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partir de la década de 1970, con el visible agotamiento del

Estado del Bienestar y su eventual crisis fiscal a nivel interna-

cional sobrevinieron una serie de liberalizaciones de corte
econodmico, politico, sobre las actividades y funciones, particularmen-
te sobre la responsabilidad social del Estado mexicano.

Aunado a los procesos econémicos, la transicion democratica y la
lucha por la alternancia partidista del poder llevaron a la remodelacion
del andamiaje institucional sobre el que se cimenta el Estado mexi-
cano, a fin de erradicar los rasgos y practicas autoritarias anquilosadas
en el sistema politico mexicano. Asi, el desarrollo democratico, el fo-
mento de la participacion ciudadana; el reconocimiento de la corres-
ponsabilidad ciudadania-gobierno; la dotacion de servicios y
equipamientos; la gestion de la incertidumbre y la atencion de las
violaciones a los derechos humanos son dimensiones de actuacion
que requieren de la intervencion de los tres érdenes de gobierno: fe-
deral, estatal y municipal.

El respeto, garantia, promocion, proteccion y salvaguarda de los
derechos humanos son hoy pilares en las actuaciones de un Estado
democratico, social y con apego al estado de derecho. Las sociedades
contemporaneas que transitan por el siglo XXI presentan una renova-
da agenda de demandas social y politicamente identificadas como
apremiantes, las cuales se traslapan con algunas demandas histoérica-
mente no resueltas por las instituciones y agencias del Estado. Asi, tres
grandes reivindicaciones han empujado con mayor fuerza la transfor-
macion del Estado mexicano a partir de las décadas de 1980 y 1990:

I. Latransiciony alternancia democratica como uno de los mecanis-
mos torales para la sucedanea renovacion de los puestos de elec-
cion popular, asi como de la gestion de los asuntos publicos de la
vida nacional y, con ello, la necesidad de una modificacion signifi-
cativa en la forma en que se dan las interacciones entre gobernan-
tes y gobernados, a fin de fortalecer los procesos y mecanismos de
participacion ciudadana y su incorporacion a los procesos de toma
de decisiones en la hechura de politicas publicas para la resolucion



8

LA PROGRESIVIDAD EN LOS DERECHOS HUMANOS

de esas demandas y necesidades social y politicamente reconoci-
das como parte de la agenda de los asuntos publicos por atender
del Estado mexicano.

La reorganizacion de las agendas de los grupos de atencion prio-
ritaria de la sociedad mexicana: mujeres; ninas, NINOSs y personas
adolescentes; personas mayores; personas en situacion de migra-
cion; pueblos originarios y personas de la diversidad sexual y, mas
recientemente, las personas en situacion de victimas. Todos y cada
uno de estos grupos han sido sistematicamente marginados, olvi-
dados y violentados por las agencias e instituciones del poder es-
tatal, catalogados como vulnerables, cuyo etiquetado los
inhabilita para participar en los procesos de toma de decisiones y
la posibilidad de tener un rol activo en la formulacion de las politi-
cas publicas.

Sin embargo, la ausencia de empatia y sensibilidad politica por

parte de las agencias e instituciones del Estado mexicano han ge-
nerado que algunos de estos grupos conformen movimientos y
organizaciones radicalizadas en su discurso y en su actuar, deto-
nando en ocasiones manifestaciones y toma de instalaciones, ello
producto del dolor, la frustracion y rabia ante el silencio e inaccion
del aparato estatal. Por fortuna se estan suscitando cambios, tal
vez no a la velocidad que se desea o se requiere, pero hay acciones,
estrategias y politicas publicas que caminan en paralelo, conside-
rando que aun falta fortalecer la conduccion de gobierno desde
un enfoque de derechos humanos que guie cada una de dichas
actuacionesy;
Producto de lo anterior, dados los compromisos internacionales
que el Estado mexicano asumio al adherirse a cada uno de los
instrumentos internacionales de garantia, respeto y proteccion de
los derechos humanos, se han generado una serie de adecuacio-
nes legislativas al marco regulatorio mexicano, las cuales se robus-
tecieron con la reforma constitucional del 10 de junio de 2011 al
instalarse el principio pro persona, por el cual, todas y cada una de
las agencias e instituciones que conforman el aparato estatal en
sus tres ordenes de gobierno (municipal, estatal y federal), estan
obligadas a velar por los derechos humanos para que el Estado
garantice su maxima proteccion.
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Sin embargo, es necesario continuar con la operacionalizacion del
enfoque de derechos humanos en cada una de las acciones de go-
bierno, desde el momento mismo en que se planifica el presupuesto
para orientar que cada peso y cada acto gubernamental garantice el
goce y disfrute pleno de los derechos humanos de todas las personas,
mediante la implementacion de politicas publicas y acciones especi-
ficas, particularmente de los gobiernos de municipios, dado que son
muchas veces los que poseen un menor desarrollo de sus capacidades
institucionales, operativas y presupuestales.

Si bien en materia de disefo de instrumentos normativos, regula-
torios y programaticos México se alinea a los mas altos estandares
internacionales, |la realidad es que en la operacionalizacion de las po-
liticas publicas en favor de los derechos humanos muchas de las veces
hay una duplicidad de acciones, dispersion de los escasos recursos
publicos, fragmentacion institucional que no permite priorizar el cum-
plimiento de metas y objetivos, dada la segmentacion de las respon-
sabilidades y la duplicidad de funciones que realizan las diversas
agencias e instituciones del Estado mexicano.

Uno de los mayores desafios actuales para el Estado mexicano,
para las administraciones publicas de los tres érdenes de gobierno
(federal, estatal y municipal) y, particularmente, para los Organismos
Publicos Auténomos de Derechos Humanos (OPADH) es la opera-
cionalizacion del mandato constitucional en materia de derechos
humanos a través de politicas publicas que, en una vision amplia,
garanticen el pleno gocey ejercicio de los derechos humanos; o bien
desde una vision acotada, se detonen acciones gubernamentales
que encaminen los esfuerzo institucionales hacia la generacion de
condiciones para el pleno ejercicio de derechos humanos.

Asi, para la Direccion General de Supervision de la Progresividad
es clave ampliar el debate sobre la conceptualizacion tedrica y, parti-
cularmente, la operacionalizacion del principio de progresividad como
dimension transversal para la implementacion de politicas publicas
de derechos humanos y politicas publicas con enfoque de derechos
humanos.

Las politicas publicas de derechos humanos son aquellas operadas,
principalmente, por los organismos de proteccion de derechos huma-
nos, orientadas a:
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1. Elfomento de una cultura de promocion y respeto de los derechos
humanos;

2. De proteccion y defensa en casos de denuncia sobre violaciones a
los derechos humanos;

3. La documentacion e investigacion de violaciones a derechos hu-
mManos y;

4. Aquellas relacionadas con las medidas y acciones enfocadas a la
reparacion integral del dano de las personas en situacion de victi-
mas por violaciones a sus derechos humanos.

En tanto que las politicas publicas con enfoque de derechos hu-
mManos versan sobre tematicas especificas de la agenda publica, las
cuales demandan una solucion por parte del aparato gubernamental,
sin que ello implique el reconocimiento de un derecho humano en
particular.

Sin embargo, como parte de la modernizacion de la administracion
publica y de los debates publicos acerca de la forma en que el presu-
puesto y las acciones gubernamentales inciden en favor del goce y
gjercicio pleno de derechos humanos, lo anterior ha contribuido a la
generacion de un debate sobre la progresividad y no regresividad de
derechos a partir de:

1. Modificaciones al marco normativo, contraposicién entre una le-
gislacion local con relaciéon a una legislacion nacional o incluso un
instrumento internacional de garantia y proteccion de derechos
humanos.

2. Reducciones al presupuesto que se destina a la politica publica o
programa de gobierno, también se debe a cambios en la forma de
erogar el presupuesto.

3. Lainclusion o exclusion de determinados actores no estatales en
la hechura de politicas publicas. También las modificaciones que
se realizan a la forma en que se llevan a cabo los procesos de toma
de decisiones afecta el funcionamiento de la politica publica en
cuestion.

De este modo, el principio de progresividad no esta considerado
dentro de los fundamentos legales para la garantia y proteccion de
los derechos humanos, sino que ademas al considerarse como parte
de los criterios de formulaciéon de politica publica, permite orientar
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cada una de las acciones gubernamentales para la garantia de los
derechos humanos, lo cual puede llevar a una modificacion en la con-
cepcion del presupuesto publico al transitar del ejercicio de gasto pu-
blico a una concepcion del mismo como inversion publica; aminorar
las profundas desigualdades estructurales y el fomento al pleno goce
de derechos humanos para todas las personas.

El presente libro tiene como finalidad hacer un balance general
sobre las experiencias que se han acumulado a lo largo de la década
(2012-2022) en materia de operacionalizacion del concepto de progre-
sividad a partir de la reforma constitucional del 10 de junio de 2011. Para
ello se convoco las opiniones de: 1) personas activistas y defensoras de
derechos humanos; 2) personas periodistas que han documentado
violaciones a los derechos humanos; 3) personas funcionarias publicas
de distintas agencias e instituciones responsables de la garantia y pro-
teccion de los derechos humanos y 4) personas defensoras de dere-
chos humanos que han sido galardonadas con el Premio Nacional de
los Derechos Humanos que este organismo nacional otorga.

En el Capitulo 1 se realiza una reflexion sobre la incidencia de los
principios de progresividad y no regresividad de derechos humanosy
la importancia del desarrollo de capacidades anticipatorias en la ope-
ratividad de los sistemas nacionales de garantia y protecciéon de los
derechos humanos; el Capitulo 2 analiza la incidencia que tiene el prin-
cipio de progresividad en la atencidon que se brinda a las personas en
situacion de victimas del delito, en tanto que el Capitulo 3 es una re-
flexion sobre la relacion que guarda el gasto publico para dar cumpli-
miento al principio de progresividad a través de la asighacion de
recursos financieros a los Organismos Publicos Autdonomos de Dere-
chos Humanos (OPADH).

Asimismo, el Capitulo 4 nos presenta la narrativa sobre las accio-
nes, vivencias y experiencias acumuladas a lo largo de 27 ahos por Las
Patronas en atencion a las personas en situacion de migracion. El Ca-
pitulo 5 nos presenta una reflexion que ha revivido en el marco de la
pandemia por el SARS-COV2 acerca del derecho a protestar en Méxi-
co, el cual oscila entre la positivizacion y la criminalizacion; finalmen-
te, el Capitulo 6 cierra el presente libro con una reflexién sobre la
mediacion y negociacion como herramientas para la reparacion de
violaciones a derechos humanos por parte de empresas.

Esta es una primera reflexion que busca contribuir a la discusion
publica, tedrica, pero también a la documentacion de practicas desde
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las experiencias cotidianas para la operacionalizacion del principio de
progresividad como elemento constitutivo del disefo de politicas pu-
blicas, para la orientacion de las racionalidades instrumentales de las
administraciones publicas del Estado mexicano y la generacion de
condiciones Optimas para el goce y ejercicio pleno de los derechos
humanos de todas las personas.
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Capacidades anticipatorias:
Progresividad y No Regresividad
en las politicas publicas de los
derechos humanos en México

MARIO RAMIREZ CHAVEZ'

La transicion democratica y la lucha por la alternancia partidista del
poder llevaron a la remodelacion del andamiaje institucional sobre el
gue se cimenta el Estado mexicano a fin de erradicar los rasgos y
practicas autoritarias anquilosadas en el sistema politico mexicano.
Ademas, a partir de la década de 1970, con el visible agotamiento del
Estado del Bienestar y su eventual crisis fiscal a nivel internacional,
sobrevinieron una serie de liberalizaciones de corte econémico y po-
litico sobre las actividades y funciones, particularmente sobre la res-
ponsabilidad social del Estado mexicano.

Este largo proceso, no siempre lineal y progresivo, llevo a la reforma
constitucional del 10 de junio de 2011, con la cual el Estado mexicano
reconocio la observancia y aplicacion de los diversos instrumentos
internacionales de garantia y proteccion de los derechos humanos, lo
cual se concretd en la incorporacion del principio pro persona. Con
ello se garantiza el derecho de las personas que se encuentran en
México para acudir a dichos instrumentos internacionales de garantia
y proteccion de los derechos humanos, asi como de organismos re-
gionales del Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH)
como lo son la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) y la Corte Interamericana de Derechos Humanos (ColDH).

Aunado a ello, esta el fortalecimiento del sistema no jurisdiccional
de proteccion y defensa de los derechos humanos como garantes de
la aplicacion de los instrumentos internacionales de garantia y pro-

1 Doctor en Ciencias Politicas y Sociales por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM,
catedratico de la misma institucion y Subdirector de Analisis Normativo y Politicas Publicas de la
Direccion General de Supervision de la Progresividad de la Secretaria Ejecutiva de la CNDH.
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teccion de derechos humanos, particularmente de la operacionaliza-
cion de los principios que contemplan tales instrumentos como parte
de las politicas publicas.

El presente capitulo muestra un dialogo de los principios de pro-
gresividad y no regresividad de derechos humanos a fin de integrarlos
como elementos de formulaciéon de politica publica de derechos hu-
manos, para lo cual es clave el desarrollo de capacidades instituciona-
les anticipatorias de las agencias e instituciones del Estado mexicano.
Asi, la pregunta guia de la reflexion es ;como el desarrollo de sistemas
nacionales facilita la generacion de capacidades anticipatorias para la
garantia y proteccion de los derechos humanos? y finaliza con la cons-
truccion de un ejercicio de escenarios prospectivos.

