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IX. CONCLUSIONES GENERALES

El principal objetivo de la presente investigacidn ha sido generar un diagndstico sobre los
alcances y el grado de cumplimiento de las recomendaciones generales o propuestas de
recomendacion, segln sea el caso. “Medir el impacto”, se dice en varias partes del estudio, ya
sea en politicas publicas, legislacion, variabilidad de las quejas, etc. Sin embargo, parece mas
adecuado referirnos a incidencia o trascendencia de los instrumentos de posicionamiento. El
término impacto lleva a pensar en la modificacion, huella o seial que se produce, mientras
el término incidencia tiene que ver con alguna influencia o repercusion.

La investigacion que ahora se presenta abarcé instrumentos que se generaron desde 2002 hasta
2015. Parte del recorte metodoldgico que se elabord para cumplir con los objetivos fue buscar,
hasta dos afios después de la emisidn de la RG03/2002, de los 5 informes especiales y de dos
evaluaciones integrales, la correspondiente incidencia en cuatro ambitos previamente
seleccionados: politicas publicas, medios de comunicacion, leyes y reglamentos, y variabilidad
de las quejas.

Después de realizar un analisis de la construccién interna de cada uno de los documentos
estudiados, dimos cuenta de que estdn elaborados de manera distinta, lo que elimind la
posibilidad de establecer una metodologia de investigacion totalmente homogénea para todos
los instrumentos. Desde el primer planteamiento metodolégico advertimos lo adecuado que
era utilizar una metodologia flexible que pudiera adaptarse a las singularidades de cada
instrumento. Por ello, la metodologia bésica que se planted y que se utilizd para el analisis esta
conformada por estructuras minimas no rigidas que permitieron disefiar, como complemento,
estrategias metodoldgicas de andlisis para conocer en profundidad las caracteristicas de cada
instrumento. Si todos ellos eran diferentes entre si, la estructura metodoldgica complementaria
tenia que ser distinta, ya que, tanto la RG03/2002, como los cinco informes especiales en diversas
tematicas que afectan los derechos de las mujeres, enfrentaban realidades problematicas
situadas en distintos contextos espacio-temporales. Aunque los informes especiales cumplen
con los requisitos establecidos en el Reglamento Interior de la CNDH, la forma de elaboracién,
recoleccién y sistematizacion de la informacion, asi como la enunciacién de los hechos e
interpretaciones, etcétera, fue en todos los casos distinta.

Instrumentos de posicionamiento sobre mujeres privadas de su libertad en centros
de reinsercion de la Republica Mexicana (Tema uno)

La RG03/2002 sobre mujeres privadas centros de reclusion en la Republica Mexicana fue el
documento mas antiguo que se reviso, lo que aparejé dificultades para acceder a documentos
15 afios después. En cuanto a los dos informes posteriores sobre el mismo tema o tema uno,
fue relativamente mds sencillo acceder a informacidn que diera cuenta de hasta qué punto
habian sido tomadas en consideracidn algunas de las recomendaciones o propuestas, en los
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cuatro dmbitos establecidos. El andlisis al exterior de los tres instrumentos de la CNDH en el
tema uno, reveld que, en politicas publicas, ninguno de éstos, ni sus recomendaciones, fueron
considerados o, por lo menos, se les refirid, mas alla de las fortalezas y debilidades de cada uno
de ellos.

Es importante mencionar que el tema de mujeres privadas de la libertad, en su apartado de
politicas publicas, era algo poco considerado en 2002, ya que apenas en 2013 pero, sobre todo,
en 2015, se empieza a evidenciar con mas éxito la situacion de desigualdad y de vulneracion a
sus derechos humanos. De acuerdo con el analisis de las notas de prensa a las que se tuvo
acceso, la CNDH logro posicionar el tema, sobre todo en 2015, evidenciando la situacion de las
mujeres-madres que viven con sus hijos en los centros. Sin embargo, a nivel legislativo, las leyes
se vieron casi nada modificadas por las propuestas de recomendacién de la CNDH. La mayoria
de éstas, fueron llamados a los gobiernos para no violentar las normas constitucionales
existentes, como la separacion por sexo y por condicién juridica, mds que de reformas de ley. La
situacidn era preocupante porque en muchos de los estados ya existian normas de regulacion
pero que no se cumplian y, cuando lo recomendado por los instrumentos de posicionamiento
no estaba contemplado en las leyes, tampoco éstas se reformaban. En este contexto, llamé la
atencién que la RG03/2002 haya tenido incidencia en la reforma de 2015 a Ley de Ejecucion de
Penas y Medidas Judiciales del Estado de Baja California, en la cual se incluyé la obligacién
de contar con “espacios para el desarrollo infantil” en los centros de reclusién. La iniciativa de
ley de tal reforma hacia alusidn directa a la segunda recomendacién general de la mencionada
RG03/2002. Como se ha sefialado, en un giro politico, ese Estado decidié derogar dicha reforma
al cambiar de criterio al respecto.

