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A la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
por su benemérita e incansable labor
a favor de nuestros derechos



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

Prélogo

El propdsito de este modesto trabajo es explicar y dar difusion a una im-
portante atribucién de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
que consiste en la expedicidon de recomendaciones generales, dirigidas a
promover la solucién de algunos de los problemas estructurales que aque-
jan al respeto y la proteccion de los derechos humanos en nuestro pais.
Dichas recomendaciones recogen las actividades, observaciones, experien-
ciasy recomendaciones particulares de la Comisién Nacional en el dmbito
de que se trata y les dan una proyeccion mas amplia. Pensamos que quie-
nes tengan interés en la situacion de los derechos humanos en nuestro
pais deben asomarse a las recomendaciones generales no sélo para tener
una nocién mas clara y precisa de dicha situacion, sino para conocer el
amplio alcance y la trascendencia de las labores de la Comision Nacional
en la materia respectiva.

Para cumplir con el propdsito anterior, el presente trabajo se divide en
cinco capitulos y un apartado de conclusiones generales. El primer capi-
tulo ofrece un panorama general del origen y evolucién de las atribucio-
nes y actividades de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, a
fin de situar la figura de las recomendaciones generales en un contexto
mas amplio. El capitulo segundo presenta un examen panoramico de las
31 recomendaciones generales dictadas entre el aflo 2001 y el mes de
julio de 2017. Ahi se propone una clasificacion de las recomendaciones
en tres grandes grupos, a fin de facilitar la exposicion y el comentario de
cada una de ellas, lo que se realiza en los capitulos tercero a quinto. Los
tres grandes grupos se refieren: 1) al sistema de seguridad publica y jus-
ticia penal; 2) a los grupos sociales en situacion de vulnerabilidad, y 3) a
lo que denominamos “derechos en construccion’, que comprenden diver-
sos derechos de reconocimiento y desarrollo reciente, pero de importan-
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cia creciente en nuestra sociedad. No resulta sorprendente que, ante la
situacion de violencia e inseguridad generalizadas que privan actualmen-
te en nuestro pais, el nUmero mas grande de recomendaciones generales
se refiera al primer grupo, esto es, a las cuestiones de seguridad publica
y justicia penal.

Completan este superficial estudio un apartado sobre las fuentes de infor-
macién y consulta utilizadas en el examen de las recomendaciones ge-
nerales, un indice de los cuadros y las tablas contenidas en los capitulos
primero y segundo, y un anexo en el que se han transcrito los puntos de
recomendacion de todas y cada una de las 31 recomendaciones generales,
lo que consideramos que contribuird a su mejor difusion y comprension.

Los autores desean agradecer la colaboracion de los asistentes de investiga-
cion José Luis Belmont Lugo, Joseline Pantoja Villa y Carlos Erasmo Rodriguez
Ramos, asi como el apoyo, siempre eficaz, de la sefiora Eva Sudrez, sin los
cuales no hubiera sido posible llevar a buen término este proyecto. Agrade-
cemos asimismo los comentarios y precisiones que el Centro Nacional de
Derechos Humanos, a través de su directora general, la doctora Julieta Mo-
rales Sdnchez, nos hizo llegar en relacién con una version anterior de este
ensayo. Por supuesto, los autores asumimos la responsabilidad ultima por
las imprecisiones y omisiones que puedan haber permanecido en la obra.

Deseamos expresar también nuestra gratitud al maestro Luis Raul Gonzélez
Pérez, presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, por
su interés en esta obra y por el constante aliento de su parte que nos ha
motivado grandemente a concluirla, asf como también al doctor Pedro Sa-
lazar Ugarte, director del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
por su generoso ofrecimiento de una coedicién. Para nosotros no hay ma-
yor satisfaccién que ver aparecer este ensayo conjuntamente bajo los sellos
editoriales de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y de la UNAM,
instituciones ambas con las que nos ligan, desde hace muchos afos,
vinculos profesionales y personales muy profundos.

Ciudad Universitaria,
México, septiembre de 2017.
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Notfa preliminar a la seqgunda edicién

La intensa labor recomendatoria de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos ha continuado desde la aparicion de la primera edicién de esta
pequefa obra, traduciéndose en la publicacion de seis nuevas recomen-
daciones generales, algunas sobre tépicos novedosos y de gran importan-
cia, como la responsabilidad de las empresas —publicas y privadas— en
materia de derechos humanos, cuestion sobre la cual ya hay una rica do-
cumentacion nacional e internacional (Recomendacién General 37), o los
efectos sobre los derechos fundamentales de la contaminacion atmosféri-
ca, un problema particularmente urgente en muchas de las zonas metro-
politanas de nuestro pais (Recomendacién General 32), por poner sola-
mente dos ejemplos. Otras recomendaciones, como la Recomendacién
General 33, abordan aspectos nuevos de viejos problemas, ya tratados en
recomendaciones generales anteriores, como los del sistema penitenciario.

Lo anterior nos ha sugerido la conveniencia —en lo cual nos han alentado
las autoridades de la Comision— de actualizar este modesto trabajo con las
aportaciones de las nuevas recomendaciones generales. Queda en claro
otra vez que estas recomendaciones —que se nutren de la labor de muchos
afnos en la recepcion de quejas y en la elaboracion de informes y recomen-
daciones particulares por la Comision- reflejan algunos de los problemas
estructurales de nuestro pais en materia de derechos humanos. Se trata de
estudios muy detallados y completos, por lo que asomarse a estas reco-
mendaciones generales genera, pues, un contacto proximo con la precaria
y dificil realidad de los derechos fundamentales en México, pero al mismo
tiempo, despierta la esperanza de que la labor de la Comision, de otros
organismos similares y de la sociedad en su conjunto, esté haciendo avan-
zar mas esta noble causa, aunque muchas veces no se advierta un claro
progreso en ella.
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Reiteramos los agradecimientos que expresamos en el prélogo a la prime-
ra edicion, tanto a las autoridades de la Comision —a su Presidente, el maes-
tro Luis Raul Gonzalez Pérez y a la doctora Julieta Morales, directora del
Centro Nacional de Derechos Humanos—, como del Instituto de Investiga-
ciones Juridicas de la UNAM —a su director, el doctor Pedro Salazar Ugarte
y al licenciado Raul Marquez, Secretario Técnico— por la nueva oportunidad
de que este pequeno esfuerzo se incluya en el programa editorial de ambas
instituciones. Conflamos en que el libro contribuya en algo a conocery
entender mejor la labor de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
tan importante y a la vez todavia incomprendida y cuestionada, sin sufi-
ciente fundamento, por algunos sectores de la sociedad mexicana.

Ciudad Universitaria, México, agosto de 2019.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

CAPITULO PRIMERO

El Ombudsman
en el ordenamiento mexicano

|. Antecedentes y creacion de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos

1. La Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) tiene ante-
cedentes en otros ordenamientos, especialmente en los de los pafses
escandinavos, ya que éstos crearon el organismo conocido como
Ombudsman (palabra del idioma sueco que significa “delegado”o "re-
presentante”), denominacién que surgio a partir de las leyes constitu-
cionales de Suecia de 1809 y que se conserva hasta la actualidad.' Este
organismo estd integrado por funcionarios designados por el Parla-
mento con la funcién esencial de tutelar y proteger los derechos hu-
manos de los gobernados en la esfera de la administracion publica.?
Con el tiempo, su nimero se ha multiplicado y su funcion se ha ex-
tendido a la tutela de un grupo cada vez mas amplio y complejo de
derechos de los ciudadanos. A partir de la segunda posguerra, se ha
incorporado en numerosos ordenamientos juridicos de todos los con-
tinentes, que suman ya mas de cien, aunque no pueda decirse que
en todos ellos funcione adecuadamente. Por este motivo, el jurista
francés André Legrand la califico, desde hace afos, como “institucion
universal”?

Bexelius, Alfred, “El Ombudsman de asuntos civiles” en Rowat, Donald, £/ Ombudsman. £/
defensor del ciudadano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1973, pp. 55-80.

Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Reflexiones comparativas sobre el Ombudsman’, en Proteccién de
los derechos humanos. Estudios comparativos, 2a. ed., México, Comision Nacional de los De-
rechos Humanos, 1999, pp. 347-397.

Legrand, André, “Une institution universelle: 'Ombudsman?’, Revue Internationale de Droit
Comparé, Paris, vol. 25, nium. 4, 1973, pp. 851-861.
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2. El organismo se introdujo, con ese nombre, en las Constituciones de
otros paises escandinavos que siguieron el modelo sueco, como Fin-
landia en 1919, al obtener su independencia de Rusia, Noruega en
1952,y Dinamarca en 1953,% pero se convirtio en un verdadero para-
digma y se divulgd con rapidez, como ya hemos dicho, al terminar la
Segunda Guerra Mundial. Con diversas variantes se establecio en nu-
merosos ordenamientos, primeramente europeos y posteriormente
de otros continentes, como Oceania (Australia y Nueva Zelanda), Asia,
Africa, y la mayorfa de los ordenamientos latinoamericanos, general-
mente bajo la denominacién de Defensor del Pueblo.® Ademas, el
organismo se cred en anos recientes en el ambito regional europeo,
como instituciéon de la Unién Europea.® Por todo lo anterior puede
afirmarse, sin exageracion, que se trata de la institucién que, con ma-
tices y variantes, tiene la mayor aceptacion en el mundo.

3. Envirtud del tema esencial de este modesto estudio, serfa imposible
intentar un analisis comparativo de estos organismos de proteccion
de derechos humanos, por simple que éste fuera. Hace ya varios afos,
cuando la institucién se encontraba en una etapa de intensa divul-
gacion, emprendimos el intento de examinarla desde un punto de
vista comparativo;’ sin embargo, actualmente una tarea de esta en-
vergadura requeriria de un numeroso equipo de investigadores y de
un plazo amplio para llevarse a cabo.® Por tales motivos, nos vemos

Rowat, op. cit, supra nota 1, pp. 98-169. Otro andlisis del Ombudsman en esos tres paises
puede verse en Gil-Robles y Gil-Delgado, Alvaro, £/ control parlamentario de la administra-
cion. El Ombudsman, 2a. ed., México, Instituto Nacional de Administracion Publica,
1981, pp. 59-85.

Fix-Zamudio, op. cit., supra nota 2, pp. 387-390.

En espanol, el organismo se denomina Defensor del Pueblo Europeo (en inglés: European
Ombudsman) y tiene por funcidn investigar reclamaciones por mala administracién a cargo
de las instituciones y los érganos de la Unidn Europea. Se creo por el Tratado de Maastricht
de 1992; en 1995 se nombro al primer titular. Sobre esta institucion puede verse Alonso de
Antonio, José Antonio, “Algunas consideraciones sobre el Defensor del Pueblo Europeo’, en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, nim. 84, 1993-1994,
pp. 23-40 y Ferrer Jeffrey, Bernardo, “Presente y futuro del Defensor del Pueblo Europeo,
guardidn de la buena administracién’, en Revista de Derecho de la Unién Europea, Madrid,
num. 3, segundo semestre de 2002, pp. 341-353.

Fix-Zamudio, op. cit, supra nota 2.

Otro estudio comparativo del Ombudsman es el de Stacey, Frank, Ombudsmen Compared,
Oxford, Clarendon Press, 1978.
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precisados a abandonar el estudio comparativo de la institucion y
reducirnos a examinar, asf sea de manera superficial, la fundaciény el
desarrollo de la CNDH, para después concentrarnos en el proposito
central de la obra: el andlisis de las recomendaciones generales que
expide dicha Comision.

4. No obstante la intensa labor de divulgacién del Ombudsman en la
doctrina que, por afos, habfan realizado los juristas de varias regiones
del mundo, la institucion era escasamente conocida en el ambito la-
tinoamericano y particularmente en nuestro pafs. Por ello, algunos
juristas mexicanos, y en especial un grupo de investigadores del Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, consideramos nece-
sario hacer estudios comparativos para dar mayor difusion a esta ins-
titucion escandinava, pues estdbamos convencidos de que su
introduccion en el ordenamiento juridico mexicano serfa muy prove-
chosa. Dentro de este grupo se encontraba el doctor Jorge Carpizo,
por aquel entonces director de nuestro Instituto.

5. La conviccién del investigador Jorge Carpizo sobre la necesidad de
introducir el Ombudsman en el derecho mexicano quedd de mani-
flesto cuando, por sus merecimientos académicos y personales, la
Junta de Gobierno de nuestra Universidad lo designé rector, pues, al
poco tiempo de tomar posesion de su elevado encargo, en enero de
1985, y como siempre se distinguid por ser una persona de accion,
Carpizo presento al Consejo Universitario un proyecto de Estatuto de
la Defensoria de los Derechos Universitarios,” mismo que fue aproba-
do por amplia mayoria de sus miembros. La Defensoria tenfa entonces
y conserva hasta hoy la funcion de defender los derechos de profeso-
res y alumnos cuando son afectados por los funcionarios administra-
tivos de la Universidad, es decir, se excluyen los derechos de caracter
estrictamente académico, pues para su proteccion se han creado
instancias propias especializadas. La institucion ha funcionado con

Cfr. Barrera Graf, Jorge, “La Defensoria de los Derechos Universitarios: Andlisis legal’, en La
Defensoria de los Derechos Universitarios de la UNAM y la institucidn del Ombudsman en Suecia,
México, UNAM, 1986, pp. 23-32.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/
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eficacia y ha logrado mantener un ambiente favorable y tranquilo en
el ambito administrativo universitario, lo cual no es sencillo.™

. Gracias al pensamientoy a la dedicacién del doctor Carpizo para lograr

no solo la divulgacion sino también el establecimiento de organismos
tutelares de derechos humanos inspirados en la figura del Ombuds-
man, se obtuvieron resultados de gran trascendencia en el dmbito
juridico mexicano, empezando por el universitario. A él le correspon-
di¢ la tarea esencial de hacer realidad la incorporacion de la institucion
en el derecho constitucional de nuestro pais.

. Es indudable, y ademds conocido y reconocido, que el promotor y

fundador de la CNDH fue el destacado constitucionalista mexicano
Jorge Carpizo, desaparecido prematuramente en el afio de 2012, en
pleno vigor fisico e intelectual. Fue Carpizo quien convencio al enton-
ces presidente de la Republica, Carlos Salinas de Gortari, de la conve-
niencia de crear un organismo similar. Ello ocurrié mediante el decre-
to presidencial del 6 de junio de 1990, que establecié de manera
experimental un modesto organismo desconcentrado de la Secretaria
de Gobernacion denominado Comision Nacional de Derechos Huma-
nos, aunque su presidente serfa designado directa y libremente por
el jefe del Ejecutivo Federal. Aunque la Comision ya contaba con el
efimero antecedente de una Direccién General de Derechos Humanos
establecida en la misma Secretaria en febrero de 1989, el éxito de la
nueva institucion no jurisdiccional se debid, sin duda, al acierto que
tuvo el presidente Salinas de Gortari en solicitarle al doctor Carpizo,
quien entonces desempefaba con brillantez el elevado cargo de mi-
nistro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que la encabeza-
ra. Era tal la convicciéon del doctor Carpizo sobre la necesidad de la
institucion, que no dudo en pedir licencia al maximo tribunal para

Los informes anuales que debe presentar la Defensorfa al Consejo Universitario pueden
consultarse en la pagina de la misma, <http://www.defensoria.unam.mx>. Mientras tanto,
la institucion ha sido adoptada por varias universidades publicas y privadas del pafs. En 2004,
a iniciativa de la Defensorfa de los Derechos Universitarios de la UNAM, se conformo la Red
de Defensores, Procuradores y Titulares de Organismos de Defensa de los Derechos Univer-
sitarios (REDDU), de la cual forman parte también, como asociadas honorarias, varias insti-
tuciones del extranjero.
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desempenfar la entonces nada atractiva funcion de presidente de un
organismo que era practicamente desconocido en nuestro pafs. El
Reglamento Interior de la nueva Comisién fue elaborado y aprobado
por su presidente y un Consejo Consultivo, integrado por 10 destaca-
das personas como representantes de los diversos sectores de la so-
ciedad civil; este Consejo constituye una aportacion original del de-
recho mexicano a la institucion. El Reglamento citado entré en vigor
el 2 de agosto de ese mismo afo.

8. Jorge Carpizo inicié sus nuevas funciones con el dinamismo, la dedi-
cacion y la eficacia que ya habfa demostrado en otros cargos del sec-
tor publico y de la Universidad, realizando una labor incesante de
divulgacion del nuevo organismo, por medio de toda clase de cursos,
conferencias, simposios y publicaciones. A pesar de ello, para algunos
sectores académicos el Ombudsman seguia siendo un organismo exo-
tico, importado de manera extraldgica; inclusive, en un sector del
Poder Judicial se expresé el temor de que afectara a nuestra maxima
institucional procesal, el juicio de amparo.

9. Los resultados fueron sorprendentes, pues la intensa labor de divul-
gacion logré que un ndmero creciente de personas, y en particular la
sociedad civil, tuvieran conocimiento de la organizacion y el funcio-
namiento de la naciente Comision, y adquirieran confianza para acu-
dir a ella a presentar quejas y reclamaciones por las violaciones cons-
titucionales y legales que les afectaran. Por otro lado, las autoridades
administrativas no vefan con buenos 0jos a la institucion, debido a su
reiterada costumbre de realizar en secreto sus funciones, y por ello no
era de sorprender su oposicion a las investigaciones y recomendacio-
nes de la Comision. En este sentido, la intervencién del jefe del Eje-
cutivo fue muy importante para que los funcionarios empezaran a
aceptar, asi fuera lentamente, los procedimientos y las recomendacio-
nes, siempre de caracter publico, del nuevo Ombudsman. Si bien las
recomendaciones no eran juridicamente obligatorias, salvo si eran
aceptadas por las autoridades respectivas, tenian la fuerza de su pu-
blicidad inmediata, que se veia incrementada por conducto de los
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informes semestrales de la Comision, asi como por la autoridad moral
y el prestigio de su presidente.

. Los informes semestrales que presento el presidente de la Comision

durante los dos primeros afos de su funcionamiento mostraron un
avance significativo en el conocimiento, cada vez mas amplio, de la
estructura y las funciones de la CNDH por parte de los ciudadanos y
de las autoridades administrativas. También se lograron avances en la
tramitacion y resolucion del nimero creciente de quejas y reclama-
ciones de los afectados. Con frecuencia bastaban los primeros con-
tactos de los funcionarios de la Comision con las autoridades respec-
tivas para que se alcanzara un allanamiento o una conciliacién
favorable a los interesados, y cuando este resultado no se lograba, las
investigaciones culminaban con recomendaciones que, no obstante,
la resistencia inicial de las autoridades, al ser aceptadas se convertian
en obligatorias y por ello la Comision podia vigilar su cumplimiento.

. Estos resultados tan favorables de la primera etapa de la CNDH, asi

como el convencimiento del presidente Salinas de Gortari sobre Ia
necesidad de la instituciéon para el pais, culminaron en la reforma,
publicada el 28 de enero de 1992, mediante la cual se adiciond un
Apartado B al articulo 102 de la Constitucion (en el Apartado A per-
manecio la regulacién de la Procuraduria General de la Republica
como cabeza del Ministerio Publico de la Federacion) con las bases
de la estructura y las funciones de la Comisién; se ordend ademas que
las entidades federativas crearan organismos similares dentro de su
propio &mbito de competencia.

. Cuando se discutia en el Congreso de la Unidn la iniciativa presidencial

para introducir en el texto de la carta fundamental la institucién del
Ombudsman, un sector de la doctrina, del que formaban parte el doc-
tor Carpizo y varios investigadores del Instituto de Investigaciones
Juridicas, postulé la idea de que el nuevo organismo se llamara De-
fensoria, que es la denominacion que técnicamente le corresponde,
pero como sucede con frecuencia, nuestros legisladores insistieron
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en que conservara el nombre original, por ser aquel con el que ya era
conocido.

13. En sintesis, la reforma constitucional aludida creaba un amplio siste-
ma de organismos no jurisdiccionales, establecidos tanto por la Fede-
racion como por los estados y el Distrito Federal, con la funcion esen-
cial de tutelar los derechos humanos que les otorga a los ciudadanos
el ordenamiento juridico mexicano (lo cual incluia los consagrados en
instrumentos internacionales), mediante la recepcion de quejas en con-
tra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes
de cualquier autoridad o servidor publico, con excepcién del Poder
Judicial de la Federacién, que violaran tales derechos; sin embargo,
se incurrié en un error evidente por el érgano reformador de la carta
fundamental en la redaccion final del precepto, pues en la iniciativa
presidencial no estaba previsto conferir a dichos organismos la atri-
bucion de formular ‘recomendaciones publicas auténomas no vincu-
latorias’, asf como “quejas y denuncias” ante las autoridades respecti-
vas. El equivoco se encuentra en calificar a las recomendaciones como
"auténomas”, ya que dicho vocablo, segun la iniciativa del Ejecutivo,
debia aplicarse a los organismos y no a las recomendaciones, y en esta
ultima direccién fueron las leyes reglamentarias las que los regularon
como entidades autonomas con personalidad juridica y patrimonio
propio.

14. Hay otros aspectos que deben precisarse respecto de esta importan-
te reforma constitucional. Por una parte, han sido materia de polémi-
ca las restricciones introducidas por los preceptos fundamentales en
el sentido de que los citados organismos no jurisdiccionales no serian
competentes para conocer de asuntos laborales, electorales y jurisdic-
cionales. En estricto sentido, no era indispensable especificar estas
restricciones, ya que desde su origen y en los ordenamientos que los
han establecido, estos organismos se concentran en las infracciones co-
metidas por actos u omisiones de caracter administrativo, entendiendo
por esto que puede resultar responsable cualquier autoridad publi-
Ca perteneciente a los diversos érganos del poder y no exclusivamente
los que forman parte de la administracion publica. Esta competencia
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es la misma que se observa en los demas organismos basados en el
modelo del Ombudsman y basta un somero examen comparativo para
comprobarlo. La especificacion de las limitaciones se debid a que,
cuando la institucion se elevd a nivel constitucional, no se tenfa en
nuestro pais un conocimiento preciso de sus alcances y por ello se
considerd conveniente fijar las materias de las que no debia conocer.
Por otra parte, la tendencia que se observa en los diversos ordena-
mientos que han adoptado este instrumento tutelar es la de estable-
cer organismos similares para proteger los derechos de los ciudadanos
en otras materias, como se verd mas adelante (ver infra parrafos 40 y
siguientes).

. El nuevo precepto constitucional fue reglamentado por la Ley de la

Comision Nacional de Derechos Humanos, aprobada por el Congreso
de la Unidn y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de
junio de 1992. El Reglamento Interno fue aprobado por el presidente
y el Consejo Consultivo de la Comision y publicado en el mismo Dia-
rio Oficial el 12 de noviembre siguiente. De acuerdo con el texto cons-
titucional, se confirié al presidente de la Republica la facultad de pro-
poner al Senado la aprobacion del nombramiento del presidente de
la Comision, asi como el de los 10 miembros del Consejo Consultivo.
Era evidente que el presidente Salinas de Gortari propondria al doctor
Jorge Carpizo como primer presidente de la Comisién en su nueva
etapa; sin embargo, para aceptar dicha invitacion tendria que tomar
una decision que muy pocas personas hubieran adoptado en su lugar,
es decir, renunciar a su elevado cargo de ministro de la Suprema Cor-
te de Justicia, pues, por disposicion constitucional, la licencia a dicho
cargo no podia rebasar dos afios. El doctor Carpizo resolvid hacerlo y,
por supuesto, la propuesta del jefe del Ejecutivo Federal fue aprobada
de inmediato por el Senado de la Republica.

Il. Reformas de 1999 y 2006

. Como nuestro proposito no es estudiar las actividades de la Comision

en ese periodo, que por supuesto fue sumamente fructifero, como se
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ha analizado con cierta amplitud en un estudio anterior," s6lo se hara
una breve referencia a las sustanciales modificaciones que tuvo el
régimen constitucional y legal de la CNDH en 1999 y 2006, para co-
mentar en un apartado posterior los cambios introducidos por la re-
forma constitucional publicada el 10 de junio de 2011 sobre el régi-
men de los derechos humanos en nuestro pais. Es necesario analizar
lo anterior, pues se modificaron algunos aspectos del Apartado B del
articulo 102 de la carta federal, ampliando las facultades y prerrogati-
vas de la Comision.

17. Una reforma importante al apartado B del articulo 102 constitucional
fue la publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de septiem-
bre de 1999. Esta reforma modificd ligeramente la denominacion del
organismo no jurisdiccional de caracter federal, que a partir de su en-
trada en vigor lleva el nombre de Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, quiza para acentuar el cambio constitucional que le otorga
plena autonomia y para poner énfasis en que la institucién se ocupa
de todos los derechos humanos. Los cambios sustanciales se advierten
en varias direcciones:

18. a) En primer término se corrigio el error en que se incurrié en la refor-
ma de enero de 1992 al calificar a las recomendaciones que pue-
den emitir los organismos como auténomas, ya que el nuevo texto
dispone correctamente que son dichos organismos los que tienen
autonomia."

Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento mexicano,
2a. ed. México, Porrda-UNAM, 2011, pp. 394-411. También pueden citarse en esta direccion
los cuidadosos estudios de Madrazo Cuéllar, Jorge, Derechos humanos: el nuevo enfoque
mexicano, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1993; Carpizo, Jorge, Derechos humanos y
Ombudsman, México, UNAM-Comision Nacional de Derechos Humanos, 1993, Rabasa Gam-
boa, Emilio, Vigencia y efectividad de los derechos humanos en México. Andlisis juridico de la Ley
de la CNDH, México, Comisiéon Nacional de Derechos Humanos, 1992, y Armienta Calderdn,
Gonzalo, £/ Ombudsman y la proteccion de los derechos humanos, México, Porrda, 1992.

En efecto, en el pérrafo primero del citado Apartado B) del articulo 102 constitucional, se
suprimio el calificativo de “auténomas” para las recomendaciones expedidas por dichos
organismos no jurisdiccionales. En el parrafo cuarto del citado precepto, se dispone que “El
organismo que establezca el Congreso de la Unidn se denominard Comisién Nacional de los
Derechos Humanos; contard con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juri-
dica y patrimonio propios” (cursivas nuestras).
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19.

20.

21.

b) En cuanto a la designacion del presidente de la Comision y de los
miembros del Consejo Consultivo, se sustituyo el sistema anterior de
la propuesta del jefe del Ejecutivo con aprobacion del Senado por un
procedimiento diferente, reglamentado por el articulo 10 de la Ley de
la Comision Nacional, reformado por decreto legislativo publicado el
26 de noviembre de 2001. El procedimiento consiste en que el mismo
Senado de la Republica designe una terna entre los candidatos al
cargo, siguiendo la tendencia que se advierte en otros ordenamientos
de América Latina de conferir a las cdmaras legislativas la designa-
cién de los altos funcionarios de los organismos no jurisdiccionales,
tendencia que esta de acuerdo con la tradicion original escandinava.
Tratdndose del ordenamiento mexicano, el Senado debe realizar, para
integrar dicha terna, una consulta entre los distintos sectores de la
sociedad civil, asi como entre los organismos publicos y privados pro-
motores o defensores de los derechos humanos, todo esto a través
de la Comision de Derechos Humanos de la misma Camara. Los con-
sejeros se designan de manera similar. En ambos supuestos, el pleno
de dicha Cdmara legislativa nombrara al presidente y a los consejeros
con una mayoria calificada de dos tercios de los miembros presentes.
Durante los recesos de la Cdmara corresponderd a la Comisién Per-
manente del Congreso de la Unién hacer la designacion, también por
mayoria calificada.

¢) Asimismo se modifico la duraciéon del cargo del presidente de la
Comision y de los miembros del Consejo Consultivo. En el primer su-
puesto, se amplié de cuatro a cinco anos, con una sola posible reelec-
cion. En el caso de los miembros del Consejo, con anterioridad se
renovaba anualmente al de mayor antigiiedad, pero con la reforma
deben salir cada ano los dos que tengan mayor permanencia, salvo
que sean propuestos para un segundo periodo.

d) Se conserva la obligacién del presidente de la Comision de rendir
un informe anual; para ello debe comparecer ante las cdmaras del
Congreso de la Unién en los términos que establezca la ley reglamen-
taria. En cumplimiento de esta disposicion constitucional se reforma-
ron los articulos 15, fraccion V, y 52 de la Ley de la Comision, en el

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

LAS RECOMENDACIONES GENERALES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

sentido de que dicho informe se difundira de la manera mas amplia
posible para conocimiento de la sociedad. El presidente debe presen-
tarlo en el mes de enero para dar cuenta de las actividades realizadas
en el afo calendario inmediatamente anterior, para lo cual compare-
cerd primero ante el pleno de la Comision Permanente del Congreso
de la Unidn, posteriormente ante el presidente de la Republica y, fi-
nalmente, ante el Pleno de la Suprema Corte de Justicia. Sobre el
particular, consideramos que, como se trata de la misma informacion
ante diversas instancias, deberfan modificarse dichas disposiciones
para establecer que el informe se presente solamente una vez ante
los representantes de los tres drganos del poder, pues resulta excesi-
vo hacerlo en tres oportunidades diversas. Asi, los tres érganos de
poder podrian discutir posteriormente los resultados obtenidos vy las
propuestas formuladas por la Comision.

22.e) En la reforma de 1999 que se examina se mantiene la restriccion de
la competencia de la Comision en las materias jurisdiccional, laboral
y electoral, asi como la limitacién especifica de que dicho organismo
no jurisdiccional conozca de las actividades administrativas del Poder
Judicial federal. No obstante el tiempo transcurrido desde el estable-
cimiento de la Comisién Nacional en 1992 y de los 32 organismos no
jurisdiccionales locales, todavia no existe en la sociedad mexicana y
en los 6rganos politicos un conocimiento suficiente sobre la estruc-
tura y funciones del Ombudsman, ya que durante los debates que se
produjeron con motivo de las iniciativas de reforma que se han co-
mentado, se discutieron propuestas para incluir algunas de las acti-
vidades excluidas del conocimiento de los organismos no juris-
diccionales. Afortunadamente, predominé la prudencia entre los
legisladores, pues de haberse aprobado alguna o algunas de las pro-
puestas de ampliar la competencia de las comisiones se hubiese re-
cargado excesivamente sus funciones y se hubiera hecho imposible
la eficacia de su funcionamiento.

23. Otra reforma constitucional es la de 14 de septiembre de 2006 a la
fraccion Il del articulo 105 de la carta federal, que regula la proceden-
cia y el procedimiento de la accion de constitucionalidad en Unica

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



28

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

13

instancia ante la Suprema Corte de Justicia.” Esta modificacién cons-
titucional reconoce tanto a la Comisién Nacional como a las de los de
los estados y del Distrito Federal (ahora Ciudad de México) esta facul-
tad que desde hace tiempo se ha atribuido a los organismos no juris-
diccionales protectores de los derechos humanos, por lo que la refor-
ma no hizo sino actualizar las facultades de estas instituciones en
nuestro pafs.'” Las comisiones pueden hacer uso de esta atribucion
cuando, en su concepto, se violenten en las leyes federales y locales
los derechos humanos regulados en nuestra carta fundamental. La
primera accion presentada por la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (accion de inconstitucionalidad 146/2007) estuvo dirigida
aimpugnar la validez de las reformas al Cédigo Penal y a la Ley de Sa-
lud del Distrito Federal expedidas por la Asamblea Legislativa de di-
cha entidad federativa en 2007, las que autorizaron la interrupcién
legal del embarazo, siempre que la solicitud respectiva fuera promo-
vida por los solicitantes antes de las 12 semanas de gestacion. La Pro-
curaduria General de la Republica interpuso también una accion en
el mismo sentido, pero con argumentos propios. Ambas acciones
fueron admitidas por la Suprema Corte de Justicia; sin embargo, los
procedimientos se acumularon y fueron resueltos por sentencia del
28 de agosto de 2008, en la que las acciones se declararon proceden-
tes, pero infundadas en cuanto al fondo, por lo que el Tribunal Pleno
reconocio la validez constitucional de las disposiciones impugnadas.'

Fix-Zamudio, op. cit, nota 11, pp. 251-278.

En la parte respectiva de la fraccion Il del articulo 105 constitucional se regulan las acciones
de inconstitucionalidad que tienen por objeto plantear la contradiccion entre una norma
general y la carta federal. A ese precepto se adiciond un inciso g), en el cual se dispone (de
acuerdo con el texto vigente, que incorpora cambios adicionales de 2011y 2016):"La Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal o de las
entidades federativas, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo
Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
consagrados en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea
parte. Asimismo, los organismos de proteccién de los derechos humanos equivalentes en
las entidades federativas, en contra de leyes expedidas por las Legislaturas”.

Para consultar este fallo de la Suprema Corte de Justicia, ver Accion de inconstitucionalidad
146/2007 y su acumulada 197/2007.
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24. De acuerdo con datos de la propia CNDH, hasta el 31 de agosto de
2019, la Comisién habfa interpuesto un total de 246 acciones de in-
constitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCJN), de las cuales 226 impugnaron disposiciones aprobadas por
legislaturas locales, y 26, por el Congreso de la Unién. De las 246 ac-
ciones, solamente se habfan resuelto 102 (41.5 por ciento), estando el
resto pendientes de resolucion. En cuanto a los modos de resolucion,
60 (el 58.8 por ciento de las resueltas) habian estado fundadas o par-
cialmente fundadas; 19 (18.6 por ciento) resultaron infundadas, y 23
(22.6 por ciento) fueron sobreseidas (en ocasiones porque el legislador
reformd antes las disposiciones impugnadas) o tuvieron alguna otra
conclusion de tipo procesal. Los datos se resumen en el cuadro 1.
Como puede observarse, a partir de 2015 se incrementa de manera
notable el nimero de acciones de inconstitucionalidad interpuestas
por la CNDH; se trata principalmente de impugnaciones a diversas
normas legislativas de caracter local. La mayoria de las acciones inter-
puestas en este periodo sigue pendiente de resolucién, aunque con-
viene agregar que la SCJN ha dado pronta y preferente atencion a las
acciones relativas a leyes aprobadas por el Congreso de la Unién, dada
su relevancia y el alcance nacional que tienen. En sintesis, se trata de
un instrumento cada vez mas importante para lograr la conformidad
de las leyes del pais con los derechos humanos reconocidos o incor-
porados en la Constitucion.

25. Por lo que se refiere a las comisiones de derechos humanos de las
entidades federativas, éstas también han estado activas, aunque en
menor medida, en la presentaciéon de acciones de inconstitucionali-
dad ante la Suprema Corte de Justicia. Segun datos de nuestro maxi-
mo tribunal, hasta agosto de 2016 la Corte habia resuelto 23 acciones
de inconstitucionalidad interpuestas por los organismos locales. De
ellas, siete correspondian a la Comision de Derechos Humanos del
Distrito Federal; tres, a la de Morelos; tres, a la de Tlaxcala y dos a la de
San Luis Potosi, mientras que los organismos de Aguascalientes, Baja
California, Campeche, Chiapas, Colima, Puebla, Sonora y Zacatecas
habfan interpuesto una cada uno. En cuanto a su resolucién, solamen-
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te en seis casos (26.1 por ciento) las acciones habian resultado funda-
das en algun sentido.'

Ill. La reforma constitucional sobre derechos humanos
de 2011 vy la situacién juridica actual de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos

26. La citada reforma constitucional, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de junio de 2011, constituye un cambio muy signifi-
cativo de orientacién en la consagracion de los derechos de la perso-
na humana por tres aspectos esenciales:

27. a) En primer lugar, se sustituyé en el Capitulo I del Titulo Primero de
nuestra carta fundamental la antigua denominaciéon de garantias in-
dividuales, que de alguna manera se conservaba por influencia de una
corriente doctrinal de caracter nacionalista que habia prevalecido
durante varias décadas, por la contemporanea de derechos humanos,
haciendo una diferenciacion entre dichos derechos y sus garantias,
consideradas estas Ultimas como instrumentos procesales para su
tutela (particularmente y de manera inmediata el juicio de amparo y
los organismos no jurisdiccionales de proteccion de los mismos de-
rechos humanos, e indirectamente las controversias constitucionales
y las acciones de inconstitucionalidad). Por otra parte, la terminologfa
tradicional solo se referia a los derechos individuales como se les con-
cebia en el sistema liberal del siglo XIX, sin tomar en consideraciéon que
nuestra ley suprema vigente elevé a nivel constitucional los derechos
sociales, al menos los agrarios y los laborales, y por ello ha sido califi-
cada como la primera Constitucion social del mundo,'” pues se adelan-
td algunos anos a la corriente constitucional, surgida después de la
Primera Guerra Mundial, que incluia los derechos sociales en los textos

Fuente: Elaboracion propia con datos de @lex. Portal de Estadistica Judicial de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, consultable en <https://estadisticajudicial.scjn.gob.mx/alex/
analisisAcciones.aspx>, visita del 18 de septiembre de 2019.

Trueba Urbina, Alberto, La primera Constitucion politico-social del mundo, México, Porrua,
1971.
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28.

29.

de las cartas fundamentales y que se inicié con la expedicion de la
Constitucion alemana en la ciudad de Weimar el 11 de noviembre de
1919, seguida por otras cartas europeas'® que establecieron dispo-
siciones similares sobre el régimen constitucional de los derechos
sociales.

b) Al haber incorporado a nivel fundamental en el articulo 1o. de
nuestra ley suprema los derechos humanos establecidos en los trata-
dos internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, de acuerdo
con el procedimiento establecido por el articulo 133 de nuestra carta
federal, es decir, con la ratificacion del Ejecutivo Federal y la aproba-
cion del Senado de la Republica, estos derechos forman parte de
nuestro sistema juridico en calidad de derechos internos de fuente in-
ternacional.

¢) Un cambio sustantivo en cuanto a la concepcién filoséfica de los
derechos humanos, ya que en el texto original de este precepto se
establecia que nuestra carta suprema otorgaba las garantias indivi-
duales a los habitantes de nuestro pais, de acuerdo con una concep-
cién positivista que fue predominante en la primera mitad del siglo
XX en la mayoria de los ordenamientos del mundo y que empezé a
modificarse con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial hacia un
iusnaturalismo de caracter laico, de acuerdo con las ideas de la Ilus-
tracion. Unicamente en este aspecto retorna la reforma constitucional
que se comenta a la concepcion de los entonces llamados “derechos
del hombre"y a la orientacion que se observa en el articulo To. de la
carta federal de 1857." Por su interés, transcribimos a continuacion el
primer parrafo del nuevo texto del articulo 10. de la Constitucién:“En
los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los de-
rechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de

Mirkine-Guetzevitch, Boris, Las nuevas Constituciones del mundo, Madrid, Editorial Espafa,
1931.

La parte respectiva del articulo To. de la Constitucion Federal de 1857 disponia: “El pueblo
de México reconoce, que los derechos del hombre son la base y el objeto de las instituciones so-
ciales [...] (cursivas nuestras).
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las garantias para su proteccién, cuyo ejercicio no podra restringirse
ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta
Constitucion establece”.

30. Es preciso sefalar que, a partir de sus primeras recomendaciones, la
Comisiéon Nacional de Derechos Humanos invocé como fundamento
de su actuacién los derechos establecidos por los tratados de dere-
chos humanos ratificados por el Estado mexicano. De manera progre-
siva, la Comision también se ha ido apoyando en las declaraciones,
las recomendaciones y los protocolos de las Naciones Unidas, también
suscritos por nuestro pafs. La reforma constitucional de junio de 2011
tendra una repercusién muy favorable para las futuras recomendacio-
nes de la Comision, puesto que implica una mayor solidez en sus ar-
gumentaciones. No es el propésito de estas lineas comentar en su
conjunto esa significativa modificacién y actualizacion constituciona-
les, por lo que nos remitimos a la bibliografia que ha aparecido recien-
temente sobre estos cambios de tanta trascendencia.®

31. La reforma sobre derechos humanos abarco la modificacion de otros
preceptos constitucionales, como el Apartado B del articulo 102 de la
carta federal, que regula la estructura y funciones de los organismos
no jurisdiccionales protectores de los derechos humanos, entre ellos la
Comision Nacional de los Derechos Humanos. En relacion con esta
ultima, pero también con los organismos locales, se suprimio la limi-
tacién original para conocer de las reclamaciones que se presenten
respecto de los asuntos laborales. Es preciso aclarar que en esta ma-
teria los mencionados organismos ya habian conocido de las incon-
formidades relativas a acciones u omisiones, de caracter exclusiva-
mente administrativo, de las autoridades respectivas. Con apoyo en
el nuevo texto fundamental, la CNDH ha creado una nueva Visitaduria,

20 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio y Julieta Morales Sanchez, Las reformas constitucionales sobre

derechos humanos. (2009-2011), 3a. ed., México, Porrua, 2013; Carbonell, Miguel y Pedro Sa-
lazar Ugarte, (coords.), La reforma constitucional de derechos humanos: un nuevo paradigma,
México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 2011, y Fix-Zamudio, Héctor, “Las
reformas constitucionales mexicanas de junio de 2011 y sus efectos en el sistema intera-
mericano de derechos humanos’, en Revista lberoamericana de Derecho Publico y Adminis-
trativo, San José, afo 11, ndm. 11,2011, pp. 232-255.
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32.