LOS PRINCIPIOS DE PROGRESIVIDAD
Y NO REGRESIVIDAD DE DERECHOS HUMANOS

A partir de la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial, en 1945, |la
sociedad internacional, afligida por los horrores que se vivieron en
dicho conflicto armado, llevd a un profundo debate sobre la necesidad
de generar mecanismos que salvaguarden la paz y seguridad inter-
nacionales, al tiempo que la dignidad humana se protege.

En ese orden de ideas es que surge la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos en 1948, en donde se establecen los principios
internacionales para la salvaguarda de los derechos humanos, al tiem-
poO que mandata la obligatoriedad de los Estados nacionales parte de
respetar, garantizar y proteger los derechos humanos. Producto de
ello es la creacion de sistemas que permiten organizar, en funcion de
las concepciones regionales, marcos normativos e institucionales para
la operatividad de la garantia y proteccion de los derechos humanos,
entre los que destacan:

A. Sistema Universal de Derechos Humanos, operado a través de las
agencias del Sistema de Naciones Unidas.

B. Sistema Europeo de Derechos Humanos, organizado a partir del
Consejo Europeo de Derechos Humanos como su érgano operati-
vo en lo relacionado con la regulacion de las relaciones entre los
Estados parte que integran el continente, asi como de las interac-
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ciones efectivas entre las diversas organizaciones de integracion
regional de Europa.

C. Sistema Interamericano de Derechos Humanos, implementado
desde la Organizacion de Estados Americanos (OEA) via la Comi-
sion Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos (ColDH).

D. Sistema Africano de Derechos Humanos y de los Pueblos, el cual
opera la Comision y la Corte Africanas de Derechos Humanos y de
los Pueblos.

Por lo que debe concebirse a los sistemas de proteccion de dere-
chos humanos como: “Sistema de principios y normas que regula un
sector de las relaciones de cooperacion institucionalizada entre el Es-
tado de desigual desarrollo socioeconémico y poder, cuyo objeto es
el fomento del respeto a los derechos humanos y libertades funda-
mentales universalmente reconocidos, asi como el establecimiento
de mecanismos para la garantia y proteccion de tales derechos vy li-
bertades, los cuales se califican de preocupacion legitimay, en algu-
Nnos casos, de intereses fundamentales para la actual comunidad
internacional en su conjunto” (Zelada, 2008, pag. 143).

A partir de la evolucion de complejos instrumentos juridicos de
garantia y protecciéon de derechos humanos, como son las Declara-
ciones hacia los Tratados Internacionales, los segundos tienen un cla-
ro efecto vinculante; en consecuencia, es mayor su grado de
exigibilidad, por lo que constituyen los cimientos para la elaboracion
de mecanismos mas robustos en cuanto a su diseno, pero sobre todo
respecto a las disposiciones de su funcionamiento para garantizar,
promover, proteger y resguardar los derechos humanos.

En el caso del principio de progresividad se debe entender que
esta orientado a fortalecer las acciones de garantia y proteccion de los
derechos humanos, enfocado al mejoramiento de los instrumentos
normativos de regulacion, de las acciones gubernamentales, de la for-
mulacion de politicas publicas y las asignaciones presupuestales que
permiten el goce pleno de derechos humanos o bien, de la generacion
de condiciones para el ejercicio de derechos humanos. Para ello, se
dispone de la formulacion de nuevos dispositivos y mecanismos abier-
tos a futuras ampliaciones de derechos, con lo que se reafirma el com-
promiso garantista de los Estados parte del instrumento internacional
en cuestion.
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El estudio de la progresividad como elemento de diseno de los
instrumentos internacionales de garantia y proteccion de los dere-
chos humanos, asi como su operacionalizacion al ser base en la for-
mulacion de politicas publicas, debe contemplar dos aspectos que
ha descrito Galdamez (2008): la concepcion progresiva y la progresi-
vidad operativa.

Ahora bien, en lo referente a |la progresividad operativa, esta se
relaciona con las acciones que realizan los diversos organismos inter-
nacionales responsables de garantizar la implementacion de los ins-
trumentos internacionales de derechos humanos. En ocasiones,
dichas actuaciones despejan dudas teodricas-conceptuales que los
marcos normativos en su disefo no consideraron, dada la complejidad
de las realidades que los Estados y sus respectivas sociedades viven.

Al respecto, “(...) en el ambito de |la progresividad operativa, desta-
can dos aspectos desarrollados por la doctrina internacionalista: a) el
derecho individual de queja, demanda o peticion; y b) los procedi-
mientos que determinan la posicion del Estado demandado en casos
de violaciones a los derechos humanos (...)" (Zelada, 2008, pag. 148). Al
dotar a las personas de mecanismos para la exigibilidad de derechos
humanos ante actos violatorios de derechos humanos cometidos por
los Estados parte, permite a cada persona en lo individual solicitar la
justiciabilidad de derechos humanos ante actos del Estado o de las
agencias e instituciones que le conforman.

En el caso de los procedimientos que determinan la posicion del
Estado ante demandas por violaciones a los derechos humanos tam-
bién se documenta un avance progresivo, el cual se traduce en la
disminucion de requisitos y la flexibilizacion en lo referente al agota-
miento de los recursos internos antes de ser turnado para revision por
un organismo regional o internacional.

Ahora, en cuanto al principio de no regresividad en materia del
gjercicio y salvaguarda de derechos humanos, los avances que, tanto
en la legislacion reglamentaria como en las politicas publicas que se
implementan por parte de las administraciones publicas, buscan que
NoO se generen retrocesos que comprometan el pleno goce de dere-
chos humanos.

De igual manera, el principio de no regresividad de derechos hu-
manos brinda los fundamentos para la discusion presupuestaria, pues
en virtud de que los recursos publicos son escasos y limitados, se debe
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priorizar a cuales acciones, programasy politicas publicas brinda mayor
presupuesto el Estado.

Lo cierto es que el Estado, desde la [6gica del principio de progre-
sividad, debe asegurar que realiza todos los esfuerzos necesarios y
posibles para garantizar el pleno ejercicio de derechos humanos.
Asimismo, conduce todas sus acciones para generar condiciones
mas favorables, en primera instancia, para la exigibilidad y justicia-
bilidad de los derechos humanos y, en segunda, para garantizar el
ejercicio pleno de los derechos humanos de todas las personas.

Por lo anterior, la no regresividad y la progresividad salvaguardan
el camino recorrido para la garantia plena de los derechos humanos
en el caso de los cambios de gobierno, particularmente cuando im-
plica una modificacion en el aspecto ideoldgico en el cual se suscri-
ben los gobiernos, por lo que las modificaciones que se realicen a las
leyes reglamentarias, en la estructura organizacional de las agencias
e instituciones publicas del Estado, asi como de sus administraciones
publicas.

A su vez, la asignacion presupuestaria debe considerar que, si bien
de manera gradual, anualmente debe crecer el presupuesto que se
destina a las acciones, programas y politicas publicas con respecto al
ejercicio fiscal inmediato anterior; en un escenario minimalista o de
ajuste presupuestario, se debe asignar la misma cantidad de recursos
publicos que en el ejercicio fiscal inmediato anterior para garantizar
el mismo numero de acciones y de atencion. Por ultimo, la asignacion
de recursos publicos debe orientarse desde el enfoque de derechos
humanos para dirigir y asegurar que cada accion, acto administrativo,
programa, estrategiay politica publica garantiza el pleno ejercicio de
derechos humanos o cuando menos se orienta a la generacion de
condiciones que posibiliten el goce pleno de derechos humanos.

LA CREACION DE LOS SISTEMAS NACIONALES
PARA LA GARANTIA DE LOS DERECHOS HUMANOS

Si la reforma constitucional en materia de derechos humanos de 2011
implicd una ruptura de paradigmas en la jerarquizacion de los tratados
internacionales y la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos (CPEUM), la cual llevé a modificar los parametros de interpreta-
cion y la generacién de un control de convencionalidad de
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constitucionalidad enfocada en brindar la mayor proteccion posible
de los derechos humanos de todas las personas, la reingenieria de las
agencias e instituciones del Estado mexicano fue el tercer gran hito
para la salvaguarda de los derechos humanos.

Un segundo momento lo representa la formulacion de leyes regla-
mentarias de caracter general; es decir, desde la redaccion de la pro-
pia legislacion se enfatiza la obligatoriedad y facultades de los tres
ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal) en la materia que
regula la legislacion. Asi, se generan facultades concurrentes que
mandatan la coordinacion interinstitucional e intergubernamental,
pero ademas determina las bases para la formulacion de sistemas de
atencioén, garantia y protecciéon de derechos humanos.

Desde la l6gica de la teoria de sistemas: “Las organizaciones se
identifican con la capacidad para movilizar, integrar y orientar activi-
dades hacia el cumplimiento de fines, cuyos resultados se observan
por su efecto transformador y de agregacion de valor. Es en este sen-
tido que las organizaciones tienen incorporada la posibilidad de co-
municarse con sus entornos, preferentemente, mediante sus
prestaciones de servicios con otras organizaciones. Justamente, la
estructuracion y coordinacion de conjuntos de acciones para cumplir
objetivos y el ofrecimiento de soluciones especificas a demandas y
problemas difusos situan a las organizaciones como medios eficientes
para integrar recursos y enfrentar la reproduccion de la sociedad y la
de sus entornos.” (Arnold Cathalifaud, 2008, pag. 90).

En ese mismo sentido, son las organizaciones publicas y privadas
las cuales, mediante las interacciones que tienen entre si, generan
dinamicas a partir de las cuales se pueden gestionar las demandas y
necesidades del entorno. Sin embargo, en ocasiones dichas interac-
ciones estan marcadas por la diferencia y el antagonismo, lo cual ge-
nera fuertes disensos que conllevan a la presencia de conflictos
alrededor de visiones y formas de solucionar una problematica en
particular.

De igual forma, la formulacion de leyes generales reglamentarias
para la garantia, promocion, proteccion y, en caso de ser necesario, la
reparacion integral de los derechos humanos, orienta la generacion
de sistemas publicos cimentados en la interinstitucionalidad y la coor-
dinacion intergubernamental orientada a la conduccion de gobierno
y el fortalecimiento de una gobernanza multinivel para maximizar las
acciones que permitan la consolidacion democratica, del estado de
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derecho y una cultura de respeto y proteccion plena de los derechos
humanos de todas las personas.

Para ello, el mapeo de los procesos, la simplificacion, transparencia
y publicitacion de los mismos son elementos claves para su funciona-
miento; “no obstante su importancia, y probablemente debido a su
diversidad, la unidad de los procesos y las caracteristicas de los compo-
nentes organizacionales son escasamente tratados en la literatura es-
pecializada. Ello redunda en que muchos de los problemas e incognitas
organizacionales guardan relacion directa con la falta de comprension
de sus operaciones (...)" (Arnold Cathalifaud, 2008, pag. 91).

Ahora bien, es importante recalcar que en los Ultimos 10 anos se
formularon una serie de sistemas nacionales para dar cumplimiento
a las obligaciones del Estado mexicano, mejorar el funcionamiento de
las administraciones publicas y potenciar el impacto que las acciones
publicas tienen para la garantia y proteccion de los derechos huma-
nos, entre los que destacan:

>

. Sistema Integral de Proteccion de los derechos de Nifas, Ninos y
Adolescentes (SIPINNA).

B. Sistema Nacional de Atencion a Victimas (SNAV).

C. Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF).

D. Sistema Nacional de Transparencia (SNT).

E. Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA).
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Esquema 1. Légicas para la implementaciéon de un sistema
de garantia de derechos humanos

Instrumentos Internacionales de

Garantia y Proteccion l—
de Derechos Humanos
4% Insumos para el disefio ‘
| Marco Normativo Nacional }7 I

Sistemas Nacionales de
Garantia y Proteccion de
Derechos Humanos

l l l | l l

. o L _— - Participacion
Generacion de Principios Coordinacion Estructura Coordinacién Légicas Cludagana y
Corresponsabiliades Operativos Intergubernamental Organizacional Interinstitucional presupuestales social

l

‘ Garantia, Proteccian, Restitucion, Reparacién Integral de Derechos Humanos ‘

Coadyuva en la Mejoramiento de las Cierre de las desigualdades
consolidacién democratica condiciones de vida estructurales

Fuente: Elaboracion propia.

Si bien es cierto que con anterioridad ya existian sistemas nacio-
nales como el de salud y educacion, los que se configuraron durante
la Ultima década estan orientados a garantizar y proteger los derechos
humanos y no tanto para el cumplimiento de las responsabilidades
estatales. Sin embargo, los sistemas anteriormente enlistados han pre-
sentado una serie de dificultades para operar, siendo los mayores de-
safios la coordinacién de acciones conjuntas entre las instituciones y
agencias de cada ambito de gobierno y entre los tres 6rdenes de go-
bierno. Entre las deficiencias destacan las siguientes:

I. Falta de recursos financieros que permitan la realizacion de las
modificaciones sustantivas en la politica publica para la solucién
de una problematica especifica.

Il. Poca coordinacion intergubernamental en los procesos de toma de
decisionesy en la distribucion de competencias y responsabilidades
entre las instituciones de la administracion publica y sus tres érde-
nes de gobierno, asi como las actrices y actores sociales que parti-
cipan en el sistema.
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Ill. Diferencias significativas entre las agencias e instituciones publicas
gubernamentales que forman parte del sistema y la institucion
responsable de la operatividad del sistema en cuestion; esto se
debe a la jerarquia vertical sobre la cual se sustentan las adminis-
traciones publicas.