El panorama en 2015 ya era muy diferente al de 2002, pues, como se dijo, el tema ya se habia
posicionado como de urgente atencion. Ademas, estaban en pleno auge las negociaciones para
la creacion de la nueva Ley Nacional de Ejecucién Penal, la cual abarco la tutela y regulacion de
mas derechos que los planteados por las propuestas de los instrumentos aqui analizados.

El contexto de transformacion del sistema de ejecucién penal pudo ser una oportunidad para
que la CNDH posicionara sus instrumentos y recomendaciones en la negociaciéon de la
elaboracion y aprobacién de la nueva Ley. Sin embargo, su participacion fue de poca influencia,
de acuerdo con lo reportado por un estudio del CIESAS.17®

Los instrumentos de posicionamiento tampoco tuvieron alguna influencia en el dmbito
reglamentario sobre el tema. Ademas, casi no se realizaron reformas en el periodo posterior de la
emision, tanto de la RG03/2002 como del IE 2013. Incluso, todavia hasta 2013, poco antes de
la expedicidn de la nueva Ley Nacional de Ejecucién Penal, habia estados sin reglamento.

178 |nforme de Gestacion y aprobacién de la Ley Nacional de Ejecucién Penal, elaborado por el Programa Especial
Ciudadano del Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social (2016).
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Sobre la variabilidad de las quejas, no se obtuvo mas informacién de la CNDH que aquella que
se pudo consultar mediante los informes anuales de la Comisién. Se observé que, aun después
de la emisién del IE 2015, el nimero de quejas aumentd en 2016 con respecto al afio anterior.
La informacion no pudo ser analizada con mayor detalle y profundidad, ya que en los informes
anuales no se explicita informacién cualitativa ni comparaciones cuantitativas desagregadas por
sexo que permitan determinar algun tipo de incidencia de los instrumentos de posicionamiento
en la variabilidad de quejas.

De los instrumentos que se analizan en el presente estudio, sélo uno fue Recomendacidn General
sobre el tema de mujeres privadas de la libertad en centros de Reclusion de la Republica
Mexicana. Dicho instrumento fue emitido en 2002, lo cual dificultdé, como ya se mencioné, la
labor de encontrar documentos, tales como dictdmenes legislativos.

Ante tales circunstancias, una de las conclusiones a las que llevé el presente estudio fue que la
propia CNDH, a través de lo prescrito sobre las recomendaciones generales en el articulo 140
de su Reglamento Interno, dificulta establecer mecanismos de seguimiento puntuales sobre el
grado de su cumplimiento. La redaccién del ultimo parrafo del citado articulo reglamentario ha
generado duda o confusion sobre la demanda de parte de la Comisidén de que se dé respuesta
a sus recomendaciones generales (cosa que se entenderia obligatoria apenas desde 2011), pues
sefiala que éstas no “requieren aceptacion” de parte de la autoridad, lo cual resulta innecesario
establecer en tanto que todas las recomendaciones son no vinculantes. Esta situacion podria
hacer pensar que el referido articulo 140 del Reglamento Interno de la Comisidon prescribe en
realidad que la misma CNDH no puede requerir respuesta.

De acuerdo con el articulo 102 constitucional, Apartado B, parrafo segundo, los organismos de
proteccién de los derechos humanos “formularan recomendaciones publicas, no vinculatorias,
denuncias y quejas ante las autoridades respectivas. Todo servidor publico estd obligado a
responder, las recomendaciones que les presenten estos organismos”. El texto constitucional se
refiere a recomendaciones, sin hacer distincién alguna entre ellas. Se debe tomar en cuenta que,
al momento de la emisidn de la RG03/2002, el texto constitucional no era el mismo y alin no
existia la obligacion de las autoridades de responder las recomendaciones de la CNDH, pero la
Comision podia requerir respuesta y, de hecho, lo hacia en sus recomendaciones, pero no sobre
contenidos de las recomendaciones generales debido al sefialado articulo 140 del Reglamento
Interno.