33.

la Sexta, por medio de una reforma al Reglamento de la propia Comi-
sion Nacional, con el fin de conferirle competencia para recibir quejas,
tramitarlas y, en su caso, emitir recomendaciones en materia laboral
y del medio ambiente.

A este respecto, es preciso advertir que al otorgarse a la CNDH y a los
organismos protectores de derechos humanos en el dmbito local atri-
buciones para conocer de las reclamaciones contra los actos y omi-
siones de las autoridades laborales, de todas maneras subsiste la
restriccion de que las inconformidades no pueden referirse a los pro-
cesos laborales. Por tanto, tales atribuciones solo se refieren a la ma-
teria administrativa, pero de manera mas amplia, lo que constituye un
problema debido a que existen algunas cuestiones muy debatidas
sobre la toma de nota y los resultados electorales de los organismos
sindicales. En esta materia surgirian serios problemas para realizar in-
vestigaciones sobre conflictos que suelen ser muy enconados, espe-
cialmente si se toma en cuenta que existen en nuestro pafs numero-
sos sindicatos de cardcter corporativo que poseen poder politico
importante y que pueden complicar la labor del Ombudsman. En
consecuencia, en nuestra opinién y en la de un sector de la doctrina,
la reforma de 2011, no obstante su gran importancia en otros aspec-
tos, no debe considerarse como afortunada en este sentido. Esta es
también la opinién del destacado investigador Jorge Carpizo, quien
agrega que, al otorgarse a la Comisién Nacional competencia en ma-
teria laboral, se pueden generar conflictos competenciales, pues exis-
te otro organismo publico que posee las funciones de tutela y defen-
sa de los derechos laborales: la Procuraduria Federal de la Defensa del
Trabajo. También ocurre lo anterior en materia de medio ambiente
con la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente. Ambas serdn
analizadas maés adelante (ver infra pérrafos 48 y 51).

Ademas, se otorgd a la propia Comision Nacional, en el citado precep-
to, la facultad de investigacion que estaba conferida a la Suprema Cor-
te de Justicia por el articulo 97, parrafo sequndo de la carta federal,
de acuerdo con el cual, en su texto vigente hasta 2011, el mas alto
tribunal estaba facultado para designar a alguno o algunos de sus
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miembros, a algun magistrado de Circuito o juez de Distrito, o desig-
nar a uno o varios comisionados especiales, cuando lo juzgara conve-
niente o lo solicitara el Ejecutivo Federal, alguna de las camaras del
Congreso de la Union o el gobernador de algun estado, Unicamente
para investigar algin hecho o hechos que constituyeran una grave
violacion de alguna garantia individual (en su acepcion de derecho
fundamental).

34. Esta atribucion de investigacion de la Suprema Corte no tenfa caracter
jurisdiccional sino administrativo, ya que su pronunciamiento sobre
la procedenciay los resultados se traducia en una simple opinion que
debia enviarse a la autoridad que la habia solicitado para que tomara
las medidas que considerara pertinentes, de acuerdo con sus faculta-
des. Por esto, esta atribucion siempre fue de caracter polémico, inclu-
sive para los miembros del Tribunal, por lo cual se utilizé en escasas
ocasiones y con resultados poco satisfactorios en la mayorfa de los
casos. Ademas, en virtud de otras reformas constitucionales se requi-
ri¢ ir adecuando dicho precepto fundamental, lo que implico la limi-
tacion de los motivos de indagacion por parte de la Corte.

35. En efecto, en 1987 se suprimié la parte final del parrafo que otorgaba
facultad a la Corte para iniciar la averiguacion de algun otro delito
castigado por la ley federal, pues ello corresponde propiamente al
Ministerio Publico de la Federacion. En 1994, en virtud de la reforma
que cred al Consejo de la Judicatura Federal, como organismo del
Poder Judicial de la Federacion encargado del gobierno, la adminis-
tracion y la vigilancia de dicho Poder, con excepcion de la Suprema
Corte de Justicia, fue necesario suprimir la facultad de investigacion
del méaximo tribunal sobre la conducta de jueces y magistrados fede-
rales, la que ahora corresponde al citado Consejo de la Judicatura
Federal, si bien la Corte puede solicitar al Consejo que realice tal ave-
riguacion (segundo parrafo del texto vigente). Por Ultimo, la facultad
de investigacion de la Corte, en relacion con la violacion del voto
publico, que provenia del texto de 1917, con modificaciones de 1977,
se suprimié con motivo de la reforma electoral de 2007, por conside-
rarse que el voto publico quedaba suficientemente garantizado por
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36.

la jurisdiccion electoral, tomando ademds en cuenta que la Corte nun-
ca acepto ejercer dicha facultad.

Por tanto, hasta 2011 subsistia solamente la atribucion de la Suprema
Corte para practicar exclusivamente la investigacién de un hecho o
hechos que constituyeran la grave violacion de alguna garantia indi-
vidual. Tal precepto carecia, ostensiblemente, de técnica legislativa,
no sélo por utilizar la anacrénica confusion entre derechos y garantias,
sino porque debiera haber establecido que, para que ser procedente
la intervencién del més alto tribunal de la Republica, que ademas
tenfa naturaleza material de tribunal constitucional, dicha infraccion
debia tener cardcter general, es decir, que afectara seriamente el orden
juridico nacional.?' Ello tuvo por efecto, como ya se dijo, que la utili-
zacion de la facultad fuera infrecuente y que su uso no contara con el
convencimiento pleno de un buen nimero de ministros de la Corte.
Ello queda de manifiesto con la publicacién por la Suprema Corte de
Justicia, en 2006, del Libro Blanco de la Reforma Judicial, apoyado en
una amplia consulta nacional sobre la materia. Especificamente en re-
lacion con la facultad que se comenta, en la accién 20 de las 33 que
propone dicho Libro para reformar la justicia del pais, se recomienda
al poder reformador de la Constitucion proceder en el mediano plazo
a la eliminacion de las facultades de investigacién contenidas en el
articulo 97 constitucional, por considerar la misma Corte que dichas

Cfr. Sobre esta institucion existe una amplia bibliografia y entre ella deben citarse los si-

guientes estudios: Tena Ramirez, Felipe, “La facultad de la Suprema Corte en materia elec-
toral’, Revista Mexicana de Derecho Publico, México, julio-septiembre de 1946, pp. 11-12;
Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 33a. ed., México, Porrda, 2000, pp.
570-571; Carpizo, Jorge, “La funciéon de investigacion de la Suprema Corte de Justicia’, en
Estudios constitucionales, México, UNAM-Porrda, 1994, pp. 197-216, Barajas Montes de Oca,
Santiago, "Articulo 97" en Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada,
5a. ed., México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 1994, pp. 441-444; Gonzélez
Oropeza, Manuel, “Funcién de investigaciéon de la Suprema Corte, aportacion de la prime-
ra legislatura revolucionaria a la Constitucion de 1917, en Congreso Internacional sobre el
75 Aniversario de la Promulgacion de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 1993, pp. 633-663; Arteaga Nava,
Elisur, “La facultad investigadora en el derecho constitucional mexicano’, en Alegatos, Mé-
xico, nim. 42, mayo-agosto de 1999; Galvan Rivera, Flavio, “Facultad indagatoria de la
Suprema Corte en materia electoral’, en Revista del Tribunal Federal Electoral, México, vol.
IV, nim. 6, 1995, pp. 107-118; Fix-Zamudio, Héctor, op. cit, nota 11, pp. 279-294.
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facultades no correspondian al disefio de un tribunal constitucional.
En caso de que esto no fuera adecuado, el Congreso de la Unién
debia reglamentar dichas facultades, para precisar tanto las causa-
les de procedencia, como el procedimiento y los efectos de la reso-
lucion de la Corte.”?

37. Como en ese momento el Congreso de la Unidon no tomd en consi-
deracion las propuestas de la Suprema Corte sefialadas en el parrafo
anterior, el mas alto tribunal decidio, de manera sorpresiva, reglamen-
tar el precepto constitucional, lo cual efectué por conducto de su
Acuerdo General nimero 16/2007, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 22 de agosto del mismo afo, el cual establecié la proce-
dencia y el procedimiento de dicha facultad de investigacion. Con
apoyo en dicho Acuerdo General, se presentaron varias solicitudes de
investigacion, generalmente promovidas por el Congreso de la Union,
asi como por un grupo numeroso de afectados que, por carecer de
legitimacion, pedian a la Corte iniciar una averiguacion de oficio.?® Al
respecto hay que decir que, salvo uno de dichos procedimientos, to-
dos estuvieron precedidos por recomendaciones de la Comisiéon Na-
cional de los Derechos Humanos. Por tanto, la Suprema Corte se con-
virtio, en los hechos, en revisora de dichas recomendaciones, pero sus
dictdmenes llegaron a conclusiones similares. Las organizaciones de
la sociedad civil que previamente habfan acudido a la Comisién reci-
bieron con protestas dichas conclusiones, pues tenian la esperanza
de que la Corte pronunciara un dictamen mas favorable para los in-
teresados, lo que no era factible dentro de nuestro ordenamiento
juridico.

38. Por lo anterior es que se llegd a la conclusion de que la facultad de
investigacion debia suprimirse, pues ademas de que la Suprema Cor-
te de Justicia reiteraba en lo esencial las recomendaciones de la CNDH,
sus resultados provocaban reacciones contrarias en la sociedad civil.
Asf, el entonces presidente de la Suprema Corte, ministro Guillermo

22 Cfr. Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Libro Blanco de la Reforma Judicial, México, SCIN,

2006, pp. 387-412.
2 (Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit, nota 11, pp. 279-294.
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39.

Ortiz Mayagoitia, en el informe anual de labores del Poder Judicial de
la Federacion que rindio en diciembre de 2010,** agradecio publica-
mente al Congreso de la Union los dictdmenes que aprobaban supri-
mir la multicitada facultad, lo que finalmente ocurrid a través de la
reforma constitucional de 10 de junio de 2011. Sin embargo, resulta
sorprendente que dicha reforma, tan meritoria en numerosos aspec-
tos, no se limité a suprimir esa facultad de la Suprema Corte, sino que
la resucitd para encomendarla a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, o que en ningun sentido es una modificacion favorable
para la Comision, aun cuando lo parezca.

En relacion con el punto anterior, estamos totalmente de acuerdo con
los argumentos que expuso el notable constitucionalista mexicano
Jorge Carpizo, quien publicé, poco antes de su infortunado falleci-
miento, el 30 de marzo de 2012, un texto sobre los inconvenientes
que tiene esa decision del érgano reformador de nuestra Constitu-
cién. En efecto, esta atribucién ya pertenecia en esencia a la CNDH,
pues en virtud de ella, la Comision podia investigar las violaciones a
los derechos constitucionales de los gobernados en cuanto fueran
reclamados por los afectados. Ahora, con motivo de la reforma cons-
titucional, pueden solicitar la investigacion el Ejecutivo Federal, las
camaras del Congreso de la Unidn o los gobernadores de los estados.
Existe, pues, el riesgo evidente de que dicha investigacion se politice,
debido a la pluralidad de intereses de dichos funcionarios y de los
partidos politicos a los que pertenecen. Por ello, no tenemos conoci-
miento de que una atribucién similar se haya otorgado a los organis-
mos protectores no jurisdiccionales en los ordenamientos de otros
paises, incluyendo los latinoamericanos. Hasta 2018, la Comision Na-

“Informe de la Suprema Corte afno 2010, Compromiso, México, Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, 2010, pp. 13-14.

Carpizo, Jorge, “;Es acertada la probable transferencia de la funcién de investigacion de la
Suprema Corte a la Comision Nacional de los Derechos Humanos?’, en Carbonell y Salazar
(coords.), op. cit., supra nota 20, pp. 313-337. Es preciso sefalar que este estudio se elabord
antes de la publicacién de la reforma, cuando ya se habian hecho publicas las propuestas
de reforma en los dictdmenes del Congreso de la Unién. En una addenda posterior a la
publicacién de la reforma constitucional, Carpizo reiterd su desacuerdo con la transferencia
de la facultad de investigacion de la Corte a la CNDH, aunque tampoco estuvo de acuerdo
en que se privara a la Corte de esta funcion.
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cional habia dictado 16 recomendaciones por violaciones graves de
derechos humanos, lo que es un indicio del uso prudente de esta
facultad, que siempre deberd tener cuidado en evitar los riesgos de
politizacién que le son implicitos.

IV. Multiplicacién de los organismos no jurisdiccionales
profectores de los derechos humanos
y de la legalidad administrafiva

40. Como se ha sefalado con anterioridad, debe tomarse en considera-
cién que, si bien la Comision Nacional de los Derechos Humanos y las
comisiones de los estados y de la Ciudad de México son los organis-
mos no jurisdiccionales mas importantes en la proteccién de los de-
rechos humanos y legales de los habitantes de nuestro pals, en el
ordenamiento mexicano existen varios otros organismos similares
para la tutela de derechos en diversos sectores. La tendencia a su
creacion se debe, en gran medida, a que las actividades de las auto-
ridades administrativas se han diversificado en sectores cada vez mas
amplios que requieren de una atenciéon especializada, como ocurre
con la regulacion de los derechos laborales y agrarios, la prestacion
de bienes y servicios, la proteccién del medio ambiente, la regula-
cién de los servicios financieros, las afectaciones fiscales, y el comba-
te a la discriminacion, entre otras, que ya no pueden encomendarse
a las comisiones de derechos humanos sin afectar su eficacia.

41. A) En un examen simplemente descriptivo, se puede afirmar que el
primer organismo no jurisdiccional que se estableci¢ en nuestro or-
denamiento y que tomd en cuenta los precedentes sobre esta mate-
ria en Estados Unidos y en Europa, fue la Procuraduria Federal del
Consumidor, establecida en la Ley Federal de Proteccion al Consumi-
dor publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 22 de diciembre
de 1975, la cual sentd las bases que se perfeccionaron en la legislacion
posterior y en la practica. El otro organismo creado por la ley fue el
Instituto Nacional del Consumidor, con la funcion de informary capa-
citar al consumidor en el conocimiento y ejercicio de sus derechos,
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43.

44,

orientandolo para utilizar racionalmente su capacidad de compra
(articulos 67 a 70 de la ley mencionada).

. La Procuraduria Federal del Consumidor tenia la categoria de organis-

mo publico descentralizado con funciones de autoridad para promo-
ver y proteger los derechos e intereses de la poblacién consumidora
(articulo 57), personalidad jurfidica y patrimonio propios, y domicilio
en la Ciudad de México, pero con facultad para establecer delegacio-
nes en las entidades federativas. La autonomia del organismo era re-
lativa, debido a que se otorgaban en esta materia atribuciones impor-
tantes a la entonces Secretaria de Industria y Comercio (articulo 6). En
una sociedad en que se desarrollaba en forma acelerada el crecimiento
industrial y comercial, resultaba ya indispensable promover el equili-
brioy regular los conflictos entre los proveedores de bienes y servicios
y los consumidores. Para tal fin se facultaba al organismo para recibir
las quejas de los consumidores, promover la conciliacion con la con-
traparte y, en su caso, realizar un arbitraje voluntario que pudiera ser-
vir de antecedente a un posterior litigio judicial, en virtud de que los
consumidores tenfan derecho a la reposicion del producto, a la boni-
ficacion del mismo 'y a la bonificacién o devolucién en caso de pagos
hechos en exceso del precio legalmente autorizado, en un plazo que
prescribirfa en un afo (articulos 30-32).

Ademas, se otorgaron a la Procuraduria otras facultades importantes
como la de vigilar que los contratos de adhesién no contuvieran clau-
sulas que establecieran prestaciones desproporcionadas a cargo de
los consumidores o les impusieran obligaciones inequitativas, 1o
que no era infrecuente (articulo 63). Ademas, se establecieron medios
de apremio, que consistian en multas de hasta de veinte mil pesos o
el auxilio de la fuerza publica, y si éstos eran insuficientes, se proce-
derfa contra el rebelde por el delito de resistencia contra la autoridad
(articulo 66).

El ordenamiento de 1975 fue sustituido por la Ley Federal de Protec-
cién al Consumidor publicada en el Diario Oficial de la Federacién de
24 de diciembre de 1992. Con las reformas posteriores, particularmen-
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te las de 2004, se busco perfeccionar los resultados de la aplicacion
de la ley anterior, con objeto de promover y proteger los derechos y
la cultura del consumidor, asf como procurar la equidad, certeza y se-
guridad juridica en las relaciones entre proveedores y consumidores,
tal como lo senala expresamente el citado ordenamiento en el Capi-
tulo 1, relativo a las disposiciones generales. También se establecen
principios basicos en las relaciones de consumo, los que fueron desa-
rrollados aun mas por reformas posteriores.

45. Las atribuciones de la Procuraduria Federal del Consumidor se incre-
mentaron de manera paulatina en las mencionadas reformas de 2004,
2009, 2010, 2011, 2012 y 2014 (la ultima reforma a la ley es del 13 de
mayo de 2016). Sélo se hard referencia, lo mas brevemente posible, a
las numerosas facultades establecidas en las fracciones del vigente
articulo 24 de la ley. Entre todas ellas, las mas importantes son: a) pro-
mover y proteger los derechos del consumidor, asi como aplicar las
medidas necesarias para propiciar la equidad y seguridad juridica en
las relaciones entre proveedores y consumidores (fraccién I); b) pro-
curar y representar los intereses de los consumidores mediante el
ejercicio de las acciones, recursos, trémites o gestiones que procedan,
asi como representarlos individualmente o en grupo ante las autori-
dades jurisdiccionales y administrativas, asi como ante los proveedo-
res (fracciones Il y lll); ¢) formular y utilizar programas de educacion
para el consumo asf como de difusion y orientacion respecto de las
materias a que se refiere la ley, orientar a la industria y al comercio
respecto de las necesidades y problemas de los consumidores, asf
como promover y realizar directamente programas educativos y de
capacitacion en las materias a que se refiere dicho ordenamiento,
prestar asesorias a los consumidores y proveedores, y d) promover
nuevos o mejores sistemas y mecanismos que faciliten a los consu-
midores el acceso a bienes y servicios en mejores condiciones de
mercado (fracciones V a IX).

46. También pueden sefalarse: e) promover con la Secretarfa de Econo-
mia la formulacion, difusién y uso de los codigos de ética entre los
proveedores para que incorporen los principios previstos por el men-

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



42

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

47.

cionado ordenamiento respecto de las transacciones que celebren con
consumidores a través del uso de medios electrénicos, 6pticos o de
cualquier tecnologia; f) promover la coordinacién entre las autorida-
des federales, estatales y municipales que corresponda a fin de asegu-
rar la proteccion efectiva del consumidor en contra de la informacion
o publicidad engafiosa o abusiva; g) actuar como perito y consultor
en materia de calidad de bienes y servicios y elaborar estudios relati-
vos; h) celebrar convenios con proveedores y consumidores y sus
organizaciones para el logro de los objetivos de la ley de la materia,
vigilar y verificar el cumplimiento de las disposiciones en materia de
precios y tarifas establecidos o registrados por la autoridad compe-
tente, asi como coordinarse con otras autoridades legalmente facul-
tadas para inspeccionar precios con el fin de lograr la eficaz proteccion
de los intereses del consumidor y evitar duplicacién de funciones, e
i) vigilar los precios y tarifas conforme con las disposiciones contenidas
en el citado ordenamiento, en el dmbito de su competencia, y de la
Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, incluyendo las normas
oficiales mexicanas y disposiciones aplicables, y en su caso determinar
los criterios para la verificacion del cumplimiento de todas ellas (frac-
ciones IX bis y ter a XIV de la ley). Una atribucién que debe subrayarse
es la relativa a que, cuando se realicen hechos u omisiones que vul-
neren derechos e intereses de una colectividad o grupo de consumi-
dores, la Procuraduria, asf como cualquier organismo legitimado a que
se refiere al articulo 585 del Coédigo Federal de Procedimientos Civiles,
podra ejercitar la accion colectiva, también llamada accion de grupo
(articulo 26 de la Ley).

Para el cumplimiento de sus decisiones, la Procuraduria Federal del
Consumidor puede utilizar varios medios de apremio: a) apercibimien-
to; b) multa, y ¢) el auxilio de la fuerza publica (articulo 25 de la ley).
Ademds de lo anterior, el organismo puede aplicar un nimero muy
amplio de medidas precautorias, reguladas por el articulo 25 bis de la
ley de la materia, algunas relacionadas con otras infracciones realiza-
das por los distribuidores de bienes y servicios. Por lo que respecta a
las primeras puede mencionarse la inmovilizacion de envases, bienes,
productos y transportes, y el aseguramiento de bienes o productos.
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48. B) La institucion de la Procuraduria de la Defensa del Trabajo fue es-
tablecida y regulada por los articulos 530-536 de la Ley Federal del
Trabajo (1970), como organismo no jurisdiccional para la tutela de los
derechos de los trabajadores y sus asociaciones gremiales (sindicatos),
tanto a nivel federal como de las entidades federativas. Las funciones
de la Procuraduria de la Defensa del Trabajo son las siguientes: a) re-
presentar o asesorar a los trabajadores y a sus sindicatos, siempre que
lo soliciten, ante cualquier autoridad, en cuestiones relacionadas con
la aplicacion de las normas de trabajo; b) interponer los recursos or-
dinarios y extraordinarios procedentes, para la defensa del trabajador
o sindicato, y ) proponer a las partes soluciones amistosas para el
arreglo de sus conflictos y hacer constar los resultados en actas auto-
rizadas (articulo 530). La Procuraduria se integra por un procurador
general y por procuradores auxiliares, que son designados por el se-
cretario del Trabajo y Prevision Social a nivel federal, por los goberna-
dores de los estados y por el jefe de Gobierno de la Ciudad de México
a nivel local (articulo 531). La Procuraduria Federal de la Defensa del
Trabajo se cred desde 1929y, en la actualidad, tiene el caracter de
organo desconcentrado de la Secretarfa del Trabajo y Prevision Social;
esta regulada por su propio Reglamento, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion del 29 de octubre de 2014.

49. En la practica, estos organismos no han funcionado de manera satis-
factoria, por lo que es preciso revisar y modificar su estructura y sus
funciones para lograr su plena eficacia, lo que ayudaria a reducir la
carga de trabajo de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
en su nueva funcién en materia laboral. Ello también tendria repercu-
siones positivas en los tribunales del trabajo, tanto federales como
locales. Estos tribunales también requieren una reforma de fondo,
pues su composicién tripartita, que pudo justificarse en su principio,
ya no funciona en la actualidad. En comparacion, casi todas las leyes
laborales latinoamericanas han establecido verdaderos tribunales de
trabajo, al menos con dos instancias, encabezados por jueces y ma-
gistrados especializados, dotados de independencia e imparcialidad,
que son seleccionados por oposicion a través de una verdadera ca-
rrera judicial. Nada de esto ha ocurrido hasta ahora en el pais; afortu-
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50.

nadamente, al momento de redactar estas lineas las cdmaras del
Congreso de la Union y los congresos de los Estados ya han aprobado
una iniciativa de reforma constitucional, presentada por el presidente
Pefia Nieto, la cual encarga la jurisdiccion laboral a los poderes judi-
ciales de la Federacion y los de las entidades federativas, ademas de
establecer organismos especializados y autbnomos de conciliacion
laboral en ambos niveles (Diario Oficial de la Federacion del 24 de fe-
brero de 2017). Dicha reforma debera entrar en funcionamiento en
los proximos meses, pero su consolidacién necesariamente tomara
bastante mas tiempo.

() Posteriormente se han creado organismos similares en otras mate-
rias y en esta direcciéon se puede mencionar a la Procuraduria Agraria,
establecida en la reforma constitucional del 6 de enero de 1992, la que
modifico la regulacién exclusivamente administrativa de los 6rganos
encargados de resolver controversias en esta materia tan importante
para nuestro sistema juridico social. Siguiendo el ejemplo de otros
ordenamientos latinoamericanos, esta reforma creé los tribunales
agrarios, segun lo establecido por el sequndo parrafo vigente de la
fraccion XIX del articulo 27 de la carta federal que dispone, en su
parte conducente, que:“[...] para la administracion (en realidad, im-
particion) de la justicia agraria, la ley instituira tribunales dotados de
autonomiay plena jurisdiccion, integrados por magistrados propues-
tos por el Ejecutivo Federal y designados por la Cadmara de Senadores
0, en los recesos de ésta, por la Comisién Permanente”. En el parrafo
siguiente se establecio: “La ley establecerd un érgano para la procu-
racion de justicia agraria”. Este Ultimo precepto es el fundamento
constitucional para la creacion de la citada Procuraduria Agraria. Tan-
to esta Ultima como la estructura y funciones de los tribunales agrarios
fueron reglamentados por la Ley Agraria publicada el 26 de febrero
de 1992. De acuerdo con los articulos 136 y 139 del Titulo Séptimo de
dicha Ley, la Procuraduria Agraria esté integrada por un procurador,
subprocuradores, secretario general y por un Cuerpo de Servicios
Periciales, asi como por las unidades técnicas, administrativas e inter-
nas que se consideren necesarias para el correcto funcionamiento de
la Procuraduria. Algunas de sus funciones son: a) coadyuvary en su
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caso representar a ejidatarios, comuneros, avecindados y jornaleros
agricolas, en asuntos de distintas materias y ante autoridades agrarias;
b) asesorar sobre las consultas juridicas planteadas por las personas
antes mencionadas en sus relaciones con terceros en asuntos que
tengan que ver la presente ley; c) promover y procurar la conciliacién
de intereses en conflictos de materia agraria; d) prevenir y denunciar
la violacion de leyes agrarias, y e) investigar y denunciar los casos en
los que se presuma la existencia de practicas de acaparamiento o
concentracion de tierras en extensiones mayores a las permitidas le-
galmente.

51. D) La Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa) fue
creada por el Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Social
el 4 de junio de 1992. En la actualidad se encuentra regulada, como
organo desconcentrado, por los articulos 45 a 69 del Reglamento In-
terior de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacién del 26 de noviembre de
2012. Conviene agregar que, si bien la restauraciéon y preservacion
del equilibrio ecolégico se incorpord en el articulo 27 constitucional
en el afo de 1987, el derecho humano a un medio ambiente sano se
consagro en el articulo 4o. de la Constitucion hasta 1999, en los si-
guientes términos: “Toda persona tiene derecho a un medio ambien-
te adecuado para su desarrollo y bienestar”. La disposicion anterior se
complementé mediante reforma del 8 de febrero de 2012:“El Estado
garantizara el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental
generara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo
dispuesto en la ley” Estas normas constitucionales refuerzan, por tan-
to, las bases juridicas de la Profepa.

52. La Procuraduria esta integrada por un procurador, subprocuradores,
direcciones generales y delegaciones en las entidades federativas, asi
como en la Zona Metropolitana del Valle de México. Entre sus nume-
rosas atribuciones, nos interesan en particular las siguientes: a) realizar
visitas de inspeccién para vigilar el cumplimiento de las disposiciones
ambientales; b) recibir denuncias y determinar la existencia de actos,
hechos y omisiones motivo de la denuncia; ¢) estimular y fomentar la
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53.

participacion de la poblacion en la vigilancia y cumplimiento de las
disposiciones ambientales, asi como brindarle asesorfa en asuntos de
proteccion y defensa del ambiente; d) formular recomendaciones a
las autoridades de todos los érdenes de gobierno para promover el
cumplimiento de la legislacién ambiental; €) promover y procurar,
cuando proceda, la conciliacion de intereses entre los particulares y
las autoridades; f) denunciar la probable comisién de delitos ambien-
tales, y g) ejercer acciones colectivas en el ambito de su competencia
(articulo 45 del Reglamento).

E) Entre los organismos especializados en la proteccion de derechos
humanos y que tienen algunas caracteristicas del Ombudsman debe-
mos mencionar también al Consejo Nacional para Prevenir la Discri-
minacion (Conapred), creado como organismo publico descentraliza-
do, con personalidad juridica y patrimonio propio, por la Ley Federal
para Prevenir y Eliminar la Discriminacién, publicada en el Diario Oficial
de la Federacién del 11 de junio de 2003 y que ha tenido varias refor-
mas posteriores. El Conapred tiene por objeto, ademas de contribuir
al desarrollo cultural, social y democratico del pafs: a) llevar a cabo,
las acciones conducentes para prevenir y eliminar la discriminacion;
b) formular y promover politicas publicas para la igualdad de opor-
tunidades y de trato a favor de las personas que se encuentren en
territorio nacional, y ¢) coordinar las acciones de las dependencias y
entidades del Poder Ejecutivo Federal, en materia de prevencion y eli-
minacién de la discriminacion (articulo 17). El Consejo se rige por una
Presidencia, cuyo titular es designado por el Ejecutivo Federal por
un periodo de cuatro afios, con posibilidad de una nueva designacion
por Unica ocasién (articulos 26 y 28), y por una Junta de Gobierno,
conformada, ademas de por el presidente, por siete representantes
del Poder Ejecutivo Federal (secretarios de Estado) y siete personas de-
signadas por la Asamblea del Consejo Consultivo del Consejo (articulo
23). La Asamblea Consultiva, por su parte, es un érgano de opinion y
asesoria de las acciones, politicas publicas, programas y proyectos que
desarrolle el Consejo en materia de prevencion y eliminacion de la
discriminacion, y esté integrada “por no menos de diez ni mas de veinte
personas representantes de los sectores privado, social y de la comu-
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nidad académica que, por su experiencia o especialidad puedan con-
tribuir a la prevencién y eliminacion de la discriminaciéon y a la conso-
lidacion del principio de igualdad real de oportunidades; la Asamblea
no podra estar integrada con mas del 50 por ciento de personas del
mismo sexo” (articulos 31y 32).

54. Entre las multiples atribuciones que tiene el Consejo en la promocion
del derecho a laigualdady la no discriminacion, estan las de: a) inves-
tigar presuntos casos de discriminacion cometidos por servidores
publicos federales o por particulares; b) procurar la conciliaciéon entre
las partes y la orientacién a los afectados cuando el Consejo no sea
competente, y ¢) determinar medidas administrativas y de reparacion
en los casos en que constate que efectivamente ha habido practicas
discriminatorias (articulos 20, 45, 64y 77 bis). El Consejo puede, ade-
mas, presentar denuncias antes las autoridades competentes y ejercer
acciones colectivas en el dmbito de sus atribuciones. En este sentido,
tiene facultades de autoridad similares a las de la Procuraduria Federal
del Consumidor.

55. F) Debido a que eran frecuentes las inconformidades de los contri-
buyentes con las resoluciones, actos u omisiones de los organismos
fiscales, particularmente del Sistema de Administracion Tributaria
(SAT), se cred recientemente otro nuevo organismo no jurisdiccional,
por ley organica publicada el 4 de septiembre de 2006, que fue de-
nominado Procuradurfa de Defensa del Contribuyente (Prodecon).
Esta Procuradurfa inici¢ sus actividades con diversas atribuciones, en-
tre ellas: a) atender y resolver las solicitudes que por actos de autori-
dades fiscales federales presenten los contribuyentes; b) representar
al contribuyente ante la autoridad fiscal; ¢) imponer multas en los
supuestos y montos que sefala la ley, y d) proponer modificaciones
alas disposiciones fiscales. La Prodecon estd compuesta por el procu-
rador de la Defensa del Contribuyente, el Organo de Gobierno de la
Procuraduria, los delegados regionales y los asesores juridicos.
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56.

57.

58.

V. Necesidad de delimitar el dmbito protector
de la Comisidén Nacional de los Derechos Humanos

De acuerdo con lo expuesto en las reflexiones anteriores, es preciso
que se haga un analisis cuidadoso de la actual estructura y las funcio-
nes de la Comision Nacional de los Derechos Humanos para determi-
nar, con mayor precision, su funcién protectora de estos derechos
ante los actos u omisiones de las autoridades administrativas de los
distintos érganos del poder, particularmente de la Administracién
Publica Federal y, también, ante los cada vez mas fuertes poderes
privados, es decir, aquellos sectores particulares, concesionarios de
servicios publicos, que en algunos casos son indispensables para las
actividades de la comunidad nacional.

En esta direccion consideramos que, a partir de la reciente reforma de
junio de 2011, que tiene gran significado y representa avances impor-
tantes en la tutela de los derechos humanos en nuestro pais, es ne-
cesario hacer un analisis mas profundo de las nuevas atribuciones que
fueron conferidas a la CNDH. Al respecto cabe recalcar, como ya se
menciond, que la facultad de investigacion que correspondia con an-
terioridad a la Suprema Corte de Justicia, en relacién con la violacion
grave de los derechos humanos, no sélo no amplia en sentido estric-
to las actividades indagatorias de la Comision, sino que la ponen en
el peligro indeseable de politizacion, en vista de que la solicitud co-
rrespondiente la pueden hacer diversos 6rganos del poder.

El segundo aspecto que debe ser estudiado es la extensiéon de las
atribuciones de la misma Comision al incluirse en ellas la materia la-
boral, si bien éstas permanecen limitadas al sector administrativo. Asi,
continua excluida de su campo de competencia la jurisdiccion del
trabajo y de la seguridad social, y si bien la Comision Nacional habfa
indagado con cautela algunos aspectos administrativos en estas ma-
terias, en la actualidad su competencia se amplia a los aspectos ge-
nerales de este sector, lo cual puede resultar conflictivo, sobre todo
cuando esté pendiente la implementacién de las nuevas reformas en
este dmbito, para superar el rezago de la regulacion actual.
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59. Es cierto que los organismos no jurisdiccionales similares y paralelos
que se han establecido para la tutela de los derechos legales y cons-
titucionales no han sido revisados con detenimiento, con excepcion
de la Procuraduria Federal del Consumidor, cuya reglamentacion ha
sido actualizada en varias ocasiones, y si bien ésta no puede conside-
rarse plenamente satisfactoria, si ha avanzado de manera significativa.
No puede afirmarse lo mismo de la Procuraduria Federal de la Defen-
sa del Trabajo, que tiene una estructura y funciones que pertenecen
a una época diversa de la contemporanea, y algo semejante puede
decirse de los organismos similares establecidos en los estados y en
el Distrito Federal (ahora Ciudad de México). No se desconocen los
obstéculos que hacen dificil las modificaciones constitucionales y le-
gales que todavia se requieren, pero al menos ya se han introducido
en el Congreso de la Unidn varias iniciativas que permitirian avanzar
mas en este terreno.

60. Con referencia a la materia laboral administrativa, hay fuertes intereses
politicos que ofrecen una tenaz resistencia contra su actualizacion,
como lo son los poderosos sindicatos corporativos en sectores sociales
y econémicos muy importantes, cuyos dirigentes se eternizan por
medio de elecciones fraudulentas y manejan las cuotas sindicales de
manera discrecional, negandose sistematicamente a transparentarlas.
Por esto, la toma de nota de esas dirigencias, que realiza hasta ahora
la Secretaria del Trabajo, resulta siempre controvertida y provoca mu-
chos conflictos. De acuerdo con la adicidon que se comenta, estas si-
tuaciones se van a plantear ante la Comision Nacional, no obstante
que son muy dificiles tanto de tramitar como de ser objeto de reco-
mendaciones.

61. También las procuradurias Agraria y del Medio Ambiente requieren
de una revision adecuada para darles mayor efectividad de la que
actualmente tienen. Esta situacion afecta a la Comision Nacional, pues
las facultades de aquéllas son muy semejantes a las otorgadas a la
Sexta Visitaduria. Es necesario hacer la reflexion de que, debido a la di-
nadmica creaciéon de organismos no jurisdiccionales, paralelos o equi-
valentes a la mencionada Comision Nacional, se debe determinar con
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mayor precision el dmbito de competencia de los mismos para no
incurrir en confusion de sus actividades tutelares. Hay que tomar en
cuenta la diferencia entre los organismos especializados y los de dm-
bito general, como la CNDH. Los primeros tendrian que ser preferen-
tes en la solucién inicial de los problemas administrativos cotidianos
que afectan al ciudadano, mientras que la segunda queda como una
instancia de reserva y supervision que actla con fundamento en los
valores supremos del ordenamiento juridico que son los derechos
humanos. Por ello mismo, no afirmamos que las competencias de la
CNDH deban restringirse frente a los organismos administrativos que
hemos analizado, asf como tampoco el derecho de los ciudadanos de
acudir a las autoridades que consideren obligadas a resolver sus pe-
ticiones, sino sencillamente a la necesidad de articular de manera
eficiente un sistema de justicia cada vez mds complejo y especializa-
do. Resulta evidente, sin embargo, que hay cuestiones relacionadas
con los derechos humanos que seran siempre el dmbito propio y es-
pecifico de la CNDH, como, por ejemplo, lo relacionado con la segu-
ridad publicay el sistema penal. Las recomendaciones generales que
se estudiaran en los siguientes capitulos nos pueden dar un indicio
de los problemas de derechos humanos que la Comisiéon Nacional ha
atendido desde sus inicios y que seguramente seguiran siendo ma-
teria de sus actividades en el futuro.
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CAPITULO SEGUNDO

Panorama de las recomendaciones generales
de la CNDH

|. Planfeamiento

62. En este capitulo consideramos conveniente reflexionar respecto de una
de las facultades otorgadas de manera reciente a la Comisién Nacio-
nal de los Derechos Humanos que ha pasado relativamente inadvertida
para la doctrina mexicana. Dicha facultad consiste en la posibilidad de
que la CNDH dirija recomendaciones de cardcter general a un conjunto
de autoridades en los casos en que se observa la reiteracion de con-
ductas que ya han sido objeto de alguna otra recomendacion particu-
lar por parte de dicha institucién protectora de derechos humanos, no
obstante que, cuando son aceptadas dichas recomendaciones particu-
lares, se convierten en obligatorias para la autoridad a la que se dirigen.

63. Esta atribucion de la CNDH es reciente, pues no estaba comprendida
expresamente en la legislacién anterior, es decir, en la reforma al ar-
ticulo 102, Apartado B, de nuestra carta federal, ni en las modificacio-
nes a la ley reglamentaria. Sin embargo, podia subsumirse dentro de
las atribuciones de la Comision relacionadas con la rendicion de sus
informes generales ante los representantes de los érganos del poder,
pues en dichos informes, pero también de manera general, la Comi-
sion puede proponer las medidas legislativas o administrativas que
considere necesarias para perfeccionar la proteccién de los derechos
humanos (articulo 53, parrafo seqgundo, y articulo 60., fraccion VIII, de
la Ley de la CNDH).* Estas propuestas se hicieron efectivas en nume-

% En el segundo pérrafo del articulo 53 de la Ley vigente de la Comisién Nacional de los

Derechos Humanos, relativo a la rendicién anual del informe del presidente de dicho orga-

51
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64.

rosas ocasiones y algunas de ellas se han traducido en importantes
reformas legislativas.

No obstante lo anterior, tanto el presidente de la Comisién como su
Consejo Consultivo consideraron que, en virtud de las reiteradas vio-
laciones a los derechos humanos en varios sectores importantes de
la administracién publica, tanto federal como local, era necesario dic-
tar recomendaciones generales, con el proposito de prevenir mejor
dichas violaciones, al tiempo que se hacia la propuesta de las reformas
legales, reglamentarias y de practica administrativa requeridas para
corregirlas. Por tanto, y como podra advertirse mas adelante, las re-
comendaciones generales recogen la experiencia habida con las que-
jasy reclamaciones que reiteradamente se plantean ante la Comision
Nacional, asi como los informes, diagnésticos y recomendaciones
particulares que este organismo ha expedido en el contexto de sus
labores protectoras, pero dandoles una proyeccién mas amplia y pro-
funda. En consecuencia, el presidente y el Consejo Consultivo aproba-
ron, en su sesién ordinaria 141, una reforma del Reglamento de la
Comisién, insertando el articulo 129 bis, que fue publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el 17 de noviembre del afio 2000. Este pre-
cepto se transformé en el 140 del Reglamento Interno de la CNDH,
publicado el 29 de septiembre de 2003 en el Diario Oficial de la Fede-
racién y en vigor desde el 1 de enero de 2004.%”

nismo no jurisdiccional, se dispone:“[...] Asimismo, el informe podrd contener proposicio-
nes dirigidas a las autoridades y servidores publicos competentes, tanto federales como
locales y municipales, para promover la expedicion o modificacién de disposiciones legis-
lativas y reglamentarias, asi como para perfeccionar las practicas administrativas corres-
pondientes, con el objeto de tutelar de manera mas efectiva los derechos humanos de los
gobernados y lograr una mayor eficiencia en la prestacion de los servidores publicos” La
fraccion VIl del articulo 60. seAala que es atribucién de la CNDH proponer “a las diversas
autoridades del pais, que en el exclusivo dmbito de su competencia, promuevan los cambios
y modificaciones de disposiciones legislativas y reglamentarias, asi como de practicas ad-
ministrativas, que a juicio de la Comision Nacional redunden en una mejor proteccion de
los derechos humanos”.