IV. Pugna por la defensa y ejercicio monopdlico de las atribuciones y
funciones que la ley mandata, en tanto que en realidad el objetivo
general del sistema es lo concurrente a todas las agencias e insti-
tuciones que participan del sistema en cuestion.

V. Escasa comprension sobre la transversalidad del enfoque de dere-

chos humanos para todas las acciones que realizan las agencias e

instituciones publicas que participan del sistema en cuestion, a fin

de que se orienten a garantizar el ejercicio pleno de derechos hu-
mManos, o bien para generar condiciones que facilitan dicho ejerci-
cio de derechos.

Disociacion de la politica publica como un proceso abierto que re-

quiere de la coparticipacion social y ciudadana de la sociedad, sea

a través de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC “s), sociales

0 comunitarias en alguna etapa o en el ciclo completo de formula-

cion de politicas publicas.

VIl. Opacidad en los procesos y mecanismos de toma de decisiones,
asi como de la informacion necesaria para la comprension de las
decisiones que se toman en el seno del sistema 'y para la incidencia
de las actrices y actores no estatales que participan en el mismo.

vi

Asimismo, es relevante recordar que las |6gicas a partir de las cua-
les se plantea la formulacion de los sistemas nacionales de garantiay
proteccion de los derechos humanos implica el reconocimiento del
sistema como una organizacion compleja, la cual se desarrolla para la
atencion de necesidades especificas a partir de la disponibilidad de
recursos, mediante los procesos de toma de decisiones se busca re-
ducir la incertidumbre y a partir de la operatividad de la politica pu-
blica, dadas las alteraciones que se presentan en el entorno a
consecuencia de los movimientos que las actrices y actores sociales,
politicos y econdmicos llevan a cabo (ver esquema 2). En consecuen-
cia, el sistema puede generar al menos cinco tipos de respuestas:

1. Dinamismo adaptativo. Es la respuesta en donde cada una de las
agencias e instituciones gubernamentales, asi como actrices y ac-
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tores que integran el sistema en cuestion, tienen una respuesta
oportuna a las demandas y necesidades, al tiempo que permite
generar las modificaciones que adaptan los procesos y mecanis-
mos de toma de decisiones para mejorar las acciones, programas
y politicas publicas.

Gestion reactiva. Desde esta vision, la cual domina el proceder de
los aparatos gubernamentales, las problematicas y necesidades se
resuelven conforme se van presentando, o en su defecto conforme
logran posicionarse como prioridad en la agenda publica para su
atencion, lo cual genera en ocasiones acciones desarticuladas que
pueden entorpecer el proceso de toma de decisiones y encarecer
la implementacion de politicas publicas.

Lentitud. Esto implica que las respuestas por parte de las agencias
e instituciones publicas, asi como de las actrices y actores sociales,
politicos y econdmicos que integran el sistema, se realicen de ma-
nera extem-poranea; en consecuencia, las acciones proyectadasy
gue se lleven a cabo, al desarrollarse de manera desfasada termi-
nan por encarecer su implementacion y sus efectos pueden ser
menores a los esperados, lo cual, desde un enfoque de eficacia
(relacion costo-beneficio) encarece los procesos de toma de deci-
siones y vuelve inviables las posibles soluciones.

Paralisis. Producto de la lentitud, los disensos y conflictos en los
procesos de toma de decisiones y en la designhacion de los recursos
financieros, un sistema puede quedar inerte ante las diversas de-
mandas por resolver y, aunado a los conflictos intergubernamen-
tales, la falta de coordinacioén interinstitucional y las relaciones
antagonicas entre los 6rdenes de gobierno, imposibilitan la reali-
zacion de acciones especificas para una adecuada formulacion de
politicas publicas y atencion de necesidades especificas o cuando
menos la posibilidad de generar condiciones mas propicias para
el pleno goce de derechos humanos.

Caos. En casos muy extremos, derivado de la lentitud y paralisis
operativa del sistema en cuestion, es posible se propicie un am-
biente de caos, donde la factibilidad de aplicar acciones correcti-
vas, operar politicas publicas, canalizar recursos financieros e
incluso generar acciones de mitigacion, resulte inoperante dado
el grado de descomposicion del ambiente en el cual debe operar
dicho sistema.
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A su vez, esto puede generar una atomizacion entre las agencias e
instituciones publicas, actrices y actores sociales, politicos y econdmi-
cos enfocados a la suspension del funcionamiento del sistema o bien
a su desmantelamiento, con las implicaciones que de ello derivan.

Esquema 2. Funcionamiento del Sistema y sus posibles respuestas

‘ Marco Normativo Nacional

l Procesos de toma de decisiones

Atencion de necesidades

’ Disponibilidad de recursos

| SISTEMA |

Incertidumbre
Organizacién
compleja L.
Movimientos

Respuesta es: | Alteraciones en el entorno

! ! ! b

Dinamismo Gestion . —_
’ Adaptativo ‘ Reactiva H Lentitud ’ ‘ Paralnsns‘ ’ Caos ‘

Fuente: Elaboracion propia.

Los sistemas nacionales de garantia y proteccion de derechos hu-
Manos pueden incurrir en respuestas de gestion reactiva, lentitud, pa-
ralisis o caos, las cuales se pueden desarrollar por separado o de
manera conjunta, entre otras razones dada “La poca claridad y las mu-
chas controversias que suscitan las organizaciones, especialmente
cuando se procura optimizarlas, tendrian relacion, a nuestro parecer,
con las dificultades y complejidades inherentes a sus procesos y con
la insistencia en aplicarles miradas y soluciones tradicionales, por ejem-
plo, intervenirlas cambiando a los individuos y no las redes de relacio-
nes que se constituyen en su interior, o perturbando el todo
organizacional optimizando aisladamente sus componentes sin con-
siderar el conjunto del cual forman parte. En este sentido, un aporte a
SuU conocimiento consistiria en explorarlas con teorias sistémicas mas
abstractas” (Arnold Cathalifaud, 2008, pag. 92).
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Asimismo, otro de los cambios significativos respecto al analisis de
los sistemas es la configuracion de los mismos, transitando de una
|6gica cerrada a una abierta (ver esquema 3), dado que “Concebir los
sistemas como dependientes de sus propias determinaciones, inclu-
yendo lo que consideran informacion del entorno, hizo perder fuerza
a la explicacion de sus dinamicas basales como una relacion entre
causas y efectos o inputs y outputs, es decir, a la idea de sistemas
abiertos cuyas operaciones se orientan por su adaptabilidad al entor-
no” (Arnold Cathalifaud, 2008, pag. 93).

Esquema 3. Esquema tradicional de un sistema cerrado

Sistema
Puerta de entrada Cel’rado Puerta de salida

(mecanismos de gestién de la Causa/Input)

Canales de comunicacion
para la colocacién del tema Causa/lnput ENTRADA Efecto/Output
en laagenda.

Proceso de toma de decisiones discrecional,
de légica borrosa y cerrado para actrices o
actores no estatales.

Fuente: Elaboracion propia.

Del mismo modo, se ha considerado que las alteraciones que se
presentan en el entorno pueden orientar cambios en los sistemas;
“Especificamente, algunas perturbaciones producen en los sistemas
modificaciones que no alteran su organizacion, y se identifican con
su desarrollo y crecimiento, otras provocan cambios que conducen a
su colapso y desaparicion” (Arnold Cathalifaud, 2008, pag. 93). Dicho
colapso o desaparicion deviene de una respuesta desde la paralisis o
lentitud en la realizacion de las acciones que permitan generar pro-
cesos adaptativos para el pleno funcionamiento del sistema para res-
ponder a las demandas y necesidades.
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De igual manera, es clave reiterar que la operatividad de los siste-
mas se vuelve mas compleja conforme aumenta su grado de apertura,
toda vez que incrementa el nUmero de actrices y actores que partici-
pan en el mismo y cuyo grado de incidencia, a partir de las acciones
que realizan, pueden generar modificaciones estructurales en la forma
en gque opera el sistema en cuestion.

Ademas, implica que las organizaciones sean publicas o privadas
se especifican y diferencian entre si a partir de las agendas en las que
se desenvuelven, no en las cuales buscan incidir; “(...) Por ejemplo, la
economia se asume en empresas de diversos tipos, la politica en par-
tidos, la justicia en los tribunales, el arte en museos y galerias, las reli-
giones en las parroquias y la ciencia en laboratorios, manteniéndose
la condicion de que todo sistema puede diferenciarse en otros: para
el caso de las organizaciones educativas en parvularios, escuelas, li-
ceos, centros de formacioén técnica y universidades, o en clinicas, la-
boratorios, farmacias y consultorios para el caso de la salud” (Arnold
Cathalifaud, 2008, pag. 94).

Esto genera que las organizaciones mas grandes y complejas asu-
men un rol preponderante, dados los codigos comunicativos; es decir,
la forma en que el discurso del proceso de toma de decisiones se ar-
ticula, generando que sus acciones y mensajes se enarbolan como los
del propio sistema, lo cual no necesariamente es compartido por todas
las actrices y actores del sistema en cuestion.

Otro aspecto clave es el desplazamiento de problematicas que se
deben resolver mediante procesos de toma de decisiones, las cuales
se busca sean atendidas desde las organizaciones, con lo que se ancla
la responsabilidad de gestion a determinadas instituciones. “(...) Sin
embargo, dada su especificacion, ninguna funcion social puede ser
cubierta completamente por una organizacion —ijla salud no sélo se
trata en hospitales o la educacion no sélo en escuelas!'—" (Arnold Ca-
thalifaud, 2008, pag. 94).

A su vez, las actrices y actores sociales, politicos, econdmicos, asi
como las agencias e instituciones publicas pueden pertenecer a dis-
tintos sistemas al mismo tiempo, tomemos como ejemplo “(...) el caso
de las universidades que se debaten entre producir conocimiento me-
diante la investigacion cientifica, capacitar recursos humanos para el
trabajo, formar las élites dirigentes, desarrollar el pensamiento critico,
constituir espacios para la expresion y desarrollo juvenil, autofinan-
ciarse o directamente lucrar a sus inversionistas. Por cierto, tal com-
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plejidad repercute en sus cronicas dificultades de gestion” (Arnold
Cathalifaud, 2008, pag. 94).

Lo anterior se traduce en la necesidad recurrente de focalizar las
acciones dada la escasez de recursos que enfrentan |los sistemas de
garantia y proteccion de derechos humanos, en los cuales se replican
las [6gicas que imperan en el resto de la administracion publica del
Estado mexicano, como lo son la duplicidad en la aplicacion de crite-
rios. Si analizamos lo sucedido con las acciones que se realizan para
abatir la pobreza desde una légica organizacional “(..)" cuando una
red recursiva de decisiones inicia su marcha. Su operar puede ser des-
crito como sigue: la organizacion atiende pobres reconocidos interna-
mente como tales (focalizacidon) y su accesibilidad se va decidiendo
con operaciones que definen quiénes son los acreditados, incluyén-
dolos en sus fichas.

Si los seleccionados no pueden atenderse, se priorizan ordenando-
los por rangos (ndtese la aplicacion de criterios sobre criterios). En el
intertanto, la organizacion puede potenciar sus programas racionaliza-
dores reduciendo su complejidad a través de dividir y programar deci-
siones que tienen por efecto desplazar, expandir o contraer sus entornos
(coberturas). En ese camino los pobres, organizacionalmente definidos,
se comunican organizadamente con la organizacion demostrando, con
los formularios respectivos, que cumplen las condiciones para obtener
una determinada prestacion” (Arnold Cathalifaud, 2008, pag. 98).

Dichas acciones, en el caso de violaciones de derechos humanos,
representan en si mismas actos de revictimizacion por parte de las
instituciones gubernamentales responsables de implementar las ac-
ciones que garantizan la reparacion integral y las medidas de no re-
peticion que los instrumentos recomendatorios de los distintos
organismos de proteccion de derechos humanos emiten en contra
de las agencias e instituciones del Estado mexicano y de sus tres or-
denes de gobierno.

Por ello, es necesario replantear la operatividad de los sistemas
nacionales de garantia y proteccion de los derechos humanos, asi
como las actuaciones de las agencias e instituciones gubernamenta-
les de las administraciones publicas de los tres 6rdenes de gobierno:
federal, estatal y municipal del Estado mexicano.

Asi, es necesario transitar de una actitud reactiva, emergente que
responde conforme a las demandas, necesidades y eventualidades
gue se presentan y, sustituirla por el desarrollo de capacidades anti-
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cipatorias que permitan mejorar la calidad de las actuacionesy el des-
empeno gubernamental en la formulacion de politicas publicas, en el
funcionamiento de los sistemas nacionales de garantia y proteccion de
derechos humanos, el robustecimiento de los procesos de toma de
decisiones y el fortalecimiento de los mecanismos de participacion
social y ciudadana.

CAPACIDADES ANTICIPATORIAS
Y DERECHOS HUMANOS

Los desafios y transformaciones que a diario se presentan, en el con-
texto nacional e internacional, nos obligan a generar cambios en las
l6gicas y dinamicas a partir de las cuales se generan los procesos y
mecanismos de toma de decisiones.

Para dicha labor la planeacion prospectiva estratégica? proporcio-
Nna una serie de herramientas que permiten el disefo de acciones cuyo
impacto esta en el presente y futuro, a fin de gestionar la incertidum-
bre y el caos que le acompanan, preparar a las administraciones pu-
blicas para gestionar la incertidumbre y una serie de ritmos
heterogéneos. Por ejemplo, las innovaciones tecnoldgicas aplicadas a
las telecomunicaciones van anos luz de las adecuaciones normativas
gue el longevo derecho romano permite, o las propias dinamicas so-
ciales que se mueven al ritmo de un tren de alta velocidad.