Al mismo tiempo, es en el Reglamento Interno de la CNDH (RICNDH) donde se establece la
naturaleza juridica que distingue a las recomendaciones generales de las particulares,
encomendando a las primeras el fin de promover modificaciones de disposiciones normativas
y practicas administrativas que constituyan o propicien violaciones de derechos humanos,
articulo 140 RICNDH. Ademas, el ultimo parrafo del mismo articulo, conservd intacta la redaccién
del antiguo articulo 129 bis del Reglamento de 1992, en el que se dice que las recomendaciones
no requieren de aceptacidn por parte de las autoridades a quienes vayan dirigidas. Sin embargo,
a la luz de la reforma constitucional de 2011, las recomendaciones deben ser respondidas ya
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sea en sentido negativo o afirmativo por parte de las autoridades, es decir, deben ser respondidas,
sean aceptadas o no.

La figura de la Recomendacién General (RG) estd definida por el Reglamento Interno de la CNDH
como un instrumento con estatus diferente respecto de las recomendaciones “a caso concreto”,
las cuales se derivan directamente de una queja. Aunque los fines de RG sean distintos de las
recomendaciones particulares, esto no deberia ser motivo para que se interprete, como ya se
dijo arriba que, a la luz de la reforma constitucional de 2011, las autoridades a quienes estan
dirigidas no estdn obligadas a dar respuesta.

Como ya se apuntd, las recomendaciones generales buscan transformar situaciones estructurales
a través de cambios en las politicas, las leyes y otras normas. Esto implica que su contenido
requiere discusion publica porque se encuentra directamente vinculado con la politica, pero
la deliberacidon abierta se limita en tanto las autoridades, a quienes se les ha enviado la
recomendacién general, no tengan obligacidn de responder. No se trata de que la CNDH asuma
toda la responsabilidad para impulsar el debate publico de los temas que ella misma sefiala, sino
que, justamente, otros se vean precisados a responder asumiendo compromisos verificables o
air a una deliberacién en sede parlamentaria, es decir, que tomen parte en el examen de los
problemas generales de derechos humanos.

Hay que tomar en cuenta que ademads de las recomendaciones generales existen los informes
especiales —ambos establecidos por el Reglamento Interno de la Comisién—, los cuales contienen
propuestas de recomendacidn, cuya respuesta no es obligatoria para las autoridades. En este
marco, poco sentido tiene que uno y otro instrumentos de posicionamiento tengan el mismo
esquema de relacién con las autoridades, en especial cuando la Constitucién habla de la
obligacion de responder las recomendaciones sin distinguir entre particulares y generales.

En el Anexo XXV, se incluye una proposicidon para ubicar en el mismo plano a todas las
recomendaciones.

Con la propuesta de reforma que se presenta, se pretende proporcionar una herramienta juridica
gue ayude a dar seguimiento puntual a las recomendaciones generales. Aunque la aprobacién
de las reformas legislativas que se recomienden por parte de la CNDH a través de las
recomendaciones generales no dependa de la autoridad administrativa a quienes se dirijan, la
presentacién de iniciativas de ley seria un dato importante para medir la trascendencia, atencion
y seguimiento que las autoridades hacen de las recomendaciones generales.

En la realizacidn del presente analisis, con frecuencia fue imposible encontrar un vinculo entre
las acciones de autoridad que coinciden y lo recomendado por la CNDH cuando no se conoce el
origen exacto de aquéllas, debido a la falta de motivacion referencial de parte de la misma
autoridad que emprende la accion. Esta situacidn se puede observar en relacién con la totalidad
de los instrumentos de posicionamiento que han sido materia del presente estudio. Cuando se
encontré coincidencia parcial o total de leyes, reglamentos, politicas publicas o programas con
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propuestas de recomendacion o recomendaciones generales de la CNDH, pero sin que los
autores de las mismas se hubieran referido a la Comision, se destacé tal situacidn, pero sin dar
por cierta una relacion directa.

