, Durango, Estado de México, Oaxaca y

378 Tesis: I1X.10.A. J/5 (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, t. IV, octubre de 2015, p. 3484.
39 Tesis: IV.30.A.25 A (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, t. XV, diciembre de 2012, p. 1376.
380 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, “Pensiones y jubilaciones en México: Situacion actual, retos y perspectivas” cit., pp. 60-65.
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Veracruz, lo que se atribuye a una normatividad de pensiones poco adecuada para la
transicion demografica actual y no necesariamente a un bajo PIB estatal.®"

El estudio "Situacion de los sistemas de pensiones en las entidades federativas"
realizado por la consultora Aregional en 2013 sefiala que 19 estados tienen sistemas de
pensiones insostenibles a largo plazo: Colima, Morelos, Querétaro, Estado de México,
Durango, Guerrero, Oaxaca, Baja California, Chiapas, Chihuahua, Nayarit, Tabasco,
Tamaulipas, Veracruz, Zacatecas, Michoacan, San Luis Potosi, Tlaxcalay Yucatan. Aunque
estos datos son de dos afos anteriores al informe de HR Ratings, son importantes para
comprender la situacién de los sistemas de pensiones en México. 3%

Colima, Morelos y Querétaro resultaron para esa consultora los casos mas
problematicos, pues no tienen formalmente un sistema de pensiones oficial o no tienen a
sus trabajadores incorporados al ISSSTE. Por tanto, sefiala el estudio, sus finanzas podrian
colapsar para 2023. En el caso de Querétaro, la proyeccion en 2013 era que todos los
empleados activos en el gobierno estatal, junto con los pensionados ya existentes,
representaban un costo de 38 mil 600 millones de pesos, equivalente al 171% del
presupuesto estatal anual. La Secretaria de Planeacion y Finanzas del Estado habia
estimado que las reformas al sistema y las medidas de contencién podrian implementarse
hasta el afio 2025.3¢3

El informe también destaca que los problemas en los sistemas de pensiones
estatales se deben a los cambios demograficos y los desequilibrados esquemas de
contribucién-beneficio. En ciertos casos, los trabajadores pueden jubilarse tras solo 25 o 30
afnos de servicio, sin importar su edad, lo que implica que recibiran beneficios durante un
lapso mayor al que contribuyeron al sistema de pensiones. 3%

En un informe presentado en junio de 2016, la consultora Aregional destacé la
importancia de que los estados consideren la preservacion de la antigliedad y los ahorros
de los trabajadores al momento de migrar de un trabajo en el sector publico a uno en el
sector privado, como parte de las reformas a los sistemas de pensiones estatales. 3°

El informe alertd sobre la inviabilidad financiera de los sistemas de pensiones de
una decena de entidades en los préximos cinco afios, lo que las coloca en riesgo inminente
de colapso. Estos estados son: Chiapas, Colima, Durango, Estado de México, Michoacan,

Morelos, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Tabasco. De los tres estados mas afectados,

31 Vera, Juana lsabel, “Perspectivas del envejecimiento poblacional en México: reformas a los sistemas de pensiones estatales’. Confines de Relaciones
Internacionales y Ciencia Politica, Vol. 11, Nam. 21, México, 2015, http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-35692015000100006#nota

382 Cfr., Congreso de la Unién, Camara de Diputados, Gobierno de México, “Pensiones y jubilaciones en México: Situacion actual, retos y perspectivas” cit., pp. 60-65.
383 jdem.

384 idem.

385 idem.
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Colima, Morelos y Querétaro, no se observaron mejoras significativas en su situacién en el
periodo de tres afos entre los dos estudios. Para estos estados, la necesidad de modificar
sus marcos legales para garantizar la sostenibilidad de las pensiones o formalizar
institucionalmente sus esquemas de seguridad social se mantuvo constante, ya sea
mediante la creacion de sus propias instancias o afiliando a sus trabajadores al IMSS o al
ISSSTE. 3¢

En contraparte, el reporte también enlist6 a los estados cuyo sistema de pensiones
resultaban viable a largo plazo, es decir: durante los proximos 16 afios. Las entidades bien
calificadas son Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Ciudad de
México, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Nuevo Ledn, Quintana Roo, Sinaloa, y Tlaxcala.

Los estados con viabilidad para un mediano plazo, es decir: entre 6 y 15 afios, son:
Campeche, Coahuila, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Sonora, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan,
y Zacatecas.

Por su parte, el actuario Aguirre Farias sostuvo desde 2008 que los pasivos por
pensiones de las entidades federativas representaban alrededor del 13% del PIB
Nacional.®®’ El dato permite dimensionar el impacto que representa para la economia de
las entidades federativas y del pais en general.

En ese sentido, vale la pena reiterar aqui la descripcidbn que del sistema de
pensiones mexicano hace el estudio “Cémo fortalecer los sistemas de pensiones
latinoamericanos: Experiencias, lecciones y propuestas”, desarrollado por SURA Asset
Management:

El sistema de pensiones en México esta altamente fragmentado y desarticulado. En 2012 se registraron

mas de 130 planes contributivos, aunque la mayoria de los trabajadores se concentran en los del IMSS

e ISSSTE. No obstante, hay importantes restricciones que conducen a que no se pueda cumplir con el

objetivo fundamental de garantizar una pension digna a los mexicanos. Destacan dos temas: la

cobertura del conjunto de programas contributivos no supera el 40% de la Poblacién Econémicamente

Activa, por lo que se han creado programas asistenciales que, si bien ayudan a mitigar la pobreza de
esta poblacion, también generan distorsiones en otros mercados como el laboral.388

El estudio también hace hincapié en las bajas tasas de reemplazo que se ofrecen,
en particular, en el caso del IMSS. Para que dicho modelo pudiera aproximarse a las
necesidades econdmicas reales de quienes se jubilen a partir de la década de 2020, hace
falta “atender aspectos como el de una mayor contribuciéon, menores comisiones, mejores
rendimientos y promover el ahorro voluntario. Pero también existe un factor externo

fundamental que afecta negativamente a estos dos temas y que se deriva de la informalidad

386 jdem.

387 Cfr., Aguirre Farias, Francisco Miguel, Pensiones... sy con qué?, Fineo Editores, México, 2012.
388 Cfr., SURA, Cémo fortalecer los sistemas de pensiones latinoamericanos. Estudio Internacional de SURA Asset Management, México, 2014, http://www.sura-
am.com/es/Publicaciones/Estudio-de-Pensiones-2014-Tomo-|.pdf y http://www.sura-am.com/es/Publicaciones/Estudio-de-Pensiones-2014-Tomo- Il.pdf
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y la movilidad entre esta y la formalidad, lo que disminuye sensiblemente la participacion
en programas contributivos y las densidades de cotizacion de los que si participan.®®
De lo anterior, el estudio legislativo consultado sostiene que:
Tan sélo cubrir el pago de pensiones de los empleados que empezaron a cotizar antes de las reformas,
con base en la Ley del IMSS de 1973, costara al gobierno federal 30% del PIB, calcula De La Calle.
Pero ademas persisten los pasivos por pensiones del IMSS, Pemex, CFE, universidades publicas y
gobiernos estatales, que hoy superan en valor a la economia mexicana, pues equivalen a 116% del

PIB y son, por tanto, la quiebra técnica, pues estos compromisos son financieramente imposibles de
cumplir.39°

Siguiendo a Vasquez Colmenares, la mayoria de las entidades federativas enfrentan
una seria presion en sus finanzas publicas originada en gran parte por sus altos pasivos
laborales aunados a débiles fuentes de financiamiento locales lo que hace poco sustentables
sus planes de pensiones e incluso en el corto plazo.®"

De conformidad con la facultad que la Constitucion les otorga las entidades federativas
de regirse por las leyes que expidan las legislaturas de los Estados, con base en lo dispuesto
por los articulos 115 y 116 de nuestra Carta Magna, dentro de los diversos niveles de Gobierno
de nuestro pacto federal, los servidores publicos de los Estados y municipios estan sujetos en
materia de seguridad social a la normativa que emitan las constituciones locales y la legislacion
reglamentaria correspondiente. Siendo que en algunas entidades federativas las prestaciones
de los servidores publicos son superiores a las de los servidores publicos de la Federacion por
parte del ISSSTE.39?

Segun este autor, los pasivos pensionarios de las entidades federativas estan poco
documentados, sin embargo, la presiéon financiera del conjunto ya supera el 13% del PIB
nacional, mas lo que se sigue acumulando anualmente. Resulta segun la opinidon de este mismo
experto que se debe hacer frente al riesgo que representan los pasivos laborales; y se exige un
analisis profundo de la situacidon que enfrenta cada entidad federativa para evitar los posibles
impactos de fuertes proporciones tanto en las finanzas estatales como de la Federacion.

Destaca también Vasquez Colmenares que, desde hace afos, se ha intentado
aproximar el valor de los pasivos pensionarios de las entidades federativas y que una
reconocida actuaria cercana a los temas de las entidades federativas, sefialé en 2005 que la
encuesta de 1995 sobre la situacion financiera y actualidad de los sistemas estatales de
pensiones y la evaluacién estatal estandarizadas de 1998, constituyeron hechos sin precedente,
empero desafortunadamente mas de dos décadas después de dichos esfuerzos, todavia no

existe informacion suficiente y confiable sobre la situacion exacta de los sistemas de pensiones

389 jdem.