Con estas variaciones, las agencias e instituciones publicas deben
ser lo bastante flexibles para presentar respuestas especificasy, a su
vez, lo bastante soélidas para encarar los embates del deterioro del
entorno asociados a crisis economicas, violencia estructural, la perpe-
tuacion de las desigualdades estructurales y la sistematica produccion
de violaciones de derechos humanos; de tal suerte que: “Las produc-
ciones organizacionales, es decir, lo que efectivamente hacen, tendran
relacion con metasy presupuestos por rendir. En este camino, la via-
bilidad organizacional deja de sostenerse en el cumplimiento de su
proposito originario (el cual pasa a llamarse impacto) concentrandose,

2 En ese sentido, el Seminario Permanente de Estudios Prospectivos del Centro de Estudios Politicos
de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM opera desde 2007 como un centro de
produccion y difusion del pensamiento prospectivo y construccion, justamente, de capacidades
anticipatorias. Ver: http://ciid.politicas.unam.mx/semprospectiva/
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mas bien, en la correcta sujecion a las reglas que ella misma trazay
acepta para si misma” (Arnold Cathalifaud, 2008, pag. 98).

Lo anterior lleva a una respuesta reactiva o el clasico y coloquial
bomberazo. En ese orden de ideas es necesario hacer la transicion
para que las agencias e instituciones publicas desarrollen y operen
capacidades institucionales anticipatorias. Parte de ese desarrollo pasa
por la adopcion de nuevos criterios en las l6gicas y formas de planea-
cion del quehacer gubernamental, para lo cual en principio es primor-
dial la adopcion de la vision de largo plazo.

Bajo esta logica se circunscribe la forma en que se han generado
e implementado los sistemas nacionales de garantia y proteccion de
los derechos humanos, lo cual ha tenido como consecuencia una ope-
racionalizacion reactiva pese a las modificaciones en las formas de
operar de la administracion publica.

Los sistemas nacionales anteriormente mencionados, permanecen
en una transicion entre los rasgos de la administracion publica de la
primera mitad del siglo XX caracterizada por ser centralizada, densa,
robusta y de procesos decisorios cerrados a la incidencia social y ciu-
dadana, desde esa logica se busca su funcionamiento; por otra parte,
los sistemas nacionales de garantia y proteccion de derechos huma-
nos también responden a una administracion publica que gobierna
y administra desde, paray a través de politicas publicas, en un contex-
to de altisima incidencia social y ciudadana heterogénea, asi como el
reconocimiento de actrices y actores no estatales que se mueven mas
alla de la estructura gubernamental.

Asimismo, la anticipacion implica que desde el presente no sélo se
toman previsiones y acciones de mitigacion, sino que el grueso de las
acciones publicas se encamina a la realizacion de correcciones y mo-
dificaciones que cambien las circunstancias imperantes, las cuales en
este caso particular, propician la comision de violaciones de derechos
humanos.

Las capacidades institucionales anticipatorias requieren, ademas,
del desarrollo de un pensamiento anticipatorio y prospectivo; la ope-
racionalizacion de ejercicios constantes de pensamiento y construc-
cion de escenarios, los cuales se convierten en insumos para los
procesos decisorios y de formulacion de politicas publicas, a fin de
que la incertidumbre generada por las perturbaciones en el entorno
no generen dilapidacion de los recursos financieros y una paralisis
operativa de las agencias e instituciones publicas; dado que:
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Los sistemas inestables son aquellos en los que los cambios pequefos de con-
diciones iniciales o pequenas distorsiones del movimiento llevan a los grandes
cambios de trayectorias, por lo que es muy dificil de observar, describiry prever
su movimiento. En muchos casos la prevision razonable es imposible ya que al
observador le parece que un sistema funciona de manera cadtica, imprevisible
y desordenada. (R6zga Luter, 2005, pag. 139), lo cual genera una serie contradic-
ciones, fragmentacion en la informacidn considerada y disponible para la toma
de decisiones, ello lleva consigo una serie de disensos que detonan una serie de
conflictos en las interacciones entre las agencias e instituciones publicas en sus
relaciones con las actrices y actores econémicos, politicos y sociales.

Asi, las capacidades anticipatorias también detonan el desarrollo
de habilidades resilientes en las organizaciones, lo cual fortalece sus
actuacionesy capacidad de respuesta ante las eventualidades que se
presenten:

Por eso, no debe extrafar que las organizaciones orienten su rendimiento segun
las metas que hayan definido para si mismas, especialmente, en estos casos,
cuando se expresan cuantitativamente, por ejemplo, en metros cuadrados o
cantidad de subsidios. Como se conoce, todos los valores se pueden cuantificar
y especificar infinitamente, el resultado es que ya no se sabe de qué tratan estas
organizaciones, aunque ello no afecta su funcidn contralora. Finalmente, se abo-
can a lo que pueden medir olviddndose del resto, por ejemplo, de cémo estan
superando la pobreza. En este sentido, hacen sélo lo que hacen (jlo cual no
significa que lo hagan bien o mal!). Para asegurarse de su eficiencia y eficacia
existiran otras organizaciones, que ganan su viabilidad en procesos equivalentes
y asi sucesivamente. jLas organizaciones son un mundo en si mismas! (Arnold
Cathalifaud, 2008, pag. 98).

En consecuencia, es l6gico que las organizaciones publicas o pri-
vadas generen un minimo de certidumbre para garantizar su funcio-
namiento y, cuando menos, el cumplimento de los objetivos y metas
trazadas por la planeacion tradicional. Asi, “(...) Las detalladas reglas,
formularios, definiciones de cargos, manuales y organigramas que
encontramos en algunas organizaciones, impiden observar mas alla
del margen que ellas trazan o notar algo fuera de lo previsible, pues
fijan las referencias para observar sus condiciones. Los mismos fines
organizacionales anticipan comunicaciones que deben tomarse en
cuenta, es decir, presuponen una organizacion funcionando. En ese
sentido, las certezas autoconstruidas son verdaderos peligros, y entre
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éstas las referidas al entorno son las mas criticas”. (Rézga Luter, 2005,
pag. 97).

El gran inconveniente de tales afirmaciones y supuestos es que
justo son eso: suposiciones que se generan al considerar un entorno
estable, sin la presencia de factores disruptivos que den pie a una
oleada de trans-formaciones que lleven a una época de caos e incer-
tidumbre, con grados de certeza institucional elevada, con la mayor
asignacion presupuestaria posible y considerando que el resto de las
agencias e instituciones publicas, asi como de actrices y actores eco-
noémicos, politicos y sociales operan bajo la misma Iégica inercial de
tales suposiciones.

Por el contrario, se requiere que las agencias e instituciones publi-
cas generen sistemas de monitoreo y vigilancia del entorno, dado que,
“(...) ignorar indicaciones externas puede perturbarlas seriamente, pero
tomarlas en cuenta depende exclusivamente de sus propias determi-
naciones. Lo anterior refuerza la idea de que no es la adaptacion, sino
gue la manutencion de sus operaciones, el principio que guia su via-
bilidad. La metafora del gatopardismo tiene en ellas un buen ejemplo:
pueden cambiarlo todo para permanecer indemnes”. (R6zga Luter,
2005, pag. 97).

Asi, las capacidades anticipatorias son un eje transversal que in-
centiva la generacion de mecanismos y procesos de toma de decisio-
Nnes con espacios y procesos para la incidencia social y ciudadana; para
el desarrollo de politicas publicas y directrices que orientan las accio-
nes publicas bajo criterios de gobernanza multinivel, conduccion de
gobierno, transparencia y rendicion de cuentas y coordinacion inter-
gubernamental e interinstitucional.

CONCLUSIONES

Desprenderse de la |6gica administrativa tradicional de generar orga-
nizaciones publicas que responden Unicamente a la satisfaccion (de
manera deficitaria por cierto) de necesidades politica y socialmente
reconocidas es el paradigma por desmantelar; dejar de generar nece-
sidades que legitiman su existencia.

Por el contrario; desde la |6gica de las capacidades anticipatorias
se busca la modificacion estructural de las condiciones que permiten
la continuidad de las problematicas que se busca abatir, mediante la
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renovacion de las practicas publicas, la adopcidén de una planeacion
prospectiva estratégica que opera mediante la construccion de esce-
narios y no de un solo escenario; acompanada de un sistema de mo-
nitoreo y vigilancia del entorno a partir del mapeo de las débiles
seNales, las megatendencias y los eventos portadores de futuro, en los
cuales subyace |la oportunidad de innovacion publica para el diseno
de un mejor porvenir.

Finalmente, a manera de cierre se presentan algunos de los esce-
narios que se vislumbran a partir de la construccién de capacidades
anticipatorias, y el extremo de continuar el funcionamiento actual de
los sistemas de garantia y proteccion de derechos humanos, son los
siguientes:

Transiciéon cegada. Se cuenta con disefios normativos garantes de derechos
humanos, asi como con instituciones y agencias publicas con experiencia acu-
mulada y recursos limitados para el cumplimiento de sus funciones, lo cual es
reflejo de la insuficiencia presupuestaria.

Asimismo, hay una falta de acciones para fomentar la incidencia social y ciuda-
dana en la formulacién de politicas publicas, por lo que la participaciéon de actri-
ces y actores es acotada. También es visible la desarticulacion y falta de
coordinacion interinstitucional al interior del sistema no jurisdiccional de protec-
cion de los derechos humanos, por lo que las acciones que realizan los organis-
mos publicos de derechos humanos se ven limitados ante la crisis de violaciones
a derechos humanos. Asi, las limitadas capacidades del sistema de administra-
cidny procuracion de justicia fortalecen las condiciones propicias para las viola-
cionesy violaciones graves de los derechos humanos.

Mas de lo mismo. Aunado a las condiciones imperantes en el escenario anterior,
las inercias del sistema politico mexicano generan mayores dificultades para
resolver los problemas estructurales del pais, lo cual se agrava dada la precari-
zacion de las condiciones socioecondmicas.

Colapso. Los organismos publicos de derechos humanos se encuentran reba-
sados ante el incremento exponencial de violaciones a derechos humanos que
azota al pals, lo cual se refuerza dado el incremento de la violencia estructural
en sus distintas expresiones, que propicia esta situacion. Los mecanismos de
garantia y proteccién de derechos humanos son insuficientes para brindar aten-
cion a las personas en situacion de victimas, aunado a la falta de recursos pu-
blicos; imperan los criterios gubernamentales en la formulacién de politicas
publicas reforzando su caracter gubernamental.
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Por si fuera poco, hay un incremento de organizaciones de autodefensas y gru-
pos paramilitares, eventos de justicia por propia mano y linchamientos publicos,
junto a un agravamiento de la crisis por desplazamiento interno forzado y los
flujos migratorios en patrén de caravanas.

Ideal Garantista. Los mecanismos de garantia y proteccion de derechos huma-
nos se han consolidado para la atenciéon de las personas en situaciéon de victi-
mas, se cuenta con un robusto cumplimiento del estado de derecho, la
legislacion nacional se encuentra armonizada a los instrumentos internaciona-
les de garantia y protecciéon de los derechos humanos de los cuales el Estado
mexicano es parte, con lo cual se garantiza una mayor proteccién de los dere-
chos humanos.

Los criterios de transparencia, maxima publicidad y rendicién de cuentas im-
peran en los procesos y mecanismos de toma de decisiones que orientan las
acciones publicas; a su vez; hay una maxima disponibilidad de recursos finan-
cieros para las acciones publicas e implementacién de politicas publicas, al
mismo tiempo la suficiencia de recursos permite llevar a cabo acciones correc-
tivas, preventivas y anticipatorias de violaciones a derechos humanos, con lo
cual disminuyen los costos operativos de los organismos publicos de derechos
humanos.

Ante contextos de violencia estructural que propician las violaciones a los dere-
chos humanos, se desarrollan capacidades anticipatorias que permiten una
respuesta temprana y oportuna por parte de las instituciones que operan el
sistema no jurisdiccional de garantia y proteccién de derechos humanos, por lo
gue se inhibe la consumacién de violaciones a derechos humanos.
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RESUMEN

El presente articulo pretende establecer una ruta critica propositiva
en cuanto a la influencia de la progresividad de la atencidn a victimas
como derecho humano en el plano nacional, asi como su abordaje en
cuanto a los estandares internacionales minimos y las pautas de ac-
cion determinadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos
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para consolidar esta progresividad, cuyo mejoramiento y efectos irre-
versibles constituyen el punto de partida y la meta para un respeto a
la dignidad humana, la cual se erige como la columna vertebral de los
derechos humanos.

La metodologia empleada corresponde al analisis y revision de di-
versas fuentes bibliograficas; se sustenta, ademas, en el empleo de
herramientas de estudio y trabajo basadas en documentacion empi-
rica utilizando el método cientifico l6gico-deductivo y de contraste
argumentativo.

Palabras Clave: Derechos Humanos. Progresividad. Atencion a Vic-
timas. Justicia. Derechos de las Victimas.

. INTRODUCCION

La progresividad como principio lleva implicitamente en su razén de
ser una mejora, un perfeccionamiento en el disfrute de los derechos,
el cual no es inmediato sino gradual. Esto es, la progresividad impac-
ta en todo el conglomerado de derechos fundamentales que estan
reconocidos en el texto constitucional nacional; de acuerdo a lo que
determina la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, se relaciona no solamente con la prohibicién de regresividad del
disfrute de los derechos fundamentales, sino en la obligacion positiva
de promover los mismos de manera progresiva y gradual (2019).