Lo anterior podria llevar a una cuestidon que, al margen de la materia del presente estudio,
consistiria en indagar los motivos por los cuales diversas autoridades estarian asumiendo
recomendaciones generales o propuestas de recomendaciéon de la CNDH, pero sin brindar la
referencia precisa.

Una situacién que llamo la atencion fue que, en sus informes anuales y en los diagndsticos
nacionales de supervision penitenciaria que se revisaron para el tema de mujeres privadas de
la libertad en cetros de reinsercién, la CNDH no hizo referencia a algun tipo de atencién brindada
por las autoridades a quienes fueron dirigidas las propuestas emanadas de los instrumentos de
posicionamiento en el tema uno.

Al ser los diagndsticos un instrumento de supervision del respeto de los derechos humanos en
el sistema de reinsercion del pais, hubiera sido de gran utilidad que la propia CNDH considerara
en sus investigaciones y seguimientos las propuestas de recomendacion emitidas en los informes
especiales de 2013 y 2015, lo cual hubiera dado cuenta de la utilizacidon estratégica de los
recursos con los que esta institucidon cuenta y del interés por dar seguimiento a sus
recomendaciones a través de un diagndstico que, por ley, la CNDH debe llevar a cabo de manera
anual.

En cuanto a los informes anuales publicados con posterioridad a la emisidn de los instrumentos
de posicionamiento del tema que ahora analizamos, en ninguno de ellos se encontré referencias
sobre la atencién o falta de ésta por parte de las autoridades. Aunque el motivo de los informes
anuales de la CNDH es dar a conocer las acciones que este organismo implementa para proteger
y promover el respeto y garantia los derechos humanos, el informe anual también tiene una
funcién politica, la cual consiste en evidenciar la situacion general de los derechos humanos y
su atencién por parte de los drganos de gobierno. En ese sentido, no basta con mencionar la
respuesta que las autoridades dan a las recomendaciones derivadas de una queja, sino que, en
la medida de lo posible, se debe posicionar el seguimiento de los informes especiales, maxime
gue éstos, dado su naturaleza, carecen de fuerza juridica (e, incluso, el reglamento de la CNDH
sefiala que ésta “no estard obligada a dar seguimiento”). Por ello, la posibilidad de ser atendidos
por parte de las autoridades deriva de su impulso publico y politico.

Cabe destacar que, para la Secretaria de Gobernacién (SEGOB), el tema de las mujeres privadas
de la libertad sélo adquirié importancia dentro del Programa Nacional para la Igualdad de
Oportunidades y No Discriminacion contra las Mujeres 2013-2018 y no como parte de la politica
penitenciaria. Al respecto, es en este programa donde el IE 2013 tuvo cierta trascendencia en
la actuacion de la SEGOB.

283

DR © 2018.
Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

El programa cita de manera directa datos contenidos en el IE 2013 a partir de la cual se deriva
la “Estrategia 4.1 Fortalecer el desarrollo de capacidades en los hogares con jefatura femenina
para mejorar sus condiciones de salud, vivienda e ingresos” y se sefala una linea de accién
especifica: garantizar servicios de salud basicos, de prevencion y atencion a las mujeres reclusas
y a sus hijos e hijas.”® Como se ve, la atencion prestada a las propuestas de recomendacién del
IE 2013 fue minima.

Las investigaciones y datos que contienen los Informes Especiales son de gran valor, sobre todo,
cuando las investigaciones realizadas contienen un buen sustento documental. En un par de
ocasiones se observé que las autoridades, mas que atender las propuestas de recomendacién
emitidas en los informes, hacen uso de la informacidn que éstos proporcionan para emprender
algunas acciones.

Ademas, se pudo advertir, de acuerdo con lo expresado en el Segundo Informe Anual de Labores
de la SEGOB, que esta autoridad esta al tanto de las recomendaciones y su seguimiento, a través
del “Sistema de Seguimiento a Recomendaciones (SISER)”, mediante el cual se monitorea el
estado de cumplimiento de las recomendaciones emitidas hacia cualquier organismo de la
Administracién Publica Federal. Sin embargo, se debe tener claro que la SEGOB se refiere a las
recomendaciones “a caso concreto” o particulares y no considera a las recomendaciones
generales. Esta situacién refuerza la propuesta que se planted parrafos arriba sobre especificar
claramente que las recomendaciones generales también deben ser respondidas por las
autoridades a quienes van dirigidas.