3% Cfr., Meza Orozco, Nayeli, “4 retos del sistema de pensiones en México”, Forbes MX, 15 de octubre de 2015, http://www.forbes.com.mx/4- retos-del-sistema-de-
pensiones-en-mexico/#gs.68qk2Vg

391 Cfr., Vasquez Colmenares Guzman, Pedro, op. cit., pp.110-113.

392 jdem.
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y jubilaciones de los servidores publicos; lo que requiere un esfuerzo importante de todos los
participantes para contar con la informacion adecuada que permita realizar el analisis necesario
para tomar las acciones adecuadas. 3%

En 2006, Jaime R. Jiménez Flores, entonces Director de Deuda Publica de Estados y
Municipios de la Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas, de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, apunté que algunos de los casos de éxito era el del estado de
Coahuila, que en el aio de 2004, incorpord una prevision al Sistema Magisterial que le permitira
hacer frente a los compromisos, ya que el problema original del Sistema Magisterial de
Pensiones se estimaba en 1999 en un déficit a valor presente del orden de los 25 mil millones
de pesos. Una vez modificada la ley y creando el Sistema de Aportacion Definida para los
trabajadores de nuevo ingreso, se redimensiond la problematica de pensiones, y a través de
estudios actuariales y financieros se concluyo que el faltante del sistema tenderia a ser creciente
hasta el afo 2018, creando un déficit acumulado a esa fecha que ascenderia a 7 mil 760
millones de pesos.3%

Cémo se adelantd, en 2008, Francisco Miguel Aguirre estimdé que los pasivos
contingentes de los sistemas de las entidades federativas eran del 13% del PIB. Lo que refleja
su importante potencial en las finanzas nacionales. Los principales desafios financieros
corresponden al déficit actuarial estimado de 1°958,111. 6 millones de pesos a precios de 2008,
un total de ingresos de 1'121,647 millones de pesos con lo que resulté un déficit estimado con
respecto a los ingresos totales de las entidades federativas de 1.75 veces. 3%

En 2012, Vasquez Colmenares sostenia, con relacion a los sistemas de pensiones y
jubilaciones estatales, que: a) Eran heterogéneos en todos los Estados, b) Sélo el 7% eran de
contribucion definida, el 63% de beneficio definido y el 30% mixtos con preponderancia de
beneficio definido, c) Algunas entidades habrian realizado reformas al sistema de pensiones
pero no han sido suficientes para aumentar sus reservas y frenar sus déficits; d) Aguascalientes
tendria un sistema mixto sustentable de hasta 100 afios; e) Oaxaca recientemente habria
reformado su sistema de pensiones con gran creatividad y responsabilidad, y f) Veracruz habria
agotado sus reservas por lo que tendria que subsidiar su déficit y realizar de manera urgente
una reforma. 3%

En ese mismo sentido, el "Diagnéstico del sistema de pensiones mexicano y opciones
para reformarlo" elaborado por el BID en marzo de 2019 sefiala que, durante la creacion de los

principales sistemas de beneficio definido, los gobiernos estatales, municipales, entidades

39 jdem.

3% Cfr., Jiménez Flores, Jaime R., “El futuro de los Sistemas de Pensiones”, en Bojorquez Leodn, César, et al., Sistemas Publicos de Pensiones: Situacion Actual y
Perspectivas (Trabajos Seleccionados), INDETEC, México, 2006,
http://www.indetec.gob.mx/delivery?srv=0&sl|=2&attachment&path=/biblioteca/Especiales/389_Sistema_Publicos_Pensiones.pdf

3% idem.

3% jdem.
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publicas y universidades estatales establecieron sistemas similares, al igual que varias
empresas publicas (como PEMEX y CFE). Sin embargo, muchos de estos sistemas fueron
creados sin un esquema financiero que les permitiera ser viables a largo plazo. Ademas, se
crearon instituciones municipales de pensiones, esquemas universitarios, de poderes judiciales
(tanto federales como estatales), Banca de Desarrollo, Banco de México, policias e incluso
juntas municipales de agua.’¥’

El BID sefiala que en México existen mas de mil subsistemas de pensiones, muchos de
los cuales no tienen informacion publica disponible, lo que dificulta estimar sus parametros de
funcionamiento y la cantidad de recursos necesarios para su financiamiento. Desde la década
del 2000, se ha iniciado la reforma de la mayoria de estos sistemas debido a su inviabilidad
financiera, aunque la situacion de muchos de ellos no esta clara. La reforma ha sido variada,
algunos han cambiado a un sistema de contribuciones definidas, cerrando los sistemas de
beneficio definido, mientras que la mayoria ha aumentado las condiciones para acceder a los
beneficios, incluyendo un aumento de la edad de jubilacién. Sin embargo, algunos sistemas han
mantenido el esquema de beneficio definido, pero con diferentes reglas. 3%

El informe del BID indica que, aunque muchos sistemas de pensiones han sido
reformados, esto no garantiza su sostenibilidad financiera debido a que no estan completamente
capitalizados y seguiran necesitando recursos fiscales en el futuro. La presion por recursos
publicos ha sido un factor importante para impulsar estas reformas, las cuales han resultado en
ahorros para los gobiernos estatales, municipales y federal. Sin embargo, aun hay sistemas de
pensiones que carecen de informacidon basica y continlan otorgando beneficios a los
trabajadores, especialmente en el caso de los municipios, los cuales carecen de recursos para

cumplir con las obligaciones pensionarias. %

3.3.1.7. Similitudes y diferencias

Es reconocido en la doctrina que tener varios marcos normativos que regulen las
condiciones laborales de los empleados publicos no garantiza necesariamente una mayor
proteccion para ellos, ya que estos marcos pueden establecer diferencias y restricciones
injustas en cuanto a las prerrogativas previstas constitucionalmente.*

Coincidiendo con Karen Yarely Garcia Arizaga y Diana Pérez Padron, la existencia

de multiples legislaciones que regulan las relaciones laborales de los trabajadores al

37 Cfr., Azuara, Oliver, et al., Diagndstico del sistema de pensiones mexicano y opciones para reformarlo, BID, Marzo 2019, pp. 10-13,
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Diagn%C3%B3stico_del_sistema_de_pensiones_ mexicano_y_opciones_para_reformarlo_es_es.pdf

3% idem.

39 idem.

400 Cfr., Garcia, Karen Yarely y Pérez, Diana, op. cit.
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servicio del Estado, asi como las leyes de seguridad social que se encargan de brindar este
servicio a los derechohabientes, generan una problematica que radica en la disminucion e
incluso la negacién del acceso a este derecho humano, ya que cada legislacion reconoce
de manera diferenciada los derechos de seguridad social. En este sentido, coinciden en
que la existencia de estas leyes no garantiza una mayor proteccion para los trabajadores al
servicio del Estado debido al tratamiento desigual que reciben al establecer categorias entre
los empleados publicos y restringir las prerrogativas que estan constitucionalmente
previstas.*"!

Ahora bien, recapitulando, del ejercicio propio de contraste de las legislaciones
burocraticas y de seguridad social de las 32 entidades federativas, incluyendo a la ahora
Ciudad de Meéxico, es posible puntualizar lo siguiente con relacion a los sistemas de
pensiones para servidores publicos:

¢ Como se ha apuntado arriba, se puede constatar que existe una clara disparidad en
la regulacion de los sistemas pensionarios para servidores publicos en cada entidad
federativa, advirtiéendose una amplia variedad de modalidades, prestaciones, porcentajes y
requisitos, que no observan ninguna base comun. %

e Salvo Baja California Sur, los restantes estados de la Republica cuentan con un
sistema estatal de pensiones para servidores publicos, establecido a través de la expedicion
de una ley especializada. 4%

e Con excepcion de los estados de Querétaro y Morelos, los demas financian el
sistema de pensiones a través de cuotas y aportaciones obligatorias a cargo de patrones y
trabajadores, ineludiblemente. El porcentaje de descuento obligatorio por concepto de
cuotas para los servidores publicos va desde el 4.50% hasta el 17.50%; mientras que la
parte patronal aporta desde 5.50% al 29.50%. Siendo el caso ademas que se prevé que los
pensionados continuaran realizando aportaciones al fondo respectivo, pese a que la SCJN
ya se ha pronunciado sobre la inconstitucionalidad de dichas medidas. 4%

¢ No obstante que la tendencia internacional que ha dado lugar a la re-reforma de los
sistemas pensionarios en ALC, la mayoria de los estados de la republica ha implementado
recientemente el sistema de cuentas individuales a favor de los servidores publicos (aunque

en un solo caso la administracion es privada), lo que les permite acceder a las pensiones y

401 idem.

402 Cfr,, Gonzalez Cianci Pérez, José Anuar, ...op cit.
403 idem.
404 idem.
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seguros que se prevén en cada ley especializada y les posibilita en muchos casos, a realizar
aportaciones voluntarias para obtener mayores beneficios una vez en el retiro. 4%

e Practicamente en la totalidad de los estados de la republica (no asi en Morelos) se
ha creado un organismo publico, en su mayoria descentralizado con personalidad juridica
y patrimonio propios, que se encarga de administrar el denominado “fondo de pensiones”
conformado por las cuotas y aportaciones que realizan servidores publicos y entes
patronales, asi como las rentas financieras o intereses que la inversion de dicho fondo
produzca. Lo que lleva implicita la subrogacién entre patrén y organismo, para que sea este
ultimo el que cubra el pago de las pensiones respectivas. 4%

o Enlatotalidad de los sistemas para acceder a pensiones tales como jubilacién, vejez
0 cesantia por edad avanzada, se requiere un minimo de edad que oscila entre los 60 y los
65 anos, ademas de los afios de servicios; lo que elimina la posibilidad de que personas
menores a dichos rangos puedan ser beneficiadas con aquellas. Inclusive, en algunos
casos, se ha previsto que aquellas personas que cuenten con el requisito relativo a los afios
de servicios requeridos, pero no asi con la edad minima, estas puedan dejar sus cuotas
aportadas al fondo hasta en tanto adquieran la edad necesaria, es decir, cuentan con un
periodo de conservacion de derechos. 4%

e Por otra parte, practicamente en la totalidad de los casos se han establecido topes
con relacién al salario de cotizacidn, asi como al sueldo regulador con el que se calcula la
cuota pensionaria (tasa de reemplazo), esto es, si bien es verdad que se puede acceder a
una cuota de hasta el 100%, esta no se obtendra con relacién al salario ordinario percibido
por el trabajador en activo, como si sucede en Morelos. 4%

e Encuanto al aumento o incremento anual de cada una de las pensiones a otorgarse,
en la mayoria de los casos se vincula ya sea con el INPC, al SMGV, o bien, a los aumentos
que reciban los trabajadores en activo. 4%

e Por lo que hace a las pensiones de viudez y orfandad, que se otorgan a la muerte
de un servidor publico en activo o un pensionado, su acceso exige menores requisitos de
afos de servicios cuando la muerte ha sido por causa o con motivo del empleo; mientras
que en los casos en que la muerte sea producto de causas distintas, los requisitos se
endurecen exigiendo un numero determinado de afos de servicios. Debiendo destacarse,

por su particularidad, las disposiciones que existen en la mayoria de los casos que

405
406
407
408
409

idem.
idem.
idem.
idem.
idem.
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establecen que la pensién por viudez dejara de cubrirse si se contraen nuevas nupcias; o
bien, en el caso de la pensiéon por orfandad la misma quedara sin efectos en cuanto los
menores cumplan 25 afios, si contintian estudiando. 4°

e El sistema normativo mas longevo aun vigente (no obstante sus reformas) es de
1933 del estado de Nuevo Ledn; mientras que el mas reciente es el caso del estado de
Nayarit, cuya expedicién es de marzo de 2023, constituyendo el referente normativo mas
actual que puede ser materia de analisis y que se presume, tuvo en consideracion para su
emision, la experiencia del resto de las entidades federativas. 4!