Para lo que atane al presente analisis, en materia de atencion a
victimas, si bien el Estado mexicano ha adoptado una serie de medi-
das y trasformaciones adecuadas, aun falta una ruta de accioén para
precisar un equilibrio cuando esta progresividad pudiese afectar la
eficacia de otra esfera de derechos reconocidos en y para las victimas.

En el contexto internacional, los derechos de las victimas estan
reconocidos en un amplio espectro de convenciones y tratados in-
ter-nacionales, cuya vinculacion, observancia y obligatoriedad depen-
de de la adhesion de los mismos a través de la firma y ratificacion por
parte de los Estados. Cabe destacar que el Sistema Interamericano de
Proteccion a los Derechos Humanos es de los mas consolidados en la
promocion y difusion de la cultura del respeto a los derechos humanos
en sus Mmultiples dimensiones, destacando principalmente aquellos
gue les son reconocidos a las victimas.
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Los derechos de las victimas no siempre fueron reconocidos, mu-
cho menos positivizados a nivel constitucional; por lo comun, eran
actores que se encontraban al margen de la situacion y de las mismas
cuestiones fundamentales, nunca considerados en |los procesos de
investigacion ministerial o en instancias judiciales. De igual forma, la
victimizacion secundaria fue una constante hasta que ésta no fue vi-
sibilizada como una violacion a derechos humanos y, desde luego,
como un dano incrementado a consecuencia del contacto que tenia
la victima con los érganos de justicia (Lovaton, 2009, pag. 217) donde
re-experimentan el dano causado y sus efectos repercuten en una
deficiente atencion.

Dentro de la métrica palpable, el papel central de las victimas del
delito y de violaciones a derechos humanos es resultado de reflexiones
en donde evolucionan los conceptos estaticos por una nueva forma
de concepcién y desenvolvimiento de la victima y migra hacia un rol
mas activo, lo que proporciona elementos mas sdélidos para exigir a las
autoridades —tanto de la procuracion como de la administracion e
imparticion de justicia—, la debida atencién y acceso a la reparacion
integral del dano.

En este tenor, es a partir de las reformas constitucionales en ma-
teria de seguridad y justicia de junio de 2008 y en materia de Derechos
Humanos de junio de 2011, que los ejes centrales de la politica publica
en materia de atencion a victimas, investigacion y sancion de violacio-
nes a derechos humanos, resarcimiento, reparacion integral del dano,
ejercicio del derecho a la verdad y esclarecimientos de los hechos,
viran hacia una obligatoriedad en el contexto nacional para todas las
autoridades, situando a las victimas como actores principales dentro
del procedimiento penal y en tratandose del resarcimiento cuando
existan de por medio violaciones a derechos humanos.

Il. DELIMITACION DEL MARCO CONCEPTUAL

El principio de progresividad dentro de |la esfera de los derechos hu-
manos y la atencidn a victimas representa per se un considerable
marco de referencia donde convergen nuevas narrativas que trans-
cienden al cumplimiento de las obligaciones que tienen los gobiernos
a través de las instituciones pertinentes para ello. Las reformas ya
citadas trajeron consigo nuevos paradigmas en lo tocante a victimas,
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maxime un cuerpo normativo general dirigido a las victimas publica-
do en 2013 que estipula en sus 189 articulos nuevas maneras de esta-
blecer contacto, atencidon y canalizacion a las victimas y nuevas
instituciones para realzar esta progresividad de reconocimiento en
sus derechos humanos.

Como ya se menciong, la atencion a victimas representa un dere-
cho que es oponible a todas aquellas autoridades competentes, por
lo que la destinacion de recursos econdomicos, humanos, de infray
superestructura para fortalecer a las instituciones permite incidir pro-
positivamente en una configuracion efectiva del estado de derecho.
Entre estas nuevas narrativas y conceptos destacan los siguientes:

a) Obligaciones de caracter inmediato: consisten en adoptar medidas
eficaces, a fin de garantizar el acceso sin discriminacion a las pres-
taciones reconocidas para cada derecho (Caso Cuscul Pivaral y
otros vs. Guatemala, 2018).

b) Principio de Progresividad: implica el gradual progreso para lograr
su pleno cumplimiento, es decir, que para el cumplimiento de cier-
tos derechos se requiera la toma de medidas a corto, mediano y
largo plazo, pero procediendo lo mas expedita y eficazmente po-
sible. El principio de progresividad se ha relacionado particular-
mente con los derechos econdmicos, sociales y culturales, pero
aplica también para los civiles y politicos, procurando por todos los
medios posibles su satisfaccion en cada momento. Este principio
se relaciona de forma estrecha con la prohibicion de retrocesos o
marchas atras injustificadas a los niveles de cumplimiento alcan-
zados, la “no regresividad” en la proteccion y garantia de derechos
humanos (CNDH, 2018).

c) Realizacidn progresiva: significa que los Estados tienen la obliga-
cion concreta y constante de avanzar lo mas expedita y eficazmen-
te posible hacia la plena efectividad de los derechos humanos. Ello
no debe interpretarse en el sentido que, durante su periodo de
implementacion, dichas obligaciones se priven de contenido es-
pecifico, lo cual tampoco implica que los Estados puedan aplazar
indefinidamente la adopcion de medidas para hacer efectivos los
derechos en cuestion (Caso Poblete Vilches y otros vs Chile, 2018).

d) Reparacion integral: este concepto contempla la acreditacion de
danos en la esfera material e inmaterial, y el otorgamiento de me-
didas tales como la investigacion de los hechos, la restitucion de
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derechos, bienesy libertades, la rehabilitacion fisica, psicoldgica o
social, la satisfaccion mediante actos en beneficio de las victimas,
garantias de no repeticion de las violaciones y la indemnizacion o
compensacion por el dano material e inmaterial (Calderon Gam-
boa, 2013).

Revictimizacion: se refiere a un patron en el que la victima de abu-
so y/o de la delincuencia tiene una tendencia significativamente
mayor de ser victima nuevamente. Se entiende como la experien-
cia que victimiza a una persona en dos 0 mas momentos de su
vida, es decir, la suma de acciones u omisiones que generan en la
persona un recuerdo victimizante. Como acciones de prevencion
a la revictimizacion se encuentran: el acompanamiento terapéuti-
co, la reconstruccion de redes sociales, diagnodsticos y orientacion,
asi como actividades a largo plazo que impliquen el restableci-
miento de los derechos de las victimas (SEGOB, 2015).

Victima Directa: son aquellas personas fisicas que hayan sufrido
algun dano o menoscabo econdmico, fisico, mental, emocional, o
en general cualquiera puesta en peligro o lesidon a sus bienes juri-
dicos o derechos como consecuencia de la comision de un delito
o violaciones a sus derechos humanos reconocidos en la Constitu-
cion y en los Tratados Internacionales de los que el Estado mexi-
cano sea parte (Congreso de la Union, 2013).

Victimas Indirectas: se refieren a los familiares o aquellas personas
fisicas a cargo de la victima directa que tengan una relacion inme-
diata con ella (Congreso de la Union, 2013).

Victimas Potenciales: las personas fisicas cuya integridad fisica o
derechos peligren por prestar asistencia a la victima, ya sea por
impedir o detener la violacion de derechos o la comision de un
delito (Congreso de la Union, 2013).

Victimizacion Secundaria: sera entendida como la accion u omision
institucional que genera un maltrato fisico y/o psicolégico a las
victimas y/o testigos en el proceso de acceso a la justicia. Las victi-
mas también pueden experimentar la victimizacion secundaria
por parte del personal del sistema de justicia, lo que se manifiesta
en acciones como culpar a la victima, utilizar lenguaje inapropiado
por parte del personal con quien tiene contacto, destinar espacios
inadecuados para la recepcién de denuncias, formulaciéon de pre-
guntas repetitivas y excesivas por distintos servidores publicos so-
bre los mismos hechos del delito, entre otras (SEGOB, 2015).
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Ill. MODELO DE ATENCION A VICTIMAS
DE LA SECRETARIA DE GOBERNACION

Este modelo determina todas aquellas medidas y mecanismos de ayu-
da inmediata, las medidas de asistencia y reparacion integral (SEGOB,
2015). Esto a partir del fendmeno victimizante y en respuesta a la de-
bida atencion a las victimas bajo los enfoques de debida diligencia, y
el enfoque integrador, diferenciador y especializado. Se erige como el
encuadre de los mecanismos y pautas operativas que favorezcan a la
coordinacion entre todas las instituciones implicadas y su vinculacion,
a saber:

Ayuda inmediata

Es la prestacion de servicios y apoyos a las personas en situacion de
victimas de manera oportuna y rapida de acuerdo a las necesidades
de urgencia que tengan relacion directa con el hecho victimizante,
para atender y garantizar la satisfaccion de las necesidades de aten-
cion médica y psicoldgica de emergencia, alimentacion, aseo personal,
manejo de abastecimientos, transporte de emergencia y alojamiento
transitorio en condiciones dighas y seguras. Las medidas de ayuda
inmediata son:

1. Atencion médica y psicolégica de emergencia.

2. Medidas de alojamiento, alimentacion y aseo personal.
3. Gastos funerarios.

4. Medidas en materia de proteccion.

5. Transporte de emergencia.

6. Medidas en materia de asesoria juridica.

Medidas de Asistencia

Se entiende por asistencia al conjunto integrado de mecanismos, pro-
cedimientos, programas, medidas y recursos de orden politico, econo-
mico, social, cultural, entre otros, a cargo del Estado orientados a
restablecer la vigencia efectiva de los derechos de las victimas, brindar-
les condiciones para llevar una vida digna y garantizar su incorporacion
a la vida social, econdmica y politica.
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Las medidas de asistencia seran brindadas a partir de la inscripcion
de la victima en el Registro Nacional de Victimas (RENAVI), salvo en el
caso de las medidas de salud, asesoria juridica o de proteccion que
hayan iniciado previamente.

El RENAVI es el mecanismo administrativo y técnico que soporta
todo el proceso de ingreso y registro de las victimas del delito y de
violaciones de derechos humanos; éste constituye un soporte funda-
mental para garantizar que las victimas tengan un acceso oportuno
y efectivo a las medidas de ayuda, asistencia, atencidon, acceso a la
justicia y reparacion integral. Las medidas de asistencia consisten en:

s Educacion.

m  Salud.

m  Procuracion y administracion de justicia.
m Medidas econdmicasy de desarrollo.

Reparacién Integral

Las victimas tienen derecho a ser reparadas de manera oportuna, ple-
na, diferenciada, transformadora, integral y efectiva por el dano que
han sufrido como consecuencia del delito o hecho victimizante
que las ha afectado o de las violaciones a derechos humanos que han
sufrido, comprendiendo medidas de restitucion, rehabilitacion, com-
pensacion, satisfaccion y de no repeticion.

Las medidas de reparacion integral seran brindadas a partir de la
resolucion o determinacion de reparacion de algun érgano nacional
o internacional facultado para resolver sobre dichas medidas. Para
esto, es necesario que la persona cuente con la calidad de victima y
esté inscrita en el RENAVI.

Las medidas de reparaciéon integral consisten en:

Restitucion.
Compensacion.
Rehabilitacion.
Satisfaccion.

Garantias de no repeticion.
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Medidas de Atencién

Son las acciones encaminadas a dar informacion, orientacién y acom-
panamiento juridico y psicosocial a las victimas con el objeto de faci-
litar su acceso a los derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion
integral.

A diferencia de las medidas de ayuda inmediata, las medidas de
atencion se proporcionan durante todo el proceso de atencion integral
a la victima y estaran presentes en los tres momentos del Modelo. Son
brindadas a partir de la comision del delito o de la violacion de los
derechos, o a partir de que las autoridades tengan conocimiento del
hecho victimizante hasta la reparacion integral. Las medidas de aten-
cion consisten en:

m  Asesoria juridica.
m  Atencion psicosocial.

Incorporacién de los Enfoques en el Modelo
Enfoque Psicosocial

Las autoridades deben tomar en consideracion que los hechos victi-
mizantes y los impactos traumaticos que estos generan se presentan
en un determinado contexto social, por lo que el enfoque psicosocial
debe estar encaminado a reconocer ese contexto para integrarlo a la
atencion que se brinde y evitar enfocarse Unicamente en los aspectos
subjetivos del impacto del hecho victimizante. Con este enfoque, la
atencion a las victimas debe incorporar una vision capaz de fomentar
acciones mas integrales a fin de promover el bienestar, el apoyo mé-
dico, emocional y social de las victimas estimulando el desarrollo de
sus capacidades, su resiliencia y su empoderamiento para la exigibi-
lidad de derechos y recuperacion del proyecto de vida.

Enfoque de Género, Diferencial
y Especializado

De conformidad con lo que dispone el articulo 5 de la Ley General de
Victimas, se reconoce la existencia de grupos de poblacion con carac-
teristicas particulares o con mayor situacion de vulnerabilidad en ra-
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z6n de su edad, género, preferencia u orientacion sexual, etnia,
condicion de discapacidad y otros; en consecuencia, se reconoce que
ciertos danos requieren de una atencion especializada que responda
a las particularidades y grado de vulnerabilidad de las victimas.