En cuanto al IE 2015, se debe reconocer el esfuerzo en el levantamiento, sistematizacion y
exposicion de la informacién que contiene. Ademas, su base metodolégica permitié dar cuenta
de las condiciones de cada centro de reclusion, a diferencia de los instrumentos de 2002 y, en
menor medida, del 2013. Sin embargo, el minucioso trabajo de recoleccidn de informacidn pudo
ser de mayor provecho si las propuestas de recomendacién se hubieran formulado de manera
especifica ya que la informacidn lo permitia. Por ejemplo, si las propuestas se hubieran dirigido
no solo a la autoridad de alto nivel sino a la de cada centro de reclusidn, asi como segmentada
por centros de reclusidon mixtos o femeniles.

Es importante apuntar que, para valorar la trascendencia de los instrumentos de posicionamiento
de la CNDH, es necesario que se encuentren disponibles tanto el registro de las cédulas de
notificacion como las primeras respuestas a las recomendaciones generales y a las propuestas
de los informes especiales. En cuanto a las cédulas, se trata de constancias de que la autoridad
fue efectivamente notificada y, por tanto, en cualquier momento se puede usar como referencia
para requerir informe. En cuanto a las primeras respuestas o reacciones (cuando éstas se producen),
se trata de referencias necesarias para apreciar la trascendencia inmediata de los instrumentos
de posicionamiento de la Comisidn. En la Recomendacién General 2002 y en los cinco informes

179 Ver anexo XII.
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especiales objeto de este estudio, la CNDH no estuvo en condiciones de proporcionar registros
de cédulas de notificacion ni archivos sobre primeras respuestas.

Informe Especial de 2003, sobre homicidios y desapariciones en Ciudad Juarez,
Chihuahua, y sus dos evaluaciones integrales de 2005 y 2007 (Tema dos)

El analisis y la estrategia metodoldgica disefiada para conocer la trascendencia del Informe
Especial 2003, sobre sobre homicidios y desapariciones en Ciudad Judrez Chihuahua, fue una de
las mas complejas, no sdlo por la propia construccion de este Informe —Ia cual dista de los dos
informes especiales revisados en el tema uno—, sino porque los dos documentos estudiados
relacionados con el tema no eran ni recomendaciones ni informes especiales, sino Evaluaciones
Integrales sobre las Acciones Realizadas por Tres Ambitos de Gobierno respecto del IE 2003.
Cabe mencionar que dichas evaluaciones fueron elaboradas en 2005 y 2007 por solicitud de la
Camara de Diputados.

El reto era elaborar una herramienta metodoldgica que permitiera dar cuenta de la trascendencia
de las evaluaciones, las cuales basicamente tuvieron el mismo objetivo de andlisis de la
trascendencia respecto del IE 2003, algo asi como la evaluacién de la evaluacion, lo cual
complejizé el trabajo. Estos documentos recopilan una importante cantidad de informacién
sobre acciones que se realizaron en los tres ambitos de gobierno, no sélo sobre el problema
especifico de las desapariciones y de lo que ahora denominamos feminicidios, sino sobre el tema
de violencia contra las mujeres en general. Sin embargo, dicha informacion no fue presentada de
manera ordenada de acuerdo con las propuestas de recomendacion del IE 2003. Ademas, gran
parte de la informacién sobre las acciones realizadas por los gobiernos que se encuentra en las
evaluaciones no es resultado directo ni indirecto de la emisién del IE 2003.

Después de revisar 39 documentos, entre los que figuraron programas sectoriales, encuestas,
evaluaciones y diagndsticos, no se encontré ninguna incidencia de este Informe en las politicas
publicas que fueron puestas en marcha en Ciudad Juarez. Incluso, en el Programa sectorial de
equidad de género 2004-2010 no se analizé en ningln punto la situaciéon de los derechos
humanos de las mujeres ni de la situacién de violencia de género que se estaba viviendo en el
Estado.