¢ Finalmente, se apunta a fin de hacer aun mas evidente la disparidad o desigualdad
de trato que reciben los servidores publicos en los diferentes estados de la republica; el
hecho de que, ademas de Morelos, solo los estados de México, Quintana Roo, San Luis
Potosi, Sonora, Morelos, Oaxaca y Tamaulipas, prevén asimetria en edad o afos de
servicio exigidos para la obtencion del porcentaje maximo de una pensién entre mujeres y
hombres, en favor de las primeras. 412

Asi, con base en lo abordado en este apartado, es inconcuso que se deja a la leyes

secundarias, establecer los procedimientos, requisitos y modalidades necesarias para
hacer efectivos esos derechos sociales conforme a una ley vigente en una época
determinada.*’® Libertad de configuracién legislativa que ha producido un escenario en
donde prevalece la desigualdad social al otorgarse un trato diverso y que impide que se
acceda en igualdad al derecho humano a la seguridad social, en especial, a una pension,

en un marco de sanidad presupuestaria y de acuerdo con los estandares internacionales.

3.4. Esfuerzos supraestatales para enfrentar la problematica

Al respecto, César Bojorquez Ledn en su articulo titulado “Los Sistemas Publicos de
Pensiones: Reto para las Finanzas Publicas de México”, hace memoria sobre la celebracion
de dos foros nacionales de los sistemas de seguridad social de los estados.*'

El primer foro se llevo a cabo en la ciudad de Zacatecas, Zacatecas, los dias 28 y
29 del mes de julio de 2005. En el mismo se abordo la problematica de los regimenes de
pensiones y se logré el acuerdo nacional de las instituciones de seguridad social del pais

para crear la “Asociacion Nacional de Instituciones de Seguridad Social de los Estados”. En

410
411
412

idem.

idem.

idem.

413 Cfr., Suprema Corte de Justicia de la Nacion, “Amparo en revision 220/2008 y otros, Nuevo Sistema de Seguridad Social para los Trabajadores al Servicio del
Estado”, op. cit.

414 Cfr., Bojorquez Leon, César, op. cit.
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él se menciond que la problematica financiera que en la actualidad enfrentan los Institutos
de Seguridad Social de los Estados de la Republica (IESS), obliga a los mismos a
implementar acciones conjuntas tendientes a asegurar que los trabajadores vy
derechohabientes a los cuales sirven, tengan garantizada una pension suficiente y digna
con la cual puedan a final de su ejercicio profesional vivir de manera decorosa. Se expreso
que se requiere actualizar la normatividad de dichos Institutos para dotarlos de medios
eficaces que les permitan cumplir con sus obligaciones, asi como ejercer sus facultades de
administracion de manera eficaz y transparente asegurando que los beneficios que se
otorguen sean de manera mas oportuna y con el debido control de los fondos que para
estos fines disponen.

Los participantes tomaron un Acuerdo General en el que se comprometieron a
fomentar la conservacion y fortalecimiento de la seguridad social mediante la busqueda de
consensos politicos entre si y con los gobiernos federal y estatales, a efecto de incrementar
Sus recursos, mejorar sus relaciones reciprocas y con los sindicatos a los que pertenezcan
los trabajadores y beneficiarios de las prestaciones que otorgan. 4'°

Asi también pactaron como acciones especificas:

Constituirse como Asociacion Nacional de Caracter Publico; celebrar reuniones ordinarias por lo menos

una vez al afo y crear las comisiones que se crea conveniente; homologar criterios para el

otorgamiento de prestaciones y servicios; formular un fundamento analitico adecuado sobre las causas
de la problematica y los medios eficaces para alcanzar las finalidades que se pretenden; pronunciarse
por la Vigencia Plena del Estado de Derecho de la Seguridad Social, asi como coadyuvar con la politica
de estado que dé cumplimiento a los mandatos constitucionales vigentes, a las leyes y reglamentos
especificos que de ella derivan, asi como a su fortalecimiento; establecer el marco institucional,
legislativo, normativo, programéatico, presupuestal y de rendicion de cuentas transparente y apropiado
para la realizacion de las responsabilidades publicas, la adecuada definicién de las misiones de las
instituciones; la organizacion eficaz en la conduccién de los asuntos publicos; establecer mecanismos
agiles y transparentes que permitan combinar los recursos publicos, privados y sociales, requeridos
para realizar las tareas propias de cada instituto; garantizar la continuidad y estabilidad en los aspectos

administrativos y operativos de las Instituciones de Seguridad Social; asi como orientar reformas para
la reactivacion del crédito accesible, suficiente y oportuno a favor de sus trabajadores.*'®

El segundo foro nacional de las IESS se denomin6é “De la Unidad Hacia el
Fortalecimiento de los Sistemas de Seguridad Social en México”, el cual se celebro el 04
de noviembre de 2005, en la ciudad de Morelia, Michoacan, y en el mismo se ratifica y firma
el acuerdo dado en la ciudad de Zacatecas y se constituye la Asociaciéon Nacional de
Instituciones Estatales de Seguridad Social, A.C. (ANIESS) ademas de la firma del
denominado “Acuerdo Morelia” que establece una declaracion de principios vy

compromisos.*”

415
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a417
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idem.
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Los principales puntos de acuerdo celebrados en la ciudad de Morelia fueron los
siguientes:
se constituyd la Asociacion Nacional de Instituciones Estatales de Seguridad Social A.C. (ANIESS); se
firmd el acuerdo dado en la ciudad de Zacatecas y ratificado en la ciudad de Morelia; se firmé el
Acuerdo Morelia, que establece una declaracién de principios y compromisos respecto de la seguridad
social que se quiere para México; asi como punto de acuerdo para gestionar apoyos extraordinarios y
fuera del Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF), del
Presupuesto de Egresos de la federacion, a los sistemas estatales de seguridad social, por el orden
de 5 mil millones de pesos. Ademas, se sefialé6 que existen acuerdos de algunos gobernadores

miembros de la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), para apoyar los acuerdos de este
foro.418

Por otro lado, el 19 de mayo de 2017, se reunieron en San Miguel de Allende,
Guanajuato, las IESS quienes firmaron un acuerdo de creacién de una organizacion técnica
nacional. Asi, se emitio la Declaratoria Guanajuato, firmada por 19 IESS, “Declaratoria de
Creacion de la Organizacion Nacional de Instituciones Estatales de Seguridad Social
(ONIESS)”, con los objetivos de:

promover la cooperacion, coordinacion y colaboracién de sus miembros, incluyendo el intercambio de
buenas practicas; facilitar el intercambio de informacién entre sus integrantes para el fortalecimiento
de los fondos, bienestar colectivo y seguridad social; promover un seguimiento periddico de la
evolucion de las politicas de seguridad social a nivel estatal, federal e internacional; elaborar informes,
emitir opiniones y emprender actividades de seguimiento en los ambitos de su competencia; formular
declaraciones y recomendaciones en materia de seguridad social; colaborar con los Estados, con la
Federacion, organismos y otras instituciones a fin de coadyuvar con las politicas sociales y econémicas
de las IESS; y establecer los mecanismos para alcanzar una seguridad social, suficiente, segura y
sostenible.41°

El Convenio de Colaboracion se llevé a cabo en San Francisco de Campeche el 29
de septiembre de 2017 y se establecié la Organizacion Nacional de Instituciones Estatales
de Seguridad Social (ONIESS), con el objetivo de fomentar la colaboracion entre las
instituciones estatales de seguridad social para garantizar la cobertura, suficiencia y
sostenibilidad de este derecho humano en México. Los representantes legales de los
organismos publicos descentralizados de los estados de Baja California, Campeche,
Coahuila, Colima, Chiapas, Durango, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Michoacan, Nuevo
Ledn, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Veracruz, Yucatan y Zacatecas firmaron el
convenio y se comprometieron a establecer una organizacion reconocida a nivel nacional e
internacional que contribuya al bienestar fisico, econémico y social de los mexicanos. El 15
de febrero de 2019, se firmé el acta constitutiva de la ONIESS como una asociacion civil

con personalidad juridica propia en la ciudad de Colima. %

418 idem.

419 Cfr., http://www.oniess.mx/index.php/services
420 idem.
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En la actualidad, se han adicionado nuevos estados, por lo que los actuales
integrantes son Aguascalientes, Baja California, Campeche, Coahuila de Zaragoza, Colima,
Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, México, Michoacan, Morelos,
Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas. **'

Debe destacarse la integracion de Morelos a través del ICTSGEM que, aunque se
trata de un organismo publico descentralizado que funciona para otorgar ciertas
prestaciones crediticias que bien pueden ocuparse para satisfacer necesidades en la
materia; lo cierto es que, como se apunto arriba y la propia SCJN lo sostiene, el ICTSGEM
no otorga ni paga pensiones en Morelos (salvo las propias) ni administra un fondo de

recursos publicos para ello.

3.5.Conclusiones del capitulo

La Constitucion de México otorga a las entidades federativas la facultad de regular
las relaciones laborales entre los distintos empleadores y sus trabajadores, ya sea bajo el
apartado A o B del articulo 123 constitucional, o incluso de manera mixta, sin estar
obligados a sujetarse a uno en particular. Son diversos los SPSP que en otros estados de
la republica se han implementado hasta ahora, resultando de relevancia que son variadas
las experiencias de fracaso que han llevado a la quiebra a dichos sistemas, debido a
distintas razones, entre las que destaca la mala planeacion financiera y juridica para su
regulacion. Como ejemplos podemos citar a los estados de Morelos, Veracruz y Nuevo
Ledn. Y, consecuentemente, se ha intensificado a recientes fechas la expediciéon de
diversos ordenamientos en la materia, teniendo lugar el mas reciente en el estado de
Nayarit en marzo de 2023.

El derecho humano a una pension a favor de los trabajadores al servicio del Estado
esta reconocido en el articulo 123, apartado B, fraccion Xl, inciso a), de la Constitucién
Federal, asi como en los articulos 22 y 25 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos; XVI de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; 43 del
Protocolo de Reformas a la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos (Protocolo
de Buenos Aires); 9 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales;
y 9 del Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en

Materia de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales.

421 |bidem, http://www.oniess.mx/index.php/features/integrantes.
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En la norma constitucional no se precisan los presupuestos de acceso al derecho
de la seguridad social en relaciéon con la obtencion de una pension jubilatoria, ni la forma
de calcular su monto, por lo que es incuestionable que se deja al legislador nacional y
ordinario la regulacién de tales aspectos, para que establezca planes viables y sostenibles
que permitan lograr que todos tengan acceso a las prestaciones de seguridad social en un
nivel suficiente.