Las autoridades que deban aplicar esta ley ofreceran, en el ambito
de sus respectivas competencias, garantias especiales y medidas de
proteccion a los grupos expuestos a un mayor riesgo de violacion a
sus derechos, como nifas y niAos, jOvenes, mujeres, personas adultas
mayores, con discapacidad, migrantes, miemlbros de pueblos indige-
nas, personas defensoras de derechos humanos, periodistas y perso-
nas en situacion de desplazamiento interno. En todo momento se
reconocera el interés superior de la ninez.

Ademas, el articulo 7, fraccion XXI, de la Ley General de Victimas
considera que las personas en situacion de victima tienen derecho a
que las politicas de atencion “tengan un enfoque transversal de gé-
neroy diferencial”.

Enfoque de Derechos Humanos

Perspectiva para dirigir las acciones institucionales y las estrategias
de intervencion desde las instancias publicas en el cumplimiento a
sus facultades y atribuciones. Algunos principios de este enfoque
son:

La materializacion real de los derechos.

La especial atencion a grupos en situacion de vulnerabilidad.
La interdependencia o integralidad de todos los derechos.

La participacion activa de los titulares de derechos.

La rendicion de cuentas de los titulares de obligaciones.

IV. MARCO JURIDICO

El ordenamiento juridico mexicano se constituye por una extensiva y
especializada legislacion La cuestion de atencion a victimas debe tra-
tarse con la importancia jerarquica normativa desde nuestra norma
fundamental que vivifica el derecho a su maxima expresion en la or-
ganizacion politica- juridica mediante la reforma paradigmatica de 10
de junio de 2011, en su articulo primero se resalta el explicito recono-
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cimiento de los derechos humanos a través de la convencionalidad,
pero también la obligacion constitucional que tiene el Estado de pre-
venir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos hu-
mManos:

(...) Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion
de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de confor-
midad con los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad En consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar
y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos que establez-
ca la ley (Congreso de la Unién, 1917).

Por su parte, el Articulo 20, apartado C, del mismo ordenamiento
sefala el catalogo de derechos de las victimas u ofendidos, de forma
especifica, resaltan las fracciones primera y tercera, que a la letra de-
terminan:

(...) Recibir asesoria juridica; ser informado de los derechos que en su favor esta-
blece la Constituciéon y, cuando lo solicite, ser informado del desarrollo del pro-
cedimiento penal; Ill Recibir, desde la comisién del delito, atencién médica y
psicolégica de urgencia (Congreso de la Unidn, 1917).

En concordancia el Codigo Nacional de Procedimientos Penales
publicado en el Diario Oficial de la Federacion, en su articulo 109 se-
Nala entre los derechos principales los siguientes:

(...) A contar con informacidon sobre los derechos que en su beneficio existan,
como ser atendidos por personal del mismo sexo, o del sexo que la victima elija,
cuando asi lo requieran y recibir desde la comisién del delito atencidon médica
y psicoldégica de urgencia, asi como asistencia juridica a través de un Asesor
juridico; [ ...] A ser tratado con respeto y dignidad (Congreso de la Unién, 2014).

De igual manera, la Ley General de Victimas, en su capitulo segun-
do “De los Derechos de Ayuda, Asistencia y Atencion”, menciona en el
articulo octavo:

(...) Las victimas recibirdn ayuda provisional, oportuna y rapida de acuerdo a las
necesidades inmediatas que tengan relacién directa con el hecho victimizante
para atender y garantizar la satisfaccion de sus necesidades de alimentacion,
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aseo personal, manejo de abastecimientos, atencidn médica y psicoldgica de
emergencia, transporte de emergencia y alojamiento transitorio en condiciones
dignasy seguras, a partir del momento de la comision del delito o de la violacidon
de los derechos o en el momento en el que las autoridades tengan conocimien-
to del delito o de la violacién de derechos.

Las medidas de ayuda provisional se brindaran garantizando siempre un
enfoque transversal de género y diferencial, y durante el tiempo que sea ne-
cesario para garantizar que la victima supere las condiciones de necesidad
inmediata.

Las victimas de delitos o de violaciones de derechos contra la libertad y |la
integridad, recibirdn ayuda médica y psicoldgica especializada de emergencia
en los términos de la presente Ley (Congreso de la Unién, 2013).

Esta ley tiene base en un llamado a la autoridad para asegurar de
forma integra los derechos de ayuda, asistencia y atencion que tienen,
entre otros, las victimas. Contiene todo un sistema de interrelacion
llamado Sistema Nacional de Atencion a Victimas, que involucra a los
tres ordenes de gobiernoy a diversos sectores sociales con el objetivo
de brindar una esfera proteccionista integral a las victimas.

En Jalisco, la Ley de Atencidn a Victimas, en su articulo segundo,
parrafo primero, puntualiza claramente el interés en reconocer los de-
rechos a la victima y garantizarlos, con una amplitud general que no
abarca unicamente la legislacion local interna, sino que trasciende las
fronteras, para asegurar en lo posible la protecciéon a estas personas,
sin discriminacion alguna:

Reconocer y garantizar los derechos de las victimas del delito y de violaciones
a sus derechos humanos, en especial el derecho a la asistencia, proteccién, aten-
cién, verdad, justicia, reparacién integral, debida diligencia y todos los demas
derechos consagrados en la Constitucion General, en los Tratados Internacio-
nales de derechos humanos de los que el Estado Mexicano sea parte, la Consti-
tucién Politica del Estado de Jalisco y demds ordenamientos juridicos que
reconozcan derechos humanos (...) (Congreso del Estado de Jalisco, 2014).

En el ambito del derecho internacional de los derechos humanos
se tiene la Declaracion sobre los Principios fundamentales de Justicia
para las Victimas de Delitos y del Abuso de Poder, adoptada por la
Asamblea General en su resolucion 40/34, de 29 de noviembre de 1985;
los Principios y directrices basicos sobre el derecho de las victimas de
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violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos
humanos y de violaciones graves del derecho internacional humani-
tario a interponer recursos y obtener reparaciones resolucion 60/147,
aprobada por la Asamblea General el 16 de diciembre de 2005.

El Manual de justicia sobre el uso y aplicacion de la declaracion de principios
basicos de justicia para victimas de delitos y abuso de poder También cabe
destacar la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y la Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre. Esta constelaciéon interna-
cional juridica forma un bloque de observancia obligatoria, a fin de lograr la
dignificacién y el reconocimiento de los derechos de las victimas De acuerdo
con la debida importancia que tiene la asistencia victimoldgica, para la victima
y su familia, Marchiori nos dice, con una sencilla pero contundente declaracion,
el objeto de ésta: “[ ... ] atenuar las graves consecuencias que deja el delito en la
victima y en su familia” (Congreso Internacional de Derecho Penal, 2018).

V. LA PROGRESIVIDAD COMO PRINCIPIO
Y LA ATENCION A VICTIMAS Y
PROBLEMATICA ACTUAL

Los derechos humanos se presentan como un concepto dinamico y
su alcance se ha ido expandiendo a lo largo de |la historia, lo que se
traduce como estas oleadas de derechos llamadas generaciones (Ni-
kken, 2010). Este principio de progresividad estructura una serie de
adecuaciones teniendo de base a la dignidad humana, que ademas
puede ser entendida desde dos enfoques: la concepcidn progresiva
y la progresividad operativa.

La primera hace alusion a la evolucion que se da dentro de los
cuerpos normativos e instrumentos que tutelan derechos humanos
a nivel internacional (Galdamez Zelada, 2008), esto es, la fenomenolo-
gia de proteccion que se configura en las Declaracionesy en los Tra-
tados, asi como las instituciones, organismos y jurisprudencia que
tutelan el respeto a derechos humanos, instrumentando a su vez, he-
rramientas y mecanismos para expandir el campo pro dignatarioy
por consecuencia, también los estandares de proteccion, que para el
caso de las victimas de delito y de violaciones a derechos humanos
representa un eje evolutivo y vinculante para los Estados parte.
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La segunda se refiere a la puesta en practica y al mejoramiento de
los estandares, mecanismos y procedimientos que ya fueron imple-
mentados previamente. Esto es, la practica propiamente dicha de la
progresividad como un signo propositivo en el avance al reconoci-
miento de los derechos humanos de las victimas.

La estructura del sistema juridico mexicano tiene todos los ele-
mentos para establecer, en materia de atencion a victimas, una rela-
cion juridica efectiva, y no caer en dogmatismos juridicos formalistas,
Ni tampoco en una teorizacion cognitiva abstracta; es asi que se de-
terminan a continuacion las practicas que han tocado el espectro tan-
gible de la atencidén a las victimas y que han sido ejecutadas por la
maquinaria estatal:

(...) las personas que individual o colectivamente hayan sufrido danos, inclusive
lesiones fisicas o mentales, sufrimiento emocional, pérdida financiera o menos-
cabo sustancial de sus derechos fundamentales como consecuencia de accio-
nes u omisiones que violen la legislacion penal vigente en los Estados miembros,
incluida la que proscribe el abuso de poder. Podra considerarse “victima” a una
persona, con arreglo a la presente Declaracidn, independientemente de que se
identifique, aprehenda, enjuicie o condene al perpetrador, e independiente-
mente de la relacion familiar entre éste y la victima En la expresion “victima” se
incluye ademas, en su caso, a los familiares o personas a cargo que tengan re-
lacién inmediata con la victima directa y a las personas que hayan sufrido danos
al intervenir para asistir a la victima en peligro o para prevenir la victimizaciéon
(ONU, 1985).

En este orden ideas, se puede vislumbrar una aportacion de su-
prema importancia para la atencion a victimas dentro del contexto
internacional, al establecerse las consideraciones minimas enuncia-
tivas, mas no limitativas, para que una persona sea considerada vic-
tima, que ademas de denotar esta primera aproximacion, se
instrumentan las herramientas que tienen para hacer oponible el
reclamo ante un derecho violado, o bien, a consecuencia del delito.
Esto precisa a fin de reflexionar acerca de la perspectiva integral que
debe proteger el Estado cuya tipologia de victima en razén del grado
de intervencion o participacion de ésta en la concrecion del hecho
victimizante.

Una hoja de ruta establecida y que sirve de sustento para deter-
minar las bases del proyecto de nacién, cuyo ideal es el desarrollo de
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la sociedad en el pleno respeto a los derechos fundamentales, lo
constituye el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, que en el eje de
Politica y Gobierno contempla la recuperacion del estado de derecho
y el cambio en el paradigma de seguridad teniendo como bases el
pleno respeto a los derechos humanos, la regeneracion ética de las
instituciones y la sociedad, asi como el emprendimiento de cultura
de paz (Gobierno de México, 2019). Este ultimo elemento de base des-
taca la posibilidad de establecer modelos de justicia transicional que
garanticen los derechos de las victimas y se conceda la pacificacion
nacional.

Poniendo lo anterior en su justa dimension, se puede aseverar que
muchos de los aspectos trazados en ese plan no han sido implemen-
tados ni cumplidos a cabalidad; esto en razon de que los escenarios
de violencia han ido a la alza con un recrudecimiento en las tasas de
inseguridad, se ha incrementado el nUmero de personas desapareci-
das a nivel nacional al igual que la delincuencia organizada, los femi-
nicidios y los homicidios; tan solo el mes de marzo se erigié como el
mMas sangriento en lo que va de este 2022 (El Pais, 2022): Es por ello
gue urge un replanteamiento estratégico en la cuestion de la seguri-
dad, especificamente de la propuesta de pacificacion; de lo contrario,
las problematicas seguiran agravandose.

Como dato adicional, la Ley General de Victimas publicada en el
Diario Oficial de la Federacion destacalba en su exposicion de motivos:

México vive una creciente inseguridad publica y expansiéon del crimen organi-
zado que, ademas de haber incrementado significativamente los delitos depre-
datorios y las denuncias y quejas por la impunidad que en muchos de ellos se
genera, ha propiciado diversas expresiones sociales de hartazgo, inconformidad,
dolor, miedo, reprobacién e indignacién contra la forma en que las autoridades
publicas se conducen ante los reclamos legitimos de la sociedad, particular-
mente de aquellas personas que han sido victimizadas por delitos o violaciones
de sus derechos humanos (Congreso de la Unién, 2013).

Por lo que urge una articulacion adecuada para una legitima aten-
cion a las victimas de delitos y de violaciones a derechos humanos,
desde el primer contacto que tienen con las autoridades del gobierno,
asi como con las instituciones y los organismos que tienen la funcion
de protegerlas, proporcionar ayuda, asistencia y atencion, derechos
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gue seran analizados a la luz de la legislacion. A nivel nacional, Jalisco
también cuenta con una Ley de Atencion a Victimas, la cual sefnala:

Las victimas recibirdn ayuda oportuna y rdpida de acuerdo a las necesidades
inmediatas que tengan relacién directa con el hecho victimizante para atender
y garantizar la satisfaccion de sus necesidades, proveyendo articulos de prime-
ra necesidad, atencion médica y psicoldgica de emergencia, y alojamiento tran-
sitorio en condiciones dignas y seguras, a partir del momento de la comisidn
del delito o de la violacion de los derechos 0 en el momento en el que las auto-
ridades tengan conocimiento del delito o de la violacién de derechos. Las me-
didas de ayuda inmediata se proporcionaran garantizando siempre un enfoque
transversal y diferencial, procurando que la victima supere las condiciones de
necesidad inmediata.

Las victimas de delitos o de violaciones de derechos contra la libertad y la inte-
gridad recibiran ayuda médica y psicoldgica especializada de emergencia en
los términos de la presente Ley.