Dicho precepto ha tenido modificaciones para precisar su redaccion; su texto vigente dis-
pone:“La Comision Nacional podrd emitir también recomendaciones generales a las diver-
sas autoridades del pafs, a fin de que se promuevan los cambios y modificaciones de dis-
posiciones normativas y practicas administrativas que constituyan o propicien violaciones
a los derechos humanos. Estas recomendaciones se elaborardn de manera similar a las
particulares y se fundamentaran en los estudios realizados por la propia Comision Nacional
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65. La primera Recomendacién General se dicté el 19 de junio de 2001,
y estuvo dirigida al secretario de Seguridad Publica Federal, a los go-
bernadores de las entidades federativas vy al jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal. Esta recomendacion general versaba sobre las practicas
indignas de revision a las personas que visitan centros de reclusién
estatales y federales de la Republica Mexicana. Hasta el 30 de julio de
2017 se habian pronunciado 31 recomendaciones generales. Todas
éstas se fundamentan en las disposiciones constitucionales y legales
de nuestro pais sobre esta materia, en los tratados internacionales ra-
tificados y aprobados por el Estado mexicano, asi como en diversas
declaraciones y protocolos de las Naciones Unidas. La invocacion de
los derechos internacionales seguramente se enriquecera con las
reformas publicadas el 10 de junio de 2011 en materia de derechos
humanos, que se han mencionado en varias ocasiones en este es-
tudio.

[I. Panorama de las recomendaciones generales

66. En este apartado presentamos de manera muy esquematica el pano-
rama de las recomendaciones generales (RRGG) de la CNDH, expedi-
das hasta el 31 de agosto de 2019. El listado de las RRGG hasta la fecha
citada, con el asunto al que se refieren y la autoridad o las autoridades
a las que se dirigen, se aprecia en la tabla 1:

a través de las visitadurias generales, previo acuerdo del presidente de la Comision Nacional.
Antes de su emision, estas recomendaciones se haran del conocimiento del Consejo Con-
sultivo para su analisis y aprobacién. Las recomendaciones generales contendran en su
texto los siguientes elementos: 1. Antecedentes; 2. Situacion y fundamentacién juridica; 3.
Observaciones, y 4. Recomendaciones. Las recomendaciones generales no requieren acep-
tacion por parte de las autoridades a quienes vayan dirigidas. Se publicardn en la Gaceta y
en el Diario Oficial de la Federacidn. El registro de las recomendaciones generales se realiza-
ra de forma separada, y la verificacion del cumplimiento se hard mediante la realizacion de
estudios generales’”.
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Como puede apreciarse del listado anterior, las materias a que se
refieren las RRGG son diversas, aunque parecen reiterarse en ellas al-
gunos asuntos, lo que permite agruparlas en grandes rubros, conforme
con la clasificacién que se propondra en un apartado posterior. Ello es
indicativo de que existen ambitos de la actuacién de las autoridades pU-
blicas especialmente susceptibles a generar problematicas relativas a
los derechos humanos, como el sistema penitenciario o la seguridad
publica.

67. Latabla 2 nos proporciona informacién sobre el nimero de las RRGG
dictadas por afo, a partir de 2001:

TABLA 2
Numero de recomendaciones generales por afio (2001-agosto de 2019)

Aro RG
2001 2
2002
2003
2004 4
2005 1
3
1

— N

2006
2007
2008 —
2009 3

2010 1

2011 1

2012 -
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
Total 37

FUENTE: elaboracién propia con datos de la CNDH, disponibles en <https://www.cndh.org.mx/
tipo/226/recomendaciones-generales>.
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La tabla anterior nos muestra que en promedio se han dictado algo
menos de dos RRGG por ano, a partir del 2001. Si bien en dos afos
(2008 y 2012) no se dictd ninguna Recomendacion General, en los
afnos de 2004 y 2016 se dictd el niumero mas elevado de recomenda-
ciones, con cuatro y cinco respectivamente.

I1I. Clasificacién de las recomendaciones generales

68. De acuerdo con la tabla 3, podemos agrupar las 37 recomendaciones
en tres grandes sectores, cada uno de los cuales comprende varios
asuntos afines:

TABLA 3
Clasificacion de las recomendaciones generales de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos por sector y asunto (2001-agosto de 2019)

Sector Asunto RG
Sistema de Centros de reclusion 1,3,9,11,18,22,
seguridad publicay 28,30, 33
justicia penal Detenciones arbitrarias 2
Examen poligrafico 6
Tortura 10
Uso ilegitimo de la fuerza 12
Plazo de la averiguacion previa 16
Cateos ilegales 19
Derechos de grupos |Pueblos y comunidades indigenas 4
en situaciéon de Nifos y nifas en centros educativos 5,8,21
vulnerabilidad Migrantes 13
Victimas de los delitos 14
Periodistas y comunicadores/libertad de expresion 7,17,20,24
Personas defensoras de derechos humanos 25
Trabajadores y sus familias 34
Jornaleros agricolas 36
Derechos en Derechos a la proteccion de la salud y a la informacién 15
construcciéon en materia de salud 29
Matrimonio igualitario 23
Areas naturales protegidas y derechos humanos 26
Consulta previa y patrimonio cultural de los pueblos 'y 27,35
comunidades indigenas
Violencia obstétrica en el Sistema Nacional de Salud 31
Derecho a un nivel de vida adecuado y a un medio 32
ambiente sano
Empresas y derechos humanos 37

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNDH, consultables en <https://www.cndh.org.mx/
tipo/226/recomendaciones-generales>.
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69.

70.

De acuerdo con la tabla anterior, las 37 recomendaciones se pueden
agrupar, convencionalmente, en tres grandes sectores: “sistema de se-
guridad publica y justicia penal’, "derechos de grupos en situacion de
vulnerabilidad’, y un tercer sector de materias mas disimbolas, princi-
palmente de caracter colectivo, que podria denominarse de “derechos
en construccién”. El primer sector agrupa casi la mitad de todas las
RRGG, es decir, 15, de las cuales mas de la mitad (nueve) se refieren a
los centros de reclusion del pais. El segundo sector se refiere a los de-
rechos de grupos de la poblacion que se encuentran en situacion par-
ticular de vulnerabilidad o desproteccion, con un total de 13 recomen-
daciones, es decir, poco mas de un tercio del total. De ellas, cuatro se
ocupan de la libertad de expresion y de los derechos de periodistas y
comunicadores, y tres se refieren a los derechos de nifias y nifos en
escuelas y centros educativos. El tercer sector comprende nueve RRGG,
las que exploran temas novedosos y en pleno desarrollo, como las res-
ponsabilidades en materia de derechos humanos de las empresas. Por
supuesto, la clasificacion anterior no implica que no pueda haber pun-
tos de contacto o de traslape entre los distintos sectores y temas, pero
resulta conveniente para efectos de analisis.

La tabla 4 nos ofrece el panorama de las autoridades a las que se dirigen
las RRGG, agrupadas por orden de gobierno (federal, local o municipal)
0 por organismo autdbnomo, sefalando también cuantas recomenda-
ciones les corresponden. Previsiblemente, son las autoridades encarga-
das de la seguridad publica y de la procuracion de justicia, tanto del
orden federal como del local, las que reciben mas RRGG. También los
gobernadores de los Estados y el Jefe de Gobierno del Distrito Federal
(ahora Ciudad de México) acumulan un nimero apreciable de reco-
mendaciones, por ser los responsables de las dependencias que com-
ponen la administracion publica local. Sin embargo, se advierte que ha
ido creciendo el nimero de autoridades y organismos publicos a quie-
nes se dirigen las RG, en razdon de la diversificacion de los temas que
éstas abordan, principalmente en los aflos mas recientes.

Hemos mencionado que las RRGG siguen todas una estructura general,
que es la que dispone el articulo 140 del Reglamento Interno de Ia
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CNDH, ya citado; sin embargo, su extension es variable, pues va de
nueve paginas la menos extensa, a 300, la de mayor extension, con un
promedio de 51 paginas. La extension ha tendido a ampliarse, conforme
se ha ido haciendo més completo y detallado el estudio normativo y
factico en que se apoyan las RG. Aunque el Reglamento dispone que
se les dard seguimiento, los informes anuales de labores de la Comisién
no consignan el grado de cumplimiento de las RRGG dictadas en el afio
inmediato anterior, pero si consignan, por un lado, lo relativo al cumpli-
miento de las recomendaciones particulares en las que se apoyan, y por
el otro, hacen necesariamente referencia a la situacién de los derechos
humanos en el campo o los campos que abordan las propias RRGG.

Tabla 4
Clasificacion de las recomendaciones generales de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos por orden de gobierno y autoridades
a los que se dirigen (2001-agosto de 2019)

Num. de
RG

Federal Titular del Poder Ejecutivo Federal/Presidente de la 3
Republica

Secretarios del Despacho

Secretario de Gobernacion

Secretario de la Defensa Nacional

Secretario de Marina

Secretario de Salud

Secretario de Educacién Publica

Secretario de Seguridad Publica

Secretario del Medio Ambiente y Recursos
Naturales

Secretario de Energfa

Secretario de Economia

Secretario del Trabajo y Prevision Social
Secretario de Desarrollo Social/Bienestar
Secretario de Hacienda y Crédito Publico
Secretario de Comunicaciones y Transportes
Procurador General de la Republica
Procurador General de Justicia Militar
Procurador Federal de Proteccién al Ambiente
Procurador Agrario

Procurador Federal del Consumidor

Orden de gobierno Autoridades/Organismos

O M 00O N 0O NN

— 2N NN WD W
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Orden de gobierno Autoridades/Organismos NufTG' de
Federal Procurador Federal de la Defensa del Trabajo 1
Comisionado Nacional de Seguridad Publica 6
Comisionado Nacional de Areas Naturales 1
Protegidas
Directores Generales
Instituto Mexicano del Seguro Social 4
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado 3
Petroleos Mexicanos 4
Comisién Federal de Electricidad 1
Financiera Nacional del Desarrollo Agropecuario,
Rural, Forestal y Pesquero 1
Nacional Financiera 1
Sociedad Hipotecaria Federal 1
Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros 1
Banco Nacional de Comercio Exterior 1
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos 1
Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada 1
Titulares
Comisién Nacional Bancaria y de Valores 1
Comisién Nacional de Seguros y Fianzas 1
Comision Nacional de Arbitraje Médico 1
Comision Nacional para la Proteccién y Defensa de
los Usuarios de Servicios Financieros 1
Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion 1
Presidente de la Junta de Gobierno del Mecanismo
para la Proteccion de Personas Defensoras de
Derechos Humanos y Periodistas 2
Presidente de la Comisién Reguladora de Energia 1
Presidente y Consejo de Representantes de la
Comisiéon Nacional de los Salarios Minimos 1
Congreso de la Union 4
Entidades Gobernadores de los Estados/titulares Poder 32
federativas Ejecutivo local
Jefe de Gobierno del Distrito Federal/de la Ciudad 30
de México
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) ) ; Nam.
Orden de gobierno Autoridades/Organismos u/TG e
Entidades Procuradores o Fiscales Generales de Justicia 8
federativas Secretarios/responsables de Seguridad Publica 7
Secretarios/responsables de los servicios de salud 2
publica
Organos/Poderes Legislativos 4
Presidentes de los Tribunales Superiores y
Supremos Tribunales de Justicia 1
Municipal/ Presidentes municipales 4
Delegacional Responsables de Seguridad Publica de los 1
municipios
Jefes delegacionales del Distrito Federal 2
Auténomo Titulares de organismos autonomos 2
Titulares de Comisiones de Derechos Humanos
de las entidades federativas 1

FUENTE: Elaboracion propia con datos de la CNDH, consultables en <https://www.cndh.org.mx/

tipo/226/recomendaciones-generales>.
NOTA: El nimero de recomendaciones no suma 37, en razén de que una RG puede dirigirse a varias
autoridades a la vez.

71. En los siguientes capitulos analizaremos de manera particular las RRGG
sobre cada uno de los sectores en los que las hemos agrupado a
partir del contexto juridico y factico en el que se insertan. En el Anexo
a este trabajo se transcriben los puntos de recomendacion contenidos
en cada una de las RRGG para un mejor conocimiento de estos im-
portantes documentos.
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29

72.

73.

CAPITULO TERCERO

Sistemna de Seguridad Publica
y Justicia Penal

|. Situacidn de los centros de reclusion (recomendaciones
generales 1, 3, 9, 11, 18, 22, 28, 30y 33)

Una de las materias que se consideran de mayor importancia y que
se examina en primer lugar, pues la situacién ha empeorado de ma-
nera progresiva en los ultimos afos, es la relativa al estado en que se
encuentran los centros de reclusion, tanto federales como locales. Tal
parece que en nuestro pafs, como también en otros de Latinoamérica
y aulin en algunos paises desarrollados, estamos todavia muy cerca de
los abusos que denunciaba John Howard en el siglo XVIII.?2 En el caso
de México, la situacion de deterioro y abuso en las cérceles no ha
podido ser revertida, a pesar de que desde hace décadas existen pro-
puestas para implantar un sistema penitenciario moderno.?

Las practicas indebidas y degradantes que infringen los derechos hu-
manos de los reclusos y de las personas que los visitan son graves y
frecuentes. La resolucién de este problema no sélo depende de las
autoridades directamente responsables, sino también de una politica
efectiva para restringir la detencién preventiva, de la cual se ha abu-
sado tradicionalmente, si bien el nuevo sistema penal acusatorio pre-
tende hacer excepcional su uso; de la ausencia de una verdadera

Howard, John, £l estado de las prisiones en Inglaterra y Gales, trad. de José Esteban Calderdn,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 2003. Esta edicién cuenta con un estudio introduc-
torio de Sergio Garcia Ramirez.

Garcia Ramirez, Sergio, La prision, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1975. También es
importante revisar todos los esfuerzos que Garcia Ramirez realizé cuando ocupd la direccion
de lo que se proponia fuera un centro penitenciario modelo en la capital del Estado de
México. Desafortunadamente, estos esfuerzos no se continuaron con posterioridad.
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75.

politica de prevencién del delito; de la eliminacion de la dilacion ex-
cesiva de los procesos penales, y de la aglomeracion de los reclusos,
tanto de los que se encuentran todavia sin sentencia como de los que
ya han recibido una condena corporal. Entre otros aspectos que hace
falta corregir se puede mencionar la insuficiencia de espacio y las
terribles condiciones que, salvo excepciones, afectan a los edificios de
detencion, cuya poblacién excede notoriamente su capacidad de al-
bergue.

El articulo 18 de la Constitucion federal mexicana contiene un con-
junto de disposiciones que, en virtud de sucesivas reformas, confor-
man un sistema penitenciario que, en teoria, esta a la altura de los
estandares contemporaneos. Dicho articulo, que puede considerarse
reglamentario por la minuciosidad con la que se ocupa de la situacion
de los centros penitenciarios, toma en cuenta aspectos tales como la
separacion entre los reos sometidos a proceso y los ya sentenciados,
asi como entre hombres y mujeres. De igual manera, incorpora los
principios de un sistema especializado de justicia para nifos y adoles-
centes que incurran en conductas delictivas, disposiciones que en
realidad se encuentran mal ubicadas en este articulo, pues este siste-
ma de justicia especializada tiene precisamente el proposito de evitar
que nifos y adolescentes sean sujetos de sanciones penales. Los prin-
cipios basicos del régimen penitenciario se apoyan en el trabajo, la
capacitacion para el mismo, la educacion, la salud y el deporte, a fin
de lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que
no vuelva a delinquir. Sin embargo, el panorama que muestran las
RRGG sobre esta materia indica que dichas normas estan pendientes
de cumplimiento, por lo que pueden considerarse todavia como esen-
cialmente programadticas.

La situacion de los derechos humanos y la legalidad en los centros de
reclusion ya presentaba graves problemas desde el inicio de las acti-
vidades de la Comisién Nacional de Derechos Humanos bajo la pre-
sidencia del doctor Jorge Carpizo, en la primera etapa de su fundacién
(1990-1992). De acuerdo con un estudio sobre el sistema penitencia-
rio mexicano publicado por la CNDH, en esa época, la Republica Mexi-
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cana tenia, en conjunto, 445 centros de reclusién, con capacidad para
61,173 internos. De acuerdo con la informacién proporcionada por la
entonces Direccion General de Prevencién y Readaptacion Social de
la Secretaria de Gobernacién, hasta el mes de diciembre de 1990 la
poblacién real existente era de 93,119 internos, lo que implicaba que
dichos centros penitenciarios tenfan un 52 por ciento de sobrecupo,
equivalente a 31,946 personas, especificandose el porcentaje de so-
brecupo en cada una de las entidades federativas. La mayoria de la
poblacién interna en el pais era menor de 25 afos de edad, con el 3.8
por ciento de poblacion femenina y el 53 por ciento de procedencia
urbana. Ademads, en cuanto al grado de peligrosidad, el 5 por ciento
era considerado de alta peligrosidad, el 75 por ciento de media y baja,
y el 20 por ciento restante correspondia a enfermos mentales. Del
total de la poblacién penitenciaria del pafs, 56,193 internos, esto es,
el 60 por ciento, se encontraban bajo proceso y a disposicion del
Poder Judicial (primera o segunda instancia, juicio de amparo) y los
36,936 restantes habian sido debidamente condenados por sentencia
firme y se hallaban a disposicién del Poder Ejecutivo para el cumpli-
miento de la pena impuesta por la autoridad judicial competente.®
En afnos posteriores se logrd revertir temporalmente esta situacion,
pero a partir de 1995 volvid a incrementarse la sobrepoblacion, cuya
proporcién alcanzé el 25.4 por ciento en 2015, con una capacidad
instalada para 203,084 reclusos y una poblacién efectiva de 254,705
internos.’’

76. Ya desde entonces se sefialaba, con apoyo en las significativas pala-
bras del mejor experto en el sistema penitenciario de nuestro pafs, el
destacado jurista mexicano Sergio Garcia Ramirez, que “las carceles
estan retrasadas por la sobrepoblacion, que es la lepra o el cancer de
las prisiones”. Este distinguido jurista agregaba que el sistema carcela-
rio de México habia fallado por falta de recursos econémicos y por
la malformacién y la corrupcion de quienes han ejercido los servicios

30 Véase Propuesta y reporte sobre el sistema penitenciario mexicano, México, CNDH, diciembre

de 1991.
Villanueva C.,, Ruth (coord.), La sobrepoblacidn en los centros penitenciarios de la Republica
Mexicana, México, CNDH, 2016, p. 15.
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78.

profesionales penitenciarios. No obstante lo anterior, la reforma de los
afos setenta fue el parteaguas que marco el paso de las intenciones
encaminadas a revertir la situacion, las que se habfan manifestado en
varios congresos sobre temas penitenciarios, a la expedicion de nue-
vOs instrumentos normativos, como la Ley que Establece las Normas
Minimas sobre Readaptacion Social de Sentenciados, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 19 de mayo de 1971, sustituida en
junio de 2016 por la Ley Nacional de Ejecucion Penal. A partir de aquel
ordenamiento, todos los estados de la Republica elaboraron sus res-
pectivas leyes de la ejecucion de las penas y se construyeron nuevos
establecimientos penitenciarios, en los cuales se implantaron nove-
dosos sistemas de trato y tratamiento de los internos.

Como se sefald con anterioridad, el jurista mexicano que ha analiza-
do con mas precision y profundidad los numerosos problemas que
ha enfrentado y padece el sistema carcelario de nuestro pais es Sergio
Garcia Ramirez, no sélo desde el dmbito de la teorfa sino también la
practica, ya que desempefd con gran distincion los cargos de director,
en primer lugar de la Penitenciarfa del Distrito Federal (1961-1963), y
posteriormente, de la carcel-modelo del Estado de México (1966-
1970), posiciones en las cuales puso en practica ideas renovadoras
sobre el sistema carcelario, para las cuales tomdé en cuenta las modi-
ficaciones que se habian establecido en ordenamientos més avanza-
dos y a las que agregd proposiciones originales.®?

Posteriormente, este destacado jurista mexicano publicé varios y do-
cumentados estudios sobre este esencial tema carcelario, reunidos en
un libro clasico.® Durante los decenios de 1980y 1990 parecia que las
ideas expresadas por Garcia Ramirez se hacfan realidad, ya que se
emprendieron esfuerzos por el gobierno federal y en las entidades
federativas para construir edificios modernos que pudieran alojar a la
creciente poblacion carcelaria, edificios que debian funcionar de
acuerdo con reglas actualizadas de caracter técnico. Debe tomarse en

Garcia Ramirez, op. cit., supra nota 29.
Cfr. Garcia Ramirez Sergio, Manual de prisiones (La pena y la prisién), 3a. ed., México, Porrua,
1994.
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cuenta que de acuerdo con el primer Censo Nacional Penitenciario
de México, habia 42,943 reclusos en 199 instituciones en todo el pafs
Por desgracia, este panorama optimista se desvirtud progresivamen-
te en los Ultimos afios por el aumento creciente de la delincuencia
ordinaria, y en especial de la delincuencia organizada, debido a la
intervencion de los carteles que controlan el comercio, la distribucion
y exportacion de los enervantes, que se han fraccionado en numero-
sos grupos desde que el gobierno federal inicio hace 10 aflos una
guerra contra estos delincuentes. Esto lo demuestran las RRGG sobre
el sistema carcelario.

79. Otro aspecto positivo en el avance de los sistemas penitenciarios en
ese tiempo fue la entrada en funcionamiento del Centro Penitenciario
del Estado de México que estuvo bajo la atinada direccion de Garcia
Ramirez y, posteriormente, del licenciado Antonio Sanchez Galindo,
quienes centraron su gestion en la readaptacion social de los reclusos,
lo que entonces pudo ser posible gracias a que se contaba con los
medios, las condiciones y el personal profesional necesarios, pero des-
afortunadamente, como ya hemos dicho, el cambio no resultd per-
manente.®

80. Posteriormente, Garcia Ramirez fue designado como director del an-
ticuado penal de Lecumberri, con objeto de liquidarlo y de construir,
en su lugar, cuatro reclusorios preventivos y un Centro Médico de
Reclusorios. Todos ellos se terminaron de manera progresiva con un
disefo arquitectdnico que contd con asesoria técnica adecuada, lo
que sin duda significd un gran avance. Por desgracia, muchos de los
vicios del pasado que habian hecho de Lecumberri una prisién ana-
cronica se insertaron en los nuevos reclusorios, lo que, unido a la po-
blacién desbordante, resultado tanto de la prisidon preventiva como

34 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, Los personajes en cautiverio y prisiones. Prisioneros y custodios, Mé-

xico, Porrda, 2002.

El doctor Garcia Ramirez fue designado director del Centro Penitenciario de Toluca por el
entonces gobernador del Estado de México, Juan Fernandez Albarran. Este Centro estaba
situado en la poblacién de Almoloya de Judrez y por primera vez conté con un edificio
especialmente disefiado para la llamada Prisidn abierta. El programa de renovacion lo con-
tinud su colaborador inmediato y sucesor en el cargo, Antonio Sanchez Galindo.

35
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83.

de la ejecucion de las penas, impidieron que los sistemas técnicos,
humanos y cientificos tuvieran la vigencia y solidez que se deseaba.

La Comisién Nacional de Derechos Humanos, bajo la presidencia del
doctor Jorge Carpizo, inici¢ la elaboracion de diagnosticos del sistema
penitenciario con apoyo en su obligacion de tutelar y vigilar los dere-
chos humanos de los reclusos. Para realizar dicha tarea, la propia Co-
misién se habia sumado al grupo interinstitucional conformado por
la Secretaria de Gobernacion, el Instituto Nacional Indigenista, la Pro-
curaduria General de la Republica, representantes de la iniciativa pri-
vada y de las Direcciones de Prevencion y Readaptacion Social esta-
tales, para intervenir en los consejos técnicos establecidos en los
diferentes estados de la Republica con motivo del Programa de Soli-
daridad Penitenciaria, que como parte del Programa Nacional de So-
lidaridad, la Secretarfa de Gobernacién puso en marcha en esos anos.

Por otra parte, la misma Comision emitié las recomendaciones nime-
ros 8/90, 10/90 y 12/91, que tuvieron por objeto promover medidas
urgentes para la separacion de procesados y sentenciados, hombres
y mujeres, menores y adultos; la destitucion de autoridades; la inves-
tigacion de anomalfas dentro de los centros de reclusién que gene-
raban prostitucion y corrupcion; el mejoramiento de servicios y remo-
delacion de instalaciones; la rehabilitacion del Centro Médico de
Reclusorios del Distrito Federal; la capacitacion del personal y un con-
junto de acciones similares para la Carcel de Mujeres. A lo anterior
debe agregarse que el presidente de la Comision dio a conocer, du-
rante la Segunda Reunion Nacional Penitenciaria, 11 acciones enca-
minadas a proteger los derechos humanos de las personadas privadas
de su libertad en los centros penitenciarios de nuestro pafs. Estos
conjuntos de acciones debian implementarse en coordinacion con la
Secretarfa de Gobernacion.

Sobre la materia del deficiente sistema carcelario, la Comision Nacio-
nal de los Derechos Humanos ha formulado nueve RRGG: a) la ndme-
ro 1, expedida el 19 de junio de 2001, que versa sobre practicas indig-
nas de revision de las personas que visitan centros de reclusiéon
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estatales y federales de la Republica Mexicana; b) la nimero 3, expedi-
da el 14 de febrero de 2002, relativa a mujeres internas en centros de
reclusion de la Republica Mexicana; ) la nUmero 9, suscrita el 9 de
diciembre de 2004, sobre la situacion de los derechos humanos de los
internos que padecen trastornos mentales y se encuentran en cen-
tros de reclusion de la Republica Mexicana; d) la nimero 11, del 25 de
enero de 2006, sobre el otorgamiento de beneficios de libertad anti-
Cipada a los internos en los centros de reclusion de la Republica Mexi-
cana; e) la nimero 18, expedida el 21 de septiembre de 2010, sobre la
situacion de los derechos humanos de los internos en los centros pe-
nitenciarios de la Republica Mexicana; f) la numero 22, del 13 de oc-
tubre de 2015, relativa a practicas de aislamiento en los centros peni-
tenciarios de la Republica Mexicana; g) la numero 28, dictada el 13 de
septiembre de 2016, sobre reclusion irregular en las carceles munici-
pales y distritales de la Republica Mexicana; h) la nimero 30, del 8 de
mayo de 2017, relativa al llamado autogobierno o cogobierno en los
centros penitenciarios del pais, e i) la nUmero 33, del 13 de agosto de
2018, que aborda el derecho de los reclusos a mantener su vinculacion
con el exterior. Cada una de estas RRGG estuvo precedida de diversas
recomendaciones especificas generadas en casos concretos, asi como
de informes especiales y pronunciamientos,® e indican claramente
practicas reiteradas de violaciones de los derechos humanos y de le-
galidad de los internos en los mencionados centros de reclusion.

84. De un examen panoramico del contenido de estas recomendaciones
se puede afirmar que cada una de ellas se refiere a diversos aspectos
de las practicas, actos y omisiones de las autoridades penitenciarias
y de sus superiores, pero también de las carencias de la infraestructu-
ra indispensable para cumplir con las disposiciones constitucionales

% También es importante mencionar los informes especiales que la Comision Nacional ha

elaborado respecto de estas materias. Entre ellos, uno de los mas importantes es el Informe
especial de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos sobre la situacién de los derechos
humanos en los centros de reclusidn de la Republica Mexicana, dependientes de gobiernos loca-
les y municipales, México, CNDH, 2004, el cual puede consultarse en <http://www.cndh.org.
mx/sites/all/doc/Informes/Especiales/creclus/index.ntm>. En la pdgina web de la CNDH
pueden consultarse también los numerosos informes especiales y pronunciamientos rela-
cionados con la situacion de los centros penitenciarios del pafs.
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y legislativas que regulan el régimen juridico penitenciario en el dm-
bito federal y de las entidades federativas, el cual ha quedado unificado,
como ya se dijo, por la Ley Nacional de Ejecucién Penal. Dichas RRGG,
que se apoyan en numerosas normas nacionales e internacionales, asf
como en varios principios, protocolos y declaraciones de las Naciones
Unidas, sefialan las violaciones graves y constantes de dichas normas
por parte de las autoridades penitenciarias, violaciones ignoradas o
inclusive toleradas por los funcionarios que debieran reprimirlas.

Las recomendaciones mencionadas sefalan las intolerables y cons-
tantes conductas del personal penitenciario con los visitantes de los
presos, hombres y mujeres, especialmente estas Ultimas, a las que con
frecuencia se vulnera en su dignidad.’” Tampoco se respetan las dis-
posiciones aplicables en relacién con las mujeres que estan recluidas
en centros penitenciarios.®® Estas mujeres padecen grandes carencias
y en ocasiones no se respeta la disposicion constitucional sobre la
separaciéon entre las mujeres y los presos varones. Tampoco se res-
petan o en ocasiones se retrasan considerablemente los beneficios
de libertad anticipada de los reos que entran en esos supuestos, de
acuerdo con las normas minimas internas sobre la materia.*® Para re-
mediar la lentitud e ineficacia de las autoridades administrativas que
tradicionalmente han tenido competencia para resolver sobre estos
beneficios segun las reformas constitucionales de 2008 que han teni-
do como propdsito establecer los procesos penales acusatorios por
medio de audiencias publicas, se establecieron los llamados jueces de
gjecucion de sentencias que deben sustituir a las autoridades adminis-
trativas mencionadas. No obstante que ya se habia agotado el plazo
para su implementacién, ni las autoridades judiciales federales ni lo-
cales habian preparado al personal que debia ocupar dichos cargos y
tuvo que actuarse con precipitacion designando al azar a dichos juz-
gadores, que por esa deficiencia no se han especializado en sus nue-
vas funciones. Por esto tomara tiempo para conocer de esa materia,

Véase la RG numero 1, de 19 de junio de 2001.
Véase la RG numero 3, de 14 de febrero de 2002.
Véase la RG nimero 11, de 25 de enero de 2006.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

LAS RECOMENDACIONES GENERALES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

77

40

41

86.

87.

que es delicada, por lo que no se ha podido cumplir cabalmente con
los propdsitos de dicha reforma procesal penal#

A este respecto, una vez que entraron en vigor las reformas procesales
penales en cuanto al establecimiento de jueces de ejecucion de sen-
tencias, el Consejo de la Judicatura Federal, por medio de sus acuer-
dos generales 22y 23 de 2011, designo a los titulares de tres juzgados de
ejecucion de sentencias. También fueron numerosas las entidades fe-
derativas que expidieron sus respectivos codigos vy leyes de ejecu-
cion de penas y medidas judiciales para cumplir con las disposiciones
constitucionales. En esta direccion se pueden mencionar los estados
de Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Durango,
Guanajuato, Michoacan, Morelos, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, Sinaloa, San Luis Potosi, Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatan y
Zacatecas. La nueva Ley Nacional de Ejecucion Penal dispone, en su
articulo 24, que el Poder Judicial de la Federacion y los 6rganos juris-
diccionales de las entidades federativas “estableceran jueces que ten-
dran las competencias para resolver las controversias con motivo de
la aplicacion de esta Ley”, derivadas del tramite de ejecucion al que se
refieren los articulos 116 a 119 de la misma ley. También se ha puesto
de relieve que esta institucion del juez de ejecucion de sentencias pena-
les (denominado en el ordenamiento espafol como juez de vigilancia
penitenciaria), que ha sido adoptado por varias legislaciones europeas,
encara dificiles problemas para la precision de sus funciones, ya que
es un organismo reciente, ademas de que todavia enfrenta muchos
obstaculos en la practica muy compleja de la ejecuciéon de sentencias
penales®

De las RRGG en esta materia, la nimero 18, del 21 de septiembre de
2010, puede considerarse como la mas importante de todas ellas, ya
que incorpora en la misma los elementos de las anteriores, ademas

Para méas informacion al respecto resulta conveniente consultar el sitio web del seminario
organizado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, intitulado “La reforma peniten-
ciaria: un eslabén clave de la reforma constitucional en materia penal’, el cual se puede
consultar en las paginas web de la Corte.

Idem.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



78

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

42
43

88.

de contar con sélidos fundamentos juridicos tanto de caracter nacio-
nal como internacional. También analiza de manera sistematica las
diversas infracciones reiteradas y continuas a los derechos humanos
de los reclusos y contiene estadisticas minuciosas sobre la proporcién
y frecuencia de las mismas. En la propia RG se destacan las infracciones
mas graves y las deficiencias mas frecuentes que desvirttan los fines
esenciales de todo sistema penitenciario que busca basarse en los
principios basicos a los que ya se hizo referencia con anterioridad. En
cuanto a este punto, debe hacerse mencién especial de la clasificacion
de la poblacion penitenciaria, que debe considerarse como el instru-
mento estratégico para determinar el tratamiento que se debe pro-
curar a cada recluso con objeto de inculcarle la voluntad de vivir con-
forme con la ley y con ello lograr su readaptacion social.

Como ya se ha mencionado, uno de los principales obstaculos que
enfrentan los centros de reclusién en nuestro pais es la sobrepoblacion,
que en algunos de ellos alcanza mas del 200 por ciento, sobre una
poblacién que en ocasiones es mixta, con reos locales y federales. Esta
situacion se agrava con un problema reciente: el llamado autogobier-
no.* Este problema, que dificulta el mantenimiento del orden debido
a la ausencia de autoridad en el interior de la prision, consiste en que
grupos de reos ejercen el control sobre un amplio sector de la pobla-
cién penitenciaria. Este fendmeno se ha incrementado debido al nar-
cotrafico, ya que los internos condenados por estos delitos contra la
salud disponen de amplios recursos econdmicos, por lo cual llegan a
asumir el mando en varios de los reclusorios. Ademas de ese impor-
tante problema, deben agregarse: la desarticulacion del sistema peni-
tenciario, |a falta de uniformidad de la requlacidn normativa que rige
dichos establecimientos, que ahora se empezara a revertir con la mul-
ticitada Ley Nacional de Ejecucion Penal, y la ausencia de coordinacion
entre los sistemas penitenciarios y de sequridad publica. Como puede
observarse, la situacion es desoladora y se requerird un gran esfuerzo
continuo para superarla, asi sea de manera paulatina.®®

Sobre este problema particular puede verse la RG nimero 30, de 8 de mayo de 2017.
Es conveniente mencionar que la revista semanal britdnica The Economist, que no sélo
contiene una gran informacion en temas econémicos sino también politicos y tecnolégicos
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89. Un reciente diagndstico del sistema penitenciario publicado por la
CNDH es el Diagnéstico Nacional de Supervisién Penitenciaria 2016
(DNSP 2016);* de acuerdo con él, en una escala de uno a 10 (siendo
esta Ultima la calificacion mas alta), se llego al resultado de que el
conjunto de centros locales de reclusion (Ceresos) alcanzd una califi-
cacion nacional de 6.27. En el cuadro comparativo de calificaciones
por entidad federativa, la mas elevada la obtiene el Estado de Guana-
juato, con 8.22 y la més baja, el de Nayarit, con 4.37; la Ciudad de
México obtuvo una nota de 6.85. 11 entidades federativas, en total, se
situaron por debajo de la calificacién minima aprobatoria de 6. Los
centros federales (Ceferesos) obtuvieron una calificacion nacional pro-
medio de 7.21, obteniendo las mejores notas los cuatro centros ubica-
dos en las Islas Marias y la mas baja el ubicado en el estado de Chi-
huahua, con 6.17. Las prisiones militares inspeccionadas recibieron
una calificacién de 7.95, mientras que las carceles municipales de
ocho Estados alcanzaron apenas 3.90, lo que indicaria que son los
centros de reclusion en condiciones mas precarias.®

90. Dicho estudio efectua el analisis de la calificacion por rubro de cada
uno de los centros penitenciarios de la Republica Mexicana, los loca-
les, los federales, los militares, que se incluyeron en la muestra, para
lo cual se consideran los siguientes indicadores: 1) integridad personal

de todo el mundo, publicé durante el periodo del 22 al 28 de septiembre de 2012, en la sec-
cién dedicada al Continente Americano, comentarios e informacion comparativa de la si-
tuacion real de los sistemas carcelarios en Latinoamérica, incluyendo nuestro pafs. En este
articulo se describe de manera sintética, pero muy significativa, pues incluye una gréfica
comparativa, la deplorable situacién en que se encuentran los reclusorios en nuestra region,
incluyendo temas como la sobrepoblacion, lo inadecuado de sus instalaciones, la corrupcion
de los custodios, las matanzas de grupos rivales y las fugas colectivas, asi como el autogo-
bierno impuesto por los reclusos acusados de narcotrafico. Este articulo se intitula, de ma-
nera muy significativa, “A Journey to Hell” ("Un viaje al infierno”), con el subtitulo “Far from
being Secure Places of Rehabilitation, too many of the Region’s Jails Are Violent Incubators
of Crime. But there Are some Signs of Change” ("Lejos de ser lugares seguros de rehabilita-
cion, demasiadas carceles de la region son violentas incubadoras del crimen; pero hay al-
gunos signos de cambio”). Por nuestra parte, se puede comentar que dichos progresos
todavia son iniciales.

Cfr. Diagnéstico Nacional de Supervision Penitenciaria 2016, consultable en la pagina web de
la CNDH.

Sobre las carceles municipales y distritales, remitimos a la RG nimero 28, de 13 de septiem-
bre de 2016.

44

45

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



80

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

91

92.

del interno; 2) estancia digna; 3) condiciones de gobernabilidad; 4) re-
insercion social del interno, y 5) atencién a internos con requerimientos
especificos. Respecto de estos rubros, el Diagndstico sefiala las irrequ-
laridades con mas incidencia, asf como los aspectos en que hubo
avances en el afio; en el caso de las entidades federativas se agregan
los centros que presentaron actividades de autogobierno o cogobier-
no y aquellos con sobrepoblacion.

. Las 10 irregularidades con mayor incidencia en los 131 Ceresos inclui-

dos en el DNSP 2016 son las siguientes: 1) no existe separacion entre
procesados y sentenciados en dormitorios y en dreas comunes; 2) de-
ficientes condiciones materiales e higiene de las instalaciones para
alojar a los internos; 3) no existen procedimientos para la remision de
quejas, de violacion a los derechos humanos, por parte de los internos
ante la instancia competente, en caso de que sean presentadas; 4) defi-
ciencias en la prevencion de probables violaciones a derechos huma-
nos, asi como en su atencion en caso de que sean detectadas; 5) insu-
ficiente personal de seguridad y custodia, para traslados, cubrir las
ausencias, vacaciones e incapacidades y gran deficiencia en cuanto al
suministro del equipamiento; 6) insuficientes actividades laborales y
de capacitacion para el trabajo; 7) no existen acciones para prevenir,
ni atender incidentes violentos, tales como rifas, lesiones, fugas, suici-
dios, homicidios y motines; 8) no se cuenta con algun programa para
la prevencion de adicciones y de desintoxicacion voluntaria; 9) al emi-
tirse las resoluciones relacionadas con sanciones disciplinarias para los
internos, no se respeta el derecho de audiencia, la certificacion de
integridad fisica, existe trato indigno durante el cumplimiento de la
sancion, el area de trabajo social no notifica a los familiares del interno
que se encuentra sancionado y no se respeta el derecho del inter-
no sancionado a inconformarse; 10) deficiente control en el ejercicio
de las funciones de autoridad por parte de los servidores publicos en
relacion a la seguridad, a las actividades que se realizan al interior y
en los servicios, lo que da lugar a condiciones de autogobierno.

Los temas que presentaron avances en algunos Ceresos en 2016 fue-
ron los siguientes: 1) integracion y funcionamiento del Comité Técnico;
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2) capacitacion del personal penitenciario; 3) acciones relacionadas
con los beneficios de libertad anticipada; 4) condiciones materiales e
higiene de los talleres y areas deportivas; 5) atencion a internos que
viven con VIH/SIDA; 6) condiciones materiales, equipamiento e higie-
ne del drea médica; 7) atencion a personas con discapacidad fisica y/o
psicosocial; 8) existencia de normativa que rige al Centro; 9) condi-
ciones materiales y de higiene de la comunicacion con el exterior, y
10) vinculacion de la persona privada de la libertad con la sociedad.
En cambio, 66 de los 131 centros presentaron condiciones de auto-
gobierno y en 50 de esos mismos centros se detecté el problema de
la sobrepoblacién.

93. Para hacer mas evidente la degradacién penitenciaria en los pafses
latinoamericanos, incluyendo al nuestro, la Comision Interamericana
de Derechos Humanos publicé, el 31 de diciembre de 2011, su Informe
sobre los derechos humanos de las personas privadas de libertad en las
Américas. En él se aborda esencialmente el tema relativo a la funcion
garante del Estado frente a las personas privadas de la libertad, basa-
da en el principio de trato humano, el cual implica el deber del Estado de
ejercer el control efectivo de los centros penitenciarios y de prevenir
hechos de violencia. La falta o ausencia de ese control efectivo se
traduce en graves consecuencias, entre ellas la violencia carcelaria.