La libertad de configuracion legislativa de cada entidad federativa en México ha
producido un escenario similar al vivido antes de la promulgacion del articulo 123
Constitucional y hasta la emision de la primera Ley Federal del Trabajo en 1931. Para
solucionar este conflicto, se sugiere una reforma constitucional que opte por restringir la
capacidad de legislar por parte de los congresos locales para dar lugar a una legislacién
nacional Unica, o bien, establecer condiciones o estandares especificos que no puedan
eludirse por los Congresos de los Estados al momento de expedir sus respectivas leyes
estatales, segun el sistema de competencias establecido en el articulo 124 Constitucional.
Dicha reforma constitucional debe motivarse desde la idea de una Constitucion financiera
cuyos institutos tributarios y presupuestarios se estructuran y proyectan para la promocion,
respeto, proteccién y garantia de los DDHH, debe incluir un sistema de financiamiento de
los sistemas de pensiones a partir de las cuotas y aportaciones de servidores publicos y
entes patronales, un estandar minimo de edad para el retiro y de afios de servicios.

Segun el BID, aunque muchos de los sistemas de pensiones estatales en México
han sido reformados, esto no implica que su sostenibilidad esté asegurada, ya que no estan
completamente financiados y requeriran cada vez mas recursos fiscales. Las reformas han
sido en gran parte una respuesta a la creciente demanda de recursos publicos y en muchos
casos han resultado en ahorros netos para los gobiernos estatales, municipales y federal.
Sin embargo, esto no garantiza que los sistemas estén completamente financiados y aun
existen sistemas que carecen de informacion basica y otorgan beneficios a los trabajadores,
especialmente en el caso de los municipios.

Que existan instancias supraestatales en las que se encuentran organizadas las
entidades federativas (como Ila ONIESS), permite que una propuesta para el
establecimiento de un estandar nacional o un modelo Unico de SPSP, pueda pasar por el
analisis y consenso de todas las entidades federativas, pero a través no de sus legislaturas
locales (como al final tendria que pasar una reforma constitucional federal), sino desde la
Optica técnica y muy particular y especializada de los entes gubernamentales que operan

los SPSP en cada estado de la republica.
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, CAPITULO IV
LA IDEOLOGIA PENSIONAL INTERNACIONAL: DERECHO COMPARADO
LATINOAMERICANO

SUMARIO: Objetivo; 4.1. Orientaciones internacionales para la viabilidad social y financiera de
las pensiones de vejez; 4.1.1. Perspectiva del BM; 4.1.2. Recomendaciones de la Unién Europea;
4.1.3. El regreso a la solidaridad integral; 4.2. La ideologia pensionaria en ALC; 4.2.1. Un
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Objetivo

En este capitulo se desarrollan diversos aspectos de los sistemas de pensiones de
ALC y, en especial, del caso chileno que ha originado la reforma estructural en la region de
un modelo a otro, recogiendo las posturas y ejercicios de instancias supranacionales,
principalmente a partir de los planteamientos de los autores Mesa-Lago y Maria Ascension

Morales Ramirez.

4.1. Orientaciones internacionales para la viabilidad social y financiera de las

pensiones de vejez

Patricia Kurczyn Villalobos afirma que la normativa de seguridad social en los paises
de ALC es muy similar en cuanto a las contingencias que cubre. Estos sistemas de
seguridad social, que se derivan de las constituciones, comparten la caracteristica de ser
integrales y de que sus beneficios son inalienables. Ademas, sefala que la seguridad social
ha sido establecida como un “elemento de estabilidad y solidaridad” y un instrumento de

justicia social a través de la OIT, sus convenios y programas. Sin embargo, Kurczyn
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Villalobos destaca que la portabilidad internacional de los derechos de seguridad social es
un tema desconocido entre los paises americanos y es dificil de implementar debido a la
falta de regulacion en la migracion laboral, que en cambio se persigue y se condena.*??
Recientemente, en 2021, el actuario Carlos Contreras Cruz presenté su obra
“‘Modelo deseable para un sistema de pensiones igualitario, justo y sostenible”, en ella de
forma muy concreta y clara ofrece un recorrido por los elementos minimos a considerar en
la edificacion de un sistema de pensiones, de suerte tal que resulta de gran utilidad ese
libro para la elaboracion de este trabajo de tesis, en especial en el siguiente capitulo.
Empero, con relacion a la materia de este apartado, conviene sefialar que el referido autor
concluye que son al menos tres tipos de esquemas en los que puede clasificarse un sistema

de pensiones, a saber:

e Transferencias, lo cual implica que con cargo integro a la hacienda publica, se entreguen las pensiones
a las personas que adquieran el derecho de recibirlas. De esto se desprende que la proteccion
universal y la asistencia social corresponden a esquemas de transferencias.

e Aseguramiento, que es un esquema basado en la solidaridad y la mancomunidad de riesgos, en el que
una entidad recibe un pago cierto (Unico o fraccionado) que se conoce con el nombre de prima, el cual,
junto con otras condiciones de adquisicion, da derecho a recibir una pensién cuyo monto puede ser
estimado a través de la aplicacion de una serie de reglas establecidas en la normativa. Por lo tanto,
puede sefalarse que el seguro social y la prevision social basan su funcionamiento en un esquema de
aseguramiento.

e Ahorro, que refiere a un esquema en el que no existen la solidaridad ni la mancomunidad de riesgos,
dado que cada persona cuenta con un fondo personal que es alimentado con recursos provenientes
de ella misma y en ocasiones de su empleador y/o del gobierno, sin la posibilidad de conocer el monto
de pension que podria recibirse sino hasta el momento en que la misma sea exigible, ya que también
se cuentan con condiciones de adquisicion para poder acceder al dinero ahorrado. Solamente el ahorro
previsional corresponde a este tipo de esquema, aunque en algunos paises, los planes de beneficios
establecidos por los empleadores han incluido mecanismos de ahorro que complementan o sustituyen
a la prevision social, lo que ha generado confusién al pensar que el ahorro individual es parte de la
prevision. 423

Como una acotacién en este capitulo y de acuerdo con la cita anterior, debemos
concluir a priori, que el SPSP de Morelos conforme con la LSC y la opinién de la SCJN, se
clasifica en el esquema de pensiones de “transferencias”, que implica que, con cargo
integro a la hacienda publica, se entreguen las pensiones a las personas que adquieren el
derecho a recibirlas, no obstante que no se trate de un esquema comunmente reconocido
como de asistencia social que subsume dicho esquema por antonomasia.

Empero, volviendo al ambito internacional, segun lo expuesto por Carmelo Mesa-
Lago, un sistema publico de pensiones se define por tener una prestacion definida

establecida por la ley, financiamiento por reparto o fondo colectivo parcial y administracion

422 Cfr., Kurczyn Villalobos, Patricia, “Seguridad Social”, op. cit.
423 Contreras Cruz, Carlos, Modelo deseable para un sistema de pensiones igualitario, justo y sostenible, .... op. cit, pp. 23-24.
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publica. Por otro lado, un sistema privado se caracteriza por tener una contribucion definida
que se asume que no cambia en el tiempo, capitalizacion plena en cuentas individuales y
administracion privada.*** Entre 1981 y 2008, once paises latinoamericanos con patrocinio
del BM, implementaron reformas estructurales de pensiones que cerraron o redujeron el
sistema publico.

Por el contrario, segun Mesa-Lago, una reforma paramétrica implica mantener el
sistema publico, pero hacer cambios para asegurar su sostenibilidad financiera y actuarial,
que podrian incluir el aumento de la edad de retiro, la modificacion de la formula de calculo
de la pension, el ajuste de las prestaciones o una combinacién de estas medidas.*?® Lo que,
sin duda, resultaria mas afin al estado de Morelos y las entidades federativas del pais.

Asi también, ha sostenido Mesa-Lago que las reformas estructurales han
reemplazado total o parcialmente los sistemas publicos de pensiones por sistemas
privados, aunque en algunos casos los sistemas privados pueden tener un componente
publico. Para llevar esto a cabo, se han adoptado tres modelos: el sustitutivo, que implica
cerrar el sistema publico y reemplazarlo por completo por el privado en paises como Chile,
Bolivia, México, El Salvador y la Republica Dominicana; el mixto, que mantiene el sistema
publico como un pilar y agrega el privado como un segundo pilar en Argentina, Costa Rica,
Uruguay y Panamag; y el paralelo, que mantiene el sistema publico y agrega el privado,
haciéndolos competir entre si, en Colombia y Per(.*?

Las reformas estructurales, ordenadas cronolégicamente por este autor de acuerdo
con la fecha de entrada en vigor, son las siguientes: Chile (1981), Peru (1993), Argentina y
Colombia (1994), Uruguay (1996), Bolivia y México (1997), El Salvador (1998), Costa Rica
(2001), Republica Dominicana (2003) y Panama (2008).4%’

Ahora bien, en la opinion de la especialista Maria Ascension Morales Ramirez, de
las ensefianzas de los modelos de “capitalizacion individual” y el mixto sueco (“‘cuentas

nocionales™?

y capitalizacion en el componente contributivo) es posible concluir que con
ellos se ha demostrado que los sistemas de pensiones responden a condiciones

(perspectivas demograficas, capacidad fiscal y regulatoria, tamafo de los mercados

424 Cfr., Mesa-Lago, op. cit., p. 15.

425 idem.

42 idem.

“27 1dem.

428 Morales Ramirez explica que el sistema de cuentas nocionales de aportacién definida es una estrategia para resolver la problematica de la viabilidad de las pensiones
ante la sustitucién del sistema de reparto con beneficios definidos por el de capitalizacién individual. Este sistema incorpora instrumentos financieros actuariales para
reforzar la solvencia financiera a largo plazo y se considera una variante del sistema de reparto con una serie de disposiciones destinadas a consolidar un vinculo mas
estrecho entre cotizaciones y prestaciones. La cuenta nocional es un registro contable de las cotizaciones definidas y los rendimientos hipotéticos generados durante
la vida laboral, que se convierte en una renta vitalicia al momento de la jubilacién mediante una férmula actuarial que toma en cuenta la mortalidad especifica, la tasa
nocional y la tasa de ajuste de las pensiones futuras. Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascensién, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 149-159.
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financieros y de capitales de cada pais) y metas nacionales particulares (cobertura y
alcance de pensiones obligatorias).**

Mismas ensefianzas que validamente pueden ser aplicables en la presente
investigacion a efecto de considerar que los SPSP de cada entidad federativa del pais,
deben atender a la realidad social distinta que vive cada una de ellas frente al resto, lo que
redunda y justifica su libertad de configuracion legislativa en el disefio del sistema
federalista que se ha abordado en capitulos previos.*° Debe decirse que dicha aseveracion
no se encuentra en colision con el establecimiento o la existencia de una plataforma minima
estandarizada en la regulacion de los SPSP, incluso a nivel constitucional como se ha
venido sosteniendo lineas atras.