Los servidores puUblicos deberan brindar informacioén clara, precisa y accesible
a las victimas y sus familiares, sobre cada una de las garantias, mecanismos y
procedimientos que permiten el acceso oportuno, rapido y efectivo a las medi-
das de ayuda contempladas en la presente Ley (Congreso del Estado de Jalisco,
2014).

En materia de victimas y la progresividad de sus derechos, es ne-
cesario analizar la problematica de forma integral, “a nivel nacional
por cada 100 mil habitantes y hasta el 2020 hay una prevalencia de
30,601, mientras que en Jalisco hasta 2020, se tiene un indice delictivo
de 33,248 por cada 100 mil habitantes” (INEGI, 2022); las victimas tie-
nen una relacion indivisible con la parte de seguridad publica, y esta
funcion esta a cargo del Estado segun lo consigna el articulo 21 cons-
titucional.

El diseno e implementacion de politicas publicas con enfoque es-
pecializado y diferenciado para el acceso pleno a la justicia y la actua-
cion para brindar atencion integral a las victimas puede generar un
efecto inverso al deseable, es decir, en lugar de ser las instituciones
estatales un empoderador para que la victima supere su condicion,
son ellas mismas a través de sus intervinientes las que victimizan.

Lo anterior quiere decir que el proceso violatorio de derechos se
institucionaliza, por lo que es imperativa una sensibilizacion profunda
gue pueda cambiar practicas inoportunas e inadecuadas. Como se
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aprecia, también es un fendmeno multifactorial, pues la falta de re-
cursos humanos y financieros obstaculiza, en gran medida, una aten-
cion eficiente e inmediata.

La ausencia de instrumentos juridicos en la procuracion de justicia
es crucial, pues impide consagrar todas las pretensiones morales con
la fuerza del derecho, lo cual es inaceptable en un Estado democratico.
Constituye una justa reclamacion para las victimas del delito, ya que el
tiempo para su rehabilitacion es medido por la justicia al reconocer
gue puede quedar impreso para toda la vida el hecho victimizante.

La deficiente atencion brindada, la perspectiva de inseguridad y
desconfianza en el gobierno, constituyen un riesgo en los valores, prin-
cipios y derechos dentro y fuera del territorio; asimismo, las garantias
fundamentales, como la de una expedita imparticion de justicia, pron-
ta, completa e imparcial, se hacen efectivan plenamente con un
acompanamiento que proporcione ayuda, asistencia y atencion para
fortalecerlas y que logren sobreponerse a las necesidades urgentes,
con mecanismos agiles y sencillos que sirvan para restablecer los de-
rechos y coadyuven a alcanzar una vida digna.

Para la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la progresividad
implica el compromiso de los Estados en estatuir nuevas providencias
tanto a nivel interno como a través de la cooperaciéon internacional
para consolidar el avance progresivo de los derechos humanos (Prin-
cipios de Universalidad, Interdependencia, Indivisibilidad y Progresi-
vidad de los Derechos Humanos. En qué consisten, 2012). Es decir,
avanzar gradual pero constantemente no solo en el reconocimiento
de los mismos, sino en su efectiva aplicacion y no retroceso.

Asimismo, la progresividad en materia de atencion a victimasy de
derechos humanos representa la no regresion en los derechos ya re-
conocidos, y por ende, ya adquiridos. Esto implica un mejoramiento
gradual en la atencion a victimas, en la efectividad de los procedimien-
tos institucionales y de mejora, asi como el avance en las politicas
publicas que procure el bienestar.

VI. CONCLUSIONES

La progresividad en materia de derechos humanos y la atencion a
victimas representa desafios de gran calado para México como pais,
por lo que la interoperatividad institucional para una mejora en el
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tratamiento, atencién y canalizacion a las victimas serd un excelente
punto de partida que incida positivamente en la observancia del mo-
delo de atencion victimal.

La capacitacion a servidoras y servidores publicos sobre todo en el
tema que se analizo, asi como en la implementacion y buen uso de
los recursos tecnoldgicos, permitira un afianzamiento de las politicas
publicas en materia de atencion a victimas, adoptando buenas prac-
ticas y mejoras en los estandares de atencion victimolodgica, lo que
establecera la garantia de progresividad y no regresividad.

La atencidn que reciben las victimas es un asunto trascendente,
asi como un tema de gran sensibilidad que involucra a los poderes
publicos y a las instituciones de gobierno, asi como a toda autoridad
para que se respeten los derechos en sus respectivas competencias,
por lo que el fortalecimiento del modelo de atencion no solo a nivel
nacional sino sobre todo, a nivel de entidades federativas, se conside-
ra puede ser un factor decisivo para que las victimas del delito y de
violaciones a derechos humanos sean en todo momento personas
reconocidas en sus derechos y éstos no se vean violentados de ningu-
na manera.

De ser un actor no visibilizado a tener un rol fundamental dentro
de los procesos penales asi como del esclarecimiento a violaciones a
derechos humanos, las victimas hoy en dia requieren de un rediseno
institucional que consolide la ruta de accion ante las nuevas amena-
zas, violencia e inseguridad, maxime que la pandemia causada por
SARS-CoV2, recrudecio aun mas el ciclo de violencia, llevandolo ahora
hasta el nucleo de los hogares.

VII. FUENTES DE CONSULTA

Calderon Gamboa, J. (2013). La reparacion integral en la jurisprudencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos estandares aplicables
al nuevo paradigma mexicano. Recuperado el 06 de Junio de 2022, de ht-
tps://www.corteidh.or.cr/tablas/r33008.pdf

Caso Cuscul Pivaral y otros Vs. Guatemala (Corte Interamericana de De-
rechos Humanos 23 de Agosto de 2018).

Caso Poblete Vilches y otros vs Chile (Corte Interamericana de Derechos
Humanos 08 de Marzo de 2018).



54 | LA PROGRESIVIDAD EN LOS DERECHOS HUMANOS

CNDH. (2018). Los principios de universdalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad de los derechos humanos. Obtenido de ht-
tps://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/cartillas/2015-2016/34-Principios-univer-
salidad.pdf

Congreso de la Unidn. (05 de Febrero de 1917). Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. Recuperado el 02 de Junio de 2022, de https://
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/CPEUM.pdf

Congreso de la Unidn. (09 de Enero de 2013). Ley General de Victimas.
Recuperado el 09 de Junio de 2022, de https://www.diputados.gob.mx/Le-
yesBiblio/pdf/LGV.pdf

Congreso de la Unién. (05 de Marzo de 2014). Codigo Nacional de Proce-
dimientos Penales. Recuperado el 19 de Junio de 2022, de https:/Mmwww.dipu-
tados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/CNPP_190221.pdf

Congreso del Estado de Jalisco. (27 de Febrero de 2014). Ley General de
Atencion a Victimas. Recuperado el 13 de Junio de 2022, de https://info.jalis-
co.gob.mx/gobierno/documentos/14892

El Pais. (20 de Abril de 2022). Marzo, el mes mas sangriento del afno y el
baile de las cifras de muerte. El Pais.

El principio de progresividad de los derechos humanos, Tesis 2a./J.
35/2019 (10a.) (Suprema Corte de Justicia de la Nacion Marzo de 2019).

Galdamez Zelada, L. (2008). La Progresividad en la Jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos . Revista de Derecho de la Uni-
versidad Catodlica del Norte, 139-158.

Gobierno de México. (2019). Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024. Re-
cuperado el 08 de Junio de 2022, de https://lopezobrador.org.mx/wp-content/
uploads/2019/05/PLAN-NACIONAL-DE-DESARROLLO-2019-2024.pdf

INEGI. (2022). Tasa de incidencia delictiva por entidad federativa de ocu-
rrencia por cada cien mil habitantes. Obtenido de Tasa de incidencia delic-
tiva por entidad federativa de ocurrencia por cada cien mil habitantes:
https://www.inegi.org.mx/temas/incidencia/

Lovaton, D. (2009). ColDH. Revista IIDH(50), 438. Obtenido de Atencidon
integral a las victimas de violaciones a los derechos humanos. Algunos apun-
tes desde la victimologia: https://www.corteidh.or.cr/tablas/r25535.pdf

Marchiori, H. (2018). Congreso Internacional de Derecho Penal. Los pro-
cesos de victimizacion. Avances en la asistencia a victimas. Ciudad de
México.



POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 55

Nikken, P. (2010). La proteccidon de los derechos humanos: haciendo efec-
tiva la progresividad de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Revis-
ta, 55-141.

ONU. (1985). Declaracion sobre los principios fundamentales de justi-
cia para las victimas de delitos. Recuperado el 07 de Junio de 2022, de
ONU: https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/
declaration-basic-principles-justice-victims-crime-and-abuse#:~:text=Ac-
ceso%20a%201a%20justicia%20y%20trato%20justo&text=Las%20v%C3%A-
Dctimas%20ser%C3%AIN%20tratadas%20con,dispuesto%20en%20la%20le

Principios de Universalidad, Interdependencia, Indivisibilidad y Progre-
sividad de los Derechos Humanos. En qué consisten, Amparo en Revision
184/2012 (Suprema Corte de Justicia de la Nacion 2012).

SEGOB. (04 de Junio de 2015). Modelo Integral de Atencion a

Victimas. Obtenido de https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codi-
g0=5395286&fecha=04/06/2015#gsc.tab=0






Capitulo

Progresividad de los derechos
humanos y gasto publico






POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 59

Progresividad de los derechos
humanos y gasto publico

MANUEL JORGE CARREON PEREA?®

RESUMEN

La recepcion de México hacia los principios de universalidad, inter-
de-pendencia, indivisibilidad y sobre todo del de progresividad, han
sido de suma importancia debido a que, a nivel nacional, hay un au-
mento gradual de las quejas por violaciones a los derechos humanos
gue se presentan ante los organismos de proteccion. Como bien se
sabe, es indispensable recibir recursos financieros suficientes para
poder funcionar y operar; en el caso de los organismos encargados de
la proteccion de derechos humanos, los recursos financieros se utili-
zan para que se aseguren que las labores de proteccion, promocion,
prevencion e investigacion puedan concretarse. Cada estado de la
Republica se encuentra en diferentes situaciones con respecto al pre-
supuesto; algunos presentan aumento, otros disminuciones y algunos
no presentan cambio alguno; la reduccion de estos recursos puede
limitar las acciones que llevan a cabo las comisiones de derechos hu-
manos.

Palabras Clave: Derechos humanos, progresividad, gasto publico,
organismos de proteccion, recursos financieros.

5 Director de Investigacion del INACIPE y Consejero de la Comision de Derechos Humanos de la
Ciudad de México.
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1. INTRODUCCION

Un documento es fundamental para iniciar todo. Algunos enunciados
escritos a manera de articulos pueden transformar el mundo. Si se
tiene duda de ello, basta con observar el papel que ha tenido para la
cultura juridica de occidente la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, de 10 de diciembre de 1948.

A partir de la Declaracion se articula la narrativa contemporanea
de los derechos fundamentales®?, los cuales estan en constante desa-
rrollo con respecto a sus titulares —a quienes se adscriben—y a su
objeto —el bien juridico que protegen— tanto asi que “(...) han llegado
a definir las aspiraciones mas elevadas de los movimientos sociales y
las entidades politicas —estatales e interestatales—, evocando espe-
ranzas y motivando a la accion” (Moyn, 2015).

La recepcion en México del discurso de los derechos humanos fue
tardia y no sin complicaciones. Un caso que puede resultar significa-
tivo de lo sostenido en el parrafo previo es el del reconocimiento de la
competencia jurisdiccional de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (ColDH) el 16 de diciembre de 1998, muchos afos después
de otros paises que sufrieron dictaduras militares en las décadas de
los 70 y 80 del siglo XX; tal es el caso de Argentina, El Salvador, entre
otros paises. A continuacion, se presenta un cuadro que refleja el afo
en que diversos Estados americanos aceptaron la competencia de la
ColDH:

Paises que adoptaron la competencia de la ColDH

1981 Honduras, Perd y Venezuela
1984 Argentina y Ecuador

1985 Colombiay Uruguay

1987 Guatemala y Suriname

6 En este texto se hard uso indistinto de los vocablos derechos fundamentales y derechos humanos,
al considerar que en la practica no tiene sentido hacer esta diferencia. Para mayor referencia, se
sugiere la revision del articulo Carreén Perea, Manuel Jorge, “Hacia una concepcidén practica del
concepto de derechos humanos”, en Pensamiento Juridico Contempordneo, Niumero 1, enero — ju-
nio 2022.
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Paises que adoptaron la competencia de la ColDH

1990 Chiley Panama

1991 Nicaragua y Trinidad y Tobago
1993 Bolivia y Paraguay

1995 El Salvador

1998 Brasil y México

1999 Republica Dominicana

2000 Barbados

Un ejemplo adicional es que tuvo que pasar mas de una década
después del ano 2000 para que en el pais fueran reconocidos los de-
rechos fundamentales en la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos (CPEUM). Lo anterior gracias a la reforma de 10 de junio
de 2011, la cual errbneamente ha sido catalogada como paradigmati-
ca por algunas voces,tal vez por el desconocimiento de lo que signifi-
ca la voz paradigma (Kuhn, 2015).