Como se explico en la seccidn anterior, si bien determinadas acciones de autoridad coincidian
con propuestas de recomendacién de la CNDH, aquéllas no pueden considerarse como derivadas
directamente de las propuestas del informe. En ese sentido se considera que, en particular, el
Informe Especial de 2003 tiene un gran valor social, mas que por el cumplimento de sus
propuestas de recomendacion por parte de las autoridades, por la importante aportacion de
la investigacion que hizo la CNDH vy, en ese sentido, la funcidén que dicho Informe desempeid
como instrumento de conocimiento del actuar de las autoridades, evidenciando su falta de
probidad, omision y negligencia en las investigaciones, sobre todo, por parte de la procuraduria
del Estado.
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De las pocas referencias que se identificaron estd la del Diagndstico de los homicidios de mujeres
por razones de género ocurridos en el estado de Chihuahua, de 1993 a 2014, donde la CNDH
fue aludida. Sin embargo, tal alusién no se hacia en referencia directa al IE 2013 sino a varios de
los informes emitidos por la CNDH y a las recomendaciones particulares emitidas por este
organismo. Se puede apreciar en ese Diagndstico que, por lo general, las alusiones a la CNDH
estan mas relacionadas con las recomendaciones particulares o con la informacién proporcionada
por el IE 2003 que con lo recomendado dentro de este ultimo.

La CNDH ha tenido un papel importante en la evolucién del hoy llamado Sistema Nacional
de Atencidn a Victimas, lo cual de alguna manera guarda relacién con aquella problematica de
Ciudad Juarez que la CNDH dio a conocer a través de los informes sobre el tema. No obstante,
como se advirtio en el apartado de conclusiones del capitulo correspondiente, no se puede
establecer una relacién causal directa entre estas propuestas y el avance paulatino en las politicas
publicas, debido a que, en ninguno de los programas, diagndsticos y demas documentos de las
autoridades sobre el tema, se menciona el Informe de la Comisidn (2003) ni sus dos evaluaciones.
Asimismo, fue imposible apreciar el trabajo de la Comisiéon dentro del esfuerzo concomitante
de otros actores, como el del gobierno estatal, o el trabajo realizado con la PGR y la Procuraduria
estatal, que la misma CNDH reconoce en la Segunda Evaluacion Integral o, por otra parte, de la
exigencia de las victimas, los familiares y la sociedad en general.

Por ello, se puede resumir que las propuestas de recomendacién de la CNDH no tuvieron
trascendencia en la elaboracién y la puesta en marcha de las politicas publicas contra la violencia
de género en el Estado de Chihuahua y que existen diversos factores que obstaculizaron y siguen
obstaculizando la solucién del problema. En las conclusiones del Apartado A, del capitulo VI, se
puede ahondar sobre esta afirmacion.

No obstante lo anterior, se debe destacar la importancia que tuvo este Informe y sus evaluaciones
para documentar las graves y sistematicas violaciones de derechos humanos de las mujeres
victimas de feminicidio y de sus familiares en Ciudad Judrez. La investigacién presentada en el
Informe fue muy util para dar a conocer la verdad de lo que acontecia en esa localidad al norte
del pais, lo cual dio fuerza y eco a las voces de las victimas indirectas que denunciaban tal
situacidn. Un hecho de enorme importancia fue que algunas de las propuestas de recomendacién
del IE 2003 fueron tomadas en cuenta en la histdrica sentencia sobre el Campo Algodonero
dictada por la Corte Interamericana de Derechos Humanos.*&

En cuanto al tema de la trascendencia del Informe Especial 2003 en el dmbito de la comunicacion
social, hay que advertir que, como en los temas restantes que abarca este estudio, no se
pretendid dar cuenta del impacto del Informe en los medios, ya que tal labor implicaria un
estudio en si mismo, independiente del que se presenta, el cual, ademas, requeriria de otras
herramientas metodolégicas. De ahi que los objetivos planteados al incluir el ambito de