Ahora bien, de acuerdo a la autora consultada, particularmente, los resultados de la
experiencia chilena y de las reformas en la region latinoamericana que implicaron un
repliegue de la estructura, financiamiento de las prestaciones asi como en su regulaciéon y
supervision, ademas de focalizarse en la interaccion de los factores financieros del sistema
con la estructura macroeconémica sobre la que actuan, han demostrado lo equivoco de la
privatizacién como elemento principal de las prescripciones internacionales.*

Para esta autora, los sistemas de pensiones juegan un papel fundamental para
resolver institucionalmente el problema esencial de los individuos de determinar el nivel de
vida. A través de ellos, la sociedad construye mecanismos y establece compromisos que
limitan los riesgos involucrados en la imprevision personal o ante la falta de capacidad
contributiva de las personas, ademas, desempefian un papel econémico decisivo.**?

Morales Ramirez sefala que la economia globalizada obliga a replantear y hace
ineludible “la conceptualizacién de un nuevo pacto social que tenga a los derechos sociales
como horizontes normativos y a las desigualdades y restricciones presupuestales como
limitaciones necesarias de reconocer y afrontar”.**® Resulta entonces necesario -para esta
autora- evidenciar la aplicacion practica de los actuales lineamientos en la materia, en
sistemas que marcaran las pautas a seguir, con miras a ofrecer un panorama sobre los

posibles cambios en la proteccion social y politicas publicas en materia de pensiones.***

429 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 233-234.
430 gobre la importancia y peso de la realidad de cada entidad federativa en la construccién normativa, podemos traer a cuenta nuevamente que el Pleno de la SCIN
ha sostenido en jurisprudencia que las leyes generales son reglas creadas por el Congreso de la Unién para asignar competencias a los diferentes niveles de gobierno
en areas concurrentes y establecer los fundamentos para su regulacién. Estas leyes no tienen la intencién de agotar la regulacion de la materia correspondiente, sino
que buscan proporcionar una plataforma minima desde la cual las entidades puedan crear sus propias normas, teniendo en cuenta las particularidades de su realidad
social. Cfr., Tesis: P./J. 5/2010, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXI, febrero de 2010, p. 2322.
:z; Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 233-309.

idem.
:zj Morales Ramirez, Maria Ascensién, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 309.

idem.
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Mas recientemente, en 2015, esta autora se ha dado a la tarea de dar seguimiento
a las reacciones que se han suscitado en los paises de ALC, incluso México, sosteniendo
que las reformas en ALC hacia el sistema de capitalizacién se han frenado. Las causas de
la re-reforma, los retornos al sistema de reparto y las modificaciones parciales al sistema
guardan semejanzas, lo que fue revelado por informes internacionales y el diagnoéstico

oficial chileno en 2006.4%°

4.1.1.Perspectiva del BM

El BM ha sido determinante como factor orientador para que las naciones en el
mundo revisen y reformen sus respectivos sistemas de pensiones, sin embargo, su postura
no ha sido constante, incluso en algunos aspectos pareciera que se ha abandonado o
dejado atras, lo que no necesariamente es negativo, sino que llama a la reflexion sobre la
complejidad de los elementos y factores que orbitan sobre un sistema pensionario.

Mesa-Lago afirma que el BM ofrecid varias opciones para la combinacién de pilares
en los sistemas de pensiones, pero en realidad recomendd en la mayoria de los paises la
adopcion del modelo chileno sustitutivo, el cual muchos paises implementaron sin las
condiciones adecuadas para su éxito. El autor menciona que estas reformas estructurales,
apoyadas por el Banco, se expandieron a doce paises de Europa del Este, como Bulgaria,
Croacia, Eslovaquia, Estonia, Federacion Rusa, Hungria, Kazajstan, Letonia, Lituania,
Polonia, Republica Checa y Rumania.**

De acuerdo con Morales Ramirez, basado en el desarrollo de los resultados de las
reformas a los sistemas de pensiones implementadas en ALC en los 90, con un enfoque
inicial en los sistemas privados de ahorro individual obligatorio (caracterizado por
cotizaciones fijas, capitalizacion completa y administracion privada), las criticas a los
sistemas tradicionales aun en vigor, las lecciones aprendidas y una mayor comprensién del
problema de las pensiones, en los informes de 2004 y 2005, el BM muestra un cambio en
su marco de pensamiento y prioridades en los temas de seguridad social de los ingresos
en la vejez y apoyo al ingreso en la vejez en el siglo XXI.**"

Inicialmente, segun Morales Ramirez, el BM reconoce que el aspecto fiscal orilla a

las reformas e implica un efecto de exclusion en otros costos como la educacion y la salud.

435 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, “Los procesos de reformas y modificaciones a los sistemas de capitalizaciéon individual en América Latina”, Revista
Latinoamericana de Derecho Social, Nim. 21, julio-diciembre de 2015, pp. 151-177, http://www.scielo.org.mx/pdf/rlds/n21/1870-4670-rlds-21-00151.pdf

43 Cfr., Mesa-Lago, op. cit., p. 17.

437 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 234-248.
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Asimismo, acepta que los sistemas continuan prometiendo mas de lo posible, en
consecuencia, han resultado ser injustos, con baja cobertura y no sélidos financieramente,
incluso los recientemente reformados. “*® Luego, se reitera en el informe de 2004, algunas
cuestiones fundamentales de su informe de 1994; pero también pone en tela de juicio
ciertos presupuestos y recomendaciones sefalados en el documento de 1994. Igualmente,
el BM ha reconocido la existencia de graves problemas con los que tropezaron las reformas
latinoamericanas. Acepta varias deficiencias, al reexaminar los argumentos técnicos
(econdmicos y actuariales) en pro de la privatizacion radical: su orientacién estuvo
influenciada por consideraciones respecto a la sostenibilidad fiscal; las reformas de
segunda generacién desvirtuaron el propésito de los sistemas de pensiones al centrarse en
exceso en el pilar privado, en donde la equidad y los problemas de las personas mayores
quedaron relegadas a un segundo plano.**

Y, finalmente, el BM admite no haber enfatizado en la necesidad de un marco
macroeconomico Y financiero como condicién para la introduccion de una reforma basada
en la capitalizacion individual, por ello, los paises que introdujeron el sistema no han logrado
mejorar la cobertura y dejan a muchas personas sin proteccion; han creado efectos
adversos desde el punto de vista de la equidad; los costos administrativos resultaron
deficientes y, en algunos casos, generaron considerables presiones fiscales a corto plazo,
ligadas a la transicion, las cuales pueden provocar serios problemas de liquidez.*°

De acuerdo con la evaluacion empirica chilena (y también la ya realizada a los otros
paises de la regién), el BM ha modificado su postura y flexibilizado sus orientaciones. En
efecto, en la revision y extension de su propuesta inicial plasmada en el informe de 2005,
como una perspectiva internacional de los sistemas de pensiones y sus reformas, sugiere
estas directrices:

1) Una mayor comprension de las necesidades y la consideracion de criterios mas alla de la presion

fiscal y aspectos demograficos; 2) Asignar prioridad absoluta al Pilar de proteccién contra la pobreza,

en lugar del de ahorro obligatorio; 3) Mayor conocimiento de la diversidad de enfoques multipilares; 4)

Mejor comprension acerca de la importancia de las condiciones iniciales para establecer el potencial y

las limitaciones;y 5) Considerar las innovaciones en el disefio e implementacién en pensiones lideradas
por algunos paises.

Estos cinco puntos, dice Morales Ramirez, muestran la nueva posicién del BM mas
flexible, en donde ha explicitado los objetivos sociales y econémicos de los sistemas de

pensiones de vejez, siendo los principales aliviar la pobreza y suavizar el consumo. Dichos

438
439

idem.
idem.
440 idem.
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objetivos son primarios (sociales, adecuados, financiables, sustentables y robustos) y
secundarios (econémicos). 4!

El BM ha admitido un mejor entendimiento de las posibilidades, pero también de las
limitaciones de los sistemas obligatorios formales, asi como de los pilares de capitalizacion
individual, de las condiciones del pais (presiones especificas, sistema heredado y ambiente,
probable o no, de una propuesta de reforma), de las innovaciones introducidas por otros
paises, como el sistema de cuentas nocionales en Suecia (de ensefianzas valiosas y la
reforma integral del mismo). 44

Por ello, el Banco propone una estructura de cinco pilares para tratar con los
diversos objetivos de los sistemas de pensiones (reduccion de la pobreza, ingresos en la
vejez y enfrentar mas efectivamente los riesgos de tipo econémico, politico y demogréafico),
buscando un ingreso en la vejez eficaz y eficiente, ajustado a las necesidades de los
diferentes grupos: pobres, trabajadores del sector formal y los informales.**®

Los principales cambios en la perspectiva del BM redundan en la provisién de un
ingreso basico para los adultos mayores asi como en el papel de los instrumentos de
mercado para suavizar el consumo de los individuos, tanto dentro como fuera de los
esquemas obligatorios de pensiones.*** El BM acepta que las alternativas o elecciones de
cada uno de los pilares, dependeran de las consideraciones de cada pais, necesidades
especiales de los esquemas, entornos, capacidad administrativa y desarrollo de los
mercados financieros. Lo que se estima muy acertado dadas las precondiciones de las que
habla Mesa-Lago que se pasaron por alto en la década de los ochenta.

El BM ha identificado una serie de buenas y mejores practicas en los pilares de
capitalizacion, empero, existen asuntos pendientes y la busqueda de soluciones continua
en areas como el disefio de estos y su relativo peso, asi como en los aspectos de
sustentabilidad financiera, administracion y economia politica. Entre los temas que detecto
a la fecha con severas fallas y, por ende, propone medidas para su mejoramiento y gestion
del riesgo, se encuentran: el no pago de cotizaciones, la no competencia, comisiones y

costos administrativos altos, regulacion y supervision insuficiente.

441 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 234-248.

42 idem.

443 idem.