94. En los Ultimos meses de la Presidencia de Felipe Calderdn se inaugu-
raron varios centros penitenciarios federales (Ceferesos). Con este
motivo se decretd la medida positiva de enviar a dichas prisiones a
los reos federales de mayor peligrosidad recluidos en instituciones
locales, lo cual alivid de manera relativa la presion de estos Ultimos,
ya que los recluidos federales eran, como se ha sefialado con anterio-
ridad, los que por sus amplios recursos disponibles impusieron el au-
togobierno en varias instituciones locales. A pesar de esto, al parecer
esta decision ocasiond también diversos problemas, pues varias de
las instituciones carcelarias federales de méxima seguridad pasaron a
padecer un sobrecupo promedio de 36 por ciento,* aunque este tema

6 Peri¢dico Reforma, lunes 7 de enero de 2013, primera seccion, p. 2.
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ya no se menciona en la supervisién de los centros federales en el
DNSP 2016.

. Lo anterior parece llevar a la ineludible conclusién de que es indis-

pensable que, con asesoria técnica, se establezcan mas establecimien-
tos penitenciarios. Esto resulta bastante dificil por las tradicionales
carencias presupuestales, las que se agravan por la situacion de cre-
ciente endeudamiento en que se encuentra la mayoria de las entida-
des federativas. La entrada en vigor y el funcionamiento del nuevo
sistema de justicia penal prometen aliviar un tanto la sobrepoblacién
en los centros penitenciarios, al reducirse al niUmero de personas a las
que se impone prisién preventiva, pero este beneficio est4 todavia
por demostrarse y consolidarse. Por Ultimo, los gobiernos deben ac-
tuar con mayor eficacia en el campo de la prevencion del delito, pero
esta politica choca nuevamente con las deficiencias en recursos y
capacidades institucionales que desafortunadamente observamos en
nuestro pais. Por tanto, cabe esperar que la grave situacion de la po-
blacion en reclusion siga siendo relevante en los afios por veniry, en
ese sentido, las recomendaciones particulares y generales de la CNDH
ofrecerdn un diagnéstico y una gufa indispensables para su mejora-
miento desde la perspectiva de los derechos humanos.

Il. Abusos de la autoridad en la privacion de la liberfad
de los sospechosos de haber cometido delitos
(recomendaciones generales 2, 10, 12, 16y 19)

El segundo problema mds importante en este dmbito estd relaciona-
do con los abusos de las autoridades en la privacion de la libertad de
los presuntos sospechosos de haber cometido algun delito. En estos
casos es frecuente que estas personas sean victimas del uso ilegitimo
de la fuerza mediante cateos ilegales, malos tratos y tortura. Estos
abusos también estan relacionados con el plazo excesivo en la reali-
zacion de la averiguacion previa en el antiguo sistema de justicia pe-
nal, pero no cabe esperar que desaparezcan de improviso con la en-
trada en vigor del nuevo sistema. Estas cuestiones son analizadas en
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cinco RRGG, por medio de las cuales se pretende superar la situacion
en que se encuentran los habitantes de nuestro pais al ser detenidos
indebidamente por las autoridades, sometidos a maltratos ilegales o
mantenidos en prisidn por largo tiempo. A continuacion, se describe
el contenido de estas RRGG de una manera esquematica.

97. En primer término se hara referencia a la Recomendacién General
numero 2, emitida el 19 de junio de 2001, con el titulo Sobre la prdc-
tica de las detenciones arbitrarias. Esta dirigida a los Procuradores Ge-
nerales de Justicia y de la Republica, Secretario de Seguridad Publica
Federal y responsables de la seguridad publica de las entidades fede-
rativas. Tiene por objeto sefalar la practica reiterada de las autoridades
policiacas federales y locales de privar arbitrariamente de la libertad
a las personas, sin cumplir las exigencias legales para ello. Durante el
ano de 1999y un periodo transcurrido en 2000, la Comisién Nacional
recibié 323 quejas que fueron calificadas como detencion arbitraria y
retraso considerable en la averiguacion previa, lo que motivé la expe-
dicién de la RG analizada.

98. En la materia relativa a las detenciones arbitrarias nos encontramos con
un gran rezago, no soélo respecto de los paises de mayor desarrollo
cultural y econdmico, sino también en relacién con algunos paises
latinoamericanos. En nuestro pais es comun que los agentes de poli-
cia federales, estatales y municipales, detengan a las personas con el
alegato de que los detenidos son sorprendidos realizando actividades
continuas de vigilancia en la via publica, en actitud sospechosa o dan-
do sefales de gran nerviosismo. No es infrecuente que los detengan
en sus domicilios, por supuesto sin mostrar orden de aprehensién ni
informarles sobre los supuestos delitos que se les imputan. Tampo-
co son presentados de inmediato ante los agentes del Ministerio Pu-
blico y cuando lo hacen, alegan flagrancia. En la mayoria de los casos
los conducen indebidamente a las oficinas de la policia y los interro-
gan de manera poco profesional, incurriendo en malos tratos e inclu-
sive en la practica de la tortura, con el fin de obtener confesiones que
no son admisibles de acuerdo con la ley procesal penal, ya que tienen
el cardcter de forzadas. Frecuentemente los agentes del Ministerio
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Publico validaban dichas confesiones y los jueces, abrumados de tra-
bajo, también las aceptaban. Estos abusos han sido posibles porque
la mayoria de los detenidos carece de recursos econémicos que les
permitan tener acceso a un buen asesoramiento profesional; en su
mayoria son defendidos por defensores publicos (antes llamados “de-
fensores de oficio”) que en general —la excepcién son los defensores
publicos federales—*" no reciben una buena remuneracion y estan
también abrumados por la carga de trabajo.*® Por estos motivos se
explica que la mayoria de las personas acusadas sean finalmente con-
denadas, y aunque sean inocentes, pasan largos periodos en reclu-
sion, en espera de una sentencia definitiva (los llamados “presos sin
condena”).

Las diversas policias mexicanas se encuentran notoriamente rezaga-
das, pero también lo estan, salvo excepciones, los ministerios publicos
y algunos juzgadores, especialmente los locales. Estos se sittan a una
gran distancia respecto del avanzado modelo de la reforma constitu-
cional de 2008 en materia de justicia penal y especialmente a gran
distancia del principio béasico de la presuncidn de inocencia, que ha
sido consagrado expresamente por la actual fraccion | del Apartado

Los defensores publicos federales, dependientes del Instituto Federal de Defensoria Publica
como o6rgano auxiliar del Consejo de la Judicatura Federal, son designados en concursos
publicos después de haber asistido a cursos de preparacion; se les asigna una remuneracion
decorosa, pues su salario se homologa al de los funcionarios judiciales federales; estan so-
metidos a un servicio profesional de carrera; son ascendidos por méritos y ademas reciben
estimulos por su actividad eficiente. Cfr. Esquinca Munoa, César, La defensoria publica federal,
México, Porrta, 2003.

La reforma al sistema de justicia penal de 18 de junio de 2008 incluyé un parrafo en el articulo
17 constitucional, que ordena a la Federaciéon vy a las entidades federativas el estableci-
miento de una defensorfa publica de calidad, con servicio profesional de carrera; la remune-
racion de los defensores publicos no podra ser inferior a la que corresponda a los agentes
del Ministerio Publico. No obstante, lo sefalado en el texto sobre la situacion real de la
defensoria publica en las entidades federativas, la reforma de 2008 ha empezado a impulsar
algunos cambios en ella. Se ha iniciado un proceso de renovacién legislativa, pero sin uni-
formidad y todavia sobre bases relativamente tradicionales, centradas en la figura del de-
fensor y no en la institucién como garante de derechos fundamentales. Véase Fix-Fierro,
Héctor y Alberto Abad Sudrez Avila, “Hacia una defensa publica de calidad. El nuevo disefio
institucional de las defensorias publicas en las entidades federativas de la Republica Mexicana’,
Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, nim. 32,
enero-junio de 2015, pp. 157-200.
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B del articulo 20 de nuestra carta fundamental,* pero que estaba im-
plicito ya con anterioridad a dicha reforma. Por otra parte, salvo algu-
nas excepciones en ordenamientos que no se han actualizado, la gran
mayoria de las legislaciones penales contemporaneas establece que
cuando se detiene a una persona, aun en el supuesto de flagrancia,
los policias que realizan la aprehension estan obligados a advertir a
los afectados de manera especifica la infraccién por la cual se les de-
tiene, asi como los derechos que los asisten: a no incriminarse, es
decir, a guardar silencio; a contar con la asistencia de un abogado, que
puede ser particular cuando puedan pagar sus honorarios o, en caso
contrario, se les asignard uno gratuito por el tribunal respectivo, y todo
ello con anterioridad a cualquier interrogatorio. El modelo que se
adopta generalmente es el establecido por la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos en los casos Escobe-
do contra lllinois, resuelto en 1964,° y en especial en el caso Miranda
contra Arizona, fallado en 1966, en los cuales se precisé la informacion
que deben proporcionar los policias federales y locales cuando detie-
nen a una persona.”’ A esta informacion actualmente se le conoce
como Miranda Warnings®*y dan cumplimiento a la obligacién inelu-
dible de los policias que realizan una detencion de dar a conocer al
afectado los derechos que le asisten. Esto significa que los aprehen-
sores no pueden interrogar al detenido sin la presencia del abogado
respectivo, salvo que éste renuncie expresamente a su presencia y, en
todo caso, los agentes de policia no pueden utilizar ningun tipo de
violencia para forzar una declaracion y mucho menos una confesion
que pueda utilizarse vélidamente en su contra.

49 El texto del actual articulo 20, Apartado B) de la Carta Fundamental dispone, en su frac-

cion |, que la persona imputada tiene derecho a que “se presuma su inocencia mientras no
se declare su responsabilidad mediante sentencia emitida por el juez de la causa”

El caso Escobedo contra lllinois es comentado en Israel, Jerold H. et al., Criminal Procedure and
the Constitution. Leading Supreme Court Cases and Introductory Text, St. Paul, Minn., West Aca-
demic Publishing, 2007, pp. 336-341.

> Ibidem, pp. 341-346.

2 Ibidem, pp. 346-374.

50
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100. En contra de la costumbre generalizada de informar a los detenidos

101.

53

54

sus derechos esenciales en el momento mismo de su detencion,*® los
policias mexicanos, salvo excepciones, suelen utilizar la violencia en
el momento de la aprehensién y en la mayor parte de los casos no
entregan al detenido al Ministerio Publico competente, sino que
como ya se ha mencionado, lo interrogan de manera inmediata para
forzar una confesién o una declaracion por medio de todo tipo de
malos tratos que en ocasiones se transforman en actos de tortura.*
Estos actos son evidentemente violatorios tanto de la legislacion na-
cional como de los tratados internacionales ratificados y aprobados
por el Gobierno mexicano, entre ellos las convenciones contra la tor-
tura, tanto la de Naciones Unidas como la interamericana. Estos actos
también violan numerosas declaraciones de principios de la ONU, la
cual publicé, en el ano de 2001, el llamado Protocolo de Estambul, que
contiene el manual para la investigacion y documentacién eficaces
de la torturay otros tratos o penas crueles, inhumanos y degradantes.
Ademas de todo lo anterior, el articulo 20 constitucional, Apartado B,
fraccion lll, establece de manera categdrica que “queda prohibida y
sera sancionada por la ley penal, toda incomunicacién o tortura”.

Ademas de las practicas generalizadas de los policias mexicanos, tam-
bién es frecuente que los agentes del Ministerio Publico que se en-
cuentran recargados de labores acepten sin mayor reflexién las con-
fesiones y declaraciones forzadas de los detenidos, y las incorporen a
sus consignaciones ante los jueces de la causa, los cuales también
estan abrumados y aceptan como validas, sin mayor reparo, esas con-
fesiones y declaraciones. Es de justicia sefialar que los jueces federales,

Los derechos que se contienen en las llamadas Miranda Warnings estan expresamente con-
tenidos en el citado articulo 20 constitucional vigente, pero no de manera conjunta, sino
en varios preceptos aislados, como ocurre en el Apartado B fracciones II, Il y VIII, en las
cuales se dispone que, desde el momento de su detencion, el imputado tendrd derecho a
conocer los motivos de la detencién; a declarar o a guardar silencio, derecho este ultimo
que no podra ser utilizado en su perjuicio; a una defensa adecuada por abogado, y si no
quiere o no puede nombrarlo, el juez le designarad un defensor publico. En este Ultimo su-
puesto, en la practica generalizada de la mayorfa de las legislaciones contemporaneas, los
defensores publicos se encuentran a disposicion de los detenidos desde un principio y no
es preciso que sea un juzgador el que lo designe.

Véase la RG nimero 10, de 17 de noviembre de 2005.
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por lo general, son mas cuidadosos y no otorgan validez a esas con-
fesiones y declaraciones forzadas, para cumplir con lo dispuesto en la
parte final del mencionado articulo 20 constitucional, Apartado B,
fraccion Il, de acuerdo con el cual: “[...] La confesion rendida sin la
asistencia del defensor carecerd de todo valor probatorio”.

102. Las graves violaciones contra los derechos de los inculpados que he-
mos sefalado en los parrafos anteriores tienen su causa, desde nues-
tro punto de vista, en la carencia de una policia profesional, no sélo
en los municipios y en las entidades federativas, sino también en el
ambito federal. Es cierto que algunos Procuradores Generales de la
Republica y el Gobierno del Distrito Federal iniciaron varios programas
para la formacion de policias profesionales; sin embargo, los que asu-
mieron con posterioridad dichos cargos revirtieron estos esfuerzos'y
se puede observar que terminaron finalmente por anularse. Hemos
pasado muchos afios construyendo y destruyendo policias improvi-
sadas en todos los dmbitos, sin lograr la profesionalizacién de dichos
cuerpos, lo que es indispensable si no queremos mantenernos en el
retraso permanente en que se ha incurrido. Nos constan personal-
mente los esfuerzos de los procuradores Sergio Garcia Ramirez, Jorge
Carpizo y Diego Valadés. Inclusive al primero se debe el establecimien-
to y desarrollo del Instituto Nacional de Ciencias Penales (Inacipe), que
se ha perfeccionado paulatinamente y que todavia en la actualidad,
ademads de formar investigadores en las diversas disciplinas de las cien-
cias penales, procura la profesionalizacion de los cuerpos policiacos y
del Ministerio Publico que voluntariamente se inscriben en sus cur-
sos. Sin embargo, este personal es todavia reducido y por ello seria
conveniente, ya que no puede ser tarea de una sola institucion, el
establecimiento de organismos educativos similares en las entidades
federativas.

104. Silos esfuerzos que iniciaron algunos procuradores se hubiesen con-
tinuado, ya contaria nuestro pafs con cuerpos policiacos profesionales
y lo mismo ocurriria con los agentes del Ministerio Publico, porque a
los primeros corresponde la prevencion e investigacion de los delitos
y a los segundos dirigir la labor de investigacion policiaca, pero la
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falta de preparacién adecuada a nuestra realidad en esta materia es
deplorable. Para remediar lo anterior, hemos propuesto que se esta-
blezcan dos carreras profesionales paralelas, por medio de las escue-
las de policfa y del Ministerio Publico; en este Ultimo caso, con cursos
de posgrado posteriores a la licenciatura en derecho. Para lograr esto
es preciso que se formen organismos que establezcan los concursos
y las promociones del personal profesional de policia y del Ministerio
Publico, similares al Consejo de la Judicatura Federal, como parte de
una verdadera carrera en ambos cuerpos, como ha ocurrido con la
carrera judicial, establecida a partir de las reformas constitucionales y
legales de 1995. Aun cuando no es sencillo lograrlo, es el Unico siste-
ma que puede construir cuerpos policiacos y formar agentes del Mi-
nisterio publico verdaderamente profesionales, pero repetimos que
desafortunadamente esto no se ha logrado en nuestro pais, y debido
a ello se cometen las lamentables violaciones que diariamente ocu-
rren en la realidad mexicana, con mayor razén en el contexto del com-
bate al narcotréficoy a la delincuencia organizada, que ha producido
una violencia generalizada que actualmente nos agobia y que se
acrecienta progresivamente.

A todo lo anterior se debe agregar el frecuente uso ilegitimo de la
fuerzay de las armas de fuego por parte de los funcionarios y érganos
publicos encargados de hacer cumplir la ley, de lo que son victimas
no solo los presuntos delincuentes, sino también personas ajenas a
las actividades delictivas, que para las fuerzas armadas y la policia se
convierten en meros “dafnos colaterales’>

Por ultimo, es preciso mencionar también los plazos excesivos para
resolver las investigaciones penales, en los que incurren los agentes del
Ministerio Publico® en las diversas esferas federales y locales; y la uti-

Véase la RG nimero 12, de 26 de enero de 2006.

Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Funcidn constitucional del Ministerio Publico. Tres ensayos y un epilo-
go, México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 2002, pp. 166-199. A este respec-
to resulta util la consulta del libro intitulado Cartas a un joven agente del Ministerio Publico,
México, Instituto Nacional de Ciencias Penales, 2003, que contiene un conjunto de misivas
dirigidas a quienes se inician en las dificiles y complicadas funciones de la investigacion
penal. Los autores son integrantes de las cdmaras del Congreso de la Union de los Estados;
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lizacion constante de los cateos ilegales® y la violacion cotidiana, que
puede considerarse dramatica, de los derechos fundamentales y pro-
cesales de los detenidos. Todas estas graves infracciones provienen
de la misma causa sobre la cual se ha insistido en este estudio: la
falta de profesionalizacion de las policias y del Ministerio Publico, si se
toma en cuenta que los Consejos de la Judicatura, tanto federal como
locales, han comisionado a los jueces penales para encargarse de las
cuestiones relativas a las afectaciones de la libertad personal y particu-
larmente de las drdenes de cateo. A este respecto debe recordarse
que el Consejo de la Judicatura Federal, en sus acuerdos con motivo
de las reformas procesales penales de 2008, designo a seis jueces pe-
nales federales para encargarse, de tiempo completo, a autorizar las
afectaciones a la libertad de las personas y particularmente las 6rde-
nes de cateo indispensables para allanar los domicilios particulares
por parte de las autoridades que realizan investigaciones penales, de
acuerdo con lo dispuesto por el articulo 16 constitucional*® Para so-
licitar una orden de cateo judicial, la autoridad debe aportar al menos
los indicios que la justifiquen, lo que no ocurre con frecuencia por la
irregularidad de las investigaciones. Esta situacion debe superarse al en-
trar en vigor la parte de la reforma procesal penal relativa a la creacién
de los llamados jueces de control (calificados en otras legislaciones como
jueces de garantia o de vigilancia de la investigacion), también regu-

de los tribunales federales y locales; de la Procuraduria General de la Republica y de las
procuradurias de las entidades federativas y del Distrito Federal, académicos, asi como de
abogados consultores y postulantes, que en su mayorfa estan conscientes de la necesidad
de que los que se inician en la procuracion de justicia respeten estrictamente las normas
legales y se guien por una ética profesional. Sin embargo, en estas mismas misivas no se
insistié en la necesidad de las reformas constitucionales y legales que entonces se anun-
ciaban, pero que no se llegaron a cristalizar en la préactica, sobre la profesionalizacion de
esta importante institucion.

Véase la RG numero 19, de 5 de agosto de 2011.

La parte relativa del citado precepto constitucional dispone:“En toda orden de cateo que
solo la autoridad judicial podré expedir, a solicitud del Ministerio Publico, se expresara el
lugar que deba inspeccionarse, la persona o personas que hayan de aprehenderse y los
objetos que se buscan, a lo que Unicamente debe limitarse la diligencia, levantandose al
concluirla, un acta circunstanciada, en presencia de dos testigos propuestos por el ocu-
pante del lugar cateado o en su ausencia o negativa, por la autoridad que practique la
diligencia”.
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lados por el citado articulo 16 constitucional > No obstante el tiempo
transcurrido desde la publicacion de las citadas reformas de 2008 en
materia penal y la entrada en vigor de las disposiciones relativas a los
jueces de control, que es una institucion basica para el funcionamien-
to de dichas reformas, no se han tomado suficientes providencias para
preparar a los juristas que van a realizar esta nueva funcién. En otros
ordenamientos deben llevar cursos de especializacion en dichas fun-
ciones y de no ser asf en nuestro pais puede ocurrir algo similar a lo
que ha sucedido con los jueces de ejecucion de sentencia que tuvie-
ron que designarse entre los juzgadores en funciones, sin ninguna
especializacion previa, lo cual significa una improvisacién en otra ac-
tividad judicial también de importante significado.

IIl. Examen poligrafico (Recomendacién General 6)

Haremos un breve comentario de la Recomendacion General nime-
ro 6 sobre el uso del poligrafo, expedida el 19 de julio de 2004. La ci-
tada recomendacioén estd dirigida a los Secretarios del Despacho,
Procuradores Generales de la Republica y de Justicia Militar, titulares
de organismos auténomos, gobernadores y Jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal, y se apoya en fundamentos internos y supranacionales
que son muy abundantes. Aun cuando esta recomendacion tiene
varios afos de haber sido expedida, el poligrafo se sigue utilizando en
los exdmenes de admisién en empleos privados, cargos administrati-
vos y en la investigacion previa respecto de la comision de delitos, a
pesar de todos los inconvenientes y de la ilegalidad de la utilizacion
de este instrumento en declaraciones administrativas y policiacas sin
el previo consentimiento de los afectados. Esta practica no sélo es
ilegal sino también ineficiente. Es incomprensible que todavia se siga

En la parte relativa del citado precepto fundamental se establece: “Los Poderes Judiciales
contaran con jueces de control, que resolveran en forma inmediata, y por cualquier medio,
las solicitudes de medidas cautelares, providencias precautorias y técnicas de investigacion
de la autoridad que requieran control judicial, garantizando los derechos de los indiciados
y de las victimas u ofendidos. Deberd existir un registro fehaciente de todas las comunica-
ciones entre jueces y Ministerio Publico y demas autoridades competentes”.
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empleando, pero lo cierto es que no se ha logrado todavia su desa-
paricion y ha sobrevivido a pesar de los reiterados intentos de supri-
mirla.

108. Como es bien sabido, el aparato electrénico que lleva el nombre de
poligrafo, conocido también como “mdaquina de la verdad” o “detec-
tor de mentiras’, tuvo un auge inicial a partir de su divulgacion en la
segunda mitad del siglo XX, cuando se tuvo la ilusion de que podria
ser un instrumento adecuado para demostrar la autenticidad de las
declaraciones de las personas sometidas a su operacion. Esta ilusion
se desvanecio pronto; sin embargo, todavia existen empresas y auto-
ridades que lo recomiendan. Ha sido vy sigue siendo frecuente que
quienes inicialmente aceptan someterse a dicho examen, posterior-
mente se retracten alegando que fueron presionados para participar
en él. Por tanto, no es comprensible que se siga aplicando en las em-
presas con los solicitantes de puestos de trabajo y en el sector publi-
co como control de confianza para los que solicitan empleo o desean
permanecer en sus cargos.

109. En la actualidad es frecuente que aparezca en la prensa que en el
llamado “‘control de conflanza”se somete a los aspirantes o miembros
de los cuerpos de seguridad a exdmenes poligraficos como Unico
instrumento de dicho control, cuando éste deberfa apoyarse, como
sucede en la mayoria de los cuerpos policiacos del mundo, en la ex-
periencia y en los conocimientos adquiridos por los aspirantes en los
centros de formacién especializada, con independencia de las prue-
bas psicoldgicas que también suelen aplicarse.

110. En nuestro pafs, que actualmente enfrenta problemas serios de inse-
guridad, no existen escuelas en las cuales se impartan de manera
sistematica cursos forenses para la formacion de personal especiali-
zado como en la mayorfa de los ordenamientos actuales y desde hace
muchos anos (baste sefalar los ejemplos del FBI en Estados Unidos o
de Scotland Yard en el Reino Unido). Serfa dificil imitar estos ejemplos,
pues no hemos iniciado una evolucién para crear centro de formacion
o enfrentamiento forenses. En este sentido la Universidad Nacional
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Auténoma de México ha dado una vez mas el ejemplo en esa direc-
cién, al iniciar recientemente la imparticion de la Licenciatura en Cien-
cias Forenses. A pesar de lo necesario y meritorio de este esfuerzo,
todavia tomara algun tiempo formar un nimero suficiente y adecua-
do de especialistas en estas materias. Ademas, podemos citar el ejem-
plo del INACIPE, creado gracias a la participacion del destacado jurista
mexicano Sergio Garcia Ramirez en el aflo de 1976, cuando desem-
pefnaba el cargo de subsecretario de Gobernacion en el gobierno del
presidente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), que sigue funcionan-
do con notoria eficiencia.

En consonancia con las ideas arriba expresadas, la RG que estamos
comentando recomienda a las autoridades destinatarias lo siguiente:

a) Dictar“las medidas administrativas correspondientes para evitar que
el examen poligrafico se utilice en procedimientos administrativos de
responsabilidad, en procesos de seleccion de personal, en evaluacio-
nes periddicas a los servidores publicos y en averiguaciones previas,
asf como en cualquier otro que no prevea la ley, para proteger debi-
damente los derechos que tienen los particulares y los servidores
publicos a que se respete su dignidad humana y su intimidad”.

b) Dictar “los lineamientos necesarios con los que se evite la aplica-
cion de los exdmenes poligréficos, en tanto no se encuentre regulada”
por la Constitucion y las leyes, "y con ello se propicie el respeto a los
derechos humanos de las personas que se sometan a este tipo de
prueba”.

c) Tomar “las medidas conducentes para que la informacién obteni-
da con motivo de los exdmenes poligraficos, de sangre y orina prac-
ticados a los agraviados y demas personas que hubieren sido objeto
de éstos, sea debidamente resguardada y se les comunique sobre la
finalidad de la misma, los servidores publicos que tuvieron conoci-
miento, y se obtenga el consentimiento libre, expreso, especifico e
inequivoco de cada examinado para esa dependencia o, en caso con-
trario, ésta sea destruida”
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115. En sintesis, en opinion de la CNDH el examen poligrafico debe des-
cartarse, porque su uso es posiblemente violatorio de la dignidad y
los derechos de las personas, no se encuentra especificamente regu-
lado por la Constitucion y las leyes, y la informacion que se obtiene
de él también puede ser objeto de mal uso.
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CAPITULO CUARTO

Derechos de grupos en sifuacion
de vulnerabilidad

I. Planteamiento

116. El segqundo sector de recomendaciones es mas variado que los ante-
riores, pues abarca los siguientes temas, que examinaremos breve-
mente de acuerdo con la gravedad de las materias: a) sobre la practi-
ca de verificaciones migratorias ilegales (Recomendacion General
numero 13); b) sobre los derechos de las victimas de los delitos (Re-
comendacion General nimero 14); ¢) sobre las violaciones a la libertad
de expresion de periodistas o comunicadores y sobre los casos de
agresiones contra ellos y personas defensoras de derechos humanos
(recomendaciones generales 7,17, 20, 24 y 25);d) sobre practicas ad-
ministrativas que deben considerarse como violatorias de los dere-
chos humanos de miembros de las comunidades indigenas respecto
de la obtencién de consentimiento libre e informado en la adop-
cion de métodos de planificacion familiar (Recomendacion General
numero 4); e) sobre la discriminacién en las escuelas por motivos re-
ligiosos, respecto de menores portadores de VIH o que padecen SIDA,
y la violencia sexual contra nifias y nifios en centros educativos (reco-
mendaciones generales nimeros 5, 8y 21): f) sobre los efectos del
salario minimo en la dignidad y el ejercicio de derechos humanos por
trabajadoras, trabajadores y sus familias (Recomendacion General nu-
mero 34); y g) sobre la situacion de las personas jornaleras agricolas
en nuestro pais (Recomendacion General nimero 36). No obstante la
diversidad de temas, podemos decir que todos tienen en comun el
hecho de que afectan a personas y grupos que se encuentran en si-
tuacion precaria en relacion con la proteccion y defensa de sus dere-
chos, por lo que el Estado y sus autoridades tienen una obligacion

95
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particular de redoblar esfuerzos y medidas para lograr que esa pro-
teccion y defensa no solamente se plasme adecuadamente en los
instrumentos juridicos relevantes, sino que vaya adquiriendo, cada
dfa, una realidad social firme y consolidada.

II. Practica de verificaciones migratorias ilegales
(Recomendaciéon General 13)

Dentro de este grupo de recomendaciones generales destaca la re-
lativa a las verificaciones migratorias ilegales, ya que constituye una
practica permanente y dificil de erradicar de la que son victimas los
migrantes indocumentados.®® En la mayorfa de los casos, estos mi-
grantes no pretenden permanecer en nuestro pafs, sino que su meta
fundamental es llegar a Estados Unidos. En la actualidad esto es muy
dificil, debido a los muros y alambradas, asi como a la intensa y cre-
ciente vigilancia de las policias fronterizas y del ejército estadouniden-
se, que han convertido esta amplia frontera en un obstaculo similar
al que constituyd en su época el famoso Muro de Berlin. Muy recien-
temente, también afecta a estos migrantes la nueva politica migra-
toria del Estado mexicano, encaminada a restringir y controlar, en
respuesta a las fuertes presiones del gobierno de los Estados Unidos,
tanto su ingreso cComo su paso por territorio nacional, en su transito
a la frontera norte de nuestro pafs. A pesar de lo anterior, la extrema
pobreza e inseguridad en la viven estas personas, especialmente en
los paises de Centroamérica, los obliga a hacer esfuerzos enormes y
aincurrir en graves peligros para llegar a su destino, causando un gran
problema a nuestras autoridades.

La citada Recomendacion, dirigida a las autoridades federales, esta-
tales y municipales, se apoya en numerosas declaraciones y trata-
dos internacionales, asi como en los derechos que confieren a los

La bibliograffa sobre los derechos humanos de los migrantes es sumamente extensa, por
lo que nos limitamos a mencionar los trabajos reunidos en Varios, Memorias del Seminario
Internacional Los Derechos Humanos de los Migrantes, México, SRE / Programa de Cooperacion
sobre Derechos Humanos México-Comision Europea, 2005.
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citados migrantes indocumentados los articulos To.y 11 de la Cons-
titucion Federal. A partir de la reforma de 10 de junio de 2011, el cita-
do articulo To. se ha enriquecido considerablemente, al otorgar rango
constitucional a los derechos en tratados internacionales ratificados
y aprobados por el Estado mexicano. Ademas, la Opinién Consultiva
18/03, pronunciada por la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos el 17 de septiembre de 2003, ha desarrollado en forma muy am-
plia los derechos de los migrantes. Si bien este documento no es de
observancia obligatoria, define el marco doctrinal y los principios de ac-
tuaciéon que deben orientar las acciones y politicas a adoptar por los
Estados para lograr la plena vigencia de los derechos humanos de este
grupo tan altamente vulnerable. Con este apoyo legal y doctrinal, tan-
to de caracter nacional como internacional, la CNDH ha realizado
constantes y permanentes esfuerzos para lograr la proteccion de sus
derechos humanos, por conducto de varias acciones. Una accion im-
portante ha sido lograr la conciliacion entre los afectados y las auto-
ridades respectivas. Estas conciliaciones han sido muy numerosas y
algunas de ellas han sido aceptadas y cumplidas. Sin embargo, este
esfuerzo no ha sido suficiente, por lo que la misma Comision, por con-
ducto de la visitaduria especializada en esta materia, los visitadores
adjuntos y el personal técnico, ha realizado esfuerzos constantes en
varias zonas del pafs, especialmente en aquellas que son mas transi-
tadas por los migrantes indocumentados y ha elaborado numerosas
y constantes recomendaciones, todo lo cual sigue sin ser suficiente.

119. De acuerdo con nuestro régimen juridico, corresponde de manera
exclusiva a las autoridades federales y, entre ellas al Instituto Nacional
de Migracion, que depende de la Secretaria de Gobernacion, la vigi-
lancia y localizacién de los migrantes indocumentados, solicitar sus
documentos, asegurarlos, en su caso, en las oficinas que tiene en va-
rias localidades del pais y, por ultimo, darles asistencia y proteccion
en tanto se decide su situacion migratoria por las autoridades federa-
les competentes. Esta tutela ha sido muy errédtica, lo que ha permitido
que diversas autoridades policiacas federales, estatales y municipales,
detengan injustificadamente a dichos migrantes por supuestas acti-
tudes sospechosas o nerviosismo vy, en lugar de entregarlos a los

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



98

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

120.

121

miembros del Instituto Nacional de Migracién, los remitan a los agen-
tes del Ministerio Publico respectivos, acusandolos de delitos que en
escasos supuestos resultan verdaderos.

Con el tiempo la situacion se ha hecho mucho mas delicada, porque
los migrantes no solo resultan afectados gravemente por las deten-
ciones indebidas y por las extorsiones constantes que sufren a manos
de los diversos cuerpos policiacos, sino que también, y de manera
creciente, caen en poder de la delincuencia organizada, especialmen-
te de los narcotraficantes, que no se conforman ya con someterlos
también a extorsion, sino que en ocasiones los secuestran para pedir
rescate o los asesinan, a veces en grupo, cuando se niegan a colabo-
rar con los delincuentes. Ello ha provocado las reiteradas condenas de
los activistas y los organismos internacionales.

. El Gobierno mexicano ha hecho esfuerzos para superar esta grave

crisis y por ello se ha expedido una nueva Ley de Migracion que reor-
ganizo al Instituto Nacional de Migracion y que fue publicada en el
Diario Oficial de la Federacidn de 25 de mayo de 2011, mientras que el
Reglamento de la Ley de Migracion se publico el 28 de septiembre
de 2012. Con independencia de la concretizacién que le aporta el
Reglamento para su aplicacion, la Ley de Migracién constituye un
ordenamiento bastante completo. Entre las disposiciones preliminares
establece que el objeto de dicha Ley es regular el ingreso vy la salida
del territorio nacional, el trdnsito y la estancia de los extranjeros y
migrantes, en un marco de “respeto, proteccion y salvaguarda de los de-
rechos humanos, de contribucion al desarrollo nacional, asi como
de preservacion de la soberanfa y de la seguridad nacionales”. En el
articulo 2 de la Ley citada se determinan los principios a que debe
sujetarse la politica migratoria del Estado mexicano, sefialando que
dicha politica debe ajustarse al “respeto irrestricto de los derechos
humanos de los migrantes, nacionales y extranjeros, sea cual fuere su
origen, nacionalidad, género, etnia, edad y situacion migratoria, con
especial atencion a los grupos vulnerables como menores de edad,
mujeres, indigenas, adolescentes y personas de la tercera edad, asf
como a victimas del delitol...]" La misma disposicion afade que en
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ningun caso “una situacion migratoria irregular preconfiguraré por sf
misma la comision de un delito ni se prejuzgara la comisién de ilicitos
por parte de un migrante por el hecho de encontrarse en condicion
no documentada”

122. Diversas organizaciones de la sociedad civil y de grupos religiosos, en
particular de la Iglesia catdlica, hacen grandes esfuerzos por mejorar
las condiciones en que los migrantes mexicanos y extranjeros cruzan
el territorio nacional, estableciendo refugios para acogerlos, para darles
asistencia y proteccion, asf sea transitoria. Nos constan, ademas, de
manera personal, los grandes esfuerzos que ha realizado y realiza la
CNDH para proteger los derechos humanos de estos migrantes. Todo
ello sigue sin ser suficiente, mas ahora que el nuevo gobierno de Esta-
dos Unidos, bajo el mando del sefior Donald Trump, ha declarado una
politica de abierta hostilidad y persecucién hacia los migrantes, no solo
los que buscan llegar a Estados Unidos, sino particularmente los que
ya residen en su territorio desde hace muchos afios y en él se han
establecido, formando familias que quedan destrozadas con el crecien-
te nUmero de redadas y deportaciones. Por esta razon consideramos
que la Recomendaciéon General en comento, aunque concierne a la
actuacion de las autoridades de nuestro pafis en relaciéon con los mi-
grantes, sigue teniendo gran relevancia para atenuar, en lo posible, la
tragica suerte de este grupo social.

I1l. Derechos de las victimas de delitos
(Recomendacion General 14)

123. En este apartado hacemos mencion de la Recomendacién General
numero 14, del 27 de marzo de 2007, la cual aborda otro tema muy
controvertido y que no ha podido resolverse: el de los derechos de las
victimas de los delitos.®' No obstante los esfuerzos que se han hecho

o1 Una sencilla introduccion a esta compleja materia puede verse en Islas de Gonzalez Maris-

cal, Olga, Derechos de las victimas y de los ofendidos por el delito, México, UNAM (Instituto de
Investigaciones Juridicas) / Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, 2003. Véa-
se también Gutiérrez, Juan Carlos y Silvano Cantu, “Los derechos de las victimas. Una inter-
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recientemente, este problema no ha podido solucionarse. Entre esos
esfuerzos destaca la ley sobre la misma materia aprobada por el Con-
greso de la Unidn (Ley General de Victimas) y que fue vetada, y luego
impugnada mediante una controversia constitucional por el entonces
presidente Felipe Calderén, en razdon de diversos defectos técnicos, lo
que provocd el retraso en su aprobacion final, promulgacion y publi-
cacion, causando gran disgusto en las organizaciones de proteccién
de dichas victimas. Sin embargo, al poco tiempo de su publicacion el
9 de enero de 2013, ya bajo el gobierno del Presidente Enrique Pefia
Nieto, se le hicieron reformas sustanciales.

Con toda razon se afirma en la citada RG que el respeto de los dere-
chos fundamentales de las victimas de los delitos y la lucha contra el
abuso de poder es un elemento primordial para consolidar y garanti-
zar un mejor ejercicio de los derechos humanos en un Estado democra-
tico. Esto implica identificar las necesidades reales de las victimas, a fin
de establecer las medidas legales y administrativas necesarias para su
adecuada y oportuna atencién, sin mas limitaciones que las estable-
cidas en la legislaciéon. Como se afirma en el mismo documento, la
atencion a las victimas fue impulsada en sus inicios por organizaciones
dedicadas a esta materia y a este esfuerzo se sumaron las institucio-
nes publicas, principalmente las procuradurias de Justicia, en las que
ha recafdo basicamente la atencién institucional de dichas victimas.
A lo anterior debe agregarse la doctrina, que ha luchado desde hace
afos por limitar los exagerados poderes que se habian conferido al
Ministerio Publico en el articulo 21 de la Constitucion federal, cuyo tex-
to vigente dispone que“la investigacion de los delitos corresponde al
Ministerio Publico y a las policias bajo la conduccién y mando de
aquél”. Los codigos sustantivos y adjetivos en la materia penal, tanto
federales como de las entidades federativas, conferian excesivas fa-
cultades al citado Ministerio Publico y durante mucho tiempo le otor-

pretacion del articulo 20 C desde la perspectiva del bloque de constitucionalidad en ma-
teria de derechos humanos’, en Ferrer Mac-Gregor Poisot, Eduardo, José Luis Caballero
Ochoa y Christian Steiner (coords.), Derechos humanos en la Constitucién. Comentarios de
jurisprudencia constitucional e interamericana, México, UNAM (Instituto de Investigaciones
Juridicas) / SCIN / Konrad Adenauer Stiftung, 2013, tomo Il, pp. 2025-2069.
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62

garon el monopolio del ejercicio de la acciéon penal, prohibiendo a las
victimas la participacion en el fondo del proceso, la cual solo era ad-
mitida en relacion a la reparacion del dafo.

La doctrina sobre la materia denuncio la necesidad de limitar las fa-
cultades del propio Ministerio Publico y sefialé de manera insistente
la conveniencia de otorgar a la victima una intervencion activa en el
fondo del proceso.®? Ante esa insistencia el legislador decidié otorgar
esa participacion y lo hizo de manera paulatina en las reformas de
1993, 2000 y 2008, a los textos de los articulos 20 y 21 de nuestra
carta federal. Una evolucién similar se ha dado en las Constituciones
y legislaciones de los estados y el Distrito Federal, (ahora Ciudad de
México), aun cuando con diversas variantes. Se puede citar como mo-
delo lo dispuesto por el Apartado C del articulo 20 constitucional vi-
gente, que se intitula “De los derechos de la victima o del ofendido”,
los que comprenden esencialmente: a) recibir asesoria juridica, a ser
informado de los derechos que a su favor establece la Constitucion y,
cuando lo solicite, a ser informado del desarrollo del procedimiento
penal; b) coadyuvar con el Ministerio Publico, a que se le reciban los
datos o elementos de prueba con los que cuente, tanto en la investi-
gacion como en el proceso, a que se desahoguen las providencias y
a interponer los recursos respectivos en los plazos que establezca la
ley (a este respecto, cuando el Ministerio Publico considere que no es
necesario el desarrollo de la diligencia, “deberd fundar y motivar la
negativa”); ¢) recibir desde la comision del delito atencion médica de
urgencia; d) la reparacion del dafo; en los casos en que sea proceden-
te, el Ministerio Publico estard obligado a solicitarla, sin menoscabo
de que la victima o el ofendido puedan pedirlo directamente, y el juez
no podra absolver al sentenciado de dicha reparacion si ha emitido
una sentencia condenatoria; e) el resguardo de su identidad y de otros
datos personales en determinados casos (cuando sean menores de

Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, Derecho procesal penal, México, Porrta, 1974, pp. 155-223; Castro,
Juventino V., El Ministerio Piblico en México, 15a. ed., México, Porrda, 2008; Castillo Sobera-
nes, Miguel Angel, £/ monopolio del ejercicio de la accién penal en México, 2a. ed., México,
UNAM, 1992, y la amplia bibliografia que se cita en Fix-Zamudio, Funcién constitucional del
Ministerio Pablico..., op. cit., supra nota 56, pp. 134-138.
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edad, en casos de delitos de violacion, secuestro o delincuencia orga-
nizada, y cuando a juicio del juzgador sea necesario para su protec-
cion, salvaguardando en todo caso los derechos de la defensa; el
Ministerio Publico deberd garantizar la proteccién de victimas, ofen-
didos, testigos y en general de todos los sujetos que intervengan en
el proceso y los jueces deberdn vigilar el buen cumplimiento de esta
obligacion), y f) impugnar ante la autoridad judicial las omisiones del
Ministerio Publico en la investigacion de los delitos, asi como las re-
soluciones de reserva, no ejercicio, desistimiento de la accion penal o
suspension del procedimiento cuando no esté satisfecha la reparacion
del dafo.