180 | a sentencia e informacién relacionada puede consultarse en el sitio de Internet sobre el Cumplimiento de la sentencia
Campo Algodonero, http://www.campoalgodonero.org.mx.
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comunicacion social en este andlisis estuvieron limitados a la informacién que la propia CNDH
proporciond a través del monitoreo y seguimiento que este organismo realizé de sus
instrumentos de posicionamiento. En tal sentido, el analisis se dirigié a intentar obtener un
panorama aproximado, primero, sobre la idoneidad con la que la CNDH intentd posicionar los
temas de la RG03 y de los 5 informes especiales en los medios de comunicaciéon y, segundo, la
opinidn de personas expertas o estudiosas por cada tema analizado, intentando en todo
momento que las entrevistadas tuvieran un vinculo con el aspecto de la comunicacién. Lo
anterior, permite afirmar que la CNDH contribuyd a posicionar publicamente el tema del Informe
Especial de 2003 transformandolo en un problema politico, lo cual, sin duda, habla de una
transcendencia del Informe. Es importante afiadir que el posicionamiento publico que se hace
tanto de recomendaciones generales como de informes especiales seria mas efectivo si la CNDH
construyera, por cada tema abordado en los instrumentos, una definicién del problema o, en
otras palabras, una definicion de referencia para su utilizacién de manera continua por parte de
los medios de comunicacion. Esto permitiria que la poblacién pudiera ubicar de manera clara la
problematica que se intenta posicionar.

En el dmbito normativo no se encontrd ninguna referencia o trascendencia del IE 2003, Lo
anterior, porque las propuestas de recomendacién de este Informe estuvieron dirigidas a que
las autoridades de procuracidon y administracidon de justicia cumplieran con su obligacién de
prevenir, investigar y erradicar los homicidio y desapariciones de mujeres en Ciudad Judrez,
Chihuahua, mas que a solicitar de manera explicita o implicita algiin cambio normativo.

Hacia el afio 2006 hubo una serie de reformas al sistema de justicia penal en el Estado de
Chihuahua, lo cual produjo cambios e iniciativas legislativas en materia penal. Dichas reformas
acontecieron en un marco de transformacion normativa de amplio alcance derivado del proyecto
de reforma penal integral que presentd el Ejecutivo del Estado. Aunque la entrada en vigor de
esas leyes y su funcionamiento se reportaron por parte de las autoridades a quienes la CNDH
habia requerido informacién para dar seguimiento al IE 2003, como acciones dirigidas a
cumplimentar las propuestas de recomendacién, como ya se dijo, no se puede afirmar que los
cambios normativos realizados en Chihuahua hayan tenido alguna influencia del IE 2003.

Aunque uno de los objetivos especificos para realizar el estudio que ahora se presenta haya sido
“medir y evaluar el comportamiento de las quejas respecto de violaciones a derechos humanos
que en materia de mujeres ha recibido este organismo nacional...”,*®! tal medicion no se pudo
realizar de manera efectiva. Lo anterior, en virtud de que en ninguno de los tres temas en los
gue se dividio este estudio la CNDH proporciond la informacion bajo los criterios en los que se
solicitd e indicando que tales datos podian ser encontrados en sus Informes Anuales. Como ya
se menciond, en cuanto al tema de mujeres privadas de la libertad, la informacién encontrada
en los informes anuales relacionados con cada uno de los instrumentos no era suficiente y no
estaba segmentada por sexo. En cuanto al tema del presente aparatado —tema dos—, la

181 p3gina 09 del Anexo del Convenio Especifico de Colaboracién. Convenio Especifico de Colaboracién celebrado por la
CNDH y la UNAM. Folio CGSRAJ/173/2016.
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informacién encontrada en los informes anuales de la CNDH tampoco permitié hacer una
evaluacion sobre la disminucidon o aumento de las quejas con anterioridad y con posterioridad
a la emisién del Informe 2003, pues tampoco aparece desglosada por sexo ni referenciada
geograficamente a Ciudad Juarez. En cuanto al tema tres —derecho a la igualdad entre mujeres
y hombres— se explicara adelante.

Es importante destacar que la claridad en los criterios y la manera en que se utilizan, tanto de
las recomendaciones generales como de los informes especiales, podria ser un elemento que
facilite la busqueda documentada de alguna trascendencia de estos instrumentos en la estructura
y funcionamiento gubernamental.

Asi mismo, de acuerdo con el Reglamento Interno de la CNDH, los informes especiales se emiten
cuando “la naturaleza del caso lo requiera por su importancia o gravedad” (articulo 174), para dar
a conocer a la opinidon publica y a las autoridades dicha situacién. No hay duda de que la grave
situacién de violaciones a derechos humanos acontecida en Ciudad Juarez, ameritaba una
reaccion por parte del drgano nacional de proteccidn, observancia y promocion del respeto a
los derechos humanos.