444 “Pilar cero” o no contributivo, en forma de un beneficio universal fijo, pensién social programa de asistencia social, qué proporcione un nivel minimo de proteccion,
con responsabilidad y gestion publica; “Primer pilar” contributivo, vinculado a diversos niveles de ingresos y que sirva para reemplazar parte de los mismos; “Segundo
Pilar” obligatorio, esencialmente de una cuenta de ahorro individual, qué puede establecerse de distintas maneras y administrada por entidades privadas, con el objeto
de complementar las prestaciones basicas, proveer tasa de reemplazo razonables para grupos de altos ingresos y, a la vez, restringir los costos fiscales del componente
basico. “Tercer pilar” voluntario, consistente en acuerdos a adoptarse de muchas formas (individuales, patrocinados por el empleador, prestacion concreta, cotizacion
definida; pero basicamente flexibles y de caracter discrecional; y Fuentes de apoyo informal intrafamiliar o intergeneracional, de ayuda financiera y no incluido el acceso
a la asistencia de salud y a la vivienda, para las personas de edad. Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit.,
pp. 234-248.
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Morales Ramirez sefiala con relacion al proceso para juzgar la propuesta de una
reforma:
El BM indica que la experiencia mostré poner mayor énfasis en el proceso y el entorno politico al
resultar determinantes, por ende, considera tres criterios centrados en: a) Construccion del
compromiso. La reforma debe ser creible y a largo plazo por parte del Gobierno, estar acordé con los
lineamientos de economia politica del pais y ser suficientemente estables las condiciones politicas en
las cuales se implantara a fin de que sea completa y pueda llegar a su madurez. b) Consenso. La
reforma debe ser preparada por el propio pais, sus politicos y expertos. Asimismo, ser comunicada
eficazmente a la poblacion y, por tanto, aceptada por esta, es decir, el apoyo publico debe provenir del
mismo pais y creer en dicho cambio. c) Implementacion. Tener la suficiente capacidad para construir
e implantar la reforma, pues no solo se requiere un cambio en las leyes sino también en la manera de
proporcionar la pension, lo que implica modificaciones en la gobernabilidad, recaudacion de

contribuciones, registros, informacién acerca de los afiliados, administraciéon de activos, regulacion y
supervision asi como pago de beneficios.*4?

En cuanto a las diferentes opciones de procesos de reforma, el BM considera las
reformas a las adecuaciones parciales o radicales como el sistema de cuentas al estilo
sueco; o bien, las reformas como refundacion como la capitalizacion individual
perfeccionada o capitalizaciéon con administracion publica.

En opinién de Morales Ramirez, el cambio en la nueva politica del BM, con un
caracter mas flexible y una apertura a diferentes opciones asi como el fortalecimiento del
dialogo con la OIT (tradicionalmente opuesta a incrementar las provisiones con
financiamiento exclusivamente individual, aunque también ha adoptado una postura mas
abierta) y con la Asociacion Internacional de Seguridad Social, para determinar las areas
de acuerdo y diferencias en cuanto a objetivos, valores, supuestos y opiniones de
funcionamiento, etcétera; exhibe la transicion de una postura netamente liberal a una
‘intermedia liberal”. Lo anterior, porque si bien rescata los objetivos sociales de las
pensiones de vejez, por un lado, busca una legitimacién transparente de la gestion privada
en los sistemas de pensiones con la incorporacion del pilar cero para los pobres y, por otro,
redefine la regulacion de lo social hacia un bienestar minimo con la articulacién de dos

componentes: publico y privado. 446

4.1.2. Recomendaciones de la Unién Europea

Morales Ramirez ha escrito que, en el marco de la Unién Europea, la politica en
materia de pensiones corresponde a los Estados miembros, con base en el principio de

subsidiariedad previsto en el articulo 5° del Tratado de las Comunidades Europeas. Sin

445 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, “Modelos de Financiamiento de las Pensiones...”, op. cit., pp. 234-248.
446 |bidem, pp. 234-249.
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embargo, ciertos factores exdgenos, como la integracién de los mercados financieros y la
introduccion del euro, entre otros, propiciaron la intromisibn comunitaria en este tema,
incluyéndolo como uno de los objetivos prioritarios: el problema de la seguridad y viabilidad
de las pensiones. Desde el 2000, los Consejos Europeos fueron definiendo principios,
objetivos comunes y su progresiva puesta en practica en los procesos de reforma del
conjunto de los pilares de los sistemas de pensiones, con miras a enfrentar los retos del
envejecimiento de la poblacion y el retiro a partir del 2010, de la generacion del “boom
demografico”, antes de que planteen problemas de financiamiento y asi contar con un
margen de maniobra para las medidas a adoptar, independientemente de la plena
responsabilidad por parte de los Estados en la determinacién de sus reformas.**’

Los Consejos Europeos destacaron el desafio que suponia el envejecimiento de la
poblacion y sus implicaciones para el mantenimiento de pensiones adecuadas y
sostenibles, tomando medidas necesarias para garantizar que los sistemas pensionales
proporcionen ingresos pertinentes financiados de manera segura, de tal suerte, que no
desestabilicen las finanzas publicas ni impongan una carga excesiva a las generaciones
futuras; mantengan al mismo tiempo la equidad y la solidaridad y, asimismo, respondan a
la evolucion de las necesidades de los individuos y la sociedad.

Diversos documentos comunitarios postularon tres principios para la elaboracion de
estrategias nacionales: 1) Adecuacion de los sistemas de pensiones, 2) Viabilidad
financiera, y 3) Modernizacion o adaptacion a las nuevas necesidades de la sociedad y de
las personas. Asimismo, se establecieron 11 objetivos comunes para el cumplimiento de
dichos principios. Sostiene Morales Ramirez que, con los tres principios y los respectivos
objetivos, la Union Europea orientd reformas hacia la consecucion del equilibrio entre los
objetivos sociales y economicos, como elemento esencial para el éxito del sistema de
pensiones. Se asumié que la reforma pensional es un proceso continuo y no un evento
Unico y aislado. 4

Sin embargo, esta misma autora critica que el objetivo y medidas para la
prolongacion de la vida activa laboral no hacen referencia a disposiciones constrictivas a
los empleadores, esto es, no se proponen medidas disuasorias para evitar el trato
discriminatorio en el empleo y el despido de los trabajadores mayores, pues la conservacion
del empleo depende del empleador. No se garantiza que el atraso de la edad de retiro se

vea acompafiado de la duracion de la vida profesional activa.**

47 idem.
48 |bidem, pp. 249-262.
49 idem.
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Asimismo, los lineamientos en cuanto a los parametros en las prestaciones implican
una tasa de sustitucion mas baja. Si bien, los lineamientos reconocen que las pensiones
publicas de reparto del llamado primer pilar proporcionan una proteccidon social segura,
duradera y efectiva, también se observa su inevitable reduccion a través del fortalecimiento
de las pensiones complementarias, mayoritariamente de capitalizacion individual, olvidando
que producen desigualdades segun niveles de ingreso, sector productivo, estabilidad en el
empleo y sexo. En cuanto a los “fondos de reserva” se sefala que, en general, se gestionan
publicamente; pero se produce un cierto desplazamiento de su administracion hacia lo
financiero y fiscal. También se cuestiona la autora en consulta el que los sistemas de
pensiones tradicionales al estar adaptados para empleos vitalicios y tiempo completo, con
el mismo empleador, no reflejan las exigencias de trabajo ni las aspiraciones de los
ciudadanos, pues se considera, por un lado, que la dinamica de los mercados va en un
sentido de la flexibilidad, sin implicar la satisfaccion de las personas con trabajos inciertos
que para la mayoria, dificultan o impiden cualquier planteamiento de futuro vital. El sistema
de reparto no impide la temporalidad y la parcialidad de los contratos y la movilidad de los

trabajadores.*°

4.1.3.El regreso a la solidaridad integral

Mesa-Lago, al evaluar los ultimos 20 afios de los sistemas de pensiones en ALC,
reflexiona que los reformadores no se pronunciaron sobre la solidaridad social ni la equidad
de género. En la opinién del autor, el principio de solidaridad social en el sistema de
pensiones privado ha sido reemplazado por el de equivalencia. Esto significa que la pension
que recibe un individuo se basa unicamente en la cantidad de dinero que ha acumulado en
su cuenta personal, sin que haya transferencias de fondos entre generaciones, géneros o
ingresos. Sin embargo, existen mecanismos externos al sistema privado que son
financiados por el estado y que buscan fomentar la solidaridad. A pesar del supuesto
neoliberal de que el Estado debe jugar un papel subsidiario, el autor argumenta que el rol
del Estado ha sido fundamental en el sistema privado de pensiones, ya que ha hecho
obligatoria la afiliacion, financiado el costo de transicién del sistema publico al privado,

establecido una entidad publica reguladora y supervisora, introducido o expandido las

40 idem.
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pensiones no contributivas, financiado mejoras para las pensiones contributivas bajas y
financiado medidas de inclusion en el sistema contributivo para grupos excluidos.*’

Maria Ascensién Morales Ramirez indica que las recomendaciones internacionales
para los sistemas de pensiones ahora incluyen la necesidad de cumplir con objetivos
financieros y de mercado, ademas de los objetivos sociales tradicionales. También sefala
la importancia de encontrar soluciones politicas y sociales para reconciliar los derechos y
la proteccion sociales con la economia de mercado y las finanzas publicas. La experiencia
en América Latina muestra que la eliminacion de los sistemas antiguos no ha sido
reemplazada por una proteccion adecuada para el nuevo entorno econémico, lo que deja a
las personas mas vulnerables a nuevos riesgos.**

En atencion a ello, para Morales Ramirez, no hay razon para que “los sistemas de
pensiones sean completamente publicos; pero tampoco exclusivamente privados”. La
autora argumenta que los sistemas de pensiones no deberian ser completamente publicos
ni exclusivamente privados, y enfatiza la importancia de la solidaridad integral para reducir
la pobreza y proteger tanto a los trabajadores como a aquellos que no estan incluidos en
esta categoria. Morales Ramirez propone que los nuevos planteamientos de proteccién
social combinen mecanismos no contributivos y contributivos mixtos, y destaca la necesidad
de repensar los mecanismos instituidos de solidaridad debido a la falta de capacidad
incluyente del mercado laboral. Por lo tanto, ella sugiere que las reformas deberian avanzar
hacia sistemas obligatorios integrados, equitativos, solidarios y financieramente sostenibles
que vinculen la proteccién social con el mercado laboral para garantizar una vejez digna y
segura sin acotar el espacio publico en beneficio del privado. **3

Con base en la revision de los modelos de financiamiento de pensiones y de acuerdo
con las orientaciones internacionales y, en forma especifica, las de la CEPAL, la autora
Morales Ramirez propone recomendaciones para lograr un equilibrio entre las necesidades
y los recursos disponibles en los sistemas de pensiones de ALC, asi como para encontrar
un equilibrio entre la proteccion social y el mercado laboral. Segun la experta, es crucial
abordar los aspectos de cobertura, solidaridad y viabilidad financiera para garantizar una
vejez digna y segura en la region. Para lograrlo, se necesitan politicas de empleo y fiscales,
asi como una institucionalidad social solida, para avanzar hacia una proteccién social mas

efectiva mediante una mejor redistribucion de costos y beneficios. Esto también requiere