Como puede observarse, el actual articulo 20 de nuestra carta federal
en su apartado C) ha evolucionado de manera impresionante en re-
lacion con las primeras interpretaciones de la situacion de las victimas
o de los ofendidos por delitos, que no participaban como partes acti-
vas en los procedimientos penales y en todo caso Unicamente podian
hacerlo buscando la reparaciéon del dafo. Las victimas o los ofendidos
se encontraban a merced del Ministerio Publico y de los juzgadores,
pero en la actualidad estan legitimados plenamente como partes pro-
cesales para realizar una coadyuvancia muy activa y dindmica, para lo
cual requieren asistencia tanto juridica como psicoldgica y el derecho,
no soélo simbdlico sino efectivo, a la reparacion del dafo en todos sus
aspectos. Desgraciadamente, la realidad no concuerda todavia con
los deseos del 6rgano reformador de nuestra carta fundamental en las
modificaciones de 2008. En cuanto a las normas legislativas secunda-
riasy particularmente a la creacion de instituciones protectoras especi-
ficas, esta evolucion se inicid con el decreto presidencial, expedido el 6
de septiembre de 2011, que establecié la Procuraduria Social de Aten-
cién a las Victimas de Delitos, asi como la ley sobre la materia que ha
expedido el Congreso de la Unidn recientemente. La aplicacion de esta
ley no resulta sencilla porque la materia es muy compleja y debe su-
perar muchos obstaculos en la practica, pues no se han efectuado las
reformas estructurales en la procuracion de justicia, tanto en el ambi-
to federal como en el local, que permitan su cumplimiento efectivo.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

LAS RECOMENDACIONES GENERALES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

103

127.

128.

Para entender el procedimiento complejo que llevé a la promulgacion
y publicacién de la ley de tutela de los derechos de las victimas es
preciso mencionar algunos antecedentes. En primer término, resulta
conveniente tomar en cuenta la Ley de Atencion y Apoyo a las Victi-
mas del Delito para el Distrito Federal, expedida por la Asamblea Le-
gislativa y publicada en la Gaceta Oficial el 22 de abril de 2003, cuan-
do el sefior Andrés Manuel Lopez Obrador era jefe de Gobierno de
esta entidad federativa. El texto de este ordenamiento fue reformado
en varias ocasiones, por decretos legislativos publicados el 17 de mayo
de 2007, 4 de diciembre de 2008 y, el mas importante, el 24 de mayo de
2011. Esta ley fue abrogada por decreto publicado en la Gaceta Oficial
de la Ciudad de México el 19 de febrero de 2018 y sustituida por la
nueva Ley de Victimas para la Ciudad de México en la misma fecha,
cuya regulaciéon es mas amplia y completa, ya que no sélo incorpora
la experiencia habida con la ley anterior, sino que ha sido elaborada
en concordancia con la Ley General, la cual establece lineamientos
obligatorios para las entidades federativas. Aunque existe una nueva
ley, haremos referencia a la anterior para resaltar el cardcter de ante-
cedente de la Ley General que le hemos atribuido. Donde sea opor-
tuno haremos algin comentario relativo a la nueva ley.

El articulo 11 del texto de la ley de 2003 enuncia los derechos que las
victimas o los ofendidos por la comision de un delito tendran en cual-
quier etapa del procedimiento penal (el articulo correspondiente en
la ley vigente es el numero 5). Como se pretende analizar de manera
detallada los numerosos derechos que se confieren a las victimas o a
los ofendidos por la comision de un delito, que se enumeran de ma-
nera muy minuciosa y en ocasiones reiterativa, se hard el intento de
sintetizar lo mejor posible las XIX fracciones del articulo 11 del citado
ordenamiento (en estricto sentido son XX, ya que se incorporé una
faccion Il bis en la reforma de mayo de 2011). Todos estos derechos
se refleren a su intervencion en el procedimiento penal y pueden
resumirse en el sentido de que, ademas de los que se establecen en
la Constitucion Federal y deméas normatividad, las victimas o los ofen-
didos deben estar informados del desarrollo de dicho procedimiento
penal; deben ser representados por los agentes competentes del
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Ministerio Publico del Distrito Federal y sus auxiliares, de acuerdo con
su edad y grado de desarrollo psicosocial, incluidos los menores de
edad; para que se les procure justicia de manera gratuita e imparcial
respecto de sus denuncias o querellas, con la practica de todas las
diligencias necesarias para poder integrar la averiguacion previa, y se
les proporcione asesoria juridica gratuita por parte de la Subprocura-
durfa de Atencién a Victimas y Servicios a la Comunidad.

Ademas de los anteriores, se otorga a las victimas o a los ofendidos el
derecho de contar con todas las facilidades para identificar al probable
responsable; a recibir copia simple de manera gratuita, y en su caso
certificada, de la denuncia o querella. El Ministerio Publico correspon-
diente debe poner a su disposicién todos los datos necesarios para
acreditar el cuerpo del delito, la responsabilidad del indiciado, asf
como el monto del dafio y de su reparacion; esos datos se deben
integrar a la investigacion. Las victimas o los ofendidos, ademas, de-
ben tener acceso al expediente para informarse sobre el estado y
avance del procedimiento. Por ultimo, pueden exigir al propio Minis-
terio Publico que solicite debidamente la reparacion del dafo, el que
debe hacerlo cuando proceda. Ademas de la citada Subprocuraduria,
estan obligadas a prestar sus servicios a las victimas o a los ofendidos
la Secretarfa de Salud, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Fa-
milia y, en su caso, la Secretaria de Seguridad Publica, todas como
dependencias del Distrito Federal (articulos 14-16 de la ley que se
analiza).

Para el debido cumplimiento de la tutela de los derechos de las victi-
mas o los ofendidos por el delito se establecio, en el Titulo Tercero del
mencionado ordenamiento el Consejo para la Atencién y Apoyo a las
Victimas del Delito, como érgano de apoyo, asesoria y consulta con
objeto de fortalecer y promover las acciones en favor de las victimas y
ofendidos por el delito. Este Consejo debe actuar en coordinacién con
la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal para el eficaz
cumplimiento de sus funciones (articulo 17). El citado Consejo se in-
tegra por el Procurador General, que lo preside; por los titulares de la
Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, de las Secretarfas
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de Seguridad Publica y de Salud, asi como de la Subprocuraduria de
Atencién a las Victimas del Delito y Servicios a la Comunidad. Todos
estos funcionarios estan facultados para designar suplentes que de-
ben ser nombrados entre los Subsecretarios, los Visitadores Generales,
segun el caso, o el auxiliar inmediato superior para el despacho de los
asuntos, quienes no podran tener un nombramiento inferior al de
Director General. El citado Consejo podréd invitar a sus sesiones a per-
sonas o instituciones que, en razén de su labor o profesion posean
conocimientos en la materia, y contara con una Secretaria Técnica
cuyo titular serd nombrado por el presidente de dicho Consejo, con
la aprobacion de la mayoria de sus miembros. A dicha Secretaria Téc-
nica le corresponden las funciones de elaborar y certificar los acuer-
dos que se tomen en el Consejo, asi como llevar el archivo de los mis-
mos y prestar el apoyo necesario a los miembros del Consejo en los
asuntos del mismo (articulo 19). La ley vigente, en cambio, crea una
Comision de Atencion a Victimas de la Ciudad de México, como orga-
nismo publico descentralizado, de la cual es titular un comisionado y
que cuenta ademds con una Junta de Gobierno y una Asamblea Con-
sultiva (articulos 112y siguientes).

En cuanto a las funciones del Consejo, pueden mencionarse las si-
guientes: a) evaluar la solicitud de apoyo que formulen la victima,
el ofendido o, en su caso, sus derechohabientes; b) emitir opinion
de procedencia y tipo de apoyo, que sera remitida a la Procuraduria;
C) participar en la formulacién del Programa para la Atencion y Apoyo
a las Victimas del Delito en el Distrito Federal, asi como contribuir al
establecimiento de medidas, estrategias y acciones que de él se deri-
ven; d) recomendar acciones especificas sobre la materia, proponer
modificaciones a leyes y reglamentos, asi como de procedimientos
para mejorar la prestacion de esos servicios y favorecer el ejercicio de
los derechos de la victima o del ofendido; e) elaborar la reglamenta-
cion interna que debe ser aprobada por la mayorfa de los miembros
del Consejo; f) realizar estudios estadisticos de incidencia delictiva,
célculos actuariales, asi como proyecciones financieras para el cum-
plimiento de sus fines, y g) realizar las acciones que le sean encomen-
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dadas por la Procuradurfa (articulo 20). Las funciones del titular de Ia
Comision actual se desarrollan en el articulo 117 de la ley vigente.

El citado Programa de Atencion y Apoyo a las Victimas del Delito (ac-
tualmente Programa de Atencion Integral a Victimas de la Ciudad de
Meéxico, articulo 136) debe ser aprobado por el jefe del Gobierno del
Distrito Federal y deberd contener: a) un diagndéstico de los servicios
a las victimas en la entidad federativa; b) la realizacion de investiga-
ciones victimologicas; ) un programa de promocion de los servicios
gubernamentales y no gubernamentales que se brinden a las propias
victimas; d) las propuestas de estrategia de colaboracion interinstitu-
cional; e) una estrategia de comunicacion con los organismos nacio-
nales que atienden a las victimas; f) el disefio, la programacion vy el
calendario de cursos de sensibilizacion y capacitacion en temas rela-
tivas a la prevision y atencion a las victimas, incluidos menores de
edad, para el personal de la Procuraduria; g) estrategias de difusién
en los medios masivos de comunicacion de la informacion que sirva
para sensibilizar a la sociedad sobre los problemas de las victimas; h)
elaboracion de estrategias para favorecer la cultura en esta materia, e
i) el establecimiento de los mecanismos de evaluacién y seguimiento
de las actividades del Consejo (articulo 22).

También en el Capitulo Ill de dicho ordenamiento se regula el Fondo
para la Atencion y Apoyo de las Victimas, (actualmente Fondo de Ayu-
da, Asistencia y Reparacion Integral de la Ciudad de México, articulo
152), cuyos recursos son los que establece el articulo 10, parrafo sexto,
de la Ley del Fondo de Apoyo a la Procuracién de Justicia del Distrito
Federal y se integra por las aportaciones que para este fin hagan en
efectivo o en especie los particulares u organismos publicos, privados
y sociales, nacionales y extranjeros, de manera altruista mediante los
procedimientos respectivos, asi como los rendimientos que se obten-
gan de las inversiones y reinversiones de los recursos asignados al Fon-
do. Estos recursos se administraran por la Procuraduria mediante un
fideicomiso publico y se aplicardn para otorgar apoyos de caracter
econdmico a la victima u ofendido del delito y, en su caso, a sus dere-
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chohabientes, de acuerdo con la naturaleza del delito, sus consecuen-
cias y los propios recursos del Fondo. La Procuraduria determina el
apoyo que corresponda otorgar a la victima u ofendido del delito,
previa opinién que al respecto emita el Consejo (articulos 23 a 25).

El Capitulo IV se refiere a los “Beneficios Econdémicos y la Proteccion
Econdmica Provisional”. En su Unico precepto (articulo 26) se dispone
que, en caso de que la Procuraduria, a través de la Subprocuraduria
respectiva, reciba una solicitud de apoyo econémico a la victima o al
ofendido, debe realizar las investigaciones que se requieran y decidi-
rd sobre su otorgamiento, asi como sobre la prestacién de los servicios
victiminoldgicos correspondientes, pero cuando se trate de victimas
u ofendidos de delitos violentos o de escasos recursos, deben conce-
derse de inmediato los beneficios econdémicos del Fondo. El Titulo
Cuarto y Ultimo de la ley se contrae a la atencion y asistencia médica
y psicologica.

Respecto a la Ley General de Victimas, como ya se dijo, el entonces
Jefe del Ejecutivo Federal, Felipe Calderén Hinojosa, hizo observacio-
nes a la citada ley y la devolvi¢ al Congreso de la Unidn por conducto
de la Comisién Permanente, pero como dichas observaciones fueron
consideradas extemporaneas, la citada Comisién Permanente respal-
do la determinacion de la Cdmara de Senadores de ordenar la publi-
cacion del decreto que expedia la Ley. Con motivo de lo anterior, el
Consejero Juridico del Ejecutivo Federal, en esa época Miguel Alessio
Robles, presentd una demanda de controversia constitucional ante
la Suprema Corte de Justicia, contra varios actos del presidente de la
Mesa Directiva del Senado, con la solicitud de que se ordenara la sus-
pension del ordenamiento. La demanda fue recibida por la comisién
de receso designada por el Pleno de nuestro mas Alto Tribunal al con-
cluir el primer periodo de sesiones. La mencionada comision dispuso
el envio de los autos a la Presidencia de la Corte, a fin de que ésta
proveyera el turno de la controversia constitucional, pero inicié los
tramites que considerd necesarios, entre ellos la admision de la ins-
tancia, teniendo como demandados a la Cdmara de Senadores, a la
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Comision Permanente del Congreso de la Unién y como tercero inte-
resado a la Cémara de Diputados del propio Congreso. La Corte soli-
cito de todos ellos dar contestacion de la demanda. En cuanto a la
peticion de suspensién, ordend la formacion del cuaderno incidental
respectivo, en el cual se otorgd dicha suspensiéon provisional para
evitar que la controversia se quedara sin materia.

Antes de que la Suprema Corte tramitara y decidiera sobre el fondo
de la mencionada controversia constitucional, el presidente Calderdn
presentd ante la Cdmara de Senadores del Congreso de la Unidn, el
30 de agosto de 2012, un proyecto de Ley General de Atencion a las
Victimas, conjuntamente con la propuesta de reformas a diversas dis-
posiciones de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Pu-
blica y del Codigo Federal de Procedimientos Penales. En la exposicion
de motivos, en la cual se explican los lineamientos de la iniciativa
presidencial, se expresa que dicho proyecto fue construido a partir de
“la muy trascendental y generosa contribucion de la Universidad Na-
cional Auténoma de México’, ademads de atender “los sefalamientos
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos contenidos en la
Recomendacion General nimero 14 sobre los derechos de las victi-
mas”, que es la que se estudia en esta monografia, y los que hicieron
diversas organizaciones de la sociedad civil en los didlogos efectuados
ante el propio Ejecutivo Federal. No se hard el anélisis pormenorizado
de esta nueva iniciativa, pues sélo se haréa referencia a algunos aspec-
tos que se consideran Utiles para estudiar el texto de la ley finalmente
aprobada.

Los acontecimientos anteriores son significativos para entender que la
ley protectora de las victimas tiene numerosos problemas en el con-
texto actual de violencia generalizada que tanto afecta a la poblaciony
al gran numero de victimas que dicha violencia genera. En este con-
texto tan complejo se aprobo, como ya se menciond, la Ley General
de Victimas, que se publicé finalmente en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 9 de enero de 2013, después de que el presidente Enrique
Pefa Nieto, a los pocos dias de tomar posesion de su cargo, se desis-
tiera de la controversia constitucional interpuesta por su antecesor
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139.

63

ante la Suprema Corte. Segun el articulo 1, esta Ley es de orden pu-
blico, de interés social y observancia en todo el territorio nacional, con
apoyo en lo dispuesto por el articulo primero, péarrafo tercero, el ar-
ticulo 17 y articulo 20, Apartado C, de la Constitucion federal, asi como
en tratados internacionales celebrados vy ratificados por el Estado
mexicano y otras leyes en materia de victimas.

No se pretende realizar un estudio minucioso de este ordenamiento,
que es sumamente extenso, pues al publicarse contaba con 189 ar-
ticulos y 16 transitorios, muchos de los cuales estan integrados por
numerosas fracciones. La impresién preliminar que se obtiene de su
lectura es que pretendio regular hasta sus detalles minimos la protec-
cién a las victimas, por lo que hubiera sido aconsejable que se hubie-
ra realizado un amplio estudio sociolégico previo sobre la situacion
actual de los afectados por los delitos y los medios adecuados para
superarla de manera paulatina. También hubiera sido conveniente
tomar en cuenta la experiencia de la Procuraduria Social de Atencién
a las Victimas de Delitos a que se hizo referencia con anterioridad (su-
pra, parrafo 116), que es la primera institucién que se establecié en
nuestro pafs especificamente para la reparacién de los dafios y per-
juicios de sufrieran los afectados por los delitos.

El distinguido investigador social Carlos Elizondo Mayer-Serra, en un
articulo periodistico,% sefal® que dicho ordenamiento debia consi-
derarse inoperante, ya que no se trataba de una ley para proteger a
quienes hubieran sufrido graves violaciones a sus derechos humanos
por parte de los agentes del Estado, como se habfa indicado al iniciar-
se el procedimiento legislativo, sino que también comprendia a todo
aquel que hubiera sido afectado por un tercero, es decir, serian millo-
nes de mexicanos quienes tendrian derecho a una reparaciéon inte-
gral, lo cual implicaria un gasto de tal magnitud que no podria cubrir-
se por el erario. Decir lo anterior no significaba indiferencia ante los
danos que afectan a las victimas de los delitos, pues el autor afirmaba
que nadie podia estar en desacuerdo con una ley que las protegiera.

"Victimas de la ley’, en diario Reforma, 17 de enero de 2013, Primera Seccion, p. 13.
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142.

En efecto, expedir tal ordenamiento resultaba indispensable, particu-
larmente en vista de la reforma constitucional en materia de derechos
humanos del 10 de junio de 2011, en cuanto se sefiald, en el nuevo
texto del articulo 10, que el Estado mexicano, ademas de promover,
respetar, proteger y garantizar, tiene la obligacion de reparar los dafios
ocasionados a las victimas de violaciones de derechos humanos. Sin
embargo, debe tomarse en cuenta que, debido a la grave situacién
de violencia en que se encuentra nuestro pais, hay una gran cantidad de
victimas y que los recursos humanos y econémicos para ayudarlos
con los que cuenta actualmente el Estado mexicano son limitados. Son
encomiables los objetivos de los legisladores del Congreso de la Unién
al expedir esta ley, pero las posibilidades de cumplir con sus preceptos
se encuentran muy alejadas de la realidad nacional e inclusive tam-
bién de la de los demds paises latinoamericanos.

. En vista de las criticas que se hicieron a la Ley General de Victimas en

los meses anteriores y posteriores a su publicacion, asi como en rela-
cién con los primeros afios de su funcionamiento, el Congreso de la
Unién ha realizado dos reformas muy extensas a dicho ordenamiento,
la primera publicada a los pocos meses de su entrada en vigor, en el
Diario Oficial de la Federacién del 3 de mayo de 2013, y la segunda el
3 de enero de 2017. Esta Ultima reforma fue precedida de una modi-
ficacion constitucional, publicada el 25 de julio de 2016, que introdu-
jo lafraccion XXIX-X al articulo 73 constitucional, otorgando facultades
al Congreso de la Union para “expedir la ley general que establezca la
concurrencia de la federacion, las entidades federativas, los municipios
Yy, en su caso, las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
en el &mbito de sus respectivas competencias, en materia de derechos
de las victimas”. De este modo se subsand una de las objeciones ini-
ciales a la ley, en el sentido de que el Congreso de la Union carecia de
facultades para imponer obligaciones y requisitos en la materia a las
autoridades de las entidades federativas y los municipios.

Como serfa imposible, segun se dijo, hacer un andlisis integral de este
complejo ordenamiento, este estudio se limita a sefalar las principa-
les caracteristicas de su texto vigente. En primer término, se puede
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afirmar, en coincidencia con lo expuesto en las breves, pero sustan-
Ciales observaciones propuestas por el profesor Elizondo Mayer-Serra
en el articulo periodistico que ya se ha citado arriba, que el concepto
de victima contenida en la ley que se comenta es excesivamente am-
plio, ya que comprende tanto a los afectados directos como a los in-
directos. Son victimas directas las personas fisicas “que hayan sufrido
alguin dafo o menoscabo econémico, fisico, mental o emocional, o
en general cualquier puesta en peligro o lesién a sus bienes juridicos
o derechos como consecuencia de la comision de un delito o viola-
ciones a sus derechos humanos reconocidos en la Constituciéon y en
los tratados internacionales de los que el estado mexicano sea parte”.
Las victimas indirectas, por su parte, son “los familiares o aquellas per-
sonas fisicas a cargo de la victima directa que tengan relacion inme-
diata con ella” (articulo 4). Se habla también de “victimas potenciales’,
que son las “personas fisicas cuya integridad fisica o derechos peligren
por prestar asistencia a la victima ya sea para impedir o detener la
violacion de derecho o la comisiéon de un delito”. Se sefala, por ultimo,
que también son victimas “los grupos, comunidades u organizaciones
sociales que hubieran sido afectadas en sus derechos, intereses o bie-
nes juridicos colectivos como resultado de la comision de un delito o
la violacion de derechos”®* Conviene agregar que si bien la ley sélo
recoge lo plasmado en los Principios y directrices bdsicos sobre el dere-
cho de las victimas de violaciones manifiestas de las normas internacio-
nales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho interna-
cional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones,
aprobados como resolucion 60/147 por la Asamblea General de la
ONU el 16 de diciembre de 2005, la definicion de victima seguira sien-
do demasiado amplia si no se circunscribe, como lo sefala el docu-
mento de Naciones Unidas, a violaciones manifiestas de derechos
humanos y violaciones graves del derecho internacional humanitario.

En el cuarto péarrafo de dicho articulo 4 de la ley se dispone que la calidad de victima “se
adquiere con la acreditacion del dafio o menoscabo de los derechos en los términos esta-
blecidos en la presente Ley, con independencia de que se identifique, aprehenda, o con-
dene al responsable del dafio o de que la victima participe en algun procedimiento judicial
o administrativo”. Este requisito indispensable para la calificacion de una persona como
victima no implica una limitacion sustancial al enorme nimero de afectados en la actual
situacion de violencia que afecta a nuestro pais.
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144.

65

66

En el articulo 5 del mencionado ordenamiento se dispone que los
mecanismos, medidas y procedimientos establecidos en dicha ley
deben ser disefiados, implementados y evaluados con la aplicacién
de los veinte principios que son mencionados con sus definiciones

"o

respectivas. Estos principios son: “dignidad’, “buena fe’, “complemen-

"o " "o

tariedad’,"debida diligencia’, "enfoque diferencial y especializado’, “en-

"o "o

foque transformador”, “gratuidad’, “igualdad y no discriminacion’, “in-

"o

tegralidad, indivisibilidad e interdependencia’, “interés superior de la

" " "

ninez”,"maxima proteccion’,"minimo existencial’, "no criminalizacion”,®

"o

victimizacion secundaria’® “participacion conjunta’, “progresividad y
no regresividad’, “publicidad’, “rendicién de cuentas’, “transparencia’
y “trato preferente”. El comentario que se puede hacer al respecto es
que se trata de aspiraciones de caracter ideal, que son muy arduas de
alcanzar en cualquier ordenamiento juridico y pertenecen mas bien

a un cédigo de ética.

d

El Titulo Segundo de la Ley, denominado "De los derechos de las vic-
timas’, tiene una gran extension, pues abarca seis capitulos y nume-
rosos preceptos, concretamente de los articulos 7 a 27. El Capitulo |
“De los derechos en general de las victimas”, comprende el articulo 7,
con sus 37 fracciones. De acuerdo con el citado articulo, estos dere-
chos son de caracter enunciativo y deberédn interpretarse de acuerdo
con la Constitucion, los tratados y las leyes aplicables en esta materia,
“favoreciendo en todo tiempo la proteccion mas amplia de sus dere-
chos” (principio pro persona).

El principio de no criminalizacion es dificil de entender, por lo que es necesario hacer refe-
rencia a lo que el legislador considera como tal: “Las autoridades no deberdn agravar el
sufrimiento de la victima ni tratarla en ninguin caso como sospechosa o responsable de la
comision de los hechos que denuncie. Ninguna autoridad o particular podra especular
publicamente sobre la pertenencia de las victimas al crimen organizado o su vinculacion
con alguna actividad delictiva. La estigmatizacion, el prejuicio y las consideraciones de tipo
subjetivo deberan evitarse”.

El principio de victimizacién secundaria también requiere de precision y por ello se men-
ciona que para el legislador “Las caracteristicas y condiciones particulares de la victima
no podran ser motivo para negarle su calidad. El Estado tampoco podra exigir mecanismos
o procedimientos que agraven su condicion ni establecer requisitos que obstaculicen e
impidan el ejercicio de sus derechos ni la expongan a sufrir un nuevo dafio por la conduc-
ta de los servidores publicos”.
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146.

Con laintencidn de resumir esa extensa enumeracion, podemos con-
siderar que los derechos de las victimas mas importantes son los si-
guientes: a) a ser tratadas con humanidad y respeto de su dignidad y
sus derechos humanos (fraccion V); b) a solicitar y a recibir ayuda,
asistencia y atencion en forma oportuna, rdpida, equitativa, gratuita y
efectiva por personal especializado (fraccion VI); ¢) a la verdad, a la
justiciay a la reparacion integral a través de recursos y procedimientos
accesibles, apropiados, suficientes, rapidos y eficaces (fraccion VII);
d) a la proteccién del Estado, incluido el bienestar fisico y psicolégico
y la seguridad del entorno con respeto a su dignidad y privacidad
(fraccion V.

Ademas de los anteriores, continua la larga enumeracién de derechos
de las victimas: e) a solicitar y a recibir informacion clara, precisa y
accesible sobre las rutas y los medios de acceso a los procedimientos,
mecanismos y medidas que se establecen en la Ley (fraccion IX); f) a
solicitar, acceder y recibir, en forma clara y precisa, toda la informacién
oficial necesaria para lograr el pleno ejercicio de cada uno de sus
derechos (fraccion X); g) a conocer el estado de los procesos judiciales
y administrativos en los que tenga un interés como interviniente (frac-
cion Xl); h) a ser efectivamente escuchada por la autoridad respectiva
cuando se encuentre presente en la audiencia, diligencia o en cual-
quier otra actuacion y antes de que la autoridad se pronuncie (fraccion
XII; i) a ser notificada de las resoluciones relativas a las solicitudes de
ingreso al Registro y de medidas de ayuda, de asistencia y repara-
cién integral que se dicten (fraccion XIV); j) a que el consulado de su
pais de origen sea inmediatamente notificado conforme con las nor-
mas internacionales que protegen el derecho a la asistencia consular,
cuando se trate de victimas extranjeras (fraccion XV); k) a la reunifica-
cion familiar cuando por razon del tipo de victimizacion su nicleo
familiar se haya dividido (fraccion XVI); 1) a retornar a su lugar de origen
0 a reubicarse en condiciones de voluntariedad, seguridad y dignidad
(fraccion XVII); m) a acudir y a participar en escenarios de didlogo
institucional (fraccion XVIII); n) a ser beneficiaria de las acciones afir-
mativas y programas sociales publicos para proteger y garantizar sus
derechos (fraccién XIX). Lo anterior resume apenas la mitad de los
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148.

derechos enumerados en el articulo 7 de la Ley, lo que consideramos
suficiente para subrayar que la lista es mas exhaustiva que enunciati-
va, y en muchos casos redundante. Como si lo anterior fuese poco,
se termina la enumeracion con la Ultima fracciéon de este articulo 7, es
decir la XXXVII, en la cual se establece que deben comprenderse, ade-
mas, los derechos sefalados por la Constitucién, los tratados interna-
cionales, dicha ley o cualquier otra disposicion aplicable en la materia
o legislacion especial, no obstante que ya quedarian muy pocos, si es
que alguno no hubiese sido comprendido en esta interminable enu-
meracion.

A todo lo anterior deben agregarse los preceptos que especifican los
derechos mencionados en el ordenamiento que se comenta. Asi el
Capitulo Il, detalla los derechos de ayuda, asistencia y atencion; el Ca-
pitulo lll, el derecho de acceso a la justicia, y el Capitulo IV, los derechos
de las victimas en el proceso penal. De este modo se detallan de
manera excesivamente minuciosa los derechos que ya se encuentran
consagrados en el texto vigente del Apartado C) del articulo 20 de
la Constitucion federal, ya de por si bastante amplio. El Capitulo V
regula el derecho a la verdad, mientras que el Capitulo VI consagra el
derecho a la reparacion integral, de acuerdo con el cual, las victimas
tienen derecho "a ser reparadas de manera oportuna, plena, diferen-
ciada, transformadora, integral y efectiva por el dafio que han sufrido
como consecuencia del delito o hecho victimizante que las ha afec-
tado o de las violaciones de derechos humanos que han sufrido, com-
prendiendo medidas de restitucion, rehabilitacién, compensacion,
satisfaccion y medidas de no repeticion” (articulo 26). En las seis frac-
ciones del articulo siguiente (el 27) se especifica lo que comprende la
reparacion integral para efectos de la Ley, la cual tiene por objetivo
‘devolver a la victima a la situacion anterior a la comision del delito o a
la violacion de sus derechos humanos” (fraccion ), pero se debio agre-
gar que en todo aquello que sea factible, pues estrictamente no es
posible volver al pasado.

La ley que se comenta continda su especificacion de los derechos
de las victimas con una serie de medidas que en realidad son materia
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150.

de uno o varios reglamentos. Estas medidas estan contenidas en los
titulos Tercero, Cuarto y Quinto. El Titulo Tercero comprende cinco
capitulos: el Capitulo I regula las “medidas de ayuda inmediata’, que
son muy extensasy van del articulo 28 al 37,y dos de ellos con varias
fracciones, el 30 con 10y el 34 con seis; el Capitulo I, las “medidas en
materia de alojamiento y alimentacion” (articulo 38); el Ill, las “medidas
en materia de traslado” (articulos 39 y 39 bis); el IV, las “medidas de
proteccion” (articulos 40y 41); y el Capitulo V, las "medidas en materia
de asesorfa juridica” (articulos 42 y 43).

El Titulo Cuarto se refiere a las “medidas de asistencia y atencion’, con
tres capitulos. El Capitulo | contiene las “Disposiciones generales’, las
cuales determinan que la Comision Ejecutiva de Atencién a Victimas
es la responsable de la creacion y gestion del Registro Nacional de
Victimas. La Ley establece que se debe garantizar el acceso de las vic-
timas a este Registro “de manera efectiva, rapida y diferencial con el
fin de permitirles disfrutar de las medidas de asistencia y atencion”
establecidas por la Ley (articulo 44). Ademas, todas “las medidas de
asistencia, atencion, protecciéon o servicios otorgados por las institu-
ciones publicas federales, de las entidades federativas y de los munici-
pios a las victimas por cualquier hecho, serdn gratuitos y éstas recibiran
un trato digno con independencia de su capacidad socio-econdmica
y sin exigir condicién previa para su admision a éstos que las estable-
cidasenlal...] Ley”(articulo 46). El Capitulo Il se refiere a las “medidas
econdmicas y de desarrollo” (articulos 55 a 59) y el Capitulo 1], a las
“medidas de atencién y asistencia en materia de procuracion y admi-
nistracion de justicia” (articulo 60).

El Titulo Quinto continda con las "medidas de reparacion integral’,
comprendiendo las “medidas de restitucion” (Capitulo I, articulo 61);
las de “rehabilitacion” (Capitulo Il, articulos 62-63). Las "medidas de
compensacion”se otorgardn por todos los perjuicios, sufrimientos y
pérdidas econdmicamente valuables que sean consecuencia del de-
lito o de la de la violacion de derechos humanos, incluyendo el error
judicial, y dichos perjuicios, sufrimientos y pérdidas incluirdn entre
otros y como minimo: el dafo fisico o mental; la pérdida de oportu-
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152.

nidades, en particular las de empleo, educacién y prestaciones socia-
les; los dafos materiales, incluidos los de caracter permanente, asf
como los dafos permanentes y la pérdida de ingresos, que incluyen
el lucro cesante; los perjuicios morales y los dafos causados a la dig-
nidad de la victima, y los gastos de asistencia juridica, de expertos,
medicamentos y servicios médicos, psicoldgicos y sociales (Capitulo
I, articulos 64-72). También se agregan las “medidas de satisfaccion’
(Capitulo IV, articulo 73) y las de “no repeticion” (Capitulo V, articulos
74-78).

a

La ley que comentamos comprende cinco titulos mas que ya no co-
mentaremos de manera detallada aqui, y que se refieren a la creacion
y funcionamiento del Sistema Nacional de Atencién a Victimas (Titu-
lo Sexto), a la distribucion de competencias entre los 6rdenes y los
6rganos de gobierno (Titulo Séptimo), al Fondo de Ayuda, Asistencia
y Reparacion Integral (Titulo Octavo), a la capacitacion, formacion,
actualizacion y especializacion (Titulo Noveno), y a la asesorfa juridica
de atencioén a victimas, que existird tanto en el orden federal como en
el de las entidades federativas (Titulo Décimo).

Como ya se dijo, no hay duda de la necesidad de establecer una re-
glamentacion e instituciones especificas para la atencion a victimas,
segun se propuso ya desde el afo de 2007 en la Recomendacion
General nimero 14 de la CNDH y seguin quedo también de manifies-
to por las primeras sentencias que la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos dicté declarando la responsabilidad de nuestro pals
en varios casos graves de violacion a derechos humanos. Sin embargo,
nos parece que la Ley General de Victimas que hemos examinado
contiene una definicién demasiado amplia de quiénes son victimas y
una reglamentacion a tal punto excesiva, que si se aplicaran todas las
medidas previstas legalmente en su favor se estarfan resolviendo qui-
74 también los problemas de una buena parte de los habitantes del
pafs, y no solo de las victimas del delito en sentido estricto.
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IV. Violaciones a la liberrad de expresion y agresiones
a periodistas, comunicadores y personas
defensoras de derechos humanos
(recomendaciones generales 7, 17, 20, 24 y 25)

En este apartado se hard el examen conjunto de dos problemas que
lesionan la libertad de expresion en nuestro pafsy que se sefialan en
las recomendaciones generales nimeros 7, 17, 20y 24.° El primero
se refiere a las violaciones a la libertad de expresiéon de periodistas y
comunicadores, y el sequndo, a la situacion todavia mas grave de los
casos de agresion y violencia contra este grupo social. Un tercer pro-
blema podemos considerarlo vinculado a los dos anteriores y se rela-
ciona con las agresiones a personas defensoras de derechos humanos
que, a semejanza de los periodistas y comunicadores, ponen en evi-
dencia los abusos y violaciones que se cometen cotidianamente con-
tra los derechos de los ciudadanos, y por ello son o pueden ser tam-
bién victimas de violencia y ataques de diversa indole.

Al terminar la etapa violenta de la Revolucion Mexicana, que se insti-
tucionalizé a partir de 1929 con la fundacién del Partido Nacional
Revolucionario, se alcanzé una relativa libertad de expresién en ma-
teria politica y religiosa; sin embargo, para la prensa subsistieron algu-
nas limitaciones por medio de reglas no escritas. A partir de la transi-
cion que se inicid en diciembre de 1977, estas reglas se atenuaron de
manera paulatina, hasta llegar a las primeras décadas del siglo XXI, en
que se alcanzé un mejor desarrollo. No obstante, los margenes cada
vez mas amplios en el ejercicio de la libertad de expresion en los
medios de comunicacion, han surgido restricciones de otro tipo, prin-
cipalmente en el marco de la lucha contra la delincuencia organizada,
pues los periodistas y comunicadores que se atreven a investigar o
informar sobre esta lucha, reciben constantes amenazas por parte de

Como introduccion general a los problemas de la libertad de expresion en relacién con los
derechos humanos en México pueden verse los ensayos recopilados en las Memorias del
Seminario Internacional Los Derechos Humanos y la libertad de expresién en México, México,
SRE / Programa de Cooperacion sobre Derechos Humanos México-Comision Europea, 2006.
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los delincuentes y, por desgracia, en no pocos casos son victimas de
atentados y de asesinato.

La primera de dichas RRGG (la nimero 7), dirigida a los procuradores
generales de la Republica y de Justicia Militar, a los gobernadores y al
jefe de Gobierno del Distrito Federal, se dio debido a que ante la Co-
misién Nacional se habian presentado numerosas quejas y reclama-
ciones de periodistas y comunicadores, varias de las cuales habian
culminado en recomendaciones especificas. Objeto de las quejas era
la practica, cada vez mas frecuente, por la cual los agentes del Minis-
terio Publico, tanto en el orden federal como de las entidades federa-
tivas, citaban a periodistas y comunicadores que difundian noticias
sobre la comisién de algun delito, a comparecer ante ellos con moti-
vo de la realizacién de una averiguacion previa sobre los mismos he-
chos, conminéndolos a revelar sus fuentes de informacion, pues en
caso contrario se les consideraria como encubridores o participes en
el delito o delitos investigados. La citada Recomendacién General se
apoya en los articulos 60.y 7o. de la Constitucidon mexicana y en varios
preceptos internacionales, como la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos (articulo 13) y las Declaraciones Americana y Univer-
sal de Derechos Humanos, en el sentido de que la manifestacion de
las ideas no debe ser objeto de ninguna inquisicion judicial o admi-
nistrativa y que es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos
sobre cualquier materia. Ademas, el principio 8 de la Declaracion de
Principios sobre la Libertad de Expresion de la Comision Interameri-
cana de Derechos Humanos establece que todo comunicador social
tiene derecho a la reserva de sus fuentes de informacion, apuntes y
archivos personales y profesionales, ya que este derecho es uno de
los pilares que sostienen el desarrollo de la labor periodistica, o que
hace evidente que cualquier afectacion a este derecho también lo es
de la libertad de expresion.

La frecuencia y reiteracion de estas infracciones a la libertad de expre-
sién a través de los intentos de intimidacion que sufrian los periodis-
tas y comunicadores por el intento de obligarlos a revelar sus fuentes
de informacion, motivé a la CNDH a presentar ante el Senado de la
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Republica una propuesta para adicionar el articulo 243 bis al Cédigo
Federal de Procedimientos Penales, con objeto de tutelar el derecho
de varios grupos de profesionistas, como los abogados, consultores
técnicos y notarios, a no ser obligados a declarar sobre la informacion
que reciban, conozcan o tengan en su poder y que deben reservar
para el ejercicio de su profesion. En este supuesto también entran los
ministros de cualquier culto religioso con motivo de las confesiones
que hubieran recibido en ejercicio de su ministerio y, por supuesto,
los periodistas respecto de los nombres o datos de identificacién de las
personas que, con motivo del ejercicio de su actividad, les proporcio-
nen informacion de caracter reservado en la cual sustenten cualquier
comunicacion o comunicado. Estas modificaciones eran necesarias, a
juicio de la Comision, para tutelar el derecho esencial, en toda socie-
dad democrética, de la libertad de expresién, tanto mas que en oca-
siones su violacion ha desembocado en la agresion y hasta en la pri-
vaciéon de la vida de los periodistas que defienden este derecho de
reserva, como se observa en la RG ndmero 17, que se examina en los
siguientes péarrafos. Desde nuestro particular punto de vista, todas
estas violaciones se deben a que los agentes del Ministerio Publico
de los diversos niveles carecen de la preparacion necesaria para utili-
zar los métodos modernos vy cientificos en la direccion de las investi-
gaciones preliminares. Por otra parte, en los cuerpos que se han de-
nominado “policia de investigacion” existe todavia una falta evidente,
salvo excepciones, del conocimiento y la utilizacién de dichos méto-
dos actuales y para poder ocultar sus deficiencias pretenden que los
periodistas les proporcionen informacion reservada que pueda resul-
tar Util en sus pesquisas.

La RG numero 17, expedida el 19 de agosto de 2009, cuando ya esta-
ba en pleno desarrollo la llamada "guerra” contra la delincuencia or-
ganizada, se refiere a un problema que también se ha ido agravando: la
agresion y el asesinato de numerosos periodistas y comunicadores.
En dicha RG se expone una situacion muy critica respecto de las afec-
taciones de los derechos de los periodistas, que en varios casos cul-
mina con su asesinato. En los primeros 10 anos de operacion del pro-
grama especial de proteccién a los periodistas establecido por dicha

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

120

HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

158.

159.

Comision Nacional, gue modificod posteriormente su nombre a Pro-
grama de Agravios a Periodistas y Defensores Civiles de los Derechos
Humanos, se presentaron numerosas quejas en esta materia, con un
promedio de 54 expedientes por afo, el que se incrementd constan-
temente, ya que en julio de 2009 habfa aumentado a 59 denuncias.