Mas al mismo tiempo, con la experiencia recogida en el estudio que se presenta, la CNDH podria
revisar la practica de atraer de oficio expedientes de queja presentados en organismos estatales
que, por tanto, implican la investigaciéon de violaciones especificas de derechos humanos
cometidas contra diferentes personas y, a continuacién, emitir exclusivamente un Informe
Especial, como fue lo sucedido con el IE 2003, sin concluir cada una de las quejas.

Informes especiales sobre el derecho a la igualdad entre mujeres
y hombres 2007 y 2008 (Tema tres)

La trascendencia de los Informes de igualdad de 2007 y 2008 en politicas publicas las leyes y
reglamentos es igual de escasa que en los otros Informes Especiales estudiados en el presente
analisis. En este tema fue imposible encontrar una relacién que vinculara las propuestas de
recomendacién de ambos Informes con las politicas publicas puestas en marcha por los estados,
ya que en los correspondientes documentos no se hace referencia alguna a la CNDH.

La existencia de similitudes, aproximaciones o posibles relaciones no explicitas entre programas
y demas instrumentos de politicas publicas con los instrumentos de posicionamiento del
presente tema ha sido registrada en el texto del presente estudio.

En cuanto al aspecto de comunicacidn social se pudo apreciar que las campafias realizadas en
algunos estados no sélo ignoraron lo propuesto en los informes especiales de igualdad, sino que
reprodujeron estereotipos de género.

Algo que no puede soslayarse es que los informes especiales sobre igualdad tuvieron una
trascendencia en medios de comunicacion, generalmente indirecta pero efectiva, La
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trascendencia de las investigaciones sobre el estado que guarda la observancia de los derechos
humanos y, mas en general, las realidades sociales, es parte del esfuerzo por modificar el entorno
que afecta la vida de las personas. El tema de la igualdad entre mujeres y hombres se ha abierto
campo en los Ultimos afios y a ello ha contribuido sin duda el papel que, por mandato de ley y
por decisidon propia, lleva a cabo la CNDH a través, entre otros, de sus informes especiales. Esto
se observa también, como ya se ha indicado, respecto a la trascendencia del posicionamiento
en medios de comunicacion de los otros informes especiales que han sido objeto del presente
estudio.

Es conveniente subrayar solamente algunas omisiones de diversas autoridades respecto de
propuestas de recomendacion expuestas en los informes de igualdad de 2007 y 2008.

1. El gobierno federal no expidid el reglamento de la Ley Federal para la Igualdad de Hombres y
Mujeres.

2. Al momento del Segundo Informe de 2008, 22 estados no habian incorporado los dos
principios: el de igualdad de mujeres y hombres y el de no discriminacidon por motivo de sexo o
por preferencias sexuales. Un nimero igual de estados (22) que tenian incorporado el principio
de igualdad, no tenian el de no discriminacidon. 25 estados, que tenian el principio de no
discriminacion, carecian del de igualdad. Finalmente, siete estados carecian de ambos principios
y sOlo cuatro de ellos ya los han incorporado plenamente, a la fecha del presente estudio.

3. En relacidon con la conformacion de instancias municipales sobre las mujeres, por mandato de
las leyes organicas municipales de los respectivos estados de la Federacién, sélo 11 entidades
cuentan con instancias legales municipales para la politica en favor de las mujeres.

4. Respecto de la armonizacion entre las leyes federales y las locales en las materias de igualdad,
no discriminacion y acceso de las mujeres a una vida libre de violencia:

a) 30 estados cuentan con legislacion en materia de igualdad entre mujeres y hombres.

b) Sélo nueve estados cuentan con legislaciones en materia de no discriminacién por motivo
de sexo o por preferencias sexuales en completa armonia respecto de la legislacion
federal.

c) 28 estados cuentan con leyes de acceso de las mujeres a una vida libre de violencia en
armonia con la legislacion federal.

Para finalizar, hay que sefialar que, en cuanto al aspecto de variabilidad de quejas sobre este
tema, no fue posible tampoco una medicién de la trascendencia de los dos informes especiales.
Esto se debiod a la ausencia de la requerida informacién sobre las quejas presentadas ante la
Comisién, un afio antes y un afio después de la emision de cada uno de los sefialados
instrumentos de posicionamiento, que hubieran sido conocidas por el Programa de igualdad
entre Mujeres y Hombres de la CNDH.
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