451 Cfr., Mesa-Lago, op. cit., p. 17.
42 idem.
453 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, “Modelos de Financiamiento de las Pensiones...”, op. cit., pp. 287-297.
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una estructura y carga tributaria adecuada, una expansién y efectividad del gasto social y
una cierta regulacion laboral.***

Para Ruiz Moreno la seguridad social es una herramienta disefiada para ser
administrada por el Estado y, en algunos casos excepcionales, por entidades privadas en
el ambito pensionario. Este sistema protege a las personas individualmente y a sus familias
en caso de contingencias previstas en la ley, proporcionando medidas econdmicas, de
salud y prestacionales. Segun el autor, la seguridad social s6lo funcionara de manera
efectiva si se mantiene la “solidaridad social” como su eje principal y si el Estado continta
siendo el garante de la “red protectora”. En este sentido, se requiere que el Estado
mantenga una presencia activa en la regulacion y financiamiento del sistema de seguridad
social para asegurar su viabilidad y sostenibilidad en el largo plazo.**® Por lo que, de

acuerdo con dicho autor, debemos partir entonces de la idea basica de que:

toca al Estado la ineludible responsabilidad originaria de prevenir, atemperar o remediar las
necesidades de los seres humanos, todas ellas derivadas de las contingencias naturales de la vida
cotidiana; y a la par, de que es también la Seguridad Social un bastion fundamental en la construccion
del propio Estado, no tan sélo por simples razones econdmicas, sino por las finalidades humanitarias
que persigue. De manera que, bien comprendido el punto toral en cuestién, sin un sistema tuitivo y
equitativo que distribuya solidariamente los riesgos de vida, la disminucién de las disparidades sociales
e intente cerrar la brecha entre ricos y pobres, el Estado seria poca cosa.*%®

4.2. Laideologia pensionaria en ALC

Los paises de ALC que aun no han reformado sus sistemas de pensiones necesitan
avanzar hacia una solidaridad integral en el que se combinen mecanismos no
contributivos**’ y contributivos mixtos**® debidamente integrados.**® Por otra parte, para los
paises latinos que reformaron sus sistemas de pensiones bajo el modelo de capitalizacion

individual, ante los resultados no positivos en la administracion de los fondos de pensiones,

454 Dice la autora: “Mientras en América Latina la cobertura sea insuficiente, la necesidad de garantias para los pobres estara en primer lugar. en efecto, dada la limitada
capacidad de ahorro de segmentos importantes de la poblacién y el proceso de informalidad y formas atipicas de empleo, la cobertura del sistema de pensiones debe
dirigirse al desarrollo de componentes “no contributivos” (solidarios). El componente no contributivo o pilar solidario, debe ser entendido como un instrumento esencial
para garantizar el acceso generalizado a pensiones dignas para los adultos mayores en situaciéon de pobreza; parte del sistema integrado y no como herramientas de
corte asistencial y financiamiento incierto”. Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 297.
455 Cfr., Ruiz Moreno, Angel Guillermo, “La deslaboralizacién del derecho de la seguridad social y su autonomia con respecto del derecho laboral”, Revista
I;S%tinoamericana de Derecho Social, Nim. 7, julio-diciembre de 2008, pp. 211-247, https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-social/article/view/9563

idem.
47 E| componente no contributivo o pilar solidario es un instrumento esencial para garantizar el acceso generalizado a pensiones dignas para los adultos mayores en
situacion de pobreza; parte del sistema integrado y no como herramientas de corte asistencial y financiamiento incierto. Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension,
Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 287-297.
458 Debe combinar un componente unificado y reformado de reparto complementado con uno de capitalizacién minimo, con miras a reconstruir un pilar obligatorio de
caracter mixto (parte publico y parte privado) como columna hegeménica del sistema para incorporar en él a la totalidad de la poblacién activa y, de esta manera,
también acotar los efectos de los costos de transicion, facilitar la diversificacién de riesgos econémicos, financieros y demograficos. Cfr., Morales Ramirez, Maria
Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 287-297.
4% Para integrar adecuadamente los componentes no contributivos y el contributivo mixto a fin de desincentivar la exclusion a la cotizacion formal y propiciar a solidaridad
requiere: “Determinar reglas para el otorgamiento de beneficios, esto es, hasta dénde llegan las prestaciones solidarias no contributivas, de naturaleza distributiva con
financiamiento estatal y en qué momento comienza la pensién contributiva o del propio esfuerzo. Regular y supervisar la gestiéon y una responsabilidad estatal para
hacer frente, a corto y largo plazo. Una proteccién basica en la vejez, independientemente del tipo de insercién en el mercado laboral es dable, a partir de sistemas
integrados solidarios, esta es la forma deseable entre proteccién social y mercado de trabajo”. Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascensién, Modelos de Financiamiento de
las Pensiones..., op. cit., pp. 287-297.
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460

la alternativa es: a) regresar al sistema de reparto,”™ o b) conservar la capitalizacion

individual pero perfeccionada.*®!

Segun Morales Ramirez, ALC configurd su proteccién social a principios del siglo
XX*2 no obstante, el modelo de proteccién social publica no es uniforme en la region.
Debido a los periodos en que nacieron los seguros sociales en estos paises, sin embargo,
permite distinguir tres etapas principales que se superponen parcialmente. Estas etapas
coinciden con la clasificacion moderna y mas empleada: pioneros, intermedios o tardios. %

a) Primera etapa. Los primeros paises en implantar su proteccion social publica, en
su modalidad de seguro social, se ubican en la etapa que inicia a comienzos del siglo XXy
se extiende aproximadamente hasta 1930. Estos paises denominados “pioneros” son:
Cuba, Brasil, Argentina, Chile y Uruguay. El importante flujo de inmigrantes europeos hacia
la regién a fines del siglo XIX y primera mitad del siglo XX, jugé un rol de presion en los
sistemas politicos para obtener prestaciones sociales, a causa de la gran cantidad de
trabajadores, entre los que se encontraban anarquistas, comunistas y socialistas, lo que
permitid la creacién de un movimiento obrero mas rapidamente que en el resto de la
region.*%

Este grupo comparte algunas similitudes con los paises europeos en cuanto al
nacimiento y desarrollo de los seguros sociales; de tal suerte, es posible identificar tres
etapas especificas en la evolucion histérica-juridica de tales instituciones sociales: a)

nacimiento,*®® b) expansion,*® y c) unificacion. *¢

460 E| regreso implica perfeccionar el sistema y aplicar los criterios abordados para los aun no reformados, como Nicaragua y Argentina. Cfr., Morales Ramirez, Maria
Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 287-297.

461 Sostener la capitalizacion individual en dos caminos: “a) administracion publica de las cuentas individuales e inversion privada de los fondos de pensiones, al estilo
sueco, o b) la administracién e inversién como esta actualmente a través de las administradoras, pero con el perfeccionamiento en la estructura, gobernabilidad y
aplicacion de las mejores practicas de los fondos privados y publicos”. Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op.
cit., pp. 287-297.

462 |bidem, pp. 46-58.

463 idem.

464 idem.

45 | egislaciones que poseian caracteristicas generales de los seguros sociales, esto es, obligatoriedad, profesionalidad, prestaciones proporcionales a las
remuneraciones y su financiamiento se realizaba por aportaciones. La administracion estaba a cargo de instituciones denominadas “cajas de jubilaciones y pensiones”
para estos grupos sociales, cubiertas con fondos propios, garantizaba el pago periédico de las prestaciones independientemente de las vicisitudes de la vida politica.
Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 46-58.

466 De 1935 a 1950, las pensiones de retiro o vejez se extendieron por medio de la aceleracion de seguros diferentes y separados dirigidos a ciertos sectores privados.
La evolucién se caracterizé por: “a) una progresiva afiliaciéon de nuevos grupos de asegurados, en un proceso de universalizacion de la cobertura, en donde los sectores
con mayor poder de organizacion y presion sobre el gobierno lograron una cobertura mas temprana (casi total) y b) una tendencia hacia la diferenciacién en materia
de prestaciones (subsistemas o regimenes) y una pluralidad institucional. La administracién se confié a diferentes instituciones y el proceso de estratificacion resultd
en una multiplicidad de 6rganos gestores. Con el tiempo, los seguros sociales tuvieron mayor alcance, pues no sélo comprendieron la vejez, invalidez y muerte, asi
como asignaciones familiares, sino que incorporaron la enfermedad — maternidad, accidentes - enfermedades de trabajo y desempleo (prestacion insolita para ese
momento en los paises latinoamericanos). Adicionalmente, la proteccién social publica incluia programas asistenciales o no contributivos de pensiones, qué concedian
una pension uniforme a sectores desposeidos, basada en pruebas de ingreso y recursos disponibles, es decir, en la mayoria de los paises predominé un sistema
mixto”. Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascensién, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 46-58.

47 Ante el financiamiento inadecuado, ademas de la pluralidad instituciones gestoras sin coordinacién alguna, una serie de desigualdades (entre las prestaciones de
pensiones de vejez y los diferentes regimenes sectoriales y, entre estas y la insuficiente proteccién a la invalidez o muerte) y de dificultades cuyas soluciones carentes
de técnica y tomadas bajo la presion de sectores interesados (en obtener un privilegio de grupo) provocaron reacciones en cadena hasta llegar a situaciones fuera de
la realidad financiera y social; en las décadas de los sesenta y setentas los paises pioneros emprendieron una serie de reformas para unificar y uniformar los
subsistemas, que tuvieron en comun estudios serios, ajenos a las improvisaciones ocasionadas por presiones politicas o sindicales, asimismo, trataron de adaptarse
a la realidad econémico - social de cada pais y procuraron comprender a la totalidad de los trabajadores (agricolas y a los independientes). El resultado fue la unificacién
legal, administrativa, financiera y la homologacion de los requisitos para obtener las prestaciones y la forma de determinar su cuantia. Los paises de este grupo hacia
1980, habian alcanzado una cobertura de poblacion del 70% o mas en algunos casos, caracterizandose no sélo por ser los sistemas mas antiguos sino también los de
mayor alcance con un nivel de prestaciones mayor cuantitativamente, lo cual limité los alcances en las prestaciones, en la cobertura poblacional y proporcioné la
atomizacion del sistema. Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascensién, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 46-58.
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b) Segunda etapa. Los paises de la segunda etapa identificados como “intermedios”
establecieron su proteccion social publica, en su modalidad de seguros sociales a partir de
1935 hasta un poco después de la Segunda Guerra Mundial. Esta época comprende el
mayor numero de paises de la regiéon: Ecuador y Bolivia (1935), Peru (1936), Venezuela
(1940), Panama y Costa Rica (1941), México y Paraguay (1943) y Colombia (1945). En los
afos senalados, gran parte de los paises tuvieron un antecedente de seguro, empero la
institucion como tal, con los elementos que la caracterizan, surgio después de 1943. Fue
entonces creados los primeros regimenes generales del Seguro Social, cuya administracion
se encargo a un instituto gestor (institucion de derecho publico con personalidad juridica,
autonomia administrativo-financiera y patrimonio propio). 46