Después de formular varias recomendaciones particulares, la CNDH
decidié elaborar la mencionada RG con fundamento en preceptos
constitucionales, en tratados internacionales y en declaraciones de las
Naciones Unidas. En el dmbito interno se citan los articulos 14, parra-
fo segundo; 16, parrafo primero; 19y 22, parrafo primero, de la Cons-
titucion. En cuanto a la normativa internacional se citan los articulos
7y 10.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; 5.1 y
5.2 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos; 2 del Co-
digo de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la
Ley y 1.2 de la Declaracion sobre la Proteccion de Todas las Personas
contra las Desapariciones Forzadas. En lo sustancial, los preceptos na-
cionales e internacionales mencionados establecen que nadie debe
ser privado de su libertad ni molestado en su persona, es decir, que
todo ser humano tiene derecho a que se respete su integridad vy se-
guridad personales y que no puede ser privado de estos derechos
arbitrariamente. En segundo término, la CNDH invoca las normas ju-
ridicas que tutelan la libertad expresion y la proteccién de los perio-
distas y comunicadores, que se mencionaron en los pérrafos anterio-
res, en virtud de que la misma Comisidon anuncié en esos anos la
delicada situacion que enfrentaban los periodistas mediante diversos
instrumentos de difusion tales como recomendaciones, comunica-
dos de prensa y pronunciamientos publicos. Esta situacion también
fue advertida por los organismos internacionales que en sus informes
y documentos diversos abordaron el problema de la libertad de ex-
presion en México, con amplia conciencia de la situacion que han
experimentado los integrantes de los medios de comunicacion en
nuestro pais.

La CNDH ha podido establecer que la mayoria de estas agresiones y
homicidios se realizan por particulares y, en los ultimos afos, por
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miembros de la delincuencia organizada, particularmente los narco-
traficantes, cuando consideran que los comunicadores representan
un peligro para ellos por la informacién que publican o por las inves-
tigaciones que han realizado. Ocasionalmente participan en estos
actos algunas autoridades inferiores; sin embargo, las autoridades que
tienen a su cargo la investigacion de estos hechos delictuosos han
desatendido las agresiones a periodistas, las que habian aumentado,
pues al momento de publicarse la citada RG nimero 17, se habia
producido la muerte de 52 comunicadores (cifra que ha seguido in-
crementandose), la desaparicion de siete de ellos y ademas varios
ataques con explosivos a edificios de medios periodisticos aconteci-
dos en 17 entidades federativas. En la misma Recomendacion se citan
los nombres de los periodistas asesinados, agredidos y desaparecidos.
De todos ellos, hasta ese momento, Unicamente en 17 casos (26 por
ciento del total) las Procuradurfas Generales de la Republica y de las
entidades federativas habian iniciado investigaciones, y sélo en nueve
casos (13 por ciento) se habia dictado alguna sentencia condenatoria.
En otros supuestos se dictaron drdenes de aprehension que no fue-
ron ejecutadas. De los casos seflalados por la propia Comision, la falta
de resultados se debia basicamente a tres causas: a) los prolongados
periodos de inactividad en que incurrieron las autoridades ministeria-
les; b) las dilaciones que presentaban cuando se determinaba la sus-
titucion de agentes del Ministerio Publico que habian iniciado la in-
vestigacion, y cuando ¢) los nuevos designados debfan empezar otra
vez las indagaciones. Es cierto, por otro lado, que con objeto de pres-
tar mayor atencion a las violaciones de los derechos de los periodistas,
se establecié en la Procuraduria General de la Republica una Fiscalia
Especial para la Atencion de Delitos Cometidos contra Periodistas
(FEADCP), por el acuerdo A/31/06 de dicha dependencia, publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 16 de febrero de 2006; sin em-
bargo, no obstante los esfuerzos realizados por dicha Fiscalia, no han
podido superarse las deficiencias sefialadas.

El inadmisible incumplimiento de las autoridades de procuracién de
justicia en su obligacién de efectuar investigaciones efectivas y com-
pletas de los ataques contra los profesionales de la comunicacién, asi
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como permitir por esa negligencia que los autores materiales e inte-
lectuales de los ilicitos sefalados quedaran exceptuados de sancion
penal, son situaciones especialmente graves en virtud de que se ge-
nera, si No es que ya se haya producido, un clima de impunidad ins-
titucionalizada. Al respecto la jurisprudencia de la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos, cuya competencia jurisdiccional ha sido
reconocida por nuestro pais a partir de diciembre de 1998, ha esta-
blecido que:

la impunidad institucionalizada se constituye por la falta, en su conjunto,
de investigaciones, persecucion y condena de los responsables de las vio-
laciones de los derechos humanos protegidos por la Convencién America-
na, toda vez que el Estado tiene la obligacién de combatir tal situacion por
todos los medios legales disponibles, ya que la impunidad propicia la repe-
ticion cronica de las violaciones de los derechos humanos v la total inde-
fensién de las victimas y sus familiares.

La CNDH propuso, en la RG que se examina, un conjunto de medidas
que considerd necesarias y adecuadas para impulsar una lucha deci-
dida, frontal y permanente, contra la impunidad, con el fin de que se
lograra resolver, conforme a derecho, las indagatorias procedentes
para el esclarecimiento de los homicidios, desapariciones forzadas,
atentados con explosivos y amenazas, asi como todos y cada uno de
los demas agravios cometidos contra periodistas. Con posterioridad
a la publicacién de la citada RG, al incrementarse progresivamente la
guerra contra la delincuencia organizada, iniciada en el aho de 2006,
la situacion de los periodistas y comunicadores ha empeorado pro-
gresivamente por la actuacion cada vez mas violenta de dichos grupos
delictivos.

Una nueva RG, la numero 20, sobre el mismo tema de los agravios a
periodistas en México y la impunidad imperante, fue expedida por la
Comision Nacional de los Derechos Humanos el 15 de agosto de 2013.
Esta recomendacién sefald que la situacion de los periodistas se ha-
bfa agravado, a pesar de las anteriores RRGG sobre la materia, pues se
advertfa un incremento significativo de las quejas y reclamaciones
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presentadas ante dicho organismo: se habian triplicado a partir del
ano 2001 en todo el territorio nacional. También hace referencia es-
pecifica a las agresiones de que habian sido victimas los comunica-
dores en las diversas entidades federativas de nuestro pafs, tales como
homicidios, desapariciones y otros tipos de graves agresiones.

Sin embargo, lo mas grave es la impunidad en la que han permane-
cido estas violaciones a la vida y la integridad personal de los perio-
distas, pues si bien la mayorfa de ellas eran denunciadas ante las au-
toridades de procuracién de justicia, no se habian tramitado en su
integridad y permanecian paralizadas en las etapas iniciales de la in-
vestigacion. Son reducidos los casos en los que se ha llegado a dictar
resoluciones judiciales condenatorias, lo que se demuestra con las
estadisticas que se contienen en la citada RG, ya que de acuerdo con
ellas solamente un 10 por ciento de las averiguaciones iniciadas ter-
minaban con una sentencia condenatoria.

La CNDH considerd, en la referida RG, que la conducta omisa de las
autoridades publicas competentes para tramitar y sancionar las agre-
siones a los periodistas resultaba especialmente delicada, por el efec-
to intimidatorio que generaba sobre los demas periodistas, asi como
en la sociedad en general. Como ya se dijo, por desgracia la situacién
no ha mejorado y probablemente ha seguido empeorando, al punto
de que la Comisién Nacional ha dictado, muy recientemente, una
nueva RG relativa a la libertad de expresion, la nimero 24, de 8 de
febrero de 2016.

Antes de pasar a comentar brevemente la RG nimero 24 sobre liber-
tad de expresion, y la nimero 25, sobre agravios a personas defenso-
ras de derechos humanos, conviene sefalar que el Estado mexicano,
ademas de la creacion de la fiscalfa especializada arriba citada (que
ahora se denomina precisamente Fiscalia Especial para la Atencion de
Delitos Cometidos contra la Libertad de Expresion FEADLE), ya ha to-
mado otras medidas institucionales significativas para la proteccion
de estos dos grupos en situacion de vulnerabilidad. El 25 de junio de
2012 se publicod en el Diario Oficial de la Federacion la Ley para la Pro-
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teccion de Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas, la
cual tiene por objeto, segun su articulo 1, la cooperacion entre la Federa-
ciony las entidades federativas para implementar y operar las medidas
de prevencién y proteccion, asf como las medidas urgentes “que ga-
ranticen la vida, integridad, libertad y seguridad de las personas que
se encuentren en situacion de riesgo, como consecuencia de la de-
fensa o promocion de los derechos humanos, y del ejercicio de la li-
bertad de expresion y el periodismo”.

La ley mencionada en el parrafo anterior crea, en consecuencia, el
Mecanismo para la Proteccién de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas, como una instancia adscrita a la Secretaria de
Gobernacion y conformada por una Junta de Gobierno, un Consejo
Consultivo y una Coordinacion Ejecutiva Nacional (articulo 3 de la Ley).
La Junta de Gobierno, de acuerdo con el articulo 4, es la instancia
maxima y el principal érgano para la toma de decisiones sobre pre-
venciéon y proteccion (las que se regulan especificamente en los ar-
ticulos 29 y siguientes de la Ley); dichas decisiones son obligatorias
para las autoridades federales cuya intervencién sea necesaria al efec-
to. La Junta estd conformada por nueve miembros: un representante,
respectivamente, de las Secretarfas de Gobernacion, Seguridad Publi-
ca (ya desaparecida), Relaciones Exteriores, la Procuradurfa General de
la Republica y la CNDH, ademas de cuatro representantes del Conse-
jo Consultivo, conformado a su vez por expertos que se eligen de
manera honorifica mediante convocatoria publica que expida la Jun-
ta de Gobierno (articulos 9 a 15). Ademas, la Junta de Gobierno debe
invitar a todas sus sesiones, con voz, pero sin voto, a un representan-
te, respectivamente, de la Oficina del Alto Comisionado de Derechos
Humanos de Naciones Unidas, la Conferencia Nacional de Goberna-
dores, el Poder Judicial de la Federacion y las Comisiones de Derechos
Humanos del Senado de la Republica y de la Cdmara de Diputados del
Congreso de la Union (articulo 6). El Reglamento de la Ley citada se pu-
blico en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de noviembre de 2012,
para precisar aun mas las atribuciones, los procedimientos y el funcio-
namiento del Mecanismoy las medidas de proteccion para periodistas
y personas defensoras de derechos humanos.
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La RG numero 24, del 8 de febrero de 2016, nuevamente aborda las
amenazas y riesgos que enfrenta la libertad de expresion ejercida por
periodistas y comunicadores. Como las RG sobre el mismo tema que
se comentaron anteriormente, la RG nimero 24 documenta el au-
mento de la violencia y de los ataques que ha sufrido este grupo
profesional en los ultimos afios. Las quejas recibidas en la CNDH por
parte de periodistas aumentaron de manera importante a partir de
2010, llegando a 95 en 2014. Entre 2000 y 2015 se radicaron 1,049
expedientes de queja en el Programa de Agravios a Periodistas y De-
fensores de Derechos Humanos; el promedio anual pasé de 42 entre
2001y 2005, a 88 en el periodo de 2011 a 2015. El nimero de homi-
cidios en agravio de comunicadores fue de 51 entre 2010y 2015, de
los cuales 12 se cometieron en este Ultimo aho; el total de homicidios
desde el afno 2000 fue de 109. De 2005 a 2015 desaparecieron 20
periodistas y se produjeron 48 atentados a medios de comunicacion
en 25 de las 32 entidades federativas. El problema de fondo es y sigue
siendo la impunidad casi total en la investigacion y sancion de estos
homicidios y ataques, como lo han sefialado las RRGG anteriores sobre
el mismo problema. Como apunta la CNDH, se “advierte la constante
inactividad en el actuar de las diversas autoridades, tanto antes como
después de que se suscitaron los hechos en los que resultara desapa-
recido o asesinado el periodista” (parrafo 89). En sintesis, a pesar de las
medidas y los mecanismos que el Estado mexicano ha echado a andar
para la proteccion de periodistas y comunicadores, y no obstante la
constante atencion que la CNDH ha dedicado a la materia, la RG pa-
rece revelar no soélo la ausencia de progresos en la misma, sino el
empeoramiento progresivo de la situacion, lo que resulta gravemen-
te preocupante para el futuro de la libertad de expresion y de la de-
mocracia en nuestro pafs.

La RG numero 25, dada a conocer también el 8 de febrero de 2016,
documenta las dificiles condiciones en que las personas defensoras
de derechos humanos realizan su loable labor en nuestro pafs. Entre
las amenazas que enfrenta este grupo, la RG menciona las siguientes:
a) controles administrativos y financieros arbitrarios; b) violaciones del
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domicilio, la correspondencia y las comunicaciones; ¢) campafas de
desprestigio e inicio de acciones penales en su contra; d) agresiones,
robos, amenazas y hostigamiento; e) ejecuciones extrajudiciales y des-
aparicion forzada; f) actividades de inteligencia en su contra; g) im-
punidad en la investigacion de los hechos agraviantes en su contra
(parrafo 9). Al igual que, como sucede con los comunicadores, la
CNDH ha documentado un aumento significativo de quejas. Entre
2006y 2015 se radicaron 380 expedientes, con un aumento impor-
tante a partir de 2010. De este Ultimo afio a 2015 hubo 25 homicidios
y tres desapariciones cometidos en agravio de defensores civiles.

Muchas de las violaciones y agravios contra personas defensoras de
derechos humanos se atribuyen a servidores publicos, aunque tam-
bién hay quejas hacia presuntos integrantes del crimen organizado.
Sin embargo, los érganos de procuracion y administracion de justicia
han tenido malos resultados en la investigacion y persecucion de es-
tos hechos; en particular, las procuradurfas y fiscalias no cuentan con
informacion sistematizada para identificar de manera clara y precisa
el nimero real de agresiones y delitos contra las personas defensoras
de derechos humanos (algo similar sucede con la mayoria de las co-
misiones locales de derechos humanos). Entre tanto, el Mecanismo
de proteccion creado especificamente en beneficio de dichos defen-
sores también se ha revelado como lento e insuficiente. El Estado
mexicano ha sido igualmente incapaz de atender las recomendacio-
nesy observaciones de organismos y organizaciones internacionales
(como el Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas). En sin-
tesis, la situacién que enfrentan las personas defensoras de derechos
humanos es también sumamente preocupante, lo que se refleja en el
numero total de 20 puntos de recomendacion que la RG dirige a las
diversas autoridades de manera particular (véase el Anexo).
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V. Derechos humanos de miembros de las comunidades
indigenas respecto de la obtencién del consenfimiento
libre e informado para la adopcidén de métodos de
planificacion familiar (Recomendaciéon General 4)

170. La Recomendacion General nimero 4, del 16 de diciembre de 2002,

171.

se refiere a las practicas administrativas que deben considerarse como
violatorias de los derechos humanos de los miembros de las comuni-
dades indigenas en la adopcién libre e informada de métodos de
planificacién familiar. Dicha recomendacién se generd en las multiples
quejas de miembros de esas comunidades sobre la conducta del per-
sonal médico, paramédico y de enfermeria de las clinicas rurales de
las instituciones de salud publica. El personal de estas clinicas obliga
a las mujeres que acuden a consulta a utilizar el dispositivo intraute-
rino (DIU) como método de control natal, y a los varones el método
definitivo de la vasectomia, bajo la amenaza de que si no aceptan
dichos métodos pueden perder los apoyos de programas guberna-
mentales. Adicionalmente, en las visitas de trabajo realizadas por los
organismos nacionales y estatales de salud a las comunidades indi-
genas del pafs, los organismos se aprovechan de que en estas comu-
nidades se desconoce el idioma espafiol y bajo la amenaza de perder
la atencion médica, los obligan a utilizar los citados métodos de pla-
nificacion familiar. Como dicho personal médico tiene la obligacion
de recabar por escrito la aceptacion de estos métodos, presionan a
los indigenas a firmar o a poner su huella digital en los documentos
respectivos, redactados en castellano, no obstante que no conocen
ese idioma, o incluso si llegan a conocerlo en ocasiones son analfa-
betos. Cuando no logra la firma, en ocasiones el personal de salud la
falsifica.

Todo lo anterior significa que se infringe la obligacion establecida por
nuestra carta fundamental en el articulo 20, particularmente el Apar-
tado B), fraccion I, en cuanto obliga a la Federacion, a las entidades
federativas y a los municipios, entre otras cosas, a “asegurar el acceso
efectivo a los servicios de salud mediante la ampliacion del sistema
nacional, aprovechando debidamente la medicina tradicional, asf
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como apoyar la nutriciéon de los indigenas mediante programas de
alimentacion, especialmente para la poblacion infantil”, todo ello den-
tro de un marco de respeto a la dignidad de las mujeres y los varones
indigenas. Ademas, en la legislacion nacional existen disposiciones que
establecen que en la prestacion de servicios de salud se tome en
consideracion la situacion de las poblaciones indigenas al cumplir con
dicha obligacién. A este respecto, en materia de salud reproductiva,
el articulo 51 de la Ley General de Salud dispone que los usuarios de
servicios de salud tendran derecho a obtener prestaciones oportunas
y de calidad idonea y a recibir atencion profesional y éticamente res-
ponsable, asi como trato respetuoso y digno por parte de los profe-
sionales técnicos y auxiliares. Si bien no se hace referencia a la situa-
cién particular de las comunidades indigenas, queda implicito dentro
de la atencién de dichos servicios un trato respetuoso y digno. Por su
parte, la Norma Mexicana 005-SA2-993, sobre los Servicios de Planifi-
cacion Familiar, establece que toda persona tiene derecho a decidir
de manera libre, responsable e informada sobre el nimero y espacia-
miento de sus hijos por medio de la informacion especializada para
que, en el caso de que éstos decidan emplear algunos de los diferen-
tes métodos de planificacion familiar, lo manifiesten voluntariamente
y con pleno conocimiento, mediante los mecanismos disefiados para
tal efecto. Ademas, la Comision Nacional apoya la Recomendacion
General que se analiza con diversas normas internacionales conteni-
das enlos tratados reconocidos por el Gobierno mexicano e incorpo-
rados a su legislacion.

. En primer lugar, la Comisién recomendo que se giraran instrucciones

expresas a quien correspondiera, a efectos de implementar mecanis-
mos de coordinacion interinstitucional con dependencias y entidades
de los gobiernos federal, estatales y municipales, para que en las co-
munidades indigenas se facilitara, se garantizara y se respetara que
los usuarios de los servicios de planificacién familiar dieran su consen-
timiento informado, respetando el derecho humano a la libre decision,
con apoyo en lo dispuesto del articulo 40, segundo parrafo, de la Cons-
titucion Federal. Ademas, la CNDH recomendd que se adoptaran las
medidas administrativas pertinentes para la elaboracion y difusién en
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174.

las lenguas de las comunidades indigenas de folletos, tripticos y otros
materiales informativos, con objeto de que las Secretarfas de Salud
difundieran con mayor amplitud la informacién confiable sobre la
planificacién familiar. La Comision también recomendo que las dreas
de capacitacion refuercen sus programas de actualizaciéon y capaci-
tacion dirigidos al personal médico y de enfermaria que presten sus
servicios en comunidades indigenas, para que mejoren el trato que
deben proporcionar a los usuarios indigenas y la calidad de sus servi-
cios, con respeto a su dignidad como personas, cuando desearan to-
mar decisiones sobre métodos de planificacion familiar.

La cuestion es bastante complicada, debido a que en los usos y cos-
tumbres de la mayoria de las comunidades indigenas no se compren-
de la necesidad de una planificacion familiar que ha surgido por el cre-
cimiento acelerado de la poblacién en nuestro pais y en otros lugares
de Latinoamérica. Por esto son necesarios los programas permanen-
tes en lenguas indigenas para crear conciencia en las comunidades
monolingles sobre la importancia de la planificacion familiar, ya que
desgraciadamente es comun observar en nuestras ciudades que las
mujeres indigenas, agobiadas por sus hijos desnutridos, piden limos-
na en las calles para alimentarlos.

Por otra parte no ha aumentado de manera suficiente el nimero de
traductores en lenguas indigenas. Los programas de traductores se
han orientado, de manera preferente, hacia las areas judiciales, ya que
nuestra legislacion procesal penal exige que participen en los juicios
contra detenidos y encarcelados indigenas, que deben contar con
traductores en sus lenguas cuando sean monolingUes, para poder
defenderse, salvo que sean juzgados por las autoridades comunita-
rias de acuerdo con sus usos y costumbres. En este sentido es meri-
torio el trabajo que realiza el Instituto Nacional de Lenguas Indigenas
para la preparacion de intérpretes de las lenguas que se hablan en las
comunidades; sin embargo, estos esfuerzos son insuficientes. Ademas,
éste es un problema de muchos paises en el mundo actual, en los
cuales existen poblaciones indigenas, especialmente en Latinoamé-
rica, Asia y particularmente en Africa, donde existen unas 2.000 distin-
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tas, debido al sistema tribal. Por lo que respecta a México, se hace
necesario, ademas de la conservacion de las lenguas indigenas, su
ensefianza con gramatica, que en general no existe, pues ha predo-
minado la tradicion oral que produce variaciones inconvenientes. Se
deben impartir de manera obligatoria cursos de espafol para superar
el monolinglismo que impide a los jévenes indigenas estudiar carre-
ras profesionales. Esto les permitiria auxiliar a dichas poblaciones en
sus carencias. Desafortunadamente, en nuestro pafs no abunda este
tipo de alumnos. A este respecto debe mencionarse la creacion de
una Red Mundial para la Diversidad Lingdistica, iniciada en 2006 por
la UNESCO (Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Cienciay la Cultura).

VI. Discriminacién y violencia contra los alumnos
en las escuelas publicas
(recomendaciones generales 5, 8 y 21)

Finalmente, en el recorrido que se ha venido haciendo de las reco-
mendaciones generales emitidas por la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, en relacion con grupos en situaciéon de vulnera-
bilidad, en este apartado se examinan conjuntamente, por abordar
problemas similares, las nimeros 5, 8 y 21, que se refieren a la discri-
minacion que sufren alumnos en las escuelas publicas, en el primer
caso por creencias religiosas y en el segundo cuando son portadores
de VIH o SIDA, asf como sobre la violencia de caracter sexual de la que
también son victimas.

En el primer supuesto, la Recomendacién General nimero 5, del 14
de mayo de 2003, tuvo sus antecedentes en numerosas reclamaciones
presentadas, desde los afos noventa, por los padres de alumnos que
eran sancionados por las autoridades publicas educativas por negar-
se a participar en las ceremonias periédicas para honrar a los simbolos
patrios debido a que la religién a la que pertenecian, es decir, los lla-
mados Testigos de Jehovd, solo les permite rendir culto a Diosy no a
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otros simbolos e imagenes.® La situacion era comprensible debido a
que en la legislacion mexicana, que es similar a la de numerosos pai-
ses, se han establecido fechas para honrar a los simbolos patrios por
medio de ceremonias a las que deben acudir y en las que deben
participar obligatoriamente los alumnos, especialmente en los prime-
ros grados educativos, como parte de su educacion civica. En efecto,
en el articulo 30. constitucional, en su segundo parrafo, se dispone
que:“La educacion que imparta el Estado tenderd a desarrollar armo-
nicamente todas las facultades del ser humano y fomentard en él, a
la vez, el amor a la Patria, el respeto a los derechos humanos y la con-
ciencia de la solidaridad internacional en la independencia y en la
justicia” (énfasis afadido). Por otra parte, el articulo 15 de la Ley sobre
el Escudo, la Bandera y el Himno Nacionales, establece la obligacién
de las escuelas publicas de organizar ceremonias semanales para ren-
dir honores a los simbolos patrios.

La CNDH expidio varias recomendaciones especificas en las que pro-
puso que las autoridades educativas federales dictaran instrucciones
a los directores de las escuelas afectadas por esta situacion, a fin de
que dejaran de sancionar a los alumnos cuyos padres no aceptaran la
participacion de sus hijos en dichas ceremonias civicas, rindiendo ho-
nores a la Bandera y entonando el Himno Nacional, debido a que
nuestro pais habfa aceptado normas internacionales que considera-
ban dichas sanciones como discriminatorias por motivos religiosos.
Aun cuando se presentaron resistencias por la incomprension de las
disposiciones internacionales, finalmente se acabd por aceptar los
motivos religiosos de los fieles de la comunidad de los Testigos de
Jehovay, en términos generales, ha sido superada esta incomprension
original de las autoridades educativas.

Sobre las creencias de los Testigos de Jehovd, véase Cazares Lopez, Carlos y José Luis Pefia
de Hoyos, “Los Testigos de Jehova y la objecion de conciencia’, en Objecidn de conciencia,
Meéxico, UNAM (Instituto de Investigaciones Jurfdicas), 1998, pp. 257-259. Conviene agregar
que este grupo religioso no concibe su actitud en las ceremonias civicas como una falta de
respeto a los simbolos patrios 0 como un acto de rebeldia hacia la autoridad, sino simple-
mente como falta de participacion activa, pues los nifos pueden estar presentes en posicion
de firmes (idem).
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178. Para entender mejor las razones por las cuales la CNDH se ha pronun-

69

70

7

ciado reiteradamente contra la expulsiéon de los hijos de Testigos de
Jehova en las escuelas publicas, hay que tomar en cuenta varios ele-
mentos juridicos. Por un lado, se encuentra la libertad de conciencia y
religion, reconocida en el articulo 24 de la Constitucion Federal%® en
relacion con la cual ha surgido la llamada objecidn de conciencia, que
constituye el derecho de los individuos a solicitar la exenciéon del cum-
plimiento de un deber legal por razones éticas o religiosas.”® En nues-
tro ordenamiento es una figura todavia poco desarrollada,”’ pero es
de comun reconocimiento en el derecho comparado, en el que en par-
ticular se ha aceptado, como ya se dijo, la objeciéon que oponen los
Testigos de Jehova a rendir culto a los simbolos nacionales de los di-
versos paises. Por el otro lado, el derecho a la educacidn esta expresa-
mente reconocido, desde 1993, en el articulo 30. de la Constitucion
Federal (“Todo individuo tiene derecho a recibir educacion”). La ex-
pulsién de una escuela publica implica claramente el desconocimien-
to de este derecho, méxime si los afectados no tienen otras opciones
educativas y, en todo caso, dicha sancion es absolutamente despro-
porcionada respecto de la presunta “falta” cometida por los menores
en el ambiente escolar.

El articulo 24 constitucional aprobado en el Congreso Constituyente de Querétaro garan-
tizaba el tradicional derecho de profesar (o no) creencias religiosas, asi como de participar
en actos de culto publico o privado. En 2013 (Diario Oficial de la Federacién de 19 de julio)
se reformo para darle una redaccion mas amplia, en los siguientes términos: “Toda persona
tiene derecho a la libertad de convicciones éticas, de conciencia y de religion [...]"

Véase Arrieta, Juan Ignacio, “Las objeciones de conciencia a la ley y las caracteristicas de su
estructura juridica’, en Objecion de conciencia, México, UNAM (Instituto de Investigaciones
Juridicas), 1998, pp. 27-55, y Adame Goddard, Jorge, “La objecion de conciencia en el dere-
cho mexicano o el amparo a la libertad religiosa’, en Estudios sobre politica y religion, México,
UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 2008, pp. 263-272.

De hecho, parece excluirla del todo el segundo parrafo del articulo To. de la Ley de Asocia-
ciones Religiosas y Culto Publico, el cual dispone:“Las convicciones religiosas no eximen en
ningun caso del cumplimiento de las leyes del pafs. Nadie podrd alegar motivos religiosos
para evadir las responsabilidades y obligaciones prescritas por las leyes” No obstante, entre
los derechos vy libertades en materia religiosa que garantiza el Estado mexicano a las per-
sonas se encuentra (articulo 20., inciso c de la misma Ley): “No ser objeto de discriminacion,
coaccién u hostilidad por causa de sus creencias religiosas, no ser obligado a declarar sobre
las mismas”. Sobre este tema véase también Sierra Madero, Dora Marfa, La objecién de con-
ciencia en México. Bases para un adecuado marco juridico, México, UNAM (Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas), 2012.
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Por lo que respecta a los nifos portadores de VIH (virus de inmuno-
deficiencia humana) y sida (sindrome de inmunodeficiencia adquirida)
en las escuelas publicas, la Comision Nacional expidio varias recomen-
daciones, debido a las numerosas quejas de padres de familia y de
organizaciones sociales especializadas por la discriminacion de que
eran objeto estos nifos, pues, por desconocimiento de los padeci-
mientos a que se ha hecho mencién, se les negaba la inscripcion, se
les aislaba o expulsaba por temor al contagio. Ademas, en algunas oca-
siones las escuelas no respetaban los derechos de confidencialidad y
privacidad de los niflos afectados, pues de manera indebida daban a
conocer a los deméds alumnos y a los padres de familia la situacion de
salud de los afectados, con menoscabo de su dignidad.

Para superar esa situacion, la CNDH propuso a las autoridades educa-
tivas, tanto federales como locales, en los dmbitos de su competencia,
dar instrucciones a los directores de las escuelas para que se abstu-
vieran de continuar con las conductas discriminatorias contra los
alumnos portadores del virus o del sindrome de inmunodeficiencia
adquirida; ademas, que guardaran confidencialidad respecto de la
condicion de salud de los menores afectados y brindaran los apoyos
necesarios para que pudieran continuar sus estudios en condiciones
de igualdad. También debian implementar, en coordinacion con las au-
toridades de salud, programas de capacitacion y de informacion sobre
los padecimientos del VIH/SIDA, con objeto de combatir la ignorancia
y la desinformacién sobre el tema, y realizar campanas pedagdgicas y
de informacion dirigidas a nifos y adolescentes, promoviendo las for-
mas de prevencion del virus junto con el respeto por las personas que
padecen dichas enfermedades. En los afios que han transcurrido des-
de la expedicién de esta Recomendacién General, si bien no se ha
superado esta situacion de manera definitiva, se advierte una tenden-
cia favorable para cumplir con las propuestas de la Comisién Nacional
que son muy atinadas y razonables en torno a este problema agudo
de salud que subsiste muchos paises del mundo contemporaneo.

Como fundamento de estas recomendaciones, la Comisién Nacional
invocod en la RG nimero 8, del 17 de septiembre de 2004, varias dis-
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posiciones del ordenamiento mexicano, asi como normas internacio-
nales reconocidas por nuestro pafs. Entre las primeras se cita el derecho
a laigualdad que tiene como consecuencia inmediata la prohibicion,
afectaciéon o menoscabo en el derecho o libertad de las personas,
como lo establecia el entonces parrafo tercero del articulo To. de
nuestra Constitucion Federal, en su texto vigente al momento de ex-
pedirse dicha Recomendacion,’”? y que actualmente estd situado en
el ultimo parrafo del propio precepto fundamental. Esta disposicién
adquiere mayor dimension y vigor de acuerdo con lo establecido en la
reforma constitucional publicada el 10 de junio de 2011, ya que en
el actual pérrafo primero se dispone que todas las personas gozaran
de los derechos humanos reconocidos por dicha carta federal y “en los
tratados internacionales en los que el Estado Mexicano sea parte’, y
en su segundo parrafo establece que “las normas relativas a los dere-
chos humanos se interpretaran de conformidad con la propia Cons-
titucion y con los tratados internacionales de la materia, favoreciendo
en todo tiempo a las personas la proteccion mas amplia” (principio
pro persona).

La RG que comentamos invoca también lo dispuesto por los articulos
4y 9de la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién, que
prohiben toda distincion, exclusion o restriccion basada en el origen
étnico o nacional, sexo, edad, discapacidad, condicion social o econé-
mica, condiciones de salud, embarazo, religion, preferencias sexuales,
estado civil o cualquier otra que tenga por efecto impedir o anular el
reconocimiento de los derechos y la igualdad real de oportunidades
de las personas. De manera especifica, también son aplicables los
articulos 3y 16 de la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifas,

El citado articulo 10. constitucional en su version vigente en el momento de expedirse la
RG nimero 8, de 17 de septiembre de 2004, disponia“[...] Queda prohibida toda discrimi-
nacion motivada por origen étnico o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la
condicién social, las condiciones de salud, la religién, las opiniones, las preferencias, el estado
civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o
menoscabar los derechos y libertades de las personas”. Este precepto fue introducido por
la reforma constitucional de 14 de agosto de 2001 y ahora se encuentra ubicado en el Ul-
timo parrafo del citado articulo 1o. constitucional.
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Niflos y Adolescentes,” los que establecen que la proteccion de sus
derechos tiene por objeto asegurarles un desarrollo pleno e integral
con la oportunidad de formarse fisica, mental, emocional, social y mo-
ralmente en condiciones de igualdad bajo el principio de no discri-
minacién por ninguna razén o circunstancia, con una tutela plena e
igualitaria de los derechos humanos y de los derechos constituciona-
les. La citada discriminacion también viola lo dispuesto por el articulo
20.de la Ley General de Educacién cuando dispone que la educacién
es un medio fundamental para adquirir, transmitir y acrecentar la cul-
tura por medio de un proceso permanente que contribuye al desa-
rrollo del individuo y a la transformacién de la sociedad. A lo anterior
debe agregarse que la Ley General de Salud establece en sus articulos
135y 136, ultimo parrafo, la obligacion de notificar a la Secretarfa de
Salud o a la autoridad sanitaria méas cercana de los casos en que se
descubra la presencia del Virus de la Inmunodeficiencia Humana (VIH)
o anticuerpos de dicho virus en alguna persona, obligacién que, de
acuerdo con el articulo 138 de dicho ordenamiento, se extiende a los
directores de las escuelas. En todo caso dicha informacion debe ha-
cerse con respeto a la confidencialidad y privacidad de las personas.
También, de acuerdo con el articulo 6 de la Norma Oficial Mexicana
NOM 010-SSA2-1993 para la Prevencién y Control de la Infeccion por
Virus de la Inmunodeficiencia Humana, se establece como debe pro-
tegerse la identidad de dichas personas en la comunicacion y recopi-
lacion de datos.

Entre las normas internacionales que son citadas por la Comisién Na-
cional en la RG que se examina se encuentran: la Declaracién de Paris
sobre las Mujeres, el Nifio y el SIDA, de 30 de noviembre de 1989; la
Declaraciéon de Derechos y Humanidad sobre los Principios Funda-
mentales de los Derechos Humanos, la Etica y la Humanidad Aplica-
bles en el Contexto del Virus de Inmunodeficiencia Humana (VIH) y el
Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (sida) y la Carta de las Obli-
gaciones de Respetar los Derechos Humanos y los Principios Eticos y

Con fundamento en una reforma al articulo 40. constitucional en materia de derechos de
la nifiez, la Ley citada fue sustituida por la Ley General de los Derechos de Nifas, Nifios y
Adolescentes, publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 4 de diciembre de 2014.
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184.

185.

Humanitarios al Abordar las Dimensiones Sanitarias, Sociales y Econé-
micas del VIH y el SIDA (@mbas aparecen como anexos al documento
E/CN.4/1992/82 de la Comision de Derechos Humanos de las Nacio-
nes Unidas); la Resolucién de la Subcomision de Derechos Humanos
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Hu-
manos del 25 de agosto de 1993 sobre la discriminacion contra las
personas infectadas por el Virus de Inmunodeficiencia Humana (VIH)
o con el Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA). A estos do-
cumentos deben agregarse varias directrices internacionales, entre las
cuales se invoca las contenidas en el documento intitulado £/ VIH/SIDA
y los Derechos Humanos, elaborado durante la Segunda Consulta In-
ternacional sobre la materia celebrada del 23 al 25 de noviembre de
1996 y organizada por la Oficina del Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Derechos Humanos y el Programa Conjunto de las
Naciones Unidas sobre el VIH y SIDA (ONUSIDA).

Por ultimo, la Recomendacion General nimero 21, de 14 de octubre
de 2014, fue dirigida al secretario de Educacion Publica, a los gober-
nadores de los estados de la Republica y el jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal, con objeto de que tomen medidas para corregir una
serie de conductas agresivas, intimidatorias y a veces violentas de
caracter sexual, entre menores o provenientes de personas adultas
que colaboran en su educacion en las escuelas publicas y privadas en
nuestro pafs. Este fendmeno puede causar dafos graves, inclusive
irreparables, de carécter psicolégico, y afectar gravemente la estabili-
dad emocional de los niflos de ambos sexos que han sido victimas de
esta conducta, que por otra parte se alimenta por la violencia que se
observa en la television, el cine, las Ilamadas redes sociales e internet.

La CNDH hace notar que las reclamaciones sobre el particular se han
incrementado, pues informa que, del afio 2000 a agosto de 2014, re-
cibié 190 quejas, mas de la mitad de las cuales se interpusieron a partir
de 2011. Ademas de lo anterior, la Comision Nacional inicio una inves-
tigacion en relacion con las autoridades educativas del pais. En esa
direccién unicamente 28 entidades federativas, por conducto de sus
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186.

187.

Secretarfas de Gobierno (y la Secretaria de Educacién Publica en el
caso del Distrito Federal), proporcionaron a la Comision Nacional in-
formacién sobre la situacion de la violencia sexual en contra de los me-
nores de edad que asistian a las escuelas publicas y, en ocasiones tam-
bién las privadas, asi como de los organismos y procedimientos para
preveniry sancionar dichas conductas. Al respecto, la CNDH destaca que
entre los afos 2000 y 2013 se presentaron y registraron 1,997 quejas
por violencia sexual contra los menores que asisten a las escuelas que
funcionan en las entidades federativas del pais.

En vista de lo anterior, la RG que comentamos debe considerarse de
gran trascendencia, ya que propone las medidas que se consideran
necesarias y convenientes para combatir estas conductas, que deben
contrarrestarse por todos los medios que sean posibles, para evitary,
en su caso, combatir los graves efectos que producen en el sistema
educativo de nuestro pals, en todos sus niveles, en especial cuando
los afectados son menores de edad y particularmente nifias y nifos.
La CNDH califica estas conductas, con toda justificacion, como violen-
cia y maltrato institucional, y para combatirla, la propia Comision ha
publicado dos Programas Nacionales a partir del afno 2009. El primero
es el Programa Nacional para Abatir y Eliminar la Violencia Escolar, y el
segundo, el Programa Nacional de Prevencién y Proteccién de los Ni-
fos, Nifas y Adolescentes Victimas del Maltrato y Conductas Sexuales.

La CNDH destaca en la Recomendacién que se comenta, que entre
los afos 2000 a 2014, debido a las numerosas quejas que le fueron
presentadas, dictd 18 recomendaciones particulares, de las cuales 14
fueron dirigidas a la Secretaria de Educacion Publica y las restantes a
los gobiernos de los Estados de Oaxaca, Michoacén y Zacatecas, y una
a la Universidad Nacional Auténoma de México. Respecto de esta ul-
tima es preciso sefalar que no resulté justificada en cuanto a las au-
toridades universitarias, las que al conocer la queja que presento la
afectada, realizaron una rapida investigacion y al comprobarse la con-
ducta indebida de un profesor, éste fue despedido con anterioridad
a la recomendacién dictada por la Comision Nacional. Por ello, la re-
comendacioén fue rechazada por nuestra Universidad, pues todo ello
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189.

74

fue informado a la Comisién Nacional de manera oportuna, de modo
que la recomendacion resultd improcedente y no debid expedirse.”*

Enlas 18 recomendaciones particulares que expidié la CNDH en esta
materia se demostro que, de los 28 denunciados, 21 eran hombres o
mujeres que desempefiaban diferentes cargos en los centros escola-
res en que ocurrieron los abusos: profesores, prefectos, personal de
intendencia o empleados administrativos. En esas recomendaciones
se determind que las autoridades a las cuales se dirigian debfan tomar
medidas inmediatas adecuadas para la reparacion de los dafios oca-
sionados a los afectados, el acceso a la justicia de los mismos, asi como
las encaminadas a evitar la repeticion de los casos de violencia sexual.
Entre estas medidas se encuentran la imparticién de cursos de capa-
citacion sobre prevencion de las conductas de violencia sexual sobre
los menores de edad y el establecimiento de los procedimientos que
deben seqguirse en esas situaciones, asf como la creacion de mecanis-
mos adecuados para la atencion de estas violaciones y la promocion
de medidas preventivas, correctivas y de supervision, todo ello con
base en la obligacién que tienen los servidores publicos encargados
de la custodia de los menores de edad de protegerlos contra toda
forma de maltrato, perjuicio, agresion, abuso, dafo y explotacion.

Sin embargo, no existe constancia de que, cuando son aceptadas por
las autoridades educativas competentes, dichas recomendaciones
hubiesen sido cumplidas, por lo que este grave problema de la vio-
lencia sexual contra nifos y nifas en nuestro pais no ha logrado de-
tenerse y menos aun impedirse. Todo esto demanda mas atencién
por parte del gobierno federal y de los gobiernos de las entidades
federativas, los que no sélo deberfan legislar sobre esta situaciéon sino
crear los organismos y procedimientos adecuados para resolverlos,
que no pueden quedarse solamente en la expedicion de normas le-
gislativas y reglamentarias, sino que requieren con urgencia medidas

Uno de los autores (HFZ) formd parte del grupo de académicos al que consulto el sefor
Rector sobre el asunto y que coincidié undanimemente en ese sentido.
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190.

191.

pertinentes para resolverlo, inclusive, si es necesario, por una legisla-
cién de caracter nacional o de una reforma constitucional.

Se puede concluir en el sentido de que esta Recomendacién es de
trascendencia, pues como en las anteriores que se han comentado
en este estudio, denuncia problemas que siguen sin resolverse. Si bien
algunas autoridades federales y locales, a las cuales se han dirigido las
recomendaciones individuales, han procurado darles cumplimiento,
desafortunadamente no ha ocurrido los mismo con la mayoria de las
autoridades educativas, tanto federales como locales, a las cuales se
han formulado dichas recomendaciones.

VII. Salario minimo y su efecto sobre la dignidad
y el ejercicio de derechos humanos de las
trabajadoras, los frabajadores y sus familias
(Recomendacion General 34)

Una de las principales preocupaciones en la garantia y defensa de los
derechos de la poblacion trabajadora que —vya sea en el sector formal
o el informal de la economia— vive de la percepcién de un salario, es
decir, de un pago periddico en dinero a cargo de un patréon o emplea-
dor, es que dicho salario sea suficiente para subvenir sus necesidades
basicas. Como bien sabemos, la Constitucion mexicana de 1917 con-
sagro por primera vez, en el constitucionalismo mundial, los derechos
de los trabajadores (en el articulo 123), estableciendo algunas garan-
tias fundamentales, como la duracidon méaxima de la jornada de traba-
jo 0 el descanso semanal obligatorio. Pero ya en esa disposicion se
habla de la obligacion de pagar un“salario minimo”al trabajador, que
“serd el que se considere suficiente, atendiendo las condiciones de
cada regidn, para satisfacer las necesidades normales de la vida del
obrero, su educacion y sus placeres honestos, considerandolo como
jefe de familia” (fraccion VI). Una garantia adicional de dicho salario es
que no podrfa ser objeto de embargo, compensacién o descuento
(fraccion V). El mismo articulo preveia, en su fracciéon 1X, que dicho
salario minimo serfa fijado por comisiones especiales formadas en
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75

cada municipio y subordinadas a la Junta Central de Conciliacion del
Estado.

La garantia del salario minimo, como muchos avances de la politica
social en México, ha sido de dificil y gradual cumplimiento. Apenas en
los afos treinta (1934) se fij¢ el primer salario minimo, con una revision
bianual. A comienzos de los afios sesenta se reformo la definicion y
fijacion del salario minimo.”” La nueva fraccion VI del articulo 123, en
su apartado A, prevefa la existencia tanto de salarios minimos gene-
rales, que regirfan en una o varias zonas econdémicas, como de salarios
minimos profesionales, para aplicarse “en ramas determinadas de la
industria o el comercio o en profesiones, oficios o trabajos especiales’.
Ahi mismo se previé que los trabajadores del campo disfrutaran de
un salario minimo adecuado a sus necesidades. En cuanto a la defini-
cion 'y monto de estos salarios, se modifico ligeramente la férmula de
1917, para quedar en los siguientes términos:

Los salarios minimos generales deberan ser suficientes para satisfacer las
necesidades normales de un jefe de familia, en el orden material, social y
cultural y para proveer a la educacion obligatoria de los hijos. Los salarios
minimos profesionales se fijardn considerando, ademds, las condiciones de

las distintas actividades industriales y comerciales.

Esta férmula no ha variado en el texto constitucional vigente y si bien
se elabord pensando en una estructura familiar en la que el “jefe de
familia”era habitualmente un hombre, de cuyos ingresos dependia el
resto de los integrantes del hogar (conyuge e hijos; ocasionalmente
otras personas), sigue siendo vélida en la medida en que ha crecido
considerablemente el niimero de familias “monoparentales’, en su
mayoria encabezadas por mujeres trabajadoras, lo que realza nueva-
mente la importancia del salario minimo.

Por lo que se refiere a las autoridades competentes en la fijacion de
estos salarios, se determindé que lo fueran por“Comisiones Regionales

La reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 21 de noviembre de 1962.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

LAS RECOMENDACIONES GENERALES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

141

194.

195.

76

77

integradas por Representantes de los Trabajadores, de los Patronos y
del Gobierno, y seran sometidos para su aprobacion a una Comisién
Nacional que se integrara en la misma forma prevista para las Comi-
siones Regionales” Cabe agregar que, al crearse el apartado B del mis-
mo articulo, para regular las condiciones laborales de los trabajadores
de los Poderes Federales y del gobierno del Distrito Federal, se dispu-
so que sus salarios serfan fijados en los presupuestos respectivos, sin
que su cuantia pudiera ser disminuida durante su vigencia, y se agre-
gd que, en ningun caso, “los salarios podran ser inferiores al minimo
para los trabajadores en general en el Distrito Federal y en las Entida-
des de la Republica” (fraccion IV).”¢ Una nueva reforma de 1986 confi-
ri6 directamente a la Comision Nacional de los Salarios Minimos la
facultad de fijar éstos, con la posibilidad de auxiliarse de comisiones
especiales consultivas que la propia Comisién Nacional considerara
indispensables para el mejor desempefio de sus funciones.”

La importancia del salario minimo se vio reforzada, aunque de mane-
ra indirecta, con la reforma constitucional al articulo 123 que enuncio
el derecho al trabajo: “Toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente Util; al efecto, se promoveran la creacion de empleos y la
organizacion social para el trabajo, conforme a la Ley”. Resulta eviden-
te que si el Estado asume la obligacién de promover la creacién de
empleos y la organizacion social del trabajo, debe vigilar el cumpli-
miento y respeto de todos los derechos de la poblacién trabajadora,
y entre ellos, de manera particular, las garantias del salario minimo.

Durante la época de elevado crecimiento de la economia mexicana,
entre los afos cuarenta y los setenta del siglo XX, los salarios minimos
tuvieron una evolucion favorable, con una considerable elevacion de
su monto en términos reales. Los procesos inflacionarios que se ini-
ciaron a mediados de los anos setenta y que duraron hasta la década
de los noventa, contribuyeron en gran medida al deterioro del poder
adquisitivo del salario minimo, deterioro que se vio acentuado por el

Se traté de dos modificaciones, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion los dias 5 de
diciembre de 1960y 27 de noviembre de 1961.
Diario Oficial de la Federacién de 23 de diciembre de 1986.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

142

HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

78

79

hecho de que se utilizo la fijacion del salario minimo como parte de
las politicas de contencién de la inflacién, por lo que, durante un pe-
riodo considerable, el aumento de estos salarios estuvo basicamente
limitado a la compensacion de la tasa de inflacion.”® Por ello, en afos
recientes se inicié un debate publico sobre la conveniencia y la nece-
sidad de impulsar un aumento significativo de los salarios minimos
en México, eliminando los frenos y obstaculos, de tipo politico y eco-
némico, que habian dificultado su crecimiento en sintonia con la evo-
lucion de la economia mexicana. Un efecto de esta discusion fue la
reforma constitucional que prohibié el uso del salario minimo como
medida de unidad, ya que, por efecto de los procesos inflacionarios
que hemos comentado, se indexd al salario minimo la cuantia de de-
terminadas obligaciones legales, como las multas, por ejemplo.”
Finalmente, en el marco de las negociaciones del nuevo Tratado de
Libre Comercio con los Estados Unidos y Canada, las cuales sometie-
ron a revision las politicas laborales de nuestro pafs, y con la llegada
de un nuevo gobierno federal a partir del 1° de diciembre de 2018, se
logré que la Comision Nacional de los Salarios Minimos elevara de
manera importante los salarios minimos vigentes a partir del 1° de
enero de 2019. Asi, el salario minimo general pasé de 88.36 pesos
diarios, a 102.68 pesos diarios (un aumento de 16.2 por ciento); en la
franja fronteriza norte el salario minimo general se duplicé, a 176.72
pesos diarios. Sin embargo, se sigue reconociendo que este aumento
es insuficiente para cumplir con el estandar constitucional, por lo que
el Presidente Andrés Manuel Lépez Obrador ha anunciado su inten-

Véase, por ejemplo, Moreno-Brid, Juan Carlos, Stefanie Garry y Luis Angel Monroy-Gémez-
Franco, “El salario minimo en México’, en EconomiaUnam, México, vol. 11, nim. 33,2014, pp.
78-93.

En la fraccion VI del apartado A del articulo 123 se adiciond lo siguiente: “El salario minimo
no podra ser utilizado como indice, unidad, base, medida o referencia para fines ajenos a
su naturaleza” En el articulo 26, apartado B, se confiri¢ al Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI) la responsabilidad de establecer “el valor de la Unidad de Medida y
Actualizaciéon que serd utilizada como unidad de cuenta, indice, base, medida o referencia
para determinar la cuantia del pago de las obligaciones y supuestos previstos en las leyes
federales, de las entidades federativas y del Distrito Federal, asi como en las disposiciones
juridicas que emanen de todas las anteriores” (Diario Oficial de la Federacién de 27 de enero
de 2016).
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cion de que el salario minimo se revise nuevamente al alza en un
momento préoximo.

En estas circunstancias se inserta la Recomendacion General 34, que
es de fecha algo anterior a la elevacion de los salarios minimos de la
que se habla. La principal contribucién de la recomendacion tiene
que ver con la vinculacién de la problemética del salario minimo con
la de los derechos humanos, y en particular con el dignidad de los
trabajadores y sus familias, asi como con el pleno goce y ejercicio, por
éstos, de todos los demds derechos humanos. De manera mas espe-
cifica, consideramos atinado que la recomendacion plantee el proble-
ma del salario minimo en términos del llamado derecho al minimo
vital, es decir, el ingreso y las prestaciones a que tienen derecho las
personas para poder vivir con dignidad y seguridad.

Después de examinar la situacion general de la poblacion asalariada
en México en relacion con sus ingresos, revision de la cual se despren-
de que una parte muy importante de esa poblaciéon cuenta con in-
gresos insuficientes en los términos apuntados, la recomendacion
hace un repaso exhaustivo de todos los instrumentos juridicos, nacio-
nales e internacionales, que sustentan y apoyan la exigencia de que
el Estado garantice un ingreso minimo a las personas que habitan en
su territorio.

El derecho al minimo vital es examinado en el tercer apartado de la
recomendacion. Cabe sefialar que la propia Suprema Corte de Justicia
de la Nacién se ha pronunciado por considerar a este derecho como
un derecho fundamental. Lo determinante de este derecho, y que
constituye el sustrato Ultimo de la recomendacién, es el reconoci-
miento de que, del respeto de tal derecho es condicion para el ejer-
cicio de los demas derechos. Sin duda, como lo pone de manifiesto
la misma recomendacion, a pesar de los aumentos en el salario mini-
mo que podrian llegar a compensar su deterioro de las Ultimas déca-
das, el problema estaria todavia lejos de resolverse, por lo cual, mas
que atender al salario minimo y su monto, es preciso tomar en cuen-
ta todo el conjunto de los ingresos y las prestaciones a que tiene
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derecho la poblacion trabajadora, para poder determinar si nuestro
pais estd 0 no en camino de asegurar un minimo vital para todos sus
habitantes.

VIII.Situacién de la poblacidn jornalera agricola
(Recomendacién General 36)

Otra recomendacion relacionada con temas laborales (y migratorios)
es la Recomendacion General 36, de 20 de mayo de 2019. Su objeto es
elde

exponer las practicas administrativas que constituyen o propician la viola-
cion de los derechos humanos de las personas jornaleras agricolas, asi como
contribuir a la visibilizacion de la precaria situacién que enfrentan e impul-
sar el desarrollo de una estrategia que garantice el disefio, instrumentacion,
operacion y evaluacion de las politicas publicas pertinentes que, bajo un
enfoque de proteccion de los derechos humanos, favorezca una vida digna
para las personas jornaleras agricolas de nuestro pais (par. 5).

Como sabemos, los sectores mas importantes de la economia mexi-
cana son laindustria y, sobre todo, los servicios, por lo que el llamado
“sector primario” o agricola tiene un peso porcentual relativamente
reducido en el PIB, aunque no insignificante. En efecto, forma parte
de él un sector moderno y pujante, que se ubica sobre todo en el
norte del pafs y que exporta una parte importante de sus productos
al extranjero, principalmente a los Estados Unidos, bajo el amparo del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Sin embargo, otra
parte del sector agricola de México vive solamente condiciones de
subsistencia y de atraso tecnoldgico. Aqui reside un problema impor-
tante, porque se trata de una poblacién de varios millones de habi-
tantes (hasta un 25 por ciento de la poblacion total del pais) que viven
en situacion de pobreza y marginacion, que frecuentemente no tiene
acceso a tierras propias u obtiene de ellas ingresos muy magros por
las actividades agropecuarias a las que se dedica. Aqui surge buena
parte del problema de los jornaleros agricolas que emigran dentro del
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pais para buscar trabajo asalariado y mejores condiciones de vida en
la agricultura moderna que se practica en otras regiones del pafs, por
lo que al problema estrictamente laboral se alina un problema de
migracion interna, similar en algunas de sus condiciones y dificultades
a las que caracterizan a la migracién internacional.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Jornaleros Agricolas que cita
la recomendacioén, en 2009 habia dos millones de individuos en esta
situacion; junto con sus familias, formaban una poblacién total de
cerca de diez millones de individuos. La poblacion jornalera migrante
era de dos millones de personas. Esta poblacién procedia de los diez
estados con mayor marginalidad, entre los que destacan Oaxaca, Ve-
racruz, Chiapas, Guerrero e Hidalgo, con destino principalmente a Baja
California, Sinaloa y Sonora. La poblacion jornalera agricola realiza sus
labores generalmente en malas condiciones, lo que la convierte en
una poblacién en situacion de riesgo y vulnerabilidad. Es por ello que
el Estado mexicano debe reconocer que se trata de un grupo de aten-
cién prioritaria (par. 22).

Aligual que con otras recomendaciones generales, la Recomendacion
General 36 se apoya en las actividades que realiza la CNDH en casos
individuales. Asi, se reporta que entre enero de 2015 y mayo de 2018,
la Comision recibié 26 escritos de queja relacionados con personas jor-
naleras agricolas. De los expedientes de queja se derivaron cinco reco-
mendaciones. En ellas se determina la violacién a derechos humanos
de estos trabajadores, principalmente el derecho al trabajo, a la seguri-
dad social, a un nivel de vida adecuado, a la educacion, a la legalidad
y la sequridad juridica, a la inviolabilidad del domicilio, a la integridad y
seguridad personales, a la proteccién de la salud, al trato digno, al libre
desarrollo de la personalidad y al interés superior de la nifiez (par. 24).
Sobre este particular, el Estado mexicano ha recibido observaciones y
recomendaciones tanto del Comité DESC como del Comité de Protec-
cion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares, los cuales ponen de manifiesto la brecha que existe entre la
legislacion y las practicas de las empresas y las autoridades.
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La Recomendacion General 36 deja muy en claro que la principal falla
del Estado mexicano en la materia es de omision. En efecto, existen
dependencias, programas, y acciones de politica publica, tanto de las
autoridades federales como de las locales, que estan especificamente
encaminados a atender las necesidades y los derechos de esta pobla-
cién. Sin embargo, se pone de manifiesto respecto de cada uno de
los ambitos y derechos relevantes para las personas jornaleras agrico-
las, que todos esos elementos son insuficientes y se cumplen y super-
visan de manera deficiente. Por ejemplo, la recomendacion sefiala que
las autoridades, tanto del orden federal como local, ni siquiera tienen
identificados en su totalidad los centros de trabajo agricola. En sus
visitas de inspecion, la Comision ha documentado toda clase de insu-
ficiencias en la inspeccion de las condiciones laborales: no hay comi-
siones de seguridad e higiene y no se imparte capacitacion; el traba-
jo se realiza sin vestimenta adecuada y sin proteccion; no hay dotacién
de agua; el uso de pesticidas y fertilizantes se realiza sin proteccion ni
capacitacion; las habitaciones que se ofrecen a los trabajadores son
inadecuadasy se encuentran rebasadas en ocupacion; no hay mane-
jo adecuado de residuos soélidos, etcétera (par. 118).

Un aspecto especialmente sensible del trabajo agricola tiene que ver
con lainfancia. De acuerdo con la legislacion nacional e internacional,
los ninos no pueden realizar actividades laborales antes de cumplir
15 afos de edad y, alin en ese caso, les esta vedado cualquier trabajo
que pueda considerarse como peligroso y poner en riesgo su salud,
y ese es el caso de las labores agricolas. Sin embargo, segun refiere la
recomendacion, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
ha establecido que en nuestro pais unos dos millones de nifias, ninos
y adolescentes, lo que constituye el 7.1 por ciento de la poblaciéon
entre cincoy 17 afios de edad, realizaron una ocupacion no permitida
en 2018, entre los cuales un tercio (34.5 por ciento) se ocupd en el
sector agropecuario. En cuanto a sus ingresos, un 39.1 por ciento no
recibia ningun salario, 31.3 por ciento recibia como maximo un salario
minimo, y solamente el 20.9 por ciento obtenia ingresos entre uno'y
dos salarios minimos.
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205. En resumen: como en muchos otros ambitos sociales, en éste, el de

la poblacion jornalera agricola, el problema central del respeto y la
proteccién a sus derechos no reside en el reconocimiento oficial de
los mismos, pues estos derechos se encuentran suficientemente con-
sagrados en el orden juridico nacional y en los instrumentos interna-
cionales de los cuales nuestro pais es parte. Tampoco es consecuencia
de la falta de autoridades, programas y acciones encaminados a pro-
teger especificamente esos derechos. El problema central radica, en
cambio, en la insuficiencia e inconsistencia en la aplicacién de las
normas protectoras por parte de las autoridades y organismos com-
petentes, de modo que se configura fundamentalmente una omisién
que puede y debe ser corregida. A describirla, denunciarla y hacerla
visible debe contribuir la Recomendacion General 36, y en los proxi-
mos afos podremos saber si el Estado mexicano ha tomado en se-
rio sus compromisos de derechos humanos en relacién con esta
poblacion.
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CAPITULO QUINTO

Derechos en construcciéon

I. Planteamiento

206. En el presente capitulo pretendemos ofrecer algunos comentarios
sobre varias recomendaciones generales de la CNDH que se refieren
a derechos diversos que no resulta facil agrupar, razén por la cual
proponemos la categoria de “derechos en construccion’, para indicar
que se trata de derechos de reconocimiento reciente —la mayoria de
ellos pertenecientes a la categoria de los “derechos colectivos’-y que
por ello todavia se encuentran en proceso de desarrollo e implanta-
cién en la sociedad mexicana, lo que no quiere decir que no tengan
ya una formulacion juridica precisa. Ello se refleja también en el nu-
mero relativamente reducido de RRGG que la CNDH les ha dedicado,
lo cual no significa que no tengan peso en el nimero de quejas y
cuestiones atendidas por la propia Comision; por el contrario, su rele-
vancia es claramente creciente en las sociedades contemporaneas.
Estos derechos son el derecho a la proteccién de la salud y, en cone-
xion con éste, el derecho a la informacion en esa misma materia; el
derecho a contraer matrimonio civil por parte de las parejas del mismo
sexo; el derecho humano a un medio ambiente sano a través de la
proteccion y conservacion de las dreas naturales protegidas, los dere-
chos que tienen los pueblos y comunidades indigenas a la consulta
previa de su opinidn cuando se trate de medidas y proyectos de po-
litica publica que afecten los territorios que habitan y sus recursos
naturales, asi como el derecho a la proteccién de su patrimonio cul-
tural; el derecho de las mujeres a vivir sin violencia, como expresién
de su dignidad humana y de su derecho a la integridad personal; fi-
nalmente, las obligaciones y responsabilidades que tienen las empre-
sas en materia de derechos humanos.

149
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208.

80

Il. Derechos a la proteccién de la salud
y a la informacién en materia de salud
(recomendaciones generales 15y 29)

La recomendacion general numero 15, del 23 de abril de 2009, esta
motivada por la preocupacion de la CNDH por las condiciones bajo
las cuales se prestan los servicios de salud, puestas en evidencia por
casi 12,000 quejas recibidas por la Comision entre el afo 2000 y ene-
ro de 2009, principalmente contra el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (ISSSTE), el Instituto de Seguridad Social de las
Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM) y la Secretaria de Salud Fede-
ral. Dichas quejas reiteradas, segun la Comision Nacional, “permiten
observar incumplimiento de obligaciones basicas en el dmbito de
la prestacion de servicios de salud, ya que no siempre se garantiza la
disponibilidad, la accesibilidad, la aceptabilidad y la calidad”. Los pro-
blemas mas graves que se mencionan de manera especifica son los
siguientes: a) falta de médicos, especialistas y personal de enfermeria;
b) falta de capacitacion para elaborar diagnosticos eficientes y otorgar
tratamientos adecuados; ¢) insuficiente supervision de residentes o
pasantes por el personal de salud; d) falta de infraestructura hospita-
laria y de recursos materiales (camas, medicamentos, instrumental y
equipo médicos, laboratorios, etcétera), e) trato poco respetuoso
o contrario a la dignidad de los pacientes, discriminacion, falta de
atencion, negligencia en las intervenciones quirlrgicas, etcétera. Estos
problemas estan desarrollados de manera mas amplia en el apartado
de "Observaciones”de la RG.

La RG sefiala una serie de elementos juridicos que consagran y desa-
rrollan el derecho a la protecciéon de la salud en nuestro pafs.® El prin-
cipal se encuentra en el cuarto parrafo del articulo 40. constitucional

Sobre el derecho a la salud y el derecho a la proteccion de la salud véase Carbonell, José y
Miguel Carbonell, £/ derecho a la salud: una propuesta para México, México, UNAM (Instituto
de Investigaciones Juridicas), 2013, asf como Brena Sesma, Ingrid, “El derecho a la salud’, en
Valdés, Luz Marfa (coord.), Derechos de los mexicanos. Introduccidn al derecho demogrdfico,
Meéxico, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 2009, pp. 83-97.
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209.

vigente, segun reforma publicada el 3 de febrero de 1983:"Toda per-
sona tiene derecho a la proteccion de la salud. La ley definird las bases
y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecerd la
concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia
de salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccion XVI del
articulo 73 de esta Constitucion”. Entre las disposiciones de caracter
internacional conviene mencionar el articulo 12 del Pacto Internacio-
nal de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, asi como el ar-
ticulo 10.1y 10.2 del Protocolo adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, So-
ciales y Culturales (Protocolo de San Salvador), complementado por
el articulo 26 de la propia Convencion, que se refiere al cumplimiento
progresivo de los derechos. Ademas, el “Preambulo” de dicho Proto-
colo sefala que los derechos econdmicos, sociales culturales confor-
man un todo indisoluble con los derechos civiles y politicos, en tanto
encuentran su fundamento en el reconocimiento de la dignidad de
la persona humana. Otros instrumentos y disposiciones importantes
son el artfculo 25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
el articulo 8.1 de la Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo, las di-
versas convenciones contra la discriminacion y la Observacion Gene-
ral 14 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.

Entre las disposiciones de derecho interno se encuentra, en primer
lugar, la Ley General de Salud, en particular su articulo 20., relativo a
las finalidades del derecho de proteccion a la salud, y el articulo 27,
que enumera los servicios basicos en la materia. Cabe mencionar las
diversas Normas Oficiales Mexicanas (NOM) en materia de presta-
cién de los servicios de salud, asi como los convenios de coordinacion
que, desde los aflos ochenta se firmaron entre el Gobierno federal y
las entidades federativas, para la descentralizacion integral de los ser-
vicios de salud. Como puede observarse, los principales problemas
del Sistema Nacional de Salud tienen que ver menos con el desarro-
llo del marco normativo y mas con sus condiciones operativas y presu-
puestales, razdn por la cual, los puntos de recomendaciéon contenidos
en la RG se refieren predominantemente a estas condiciones, como
el apoyo presupuestal, el desarrollo de manuales para hacer operativas
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las politicas de promocion de la salud, la capacitacion, el disefio de
programas especiales en favor de grupos vulnerables y el estableci-
miento de una consejeria 0 apoyo emocional para personas con VIH,
entre otras.

La segunda RG relacionada directamente con la materia de la salud, la
numero 29, de 31 de enero de 2017, aborda un problema mas espe-
cifico, el del llamado "expediente clinico” de los pacientes de las insti-
tuciones de salud publicas. La CNDH sefiala haber documentado las
omisiones sistematicas por parte del personal de salud en dichas ins-
tituciones en la elaboracion de los expedientes clinicos, lo cual tiene
diversos efectos negativos, pues se trata de un instrumento que per-
mite al personal médico dar seguimiento a la condiciény el tratamien-
to de los pacientes, asf como de una herramienta para el consenti-
miento y la decision libres e informados en la materia. Como
consecuencia de estas omisiones, la Comision ha expedido 96 reco-
mendaciones a instituciones publicas de salud, con una tendencia
incremental en los Ultimos anos.

El expediente clinico se encuentra amparado por el derecho a la pro-
teccion de la salud, de manera general y, de modo especifico, por el
derecho a la informacién en materia de salud, es decir, que se vinculan
mutuamente el parrafo cuarto del articulo 4o. constitucional con el
articulo 60. de la Constitucion (la NOM respectiva sefiala que el expe-
diente clinico “es un instrumento de gran relevancia para la materia-
lizacion del derecho a la proteccion de la salud”). El derecho a la in-
formacién en materia de salud comprende, segun la CNDH, al menos
tres aspectos fundamentales: a) el acceso a toda clase de informacion
relacionada con la atencién de la salud; b) la proteccion de datos
personales, y ¢) el cumplimiento de los principios de accesibilidad,
confiabilidad, verificabilidad, veracidad y oportunidad de la infor-
macion.

Después de estudiar las omisiones sistematicas identificadas, en rela-
cién con el expediente clinico, la CNDH concluye que su falta o inde-
bida integracion constituye un problema estructural de los servicios
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de salud, por lo cual recomienda la implementacion de un sistema
general automatizado que permita erradicar todas las practicas opacas
relacionadas con la informacién de dicho expediente, permitiendo al
paciente acceder a todas las constancias y todos los elementos que
lo integran y garantizando, al mismo tiempo, la estricta confidencia-
lidad de los datos ahi contenidos frente a terceros.

[Il. Mafrimonio igualitario
(Recomendacion General 23)

Elllamado “matrimonio igualitario’, que permite el enlace matrimonial
civil entre dos personas del mismo sexo, es una figura juridica que se
ha aceptado en un numero creciente de pafses, con base en una in-
terpretacion particular del principio de igualdad y no discriminacion.
En nuestro pais se reconocié, por primera vez, a raiz de las reformas
de 2009 al Codigo Civil del Distrito Federal, las cuales también reco-
nocieron el derecho de adopcion de las mismas parejas, y su posterior
validacion constitucional por la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién. En un segundo momento, la Primera Sala de nuestro maximo
tribunal dictd jurisprudencia obligatoria en el sentido de que resulta
discriminatorio e inconstitucional la definicion del matrimonio, en los
Coédigos Civiles o Familiares respectivos, como el enlace entre un solo
hombre y una sola mujer, ya sea o no con fines de procreacién. En
consecuencia, las parejas del mismo sexo que deseen contraer matri-
monio en cualquier parte de la Republica, aunque las leyes respectivas
lo impidan, tienen un derecho constitucional a celebrarlo, y si éste se
les niega por cualquier autoridad, se les otorgara el amparo y la pro-
teccién de la justicia federal para hacerlo efectivo.®’

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion declard, en la Accion de Inconstitucionalidad
2/2010, que el matrimonio entre personas del mismo sexo no era inconstitucional en cuan-
to la Constitucion no define al matrimonio ni un modelo Unico de familia. Sobre esta accion
y la jurisprudencia posterior de la Corte, véanse los ensayos reunidos en el volumen coor-
dinado por Alterio, Ana Micaela y Roberto Niembro Ortega, La Suprema Corte y el matrimo-
nio igualitario en México, México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 2017.
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Tiene razoén la Suprema Corte de Justicia al sefialar que la evolucion
del matrimonio ha llegado al punto en que su celebracion por parejas
del mismo sexo se hace proxima y posible. Sin embargo, y mas alla de
la opinidn que se tenga al respecto, es preciso sefalar con claridad
cudl es el fundamento de su aceptacion. En el fondo, se ha producido
una nueva definicion del matrimonio® y no solamente un paso mas
en su evolucion, lo cual se ha traducido en una especie de mutacion
constitucional®® que conlleva la inconstitucionalidad superveniente de
los codigos v las leyes que excluyen expresamente el llamado “matri-
monio igualitario”. La nueva definicion apuntada tiene que ver menos
con el sexo de las parejas y mas con la autonomia del individuo y de
su derecho a configurar su identidad y el modo de vida que desea
llevar.

En efecto, en sentido estricto, el matrimonio “tradicional” no excluye
ni nunca ha excluido a las personas de orientacién homosexual, quie-
nes siempre han tenido la posibilidad de contraer matrimonio con
una persona del sexo opuesto, y lo han hecho por razones diversas:
para tener hijos, por presién social, para ocultar su orientacién sexual,
por indefinicién o inseguridad en la misma, etcétera. Por tanto, la des-
igualdad en el trato y la discriminacion hacia las personas homosexua-
les no radicarfa en el matrimonio “tradicional” mismo, sino en una idea
del matrimonio, segun la cual éste existe como expresion de la iden-

Que se trata de una nueva definicion o redefinicién de esta institucion lo acepta la misma
Suprema Corte de Justicia. Véase la tesis bajo el rubro “Matrimonio entre personas del mis-
mo sexo. Al tratarse de una medida legislativa que redefine una institucion civil, su constitucio-
nalidad debe verificarse exclusivamente bajo un pardmetro de razonabilidad de la norma
(articulo 146 del Cédigo Civil para el Distrito Federal, reformado mediante decreto publica-
do en la Gaceta Oficial de la entidad el 29 de diciembre de 2009; énfasis anadido)” Tesis P.
XXIV/2011, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, t. XXXIV, agosto de
2011, p. 873.

Tradicionalmente se entiende por ‘mutacion constitucional”un cambio de sentido e inter-
pretacion de una norma constitucional sin cambio expreso de su texto. En el caso que nos
ocupa la mutacion se da por referencia a una nueva norma legislativa y no al sentido intrin-
seco de la norma constitucional. Sobre este tema véase, desde una perspectiva critica, Silva,
José Afonso da, “Mutaciones constitucionales” en Cuestiones Constitucionales. Revista Mexi-
cana de Derecho Constitucional, México, num. 1, julio-diciembre de 1999, pp. 1-24. Para este
autor, la mutacién constitucional debe tener limites y no serd legitima si es contraria a la
propia Constitucion.
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tidad y el plan de vida de las personas que lo contraen, idea que se
ha ido gestando en los tiempos modernos y que ha provocado una
disyuncién entre la concepcién del matrimonio en el plano personal
y la nocion mas tradicional que todavia permea la vida social, pues,
hasta ahora al menos, el matrimonio no se habia definido expresamen-
te como instrumento de la realizacion de una identidad personal o
sexual particular, sino de otros objetivos sociales. Dicho en otras pa-
labras: el matrimonio igualitario seria una expresion del derecho ge-
neral a regir la propia vida y la propia identidad de manera autbnoma
y voluntaria, lo que incluye las relaciones sexuales y de pareja. Puede
decirse entonces que se trata de una manifestacion del derecho al libre
desarrollo de la personalidad que de manera explicita o implicita reco-
nocen la mayorfa de las Constituciones del mundo.** Su aceptacion
estd en consonancia con el principio de igualdad y no discriminacion
de la sociedad contemporanea, pero no se deriva de manera directa
y evidente de dicho principio, en tanto no se habfa negado de mane-
ra absoluta un derecho previamente existente. Por tanto, se trata de
una cuestion de trascendencia social que tendria que resolverse por
la via legislativa, habida cuenta de la realidad social visible de este tipo
de relaciones familiares y de pareja, pero ello resulta problematico, al
constatar que la mayoria de las leyes respectivas en las entidades fe-
derativas no se ha ajustado a los pronunciamientos de la Suprema
Corte y posiblemente no lo haga en un futuro inmediato. Ello es el
punto de partida de las iniciativas de reforma constitucional y legal
que presento el presidente Enrique Pefa Nieto al Congreso de la

Este derecho es entendido como especificacion de la libertad general que reconocen los
ordenamientos constitucionales. Sobre su reconocimiento en los ordenamientos espafol
y colombiano, véase, respectivamente, Cruz Villalon, Pedro y Javier Pardo Falcon, “Los dere-
chos fundamentales en la Constituciéon espanola’, en Boletin Mexicano de Derecho Compa-
rado, México, nueva serie, afo XXXIII, nim. 97, enero-abril de 2000, pp. 95y ss., y Sudrez Bonio,
Andrés Felipe, “Derecho al libre desarrollo de la personalidad en la jurisprudencia de la
Corte Constitucional colombiana entre los afos 1992 y 1997", en Dikaion, Chia, Colombia,
num. 8, 1999, pp. 68-126. Ni este derecho ni la cldusula general de libertad aparecen en la
Constitucion mexicana, pero la Suprema Corte de Justicia ya ha utilizado el concepto en
sus sentencias. Ver, por ejemplo, la tesis aislada P. LXVI/2009, bajo el rubro “Derecho al libre
desarrollo de la personalidad. Aspectos que comprende”. Estos aspectos, que “son parte de
la forma en que una persona desea proyectarse y vivir su vida” conforme con su decision
auténoma, incluyen la “libre opcion sexual”.
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Unién en mayo de 2016 (véase infra, parrafo 216), asi como de la Re-
comendacion General nimero 23, de 6 de noviembre de 2015, que co-
mentamos.

En relacién con lo anterior, conviene agregar que se trata de un tema
en que socialmente todavia hay diferencias significativas de opinion.
En una reciente encuesta nacional,® se pregunté a los entrevistados
;Considera que las personas homosexuales deben tener o no deben tener
los mismos derechos que las demds personas? Una mayoria clara de casi
70 por ciento contestd que “si deben” o “si deben, en parte”, pero algo
mas de una cuarta parte (26.6 por ciento), contesté que “‘no deben” o
“no deben, en parte”. A la pregunta especifica si debia incorporar en
la Constitucion el derecho de las personas a contraer matrimonio con
otra persona de su mismo sexo, disminuye el acuerdo al 61.4 por cien-
to, con un tercio de los entrevistados (33.8 por ciento) que opina que
"no se debe”incorporar. Al preguntarse en el mismo sentido sobre la
incorporacion en la Constitucion del derecho de las parejas del mismo
sexo a adoptar nifios, se divide la opinidn casi por mitades, con 50.8
por ciento que opina que "no se debe”y apenas un 43.6 por ciento
que senala que s se debe”0"si se debe, en parte”® Por supuesto que
el reconocimiento de un derecho fundamental, cuando se trata ver-
daderamente de tal, no puede ni debe estar supeditado a lo que opi-
na circunstancialmente un grupo social, asi se trate de la mayoria, pero
estos resultados permiten entender, en parte,®” por qué las iniciativas

Véase Fix-Fierro, Héctor, Julia Flores y Diego Valadés (coords.), Los mexicanos y su Constitucion.
Tercera Encuesta Nacional de Cultura Constitucional. Centenario de la Constitucion de 1917,
Meéxico, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 2017, pp. 125y ss.

En 2011, en el marco de la Segunda Encuesta Nacional de Cultura Constitucional, se hizo
una pregunta similar: “93. Seguin su opinién, ;qué tan de acuerdo o en desacuerdo estad
usted con la siguiente frase: ‘una pareja homosexual deberfa tener el derecho de adoptar
un nifo’? Estuvo ‘muy de acuerdo”y “de acuerdo”el 25.9 por ciento de los entrevistados, “en
desacuerdo” o “muy en desacuerdo” el 49.9 por ciento, con un 20 por ciento que no se
manifestd “ni de acuerdo ni en desacuerdo”. Ver Segunda Encuesta Nacional de Cultura Cons-
titucional. Legalidad, legitimidad de las instituciones y redisefio del Estado, México, UNAM / IFE,
2011, consultable en <https://historico.juridicas.unam.mx/invest/areas/opinion/Encuesta-
Constitucion/>, consultada el 26 de agosto de 2017.

Es notoria la oposicion de un sector de la Iglesia Catdlica y de otros grupos religiosos al
matrimonio igualitario y a la adopcién por parejas del mismo sexo, lo que seguramente ha
influido en la situacion actual. Al preguntarse a una muestra de ciudadanos sobre el derecho
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de reforma constitucional y legal que el presidente Enrique Pefa Nie-
to envid al Congreso de la Unién en mayo de 2016 para ajustarse a la
jurisprudencia obligatoria de la Suprema Corte de Justicia fueron re-
chazadas por la Comision de Puntos Constitucionales de la Cadmara
de Diputados en noviembre del mismo afo.®

La Recomendacion General nimero 23, de 6 de noviembre de 2015,
toma como punto de partida la situacién —que desafortunadamente
es real- de discriminacién y violencia que enfrenta la llamada “comu-
nidad LGBTTTI"en nuestro pais. La CNDH ubica la no aceptacion del
matrimonio igualitario en ese marco de desigualdad y discriminacion
y, con apoyo en la jurisprudencia obligatoria de la Suprema Corte, ya
citada, recomienda la adecuacion de los ordenamientos en materia ci-
vil o familiar para permitir el acceso de todas las personas al matrimo-
nio, sin que lo impida ningun tipo de discriminacion en términos del
parrafo quinto del articulo 1o. de la Constitucién General de la Repu-
blica. En particular, la RG sostiene que resulta discriminatoria e incons-
titucional también cualquier figura juridica equivalente, pero alterna-
tiva al matrimonio, pues se trataria de la expresion de la doctrina de
“iguales pero separados” que la Suprema Corte de Estados Unidos
rechazé en 1954 para poner fin a la segregacion racial en ese pais. La
Recomendacion ratifica que el matrimonio es una institucién secular®
que forma parte central de la condicion humana, pero que no cons-

de las autoridades religiosas a opinar respecto de estas cuestiones, la opinién se dividio,
también por mitades, entre quienes estuvieron “muy de acuerdo” o “de acuerdo” (41.4 por
ciento) en que pueden hacerlo, y los que se manifestaron “en desacuerdo”y “muy en des-
acuerdo” (40.8 por ciento). Ver Fix-Fierro, Flores y Valadés, op. cit, supra nota 80, pp. 130-131.
La iniciativa de reforma constitucional proponia agregar un pérrafo al articulo 4o. constitu-
cional en los siguientes términos: “Toda persona mayor de 18 afios tiene derecho a contraer
matrimonio y no podra ser discriminada por origen étnico o nacional, género, discapacida-
des, condicion social, condiciones de salud, religién, preferencias sexuales, o cualquier otra
que atente contra la dignidad humana” Ademas de que esta propuesta no es del todo
explicita, y podria por ello considerarse que ya queda cubierta por el parrafo ultimo del
actual articulo To. constitucional, cabe opinar también que su aprobacion nada cambiaria
la situacion actual, salvo que la misma Constitucion declarara nula de pleno derecho toda
norma ordinaria que impida el matrimonio de parejas del mismo sexo.

Sobre este punto y sobre el debate con quienes sostienen una perspectiva religiosa, puede
verse Arlettaz, Fernando, Matrimonio homosexual y secularizacidn, México, UNAM (Instituto
de Investigaciones Juridicas), 2015.
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tituye una esencia, sino una forma de convivencia eminentemente
cultural, susceptible de cambio social y juridico. Por tanto, en las circuns-
tancias actuales, concluye que el matrimonio no puede estar condi-
cionado por la orientacién sexual.

IV. Areas naturales protegidas y derechos humanos
(Recomendaciéon General 26)

Uno de los campos nuevos de desarrollo para la concepcion de los
derechos humanos es el medio ambiente, cuya proteccion y preserva-
cién han sido definidas precisamente, tanto por disposiciones naciona-
les como internacionales, en términos de un derecho fundamental. El
parrafo quinto del articulo 40. de la Constitucion mexicana dispone que:
“Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desa-
rrolloy bienestar [...]" segun adicién publicada el 28 de junio de 1999.%
Otras normas relevantes para la definicion y desarrollo de este derecho
son el parrafo tercero del articulo 27 constitucional (que habla del “equi-
librio ecologico”), el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, asf como el articulo 11 del Protocolo
de San Salvador, ademas de las numerosas convenciones particulares
ratificadas por nuestro pafs, como la Convencion sobre la Diversidad
Bioldgica o la Convencion sobre Cambio Climatico.

En vista de que la CNDH se ocupa de todos los derechos humanos
como una totalidad organica e indisoluble (consecuencia de los prin-
cipios de “interdependencia” e “indivisibilidad”a que se refiere el pa-
rrafo tercero del articulo 1o. constitucional), el ambiente entra tam-
bién dentro de su competencia, con independencia de que puedan
existir organismos e instituciones especializados en la proteccion del

Sobre la vinculacion entre medio ambiente y derechos humanos puede verse Carmona
Tinoco, Jorge Ulises y Jorge M. Hori Fojaco (coords.), Derechos humanos y medio ambiente,
México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas)-Secretaria de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales, 2010, en particular el ensayo de Maria del Carmen Carmona Lara “Derechos
humanos y medio ambiente” (pp. 1-34). Sobre el derecho a un medio ambiente sano, véase
Moyano Bonilla,“Derecho a un medio ambiente sano’, en Boletin Mexicano de Derecho Com-
parado, México, nueva serie, ano XXIX, num. 85, enero-abril de 1996, pp. 229-257.