Para ello, contaron con la asesoria de la OIT, por ende, adoptaron en alto grado las
normas internacionales en la materia, ademas de que surgieron en el periodo de influencia
del modelo de Beveridge, cuyos objetivos, entre otros, eran las prestaciones uniformes. No
obstante, nos dice Morales Ramirez, en algunos paises subsistieron programas
previamente existentes (fuerzas armadas, empleados publicos, maestros, trabajadores de
energia y ferrocarriles), y en otros, se crearon nuevos programas a la par del régimen
general. 4%°
Con el establecimiento de un régimen general, estos nuevos seguros sociales
establecieron disposiciones homogéneas para todas las personas comprendidas en el
régimen, asi como bases financieras mas sdlidas, logrando sistemas menos fragmentados,
aunque con restricciones fiscales institucionales para universalizar la cobertura. Desde su
inicio el régimen general comprendié la rama (o seguro) de enfermedad - maternidad
ademas de las ya conocidas: riesgos de trabajo e invalidez, vejez y muerte. si bien, las
legislaciones protegieron, en principio, unicamente a los trabajadores asalariados también
incluyeron explicitamente el elemento de la “extension gradual” geografica de su campo de
aplicacion. Debido a la unidad y uniformidad de los seguros sociales de este grupo, el
régimen general inici6 con una cobertura baja tanto de poblacion como de riesgos. En
efecto, el objetivo de estos fue la proteccion de los trabajadores del sector formal de la
economia y, en cuanto a riesgos, incluyeron con el caracter de ramas solo los tradicionales
y no asi las del desempleo y las asignaciones familiares.*”

En el financiamiento del seguro social, se establecié un esquema de participacion

en las aportaciones a las ramas establecidas en cada una de las instituciones gestoras de

488 Cfr., Morales Ramirez, Maria Ascension, Modelos de Financiamiento de las Pensiones..., op. cit., pp. 46-58.
49 idem.
470 idem.
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la region; todos los paises, en sus regimenes generales, incluyeron la participacion tanto
de los trabajadores, empleadores y gobierno, en consecuencia, la participacion del Estado
fue decisiva en el financiamiento y desarrollo de la mayoria de los seguros. El seguro social
se circunscribié a las principales ciudades; pero con base en el principio de “extension
gradual’, a partir de 1970, las legislaciones sufrieron diversas modificaciones a efecto de
desarrollar programas de asistencia social para enfrentar situaciones particulares de
pobreza con el criterio de ampliar el campo de aplicacion a otros sectores de la poblacién,
empero, el proceso ha sido lento, de tal suerte que gran parte permanece fuera del seguro
social y sin proteccion alguna. 4"

Pese a las caracteristicas con que nacio¢ el seguro social de esta etapa, con el
transcurso del tiempo los gobiernos también fueron objeto de presiones politicas o
gremiales que dieron origen a esquemas especiales dentro o paralelos al régimen general.
Para 1980, solo tres de estos paises alcanzaban una cobertura de aproximadamente la
mitad de la fuerza laboral, oscilando en promedio entre el 19% y el 52%."2

c) Tercera etapa. Los paises de la tercera etapa o conocidos como “tardios”
introdujeron sus sistemas de proteccion social después de terminada la Segunda Guerra
Mundial: Guatemala (1946), Republica Dominicana (1948), El Salvador (1949), Nicaragua
(1955) y Honduras (1952). Al contar con una poblacidon mas joven y una esperanza de vida
menor, los seguros sociales de estos paises surgieron relativamente mas unificados y con
menores diferencias, aunque con excepciones (los empleados publicos y los militares
tienen sus sistemas aparte). Este grupo, en su mayoria, establecid “leyes de cuatro”,
consistentes en la fijacion de los principios basicos del seguro social y los detalles son
determinados en los reglamentos de aplicacion. Asimismo, las legislaciones contienen
expresamente el principio de extensién gradual; por ramas y contingencias cubiertas por
zonas geograficas o por categorias de personas.*’

La administracion del seguro social se encargd a un organismo gestor general y para
cubrir a todos los asegurados. estos paises se limitaron en su primera fase a la cobertura
de riesgos a corto plazo: enfermedad - maternidad y riesgos de trabajo, posteriormente, a
los de largo plazo, vejez, invalidez y muerte. La ampliacidn, consolidacion y actualizacion
legal se realiz6 practicamente en los ultimos afios de los ochenta y principios de los noventa.

El seguro social se circunscribio a la capital y las principales ciudades. La cobertura de la

471
472
473

idem.
idem.
idem.
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fuerza laboral en 1980 oscilaba entre el 8 y 36 % y sus prestaciones son generalmente de

un nivel bajo.

Del proceso evolutivo de la proteccion social publica en ALC, Morales Ramirez

realiza una sintesis a través de los siguientes sefialamientos:

Las primeras manifestaciones formales estuvieron contenidas en las leyes del trabajo vy, luego, el
seguro social se constituy6 en el instrumento protector por excelencia.

En sus inicios, el seguro social presenté limitaciones, en cuanto al numero de personas protegidas,
riesgos a cubrir, extension geografica, y en forma especifica los paises de la primera época (pioneros)
con el transcurso del tiempo al introducir diferentes regimenes para cada sector generaron un marco
legal demasiado amplio.

De manera general, en los paises de las restantes etapas, los sujetos protegidos han sido los
comprendidos en el campo de aplicacion de los regimenes generales, quienes son potenciales
acreedores de las prestaciones establecidas, las cuales se hacen efectivas a partir de producido el
evento, siempre y cuando reudnan las condiciones exigidas (edad, enfermedad, etcétera). La
responsabilidad legal del financiamiento es compartida entre trabajadores y empleadores, con la
participacion estatal, excepto el riesgo de trabajo.

Los empleados publicos y militares a menudo tienen un régimen separado con prestaciones diferentes
y mejores que las proporcionadas por el sistema general (retiro mas temprano basado en afios de
servicio con independencia de la edad), la férmula de calculo mas generosa (la pension igual al dltimo
salario). Existen otros sectores ocupacionales que gozan de programas de pensiones superiores al
régimen general (jueces, maestros, universitarios, bancarios, energéticos, entre otros).

Para los no asalariados la cobertura ha estado reducida a determinadas contingencias, aunque, la
proteccién se presenta como consecuencia de adhesion voluntaria. El principio de universalidad no ha
sido suficientemente desarrollado, permaneciendo como requisito indispensable acreditar ciertas
circunstancias para acceder a ellas. 474

Ahora bien, para Gabriela Mendizabal Bermudez, son diversos factores como la

crisis economica petrolera, el manejo indiscriminado de lo publico y lo colectivo como

sinénimos, que produjeron la crisis del Estado benefactor desde la década de los setenta,

han sido causas determinantes de la inevitable reforma de los sistemas de seguridad social

en Latinoamérica y en el mundo en general. Dentro de los principales cambios econdémicos

que trajeron aparejada la citada reforma, se encuentra el adelgazamiento del propio aparato

gestor del Estado con su correlativa disminucion de servicios publicos o su privatizacion. 47

Las crisis financieras de los seguros sociales trajeron consigo problemas que

justificaron las reformas practicadas en ellos; dentro de la problematica se pueden sefialar

los siguientes factores:

a) Los gastos sanitarios crecientes, siempre con mayor necesidad de financiamiento estatal, b) El
crecimiento de las expectativas de los usuarios de los servicios de salud, c) Ineficiencias estructurales
como organizativas y costo-efectividad en la atencién sanitaria, d) Prestaciones econémicas poco
equitativas, e) Administraciones corruptas de los seguros sociales, f) Desvio de recursos del
financiamiento los seguros de pensiones para sufragar gastos de otras ramas de seguros, siendo el
principal beneficiado el seguro de enfermedades y maternidad, g) Cambios demograficos, y h)
Modificaciones en las estructuras sociales. 476
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idem.

475 Cfr., Mendizabal Bermudez Gabriela, La Seguridad Social en México, México, Porrtia, 2019, pp. 249-251.
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idem.
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Esta especialista ha escrito que los seguros sociales latinoamericanos nacen con el
sistema de reparto en el cual se reserva una partida adecuada del ingreso actual por
concepto de las cuotas de seguridad social, destinada al sector de la poblacion que ya no
se encuentra activa, laboralmente hablando; por un lado, las cotizaciones de los actuales
asegurados cubren los montos de las pensiones vigentes, por otro lado, se crea al mismo
tiempo el derecho de los asegurados cotizantes, tras el cumplimiento de los requisitos
determinados, al aseguramiento de su ingreso economico al presentarse la contingencia
inevitable de la vejez.*"”

Como se ha dicho en este trabajo, la autora consultada relata que, en la década de
los setenta, como pais pionero y previendo el colapso econémico de su sistema seguridad
social, con el apoyo intelectual de economistas chilenos egresados de la Universidad de
Chicago, Chile plantea un nuevo modelo econémico para el financiamiento de los seguros
sociales a través del cual se transfiere la administracion de los seguros de pensiones y
jubilaciones (y posteriormente de salud) a entidades privadas con la salvaguarda del control
estatal. Este modelo queda bajo la observancia de la tribuna internacional y no es sino
hasta 20 afios después, cuando los fondos de pensiones chilenos exhiben su viabilidad y
sobre todo la acumulacion de una considerable suma de millones de ddlares; por lo que
otros paises latinoamericanos como México, Argentina, El Salvador, entre otros, deciden
sustituir sus sistemas de reparto por los de capitalizacion. *™

En el sistema de capitalizacion en detrimento de la solidaridad social, se permite que
las sumas acumuladas provenientes del ahorro individual efectuado durante todo el trayecto
de la vida laboral de un trabajador realmente determinan los montos de las pensiones al
mismo tiempo que los Estados se capitalizan gracias a una “nueva fuente de dinero seguro
y fresco”. 4°

Uno de los elementos que de manera invariable ha contribuido la reforma de
seguridad social ha sido el cambio de las caracteristicas demograficas. En México por
ejemplo, es posible tener en cuenta que es existe una disminucién de la tas