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

LAS RECOMENDACIONES GENERALES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

159

220.

221.

ambiente y la defensa de los derechos de los ciudadanos relacionados
con él (supra, parrafos 51y 52).

En esta materia, la Comision Nacional ha dictado al menos dos Reco-
mendaciones Generales, la nimero 26, del 13 de abril de 2016, y la
numero 32, del 24 de julio de 2018, relativa a las consecuencias de la
contaminacion atmosférica (esta RG se aborda mas adelante); como
en los demads casos, ambas recogen y se nutren de sus actividades
permanentes en este dmbito. La RG 26 se refiere de manera especifi-
ca a las Areas Naturales Protegidas (ANP), las cuales son definidas por
el articulo 30, fraccion I, de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccion al Ambiente, como zonas del territorio nacional “donde
los ambientes originales no han sido significativamente alterados por
la actividad del ser humano, o bien, que requieren ser preservadas y
restauradas” Las ANP tienen gran importancia no sélo por su objeto,
sino por su extension. De acuerdo con los datos recabados en la RG,
hay 177 ANP de competencia federal, con una superficie de casi 26
millones de hectareas (13 por ciento del territorio nacional) y cuyo
manejo esta a cargo de la Comision Nacional de Areas Naturales Pro-
tegidas (Conanp). Ademas, las entidades federativas también cuentan
con ANP propias, salvo Colima y Chihuahua. Se trata de 368 dreas, con
una superficie de cuatro millones de hectéreas (2 por ciento del terri-
torio nacional). Otras 400 mil hectdreas son cubiertas por ANP de ca-
racter voluntario, con el apoyo de la Conanp.

La problemética ambiental especifica que aborda la RG tiene que ver
con la obligacion de que las ANP cuenten con un programa de mane-
jo, que es un instrumento “de particular relevancia para el desarrollo
y bienestar de la poblacién asentada en municipios donde se ubican
las ANP, al igual que las presentes y futuras generaciones de la socie-
dad en general” (parrafo 23). No todas las ANP cuentan con dicho
programa: solamente 102 de las 177 ANP federales contaban con él en
abril de 2016, ademas de haber otros 20 programas elaborados, pero
no publicados, o que constituye una omision atribuible a la Conanp y
a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales. La Conanp
sefald en su informe que la falta de formulacion y publicacién de los pro-
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gramas de manejo no impedia la adecuacion, conservacion y admi-
nistracion de las ANP, tomando ademds en cuenta que varias de ellas
habfan perdido los objetivos de conservacion que les dieron origen;
a ello la CNDH respondi¢ que precisamente la falta de tales instru-
mentos habfa contribuido al deterioro identificado. Hay que tomar en
cuenta, por otro lado, que la importancia de estas areas no solo es
nacional sino internacional, ya que impacta no solo a la proteccion
del ambiente en territorio mexicano, sino en la escala mundial. Ade-
mas, 104 de las ANP contienen sitios incluidos en alguna de las listas
de proteccién especial contenidas en los tratados o convenios inter-
nacionales que el Estado mexicano ha firmado y ratificado.

Entre las diversas cuestiones especificas que suscita la materia, la
CNDH hace mencion expresa de los derechos humanos de los pue-
blos y comunidades indigenas y de su vinculo con la preservaciéon y
proteccion del medio ambiente. En relacion con ello, la Comisién re-
salta, en sus conclusiones, que estos pueblos y comunidades se en-
cuentran entre los grupos cuya participacion se estima imperativa
para la adecuada formulacion y publicacién de los programas de mane-
jo, pues en 80 ANP con presencia de poblacion indigena (de hasta de
un 90 por ciento), 29 carecen de dicho programa. Esto vincula la pre-
sente RG con la numero 27 sobre el derecho de consulta previa a los
pueblos indigenas, la cual se abordara en el siguiente apartado.

V. Derecho de los pueblos indigenas a la consulta previa
y a la proteccion de su pafrimonio cultural
(recomendaciones generales 27 y 35)

Otra de las importantes novedades en el dmbito de los derechos hu-
manos en las ultimas décadas del siglo XXy primeros afios del XXI es
el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas.”’ La Cons-

La bibliohemerografia sobre los derechos de los pueblos indigenas es ya inmensa, por lo
que solo remitimos al examen de algunos de sus aspectos constitucionales, en Gonzélez
Galvén, Jorge Alberto (coord.), Constitucidn y derechos indigenas, México, UNAM (Instituto
de Investigaciones Juridicas), 2002.
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titucion mexicana lo hizo por primera vez en 1992, en un parrafo adi-
cionado al articulo 4o. constitucional. La rebelién del Ejército Zapatis-
ta de Liberaciéon Nacional (EZLN) el 1 de enero de 1994 en el Estado
de Chiapas desencadend un nuevo debate y una negociacién politi-
ca que culmind con la reforma de 14 de agosto de 2001 al articulo 20,
el cual desarrollé de manera amplia los derechos de los pueblos indi-
genas originarios, asi como las politicas a las que se comprometia el
Estado mexicano para superar la situaciéon de marginacion y pobreza
que ancestralmente han padecido dichos pueblos. A nivel internacio-
nal se ha dado un desarrollo paralelo en la elaboracién de instrumen-
tos internacionales, entre los que hay que mencionar la Declaracién
de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, de
13 de septiembre de 2007, y el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas
y Tribales en Paises Independientes de la Organizacion Internacional
del Trabajo, de 1989.

La realidad de los pueblos indigenas en nuestro pafs es diversa y com-
pleja. Encontramos aqui, de acuerdo con la Recomendacién General
numero 27, de 11 de julio de 2016, 68 lenguas indigenas, correspon-
dientes a otras tantas etnias, con 364 variantes etnolinguisticas. Desde
el punto de vista de la poblacion y de acuerdo con la Encuesta Inter-
censal de 2015, realizada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
graffa, un 21.5 por ciento de la poblacion del pais (unos 25 millones de
personas) se considera indigena. En proporcion a la poblacién, las en-
tidades federativas con méas poblacién indigena son Oaxaca (65.7 por
ciento), Yucatan (65.4 por ciento), Campeche (44.5 por ciento) y Chia-
pas (con 36.1 por ciento); la de menor poblacién indigena se encuen-
tra en Tamaulipas (6.3 por ciento). Por tanto, el derecho de consulta
previa®* a los pueblos y comunidades indigenas, que tiene como co-
rrelato la obligacion de las autoridades publicas de tomar el parecer

Sobre este derecho puede verse Varios, £l derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas
en América Latina, La Paz, Bolivia, Fundacién Konrad Adenauer, 2012; Rea Granados, Sergio
Alejandro, “Derecho a la consulta y la participacion de los pueblos indigenas. La experiencia
constitucional en los casos de México y Chile’, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
México, nueva serie, ano XLVIII, nim. 144, septiembre-diciembre de 2015, pp. 1083-1117;
sobre el caso de Peru: Calle Hayen, Fernando, “El derecho a la consulta previa’, en Anuario
de Derecho Constitucional Latinoamericano, Bogota, ano XIX, 2013, pp. 333-352.
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de dichos pueblos y comunidades previamente a la adopcién de me-
didas legislativas o administrativas que puedan afectarlos de manera
directa, tiene gran importancia también porque se encuentra interco-
nectado con la proteccion de otros derechos colectivos: el derecho a
la libre autodeterminacién, al desarrollo sustentable, a la propiedad
ancestral, a la biodiversidad vy a la identidad culturales (parrafo 11).

Ademas de los dos instrumentos internacionales ya mencionados (pa-
rrafo 223, supra), otras normas relevantes son la Recomendacion Gene-
ral num. 23 del Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial,
de 1997, la Convencion sobre Diversidad Bioldgica, de 1993, y la Decla-
racion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, de 1992, entre otras.
Ademds, la Corte y la Comision Interamericanas de Derechos Humanos
se han pronunciado en diversas ocasiones sobre el derecho a la con-
sulta previa. En el ordenamiento interno, cabe citar, de acuerdo con la
RG, también las fracciones Il del apartado Ay IX del apartado B del ar-
ticulo 20. constitucional; el articulo 1o, fracciéon IV, de la Ley de Planea-
cion; el articulo 158, fraccion |, de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion del Ambiente; el articulo 108, parrafo tercero, de la Ley
de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados v el
articulo 54 de su Reglamento; el articulo 3, fraccién VI, de la Ley de la
Comisiéon Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, asf como
los articulos 10, fraccion Xl,y 19, fraccion VI, del Estatuto Orgénico, y 20.
fracciones XVI'y XVII, y 60, fraccion |, del Reglamento Interno de la mis-
ma Comisién; el articulo 7, inciso a), de la Ley General de Derechos
LingUisticos de los Pueblos Indigenas. Ademas, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion y el Instituto Nacional Electoral han aprobado sen-
dos protocolos de actuacién en la materia. Por Ultimo, 25 entidades
federativas reconocen este derecho en sus Constituciones o leyes.
Como puede advertirse, el marco juridico es amplio y se encuentra
bastante desarrollado. Por tanto, el problema que afecta principalmen-
te a tal derecho es la falta de observancia y cumplimiento efectivos.

Antes de examinar la situacion real del derecho de consulta previa en
nuestro pais mediante varios casos emblematicos, la RG de la CNDH
hace un repaso detallado de los principales elementos del mismo: con-
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cepto, contenido esencial, caracteristicas de la consulta (previa, libre,
informada, de buena fe, culturalmente adecuada), los sujetos partici-
pantes (que incluyen a organismos y observadores de la sociedad civil
y a grupos de asesorfa académica), y la materia de la consulta. La Comi-
sion Nacional observa que las siguientes son practicas observadas en
este ambito y que deben por ello evitarse: a) la vulneracion del caracter
previo de la consulta; b) la existencia de un contexto de violencia y
amenazas que impiden su libre ejercicio; c) la ausencia de informacion
abundante y clara; d) la actuacion de mala fe por parte de las autorida-
des, y d) la no utilizacion de procedimientos culturalmente adecuados.
En consecuencia, la RG postula la necesidad de una ley de consulta, es
decir, de un ordenamiento especifico que precise de manera clara el
contenido y alcance de los derechos de los pueblos indigenas sobre
sus tierras, territorios y recursos naturales, a fin de que el derecho de
consulta pueda ejercerse efectivamente de manera previa.

En consonancia con el principio de progresividad de los derechos
humanos, la CNDH propone dar un paso mas alla de la mera consulta
previa y aceptar que las medidas o proyectos que no cuenten con el
acuerdo o consentimiento de los pueblos y comunidades indigenas
no puedan llevarse a cabo (vinculatoriedad de la consulta), salvo que
el Estado demuestre que la medida o el proyecto responden a los
intereses de la sociedad, fueron preestablecidos en ley, satisfacen el
principio de proporcionalidad y no implican la denegacién de tradi-
ciones y costumbres de un modo que ponga en peligro la subsisten-
cia del grupo indigena o de sus integrantes (par. 159). Se trata enton-
ces de un requisito muy exigente que es conforme con los estandares
de proteccién internacional mas elevados.

Otro derecho de gran relevancia para los pueblos y comunidades
indigenas, porque estd relacionado con su identidad como tales, es el
derecho a la proteccion de su patrimonio cultural, sobre todo el de
naturaleza inmaterial. Este patrimonio cultural tradicional se encuen-
tra actualmente afectado por las leyes y las practicas de la sociedad
industrial que permiten y protegen la explotacion comercial exclusiva
de las manifestaciones culturales (artisticas o literarias, por ejemplo),
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lo que pone en riesgo la capacidad de los pueblos y comunidades
indigenas para controlar las manifestaciones culturales tradicionales
de las que son autores y que expresan su identidad particular. Por
ejemplo, en fechas recientes se ha denunciado el plagio de disefios
artisticos indigenas por empresas nacionales e internacionales, sin
consulta ni participacion de los pueblos y comunidades afectados, lo
que la CNDH ha documentado y denunciado en la Recomendacién
General numero 35, de 28 de enero de 2019, la cual aborda de mane-
ra extensa la proteccion del patrimonio cultural de los pueblos y co-
munidades indigenas de la Republica Mexicana.

229. El objetivo de la RG 35 queda expresado en los siguientes términos:

93

... advertir sobre las omisiones existentes en marcos normativos, asi como
en los alcances de diversas instancias del Estado, en relacién a la problemé-
tica de la sustraccion y la apropiacion cultural indebida que enfrentan los
pueblos y comunidades indigenas en sus usos, representaciones, expresio-
nes, conocimientos y técnicas, asi como instrumentos, objetos, artefactos
y espacios culturales y que les son inherentes a las comunidades, como
parte integral de su patrimonio cultural, a fin de coadyuvar en el disefio y
generacion de procedimientos y mecanismos idéneos que permitan su
efectiva proteccién y promocion. Toda vez que esta Comision Nacional ha
observado practicas ilegitimas e injustas, que desconocen la autorfa de los
pueblos y comunidades indigenas sobre su patrimonio cultural, afectando
sus derechos de creacion y recreacion (parr. 7).

El parrafo anterior define con toda claridad cual es la motivacion cen-
tral de la RG. No necesitamos insistir en la importancia demografica,
social y cultural que tienen los pueblos y comunidades indigenas,
incluyendo a todas las personas que se autoidentifican como indige-
nas. Esta importancia se refuerza ahora con la muy reciente reforma
constitucional que reconoce, en el articulo 2°, apartado C, la perte-
nencia de los pueblos y comunidades de ascendencia afromexicana
a la composicion pluricultural de la Nacion mexicana.”

Diario Oficial de la Federacidn de 9 de agosto de 2019.
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230. Como sucede con muchos de los derechos que se han abordado en

231.

232.

pdrrafos anteriores, el orden juridico nacional y, sobre todo el interna-
cional, no carecen de abundantes y relevantes instrumentos norma-
tivos para atender la proteccién del patrimonio cultural indigena. En
el plano internacional, ademas de la Declaracién de Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas a que ya se ha hecho
mencion (hay una declaracion similar en el sistema interamericano),
existen varios instrumentos elaborados y promovidos por UNESCO,
siendo el mas importante la Convencion para la Salvaguardia del Pa-
trimonio Cultural Inmaterial, de 2003, la cual fue ratificada por México
el 14 de diciembre de 2005 y se encuentra en vigor desde el 20 de
abril de 2006.

Por lo que se refiere al orden juridico nacional, contamos, por un lado,
con cuerpos normativos que protegen de manera particular los di-
versos derechos de los pueblos y comunidades indigenas, como el
articulo 20. constitucional, la Ley General de Cultura y Derechos
Culturales, la Ley General de Derechos Linguisticos de los Pueblos Indi-
genas, la Ley del Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas; por el
otro lado, estdn las normas relativas a la proteccién de la propiedad
intelectual, como son la Ley Federal del Derecho de Autory la Ley
de la Propiedad Industrial. Por lo que toca a las entidades federativas,
la Comision encuentra que la legislacion es enunciativa y que no hay
antecedentes de que se haya consultado sobre esta cuestion a los
pueblos y comunidades indigenas.

En relacion con la Ley Federal del Derecho de Autor, que tiene im-
portancia central para el registro y proteccion de las expresiones
culturales de todo tipo, la CNDH considera que no establece una
proteccion suficiente, pues “no prevé un mecanismo que respete el
derecho a la colectividad indigena y garantice la proteccion a sus
formas de expresion y creatividad como parte del patrimonio cultu-
ral de los pueblos y comunidades indigenas de forma colectiva, sino
que Unicamente establece procedimientos para la protecciéon de los
derechos individuales de autorfa y propiedad intelectual...” (parr. 59).
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233.

234.

Tampoco las “marcas colectivas” ni la “denominacién de origen” son
instrumentos suficientes para la proteccion del patrimonio cultural
indigena.

Lo anterior se debe, sin duda, a que la Ley Federal del Derecho de
Autor, asi como la Ley de la Propiedad Industrial, tienen otro origen y
otros propositos, de caracter individualista, no relacionados directa-
mente con los derechos indigenas, lo que lleva a la CNDH a concluir
lo siguiente:

... se puede decir que México no cuenta con un marco juridico adecuado
que atienda las especificidades y caracteristicas propias de los pueblos y
comunidades indigenas, mismo que haga efectivo su derecho a la protec-
cién del patrimonio cultural, ya que actualmente no prevé las medidas
necesarias para proteger, salvaguardar, preservar, promover y desarrollar
dicho patrimonio, con base en una visién interseccional que incorpore la
pertinencia cultural (parr. 79).

Dicho en otras palabras: para ajustarse a los estandares internaciona-
les y establecer medios efectivos de proteccion, la legislacién nacional
tiene que modificarse primero para reconocer e incorporar la pers-
pectiva de los derechos indigenas, y luego, corresponderd a las auto-
ridades competentes vigilar y asegurar que dicha legislacion se cum-
pla cabalmente. Sin duda, nuestro pafs estad todavia lejano de la
proteccién plena de todos los derechos que pertenecen a los pueblos
y comunidades indigenas y afromexicanos y que ya les reconocen la
Constitucion y el orden juridico nacional.

V1. Violencia obstétrica y derecho de las mujeres
a vivir sin violencia (Recomendacién General 31)

El concepto de “violencia obstétrica”es de uso relativamente reciente,
pero la situacion a la que hace referencia es antigua. Se trata de una
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235.

94

95

96

forma de violencia de género,* es decir, de violencia, de diverso tipo,
ejercida contra las personas —mayoritariamente las mujeres— en razéon
de los roles y las expectativas que la sociedad les asigna como hom-
bres y mujeres. La Comision Nacional de los Derechos Humanos ha
definido la violencia obstétrica en los siguientes términos:

Una modalidad de la violencia institucional y de género, cometida por pres-
tadores de servicios de la salud, por una deshumanizada atencion médica
a las mujeres durante el embarazo, parto o puerperio que le genere una
afectacion fisica, psicolégica o moral, que incluso llegue a provocar la pér-
dida de la vida de la mujer o, en su caso, del producto de la gestacion o del
recién nacido, derivado de la prestacion de servicios médicos, abuso de

medicalizacion y patologizacion de procedimientos naturales, entre otros.”

Como puede apreciarse, la violencia obstétrica®™ hace referencia a di-
versas formas de maltrato fisico y psicolégico que pueden sufrir las
mujeres, y también sus hijos, durante las etapas del embarazo, el par-

Sobre este concepto existe una bibliografia cada vez mas amplia. Véase, por ejemplo, Ma-

queda Abreu, Marfa Luisa, “La violencia de género: entre el concepto juridico y la realidad
social’ en Alvarez de Lara, Rosa Marfa (coord.), Panorama internacional de derecho de familia.
Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juri-
dicas), 2006, tomo Il, pp. 777-793.

CNDH, Recomendacidn General nimero 31, de 31 de julio de 2017, parrafo 94. La misma
recomendacion cita (parrafo 49) la siguiente caracterizacion por la Oficina del Alto Comi-
sionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México (2014): violencia obs-
tétrica "es aquella ejercida por las y los profesionales de la salud sobre el cuerpo y los pro-
cesos reproductivos de las mujeres. Se trata de un tipo de violencia invisibilizada, no
desapercibida obviamente pues las mujeres la padecen, la sienten. La violencia obstétrica
se manifiesta de distintas maneras, incluyendo malos tratos, humillaciones, insultos, ame-
nazas, en algunos casos golpes; negacién o rechazo para el acceso a servicios; el abuso de
medicalizacion y patologizacion de los procesos naturales, entre otras formas de evidente
discriminacion y de desvalorizacién del embarazo y parto”.

Sobre este concepto en particular puede verse Belli, Laura F, “La violencia obstétrica: otra
forma de violacién a los derechos humanos’, en Revista Redbioética/UNESCO, Montevideo,
afo 4, num. 1 (7), enero-junio de 2013, pp. 25-34; Arguedas Ramirez, Gabriela, “La violencia
obstétrica: propuesta conceptual a partir de la experiencia costarricense’, en Cuadernos
Inter.c.a.ambio sobre Centroamérica y el Caribe, San Pedro de Montes de Oca, Costa Rica, vol.
11, num. 1, enero-junio de 2014, pp. 145-169; Castro, Roberto, “Génesis y practica del habitus
médico autoritario en México’, Revista Mexicana de Sociologia, México, vol. 76, nim. 2, abril-
junio de 2014, pp. 167-197; Pozzio, Maria Raquel, “La gineco-obstetricia en México: entre el
‘parto humanizado'y la violencia obstétrica’, en Estudos feministas, Florianopolis, vol. 24, num.
1, enero-abril de 2016, pp. 101-117.
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236.

97

98
99

to y el puerperio, con violacion de diversos derechos humanos. Se
trata de un fendmeno frecuente en la mayoria de los pafses del mun-
do. En México, la importancia de abordar y combatir su prevalencia
queda de manifiesto por el nimero anual de nacimientos que se
realizan en el pafs y por la elevada proporcion de ellos que ocurren
en las instituciones publicas de salud. En 2016, el numero total de
nacimientos fue de mas de dos millones, de los cuales, casi un millén
600 mil (76.7 por ciento) se produjeron en las instituciones citadas.
Solamente entre 2015y 2017, la CNDH ha dictado 28 recomendacio-
nes particulares, las cuales documentan la diversidad y gravedad de
las violaciones que se cometen en este ambito.” También las comisiones
y organismos de derechos humanos de las entidades federativas se
han ocupado de numerosos casos de violencia obstétrica.®®

En efecto, en las 28 recomendaciones particulares citadas, la CNDH
examina la violacién de los siguientes derechos y su frecuencia: a) de-
recho a una vida sin violencia (28);” b) derecho a la proteccion de la
salud (26); c) derecho a la informacion y al libre consentimiento infor-
mado (nueve); d) derecho a la libertad y la autonomfa reproductivas
(11); e) derecho a la igualdad y no discriminacién (uno); f) derecho a
la integridad personal (seis), y g) derecho a la vida (22). Por ello, la
Comision Nacional caracteriza la violencia obstétrica como un feno-
meno "multifactorial” que se traduce en una situacion “pluriofensiva’,
es decir, de violacion de diversos derechos de las mujeres. Entre las
practicas que violan tales derechos de las mujeres se puede mencio-
nar el rechazo a permitir la presencia y participacion de las parteras
tradicionales en los hospitales publicos cuando éstos atienden un
parto, lo cual motiva a hacer una recomendacion especifica a las au-
toridades a las que se dirige la RG numero 31.

Conviene agregar que la CNDH distingue con cuidado entre la “violencia obstétrica”y la
“negligencia médica’, sobre la cual se le presentan también numerosas quejas (ver parrafos
76y siguientes de la RG ya citada).

La RG nuimero 31 documenta los datos citados.

La expresion “vida libre de violencia” que utilizan varias leyes e instrumentos normativos es
evidentemente un anglicismo que resulta deseable evitar.
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237.

238.

El marco juridico, tanto nacional como internacional, para atender este
problema es amplio y complejo, y comprende tanto disposiciones gené-
ricas sobre la violencia contra las mujeres como especificas en relacion
con los procesos de gestacion. La CNDH hace un repaso detallado de
dicho marco juridico, dentro del cual destacan la Convencion de Be-
l[ém do Para (articulos 4, inciso b), 7 inciso a) y 8, inciso a)) y el Infor-
me sobre Acceso a Servicios de Salud Materna desde una Perspectiva
de Derechos Humanos, expedido por la Comision Interamericana de
Derechos Humanos en 2010. De la legislacion nacional destacan las
llamadas “leyes sobre acceso de las mujeres a una vida libre de violen-
cia’, aprobadas tanto en el nivel federal como en el local, algunas de
las cuales prevén de manera particular la “violencia obstétrica” (como
el Estado de Veracruz desde 2008). También resulta relevante la legis-
lacion sobre salud. Asi, por ejemplo, la Ley General de Salud, la Ley del
Seguro Social y la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado prevén la atenciéon obligatoria de urgen-
Cias obstétricas, no obstante, lo cual, en afios recientes han aparecido
en los medios de comunicacion numerosas notas sobre mujeres em-
barazadas a quienes se ha negado el acceso a los servicios de salud y
por ello han tenido que dar a luz en situaciones precarias y riesgosas.

VII. Violaciones a derechos humanos ocasionados
por la contaminacién afmosférica
(Recomendacion General 32)

En este apartado haremos breve referencia a una reciente RG de la
CNDH, la nimero 32, de 24 de julio de 2018, que aborda la compleja
problematica de derechos humanos que se deriva de la contamina-
cion atmosférica urbana. No la hemos agrupado con otras Recomen-
daciones Generales relativas a la proteccion de la salud, porque esta
RG también considera afectados otros derechos, como el derecho a
un nivel de vida adecuado, el derecho a un medio ambiente sano y
el derecho a la informacion publica.
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240.

La contaminacion atmosférica en zonas urbanas es un fenémeno ex-
tendido y ampliamente padecido por los habitantes de las mismas.
Se trata de un problema que no es nuevo, pero que ha ido adquirien-
do mayor gravedad, en la medida en que, en nuestro pafs al menos,
la mayor parte de la poblacion (aproximadamente un 75 por ciento)
vive en zonas urbanas, aunque no todas habitan las zonas conurbadas
de las megalodpolis, como la del Valle de México, la de Guadalajara y
la de Monterrey; de todos modos, en estas zonas el nimero de per-
sonas afectadas es de muchos millones (unos veinte en la zona me-
tropolitana de la Ciudad de México). La RG 32 describe la problema-
tica de la contaminacion atmosférica en zonas urbanas en México, los
efectos de la misma sobre la salud, sobre la vida de las personas (se
calcula que se producen unas doce mil muertes prematuras anual-
mente en la zona metropolitana de la Ciudad de México), asi como
sobre el medio ambiente y las actividades econdmicas. De este diag-
noéstico se concluye que, siendo uno de los 15 paises con mayores
emisiones de gases de efecto de invernadero en el mundo, México
“se sitla como un pals con problemas para medir, controlar y mitigar
las emisiones a causa del uso de combustibles fosiles” (par. 54), prin-
cipalmente en las grandes zonas metropolitanas, como las mencio-
nadas.

El problema de la contaminacion atmosférica es complejo, y por ello,
la RG descompone el andlisis de los instrumentos normativos y de la
accion de las autoridades competentes en cinco sectores: energético,
de transporte y movilidad, ambiental, de salud y de normalizacion. Del
repaso de la normatividad y la actuacion de las autoridades en estos
cinco sectores se desprenden numerosas deficiencias, entre las que
podemos mencionar: a) no se cumplen los limites maximos permiti-
dos en la presencia de contaminantes atmosféricos; b) no se han ac-
tualizado las normas técnicas sobre calidad ambiental y hay otras
omisiones en la revision administrativa de disposiciones ambientales;
¢) es insuficiente el fomento de energias limpias; d) hay falta o inade-
cuada implementacion de redes y estaciones de monitoreo de la ca-
lidad del aire; e) falta la perspectiva de derechos humanos en las nor-
mativas relativas al sector energético; f) es inadecuado el manejo de

DR © 2019. Comision Nacional de los Derechos Humanos, https://www.cndh.org.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

https:/lwww.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https:/irevistas.juridicas.unam.mx/

LAS RECOMENDACIONES GENERALES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

171

241.

242.

las atribuciones concurrentes en la materia, etcétera. Las recomenda-
ciones relevantes para resolver estos problemas tienen que dirigirse
a un conjunto amplio y diverso de autoridades, tanto del orden fede-
ral (varias Secretarias de Estado, Procurador Federal de Proteccion al
Ambiente) como local (gobiernos de las entidades federativas y de los
municipios).

VIII. Respeto y observancia de los derechos humanos
en las actividades de las empresas
(Recomendacién General 37)

Una de las caracteristicas evidentes de los derechos humanos es su
continua expansion a los mas diversos ambitos sociales, de modo que
hace tiempo han dejado de enfocarse exclusivamente en las relacio-
nes verticales entre los ciudadanos y las autoridades publicas, para
incluirse como una perspectiva que debe influir en todas las relaciones
sociales, considerando que en todas estan implicados la dignidad y
los derechos de los individuos y grupos que componen a la sociedad.
Es en esta dimension que se inscribe la Recomendacién General nu-
mero 37, de 21 de mayo de 2019, de la CNDH, “sobre el respeto y
observancia de los derechos humanos en las actividades de las em-
presas”.

Antes de entrar en el rico contenido de la RG 37, conviene abordar la
cuestion de las obligaciones o responsabilidades que pueden tener los
particulares —como es el caso de las empresas— en relacion con otros
particulares. La vision tradicional es que los derechos humanos o de-
rechos fundamentales, consagrados en la Constitucion, solamente son
relevantes y aplicables en las relaciones entre el poder publico y los
particulares (individuos o personas juridicas), por lo que las relaciones
entre éstos estan regidas esencialmente por la legislacion ordinaria
(civil y penal). Dicho de otro modo: los particulares no estan obligados
por las normas relativas a derechos fundamentales, ni son responsables
por las violaciones a las mismas. Otra vision es la que considera que si
existen obligaciones derivadas de los derechos fundamentales a las
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100

que estan sujetos los particulares en sus relaciones con otros particu-
lares y que les son oponibles, lo que la doctrina ha denominado “efica-
cia horizontal” o "eficacia frente a terceros” de los derechos humanos o
derechos fundamentales.'® Al respecto existen dos posturas: una que
considera que esos efectos solamente se pueden dar de manera indi-
recta, a través de la irradiaciéon o incorporaciéon de una perspectiva de
derechos humanos en la interpretacion o aplicacion de la legislacion
ordinaria (posiblemente la posicién mayoritaria, elaborada sobre todo
por el Tribunal Constitucional Federal aleman); y la que sostiene que la
aplicabilidad de los derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares es directa, por lo que éstos pueden violar dichos derechos
y ser responsables inmediatamente de dicha violacion. Desde luego,
en este ensayo no entraremos a dirimir esta cuestion. Baste sefalar, sin
embargo, que ya esta plenamente aceptado que los derechos huma-
nos tienen relevancia para las relaciones entre particulares, bajo la con-
sideracion de que no se trata solamente de derechos subjetivos, sino
de principios, lineamientos o valores objetivos que deben informar a
todo el orden juridico y social.

Como puede advertirse facilmente, la cuestion de la eficacia horizon-
tal de los derechos humanos tiene consecuencias para el mayor o
menor alcance de la competencia de las autoridades —como las co-
misiones de derechos humanos— que tienen a su cargo la proteccion
de los derechos fundamentales. La Ley de la CNDH parece adherirse
a tesis de la eficacia horizontal indirecta de los derechos humanos, al
prever que la Comisidon es competente solamente para conocer de
quejas por actos u omisiones de las autoridades publicas que violen
presuntamente algun derecho humano reconocido por el orden ju-
ridico mexicano, y no lo es respecto de actos de particulares y otros

De una amplia bibliograffa, puede consultarse sobre este complejo problema Poyal Costa,
Ana, “La eficacia de los derechos humanos frente a terceros’, en Revista de Derecho Politico,
Madrid, num. 34, 1991, pp. 189-221; Martinez Estay, José Ignacio, “Los particulares como
sujetos pasivos de los derechos fundamentales. La doctrina del efecto horizontal de los
derechos’, en Revista Chilena de Derecho, Santiago, nim. especial, 1998, pp. 59-64; Anzures
Garcia, Juan José,"La eficacia horizontal de los derechos fundamentales’, en Cuestiones Cons-
titucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, nim. 22, enero-junio de
2010, pp. 3-51.
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244,

agentes sociales, salvo que "cometan ilicitos con la tolerancia o anuen-
cia de algun servidor publico o autoridad, o bien cuando estos ultimos
se nieguen infundadamente a ejercer las atribuciones que legalmen-
te les correspondan en relacion con dichos ilicitos, particularmente
en tratdndose de conductas que afecten la integridad fisica de las
personas” (articulo 60, fraccion ll, inciso b). En la RG numero 37, la
CNDH considera que tiene competencia para abordar la cuestion de las
obligacionesy responsabilidades de las empresas en materia de derechos
humanos, en una doble direccion: una competencia directa en el caso de
empresas publicas (y de empresas que operan sobre la base de concesio-
nes, autorizaciones o permisos que les otorgue el poder publico), y una
competencia indirecta en el caso de las empresas privadas, cuando haya
anuencia o tolerancia de las autoridades publicas, como sefiala el articulo
arriba citado. En este sentido, la Comision considera que las recomenda-
ciones que emita pueden incluir

todas las consideraciones para acreditar la actuacion contraria a la ley por
parte de una empresa, bajo un enfoque de derechos humanos, y pedir a
las autoridades investigadoras de las actividades de las empresas que para
la determinacion de responsabilidades considere(n) el enfoque de derechos
humanos. Es la férmula para materializar la responsabilidad de las empresas
en casos concretos (parr. 146).

Como es de esperarse, el espectro de cuestiones que aborda la RG es
sumamente amplio, en vista de que las empresas estan presentes en
todos los campos de la accién social. De una revisiéon de sus activida-
des en la materia, la Comision encontré que, del total de recomenda-
ciones emitidas entre 1990 y diciembre de 2018 (2 mil 767), al menos
65 se referfan a empresas publicas o privadas, pertenecientes a 11
sectores productivos, implicadas en violacion de derechos humanos.
De las 35 RG dictadas hasta ese momento, 12 estaban relacionadas
con actividades de empresas en siete sectores productivos. Las posi-
bles violaciones se pueden dar al interior de las empresas, afectando
principalmente a sus trabajadores, o hacia el exterior, con afectacion
a los consumidores, los usuarios o las comunidades colindantes (las
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245.

246.

cuales estar en situaciéon de particular vulnerabilidad), o en ambas
direcciones.

Los instrumentos juridicos que son relevantes para abordar la materia
de la RG son muy numerosos y complejos. En el ambito internacional
se produce un proceso, que arranca en los anos setenta del siglo XX,
para reconocer a las empresas como nuevos sujetos responsables de
respetar derechos humanos, por encima de la libertad empresarial y
comercial. Recordemos los trabajos que se iniciaron en 1974 (pero
suspendidos en 1992) por la ONU para establecer un cédigo de con-
ducta para las empresas transnacionales. En 2000 empezd a operar
un Pacto Mundial, por el cual las empresas se comprometen volunta-
riamente a alinear sus operaciones conforme a 10 principios agrupa-
dos en cuatro pilares: derechos humanos, trabajo, medio ambiente y
anticorrupcion. En julio de 2011, el Consejo de Derechos Humanos
aprobo los Principios Rectores sobre las Empresas y los Derechos Hu-
manos, que a la fecha se consideran como el maximo estandar inter-
nacional en la materia. El mismo Consejo aprobd en 2014 la creacion
de un grupo de trabajo intergubernamental para elaborar un proyec-
to de instrumento juridico vinculante. Se pueden mencionar también
las lineas directrices de la OCDE para empresas multinacionales, con
un capitulo sobre derechos humanos (ver pars. 25 y siguientes). En el
plano nacional, la Comisién identificd 162 leyes relevantes para la ma-
teria.

La cuestion de la relacion de las empresas con los derechos humanos
se desdobla en varios subtemas, de acuerdo con la RG: a) la relacién
de las empresas con el derecho al desarrollo; b) las obligaciones que
tiene el Estado respecto de las actividades de las empresas, que inclu-
yen la prevencién y sancion de posibles violaciones a derechos hu-
manos; €) los diversos aspectos de la nueva situacion de las empresas
como sujetos obligados por los derechos humanos, o que incluye: i)
el cumplimiento de las obligaciones establecidas en ley; ii) los com-
promisos corporativos voluntarios de las empresas para respetar de-
rechos humanos; iii) los procesos internos de las empresas para iden-
tificar, prevenir, mitigar y rendir cuenta de los riesgos de violacién a
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247.

derechos humanos; iv) las medidas de remediacion o resarcimiento
de dafos; v) las obligaciones de rendir cuentas que tienen las empre-
sas que cotizan en las bolsas de valores, entre otros; d) el acceso a
mecanismos de reparacion de violaciones de derechos humanos en
el contexto empresarial.

Dado el espectro tan amplio de actividades de las empresas, conco-
mitantemente elevado es el nimero de autoridades y organismos a
los que se dirige la RG. Sefialaremos que ademas de dirigirse al Presi-
dente de la Republica y al Congreso de la Uniodn, son sefialados tam-
bién los titulares de siete Secretarias de Estado, los directores genera-
les de las empresas productivas del Estado (CFE y Pemex), asi como
de la banca y los organismos del desarrollo; los titulares de nueve
organismos desconcentrados y descentralizados del gobierno federal,
y los titulares de los poderes ejecutivos y los 6rganos legislativos de
las entidades federativas. En resumen, se trata de un documento muy
extenso y complejo, cuyo cumplimiento serd igualmente diverso y
complejo. Sin embargo, la RG nimero 37 establece, por asi decirlo, un
mapa conceptual que le permitird a la propia Comision y a otros or-
ganismos publicos y privados ir midiendo y evaluando el avance de
nuestro pals en el respeto de los derechos humanos, en lo que éste
esté vinculado con el desempefio de las empresas, tanto publicas
como privadas, nacionales como extranjeras.
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Conclusiones generales

248. Esta modesta investigacion sélo tiene por objeto destacar que las
recomendaciones generales de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos que se han examinado, asi sea de manera somera y, por
tanto, superficial, se refieren a graves problemas que siguen sin ser
resueltos y que han afectado y afectan a un grupo numeroso de per-
sonas en nuestro pars.

249. Estos problemas no sélo no se han podido erradicar, sino que se han
agravado en los ultimos afios, debido a la situacion de violencia ge-
neralizada que se advierte en varias regiones del pais. Estas problema-
ticas son cuestiones ampliamente conocidas y han sido estudiadas
en numerosas ocasiones por la Comision Nacional en una meritoria
labor de muchos afos. Este organismo ha formulado numerosas re-
comendaciones particulares, muchas de las cuales han sido aceptadas
por las autoridades a las que se dirigen; no obstante, éstas con fre-
cuencia olvidan su cumplimiento y por ello las conductas lesivas, si
bien en ocasiones se corrigen por un tiempo, vuelven a repetirse con
posterioridad y todo queda en buenas intenciones, debido a que en
la practica los érganos del poder en nuestro pais tienen en general
corta memoria y pronto los titulares olvidan sus intenciones de cum-
plir las recomendaciones, o bien, los funcionarios que los sustituyen
no se interesan por continuar y concluir su aplicacion en la practica.

250. La importancia de las recomendaciones generales radica en que sig-
nifican un recordatorio permanente a las autoridades a las que se diri-
gen de que, no obstante las numerosas recomendaciones particulares
que se les hayan dirigido y de las cuales muchas han sido aceptadas,
los problemas que les dieron origen subsisten. Por tanto, es urgente
que dichas autoridades tomen conciencia de la necesidad de acatarlas,
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251.

252.

con objeto de reducir la situacion de violencia y las consiguientes vio-
laciones de los derechos humanos que se han producido.

Atender dichas recomendaciones serfa un buen comienzo para la re-
cuperacién firme de la aflictiva situacion de nuestro pafs. La Comision
Nacional de los Derechos Humanos ha realizado un gran esfuerzo para
combatir las severas violaciones a los derechos esenciales de nume-
rosos compatriotas, por lo que seria incomprensible que este consi-
derable esfuerzo quedara sin respuesta. Las recomendaciones gene-
rales son la memoria viva y permanente de los problemas que
aquejan a los derechos humanos en el pais que la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos somete a nuestra atencion, como es su
mision y su objeto desde su fundacion en el afio de 1990. Si bien las
autoridades a quienes se dirigen no estan formalmente obligadas a
contestar ni a cumplir las recomendaciones generales, proponemos
que la Comision Nacional las exhorte a hacerlo y que, en caso de
aceptarlas, envien a la propia Comisién los elementos de informacion
que permitan documentar las accionesy las medidas que adopten al
respecto, lo que podrfa requerir una reforma a la ley. Igualmente, es
conveniente que, en sus informes anuales de labores, la Comision
Nacional consigne especificamente los avances que haya observado
en la materia de las recomendaciones generales dictadas durante el
periodo respectivo, sean o no resultado de su aceptaciéon e implemen-
tacion por las autoridades publicas.

Por ultimo, es de justicia resaltar que, si bien la mayoria de los proble-
mas que son objeto de estudio en las recomendaciones generales
siguen sin resolverse en lo fundamental, algunos de sus puntos se han
ido cumpliendo en los ultimos afos, por medio de la aprobacién de
normas constitucionales y legales, asi como de la adopcidn de diversas
medidas y acciones por parte de las autoridades. Ello es prueba del
papel indispensable de la labor que cumple la Comisién Nacional y de
su eficacia, lo que nos permite tener alguna esperanza de que la aflic-
tiva situacion de los derechos humanos se ird superando paulatina-
mente, con el esfuerzo y el apoyo de toda la sociedad mexicana.
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