Lo que es ciertoy, por ende, necesario de apuntar, es que la modi-
ficacion constitucional aludida trajo consigo cambios importantes en
materia de derechos humanos en el ambito politico y juridico nacio-
nal, de los cuales resaltan los que se enlistan a continuacion:

a. Reconocer los derechos humanos al integrar este concepto en la
redaccion constitucional, asi como el de persona como sujeto titu-
lar de los derechos, con lo cual;

b. Orientar la politica interior y exterior para asegurar y garantizar los
derechos de todas las personas.

c. Incluir criterios hermenéuticos aplicables a los derechos funda-
mentales como lo son los principios interpretacion conformey pro
persona. Estos, en conjunto con el principio de maxima publicidad
aplicable al derecho de acceso a la informacion publica guberna-
mental, sirven para interpretar los derechos.
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d. Definir obligaciones generales —respetar, proteger, garantizar y
promover— Yy especificas —prevenir, investigar, sancionary reparar
las violaciones a los derechos humanos—. La reparacion del dano,
debemos recordar, comprende cinco medidas: no repeticion, re-
habilitacion, restitucion, compensacion y satisfaccion.

e. Especificar los principios aplicables en materia de derechos huma-
Nnos que son interdependencia, universalidad, indivisibilidad y pro-
gresividad.

De los anteriores puntos, el Ultimo reviste interés para el presente
trabajo, dado que es menester elaborar estudios sobre como deben
adoptarse los principios mas alla de las teorias que se proponen desde
la academia. Estas uUltimas son importantes, pero también lo es |a for-
ma en como se aplican y la funcion que tienen en el desarrollo de los
derechos humanos.

Este escrito persigue la siguiente finalidad: vincular el principio de
progresividad de los derechos humanos con el presupuesto asignado
a los organismos constitucionales autdnomos de proteccion a los de-
rechos humanos. Para lograrlo, desarrollamos el siguiente esquema: en
primer lugar, analizaremos el principio de progresividad. Acto seguido
trabajaremos sobre los organismos de proteccion a los derechos hu-
manos en México. Posteriormente se analizara el presupuesto que les
han asignado a estas instituciones durante el periodo 2011-2020. El tra-
bajo concluira con una reflexion sobre como se vincula el principio de
progresividad con el presupuesto asignado a los citados organismos.

2. PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD

La literatura académica en materia de derechos humanos es vasta,
pero comienza a ser reiterativa, esto es, a repetir lo que cierto autor o
autora han dicho sobre un tema. Esto sucede con la idea de principios
gue rigen a este tipo de derechos, la cual fue desarrollada con ampli-
tud por Sandra Serrano y Daniel Vazquez en su articulo Los principios
de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.
Apuntes para su aplicacion prdctica. A la postre fue robustecido y dio
paso al libro Los derechos en accion. Obligaciones y principios de de-
rechos humanos. En este, lay el autor mencionado elaboran una pro-
puesta sobre como entender los principios incluidos en la Constitucion
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a partir de la reforma constitucional de derechos humanos de 10 de
junio de 2011. Los principios, a los que nos hemos referido en el apar-
tado anterior, consisten en lo siguiente:

Principio Contenido

Posee una doble naturaleza. Por una parte, conlleva la nocién
de gue todas las personas, sin excepcion alguna, son titulares
de los derechos humanos, por lo cual no vale apelar a cuestio-
nes como la nacionalidad para restringir o limitar el ejercicio de
Universalidad los mismos. Por otra, puede ser considerado desde una pers-
pectiva mas profunda, que implica que toda persona no soélo
es titular de los derechos, sino que debe ser capaz de ejercerlos
o exigirlos, lo cual conlleva la responsabilidad por parte de las
autoridades de hacer esto posible.

Los derechos humanos no se encuentran disociados, sino que
guardan una estrecha relacién unos con otros, lo que implica
Interdependencia gue necesariamente el ejercicio de un derecho impacta en el
ejercicio de otros; de la misma forma, la violacién o afectacion
de un derecho impacta de manera inmediata en otros.

Aun cuando parte de la doctrina especializada en la materia
habla sobre “generaciones de derechos”, ello no quiere decir
gue exista una jerarquizacion de los mismos, ya que todos los
derechos humanos se encuentran en un mismo nivel al formar
una unidad cohesionada, es decir, ninguno es mas importante
gue otro, por lo cual, las autoridades deben vigilar su cumpli-
miento sin brindar mayor importancia a algunos derechos.
Indivisibilidad No obstante lo anterior, debemos reconocer el hecho de que si
bien las autoridades tienen que dar el mismo trato a los dere-
chos, en el contexto personal cada sujeto puede presentar una
valorizacién que atienda a las necesidades especificas de las
personas; es decir, alguien posiblemente brinde mayor valor a
los derechos politicos que a los culturales, pero se trata de una
posicién subjetiva e individual que no necesariamente compar-
tirdn todos.

Tabla 1 obtenida del libro Manual de Derechos Humanos, de Manuel Jorge Carredn Perea, pp.21y 22.
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Una vez vistos los principios de universalidad, indivisibilidad e in-
terdependencia, toca el turno de abordar el de progresividad. En pa-
labras de Serrano y Vazquez, éste puede ser entendido de la siguiente
manera:

La progresividad involucra tanto gradualidad como progreso. La primera se re-
fiere a que la efectividad de los derechos no se lograréd de una vez y para siem-
pre, sino que se trata de un proceso que supone definir metas a corto, mediano
y largo plazos. El progreso evidencia que el disfrute de los derechos siempre
debe mejorar. La progresividad requiere del disefio de planes para avanzar ha-
cia el mejoramiento de las condiciones de los derechos mediante el cumpli-
miento de dichos planes.

(..)

Ademas, el principio de progresividad supone la obligacién de los Estados de
crear indicadores para verificar el avance progresivo del ejercicio de los derechos
(Serrano & Vazquez, 2013).

Esta definicion es coincidente con la sostenida por la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, para la cual el principio de pro-
gresividad de los derechos fundamentales se traduce como “(...) el
gradual progreso para lograr su pleno cumplimiento, es decir, que
para el cumplimiento de ciertos derechos se requiera la toma de me-
didas a corto, mediano y largo plazo, pero procediendo lo mas expe-
dita y eficazmente posible” (Comision Nacional de los Derechos
Humanos, 2022).

El principio de progresividad también ha sido definido por la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, en la tesis con numero de regis-
tro digital 2019325, de la siguiente manera:

PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS. SU NATURA-
LEZA'Y FUNCION EN EL ESTADO MEXICANO.

El principio de progresividad que rige en materia de los derechos humanos im-
plica tanto gradualidad como progreso. La gradualidad se refiere a que, gene-
ralmente, la efectividad de los derechos humanos no se logra de manera
inmediata, sino que conlleva todo un proceso que supone definir metas a corto,
mediano y largo plazos. Por su parte, el progreso implica que el disfrute de los
derechos siempre debe mejorar. En tal sentido, el principio de progresividad de
los derechos humanos se relaciona no sélo con la prohibicién de regresividad del
disfrute de los derechos fundamentales, sino también con la obligacion positiva
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de promoverlos de manera progresiva y gradual, pues como lo sefiald el Consti-
tuyente Permanente, el Estado mexicano tiene el mandato constitucional de
realizar todos los cambios y transformaciones necesarias en la estructura econé-
mica, social, politica y cultural del pais, de manera que se garantice que todas las
personas puedan disfrutar de sus derechos humanos. Por tanto, el principio alu-
dido exige a todas las autoridades del Estado mexicano, en el ambito de su com-
petencia, incrementar el grado de tutela en la promocién, respeto, protecciéon y
garantia de los derechos humanos y también les impide, en virtud de su
expresion de no regresividad, adoptar medidas que sin plena justificacién
constitucional disminuyan el nivel de la proteccién a los derechos humanos
de quienes se someten al orden juridico del Estado mexicano.

Humberto Nogueira Alcala tiene una vision distinta sobre este prin-
cipio, al sostener que implica “(...) aplicar siempre la disposicion mas
favorable a los derechos de las personas, por lo que siempre debe apli-
carse aquel instrumento que en mejor forma garantice el derecho, no
importando si la mayor garantia se encuentra en la norma interna del
Estado o en la norma de derecho internacional de los derechos huma-
nos” (Nogueira, 2018).

Es preciso senalar que la definicion de Nogueira contrasta con las
vertidas previamente y no me adhiero a ella. Se muestra con el propo-
sito de visibilizar que caben muchisimas definiciones, pero considero
gue la vertida por la SCIN es la mas adecuada para los propdsitos del
presente escrito.

En las entidades federativas, a partir del 2011, se comenzo a llevar
a cabo un proceso de homologacion del contenido de sus respectivas
cartas fundamentales con el contenido de la Constitucion General de
la Republica, en lo que concierne al reconocimiento de los derechos
humanos. Una gran parte de ellas incluyeron —con ligeras variantes
atendiendo al ambito de competencia estatal— la redaccion de los
parrafos primero, segundo y tercero de la CPEUM.

Asi, la mayor parte de las Constituciones Estatales incorporaron en
su contenido los principios de universalidad, interdependencia, indi-
visibilidad y progresividad a excepcion de Chiapas, Chihuahua, More-
los y Sonora. A continuacion, podemos ver una tabla que da cuenta
de lo sostenido:
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Principios reconocidos

Articulo
constitucional

Aguascalientes

Universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad

Baja California

Universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad

7,apartado A

Baja California

Universalidad, interdependencia,

Sur indivisibilidad y progresividad
Universalidad, interdependencia,

Campeche indivisibilidad y progresividad 89
Coahuila Universalidad, interdependencia, 7
indivisibilidad, progresividad y no regresividad
Colima Universalidad, interdependencia, ]

indivisibilidad y progresividad
Chiapas No No
Chihuahua No NA
Universalidad, interdependencia,
Ciudad de México| indivisibilidad, complementariedad integralidad, 4B
progresividad y no regresividad
Durando Universalidad, interdependencia, 5
9 indivisibilidad y progresividad
Guanaiuato Universalidad, interdependencia, 1
J indivisibilidad y progresividad
Guerrero Universalidad, interdependencia, 4
indivisibilidad y progresividad
. Universalidad, interdependencia,
Hidalgo indivisibilidad y progresividad 4
Jalisco Universalidad, interdependencia, 4
indivisibilidad y progresividad
México Universalidad, interdependencia, 5
indivisibilidad y progresividad
Michoacan Universalidad, interdependencia, 1
indivisibilidad y progresividad
Morelos No NA
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Principios reconocidos

Articulo
constitucional

Universalidad, interdependencia,

indivisibilidad y progresividad

Nayarit indivisibilidad y progresividad 7
NUevo Ledn Universalidad, interdependencia, ]
indivisibilidad y progresividad
Universidad, interdependencia,
Oaxaca . . .. 1
pluriculturalidad y progresividad
Universalidad, interdependencia,
Puebla indivisibilidad y progresividad 7
Querétaro Universalidad, interdependencia, 5
indivisibilidad y progresividad
. Universalidad, interdependencia,
Quintana Roo | 4 yisibilidad y progresividad 12
. _ Universalidad, interdependencia,
San Luis Potost | Jivisibilidad y progresividad 7
. Universalidad, interdependencia, .
Sinaloa indivisibilidad y progresividad “Bis
Sonora No NA
Tabasco Universalidad, interdependencia, 5
indivisibilidad y progresividad
Tamaulipas Universalidad, interdependencia, 16
P indivisibilidad y progresividad
Tlaxcala Universalidad, interdependencia, 14
indivisibilidad y progresividad
Universalidad, interdependencia,
Veracruz indivisibilidad, progresividad y prevenciéon 4
temprana de los problemas del desarrollo
Vucatan Universalidad, interdependencia, 5
ndivisibilidad, progresividad e igualdad
Zacatecas Universalidad, interdependencia, N

Tabla 2 Elaboracion propia con informacion de las Constituciones Estatales.

Como podemos observar, algunos estados de la Republica inclu-
yen mas principios que rigen a los derechos humanos que los cuatro
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contenidos en el parrafo tercero del articulo 1° Constitucional. Sin em-
bargo, para este trabajo nos interesa el caso de Coahuila y de Ciudad
de México. Ello responde a que en ambos casos se anade un principio
gue se encuentra vinculado con la progresividad: nos referimos al prin-
cipio de no regresividad.

Mas que un principio independiente, la no regresividad debe ser
entendida como un aspecto o modalidad de la progresividad que es-
tablece que el grado de tutela para el gjercicio de un derecho no debe
disminuirse. Esta idea ha sido sostenida por la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion en diferentes tesis’.

Nogueira Alcal3, al cual ya me he referido en parrafos previos, pos-
tula un principio similar: la irreversabilidad. En sus términos consiste
en lo siguiente: “(...) es una caracteristica fundamental de los derechos
humanos, que consiste en la imposibilidad de desconocer la condicion
de un derecho como inherente a la persona humana, una vez que el
Estado lo ha reconocido (...)" (Nogueira, 2018).

3. LOS ORGANISMOS DE PROTECCION
A LOS DERECHOS HUMANOS

Los organismos autonomos de proteccion a los derechos humanos
en México cuentan con una historia breve en relacion con otras figuras
juridicas dedicadas a la salvaguarda de tales derechos. Elevados a ran-
go constitucional en 1992 merced a la reforma al articulo 102 de |la
CPEUM, sus 30 ahos de existencia palidecen frente a otras figuras
juridicas que se enfocan en la proteccion de derechos y las cuales
tienen una historia mas larga, por ejemplo, el amparo.

Los organismos de proteccion de los derechos humanos adquirieron
la forma del Ombudsman escandinavo y no otra mas acorde a nuestra
tradicion histoérica y constitucional como el Juicio de residencia, en gran
medida debido al impulso de Jorge Carpizo, quien fuera el primer titu-
lar de este organismo en el sexenio del expresidente Carlos Salinas de
Gortari, tomando como base los procedimientos implementados por
la Defensoria de los derechos universitarios que don Jorge Carpizo ins-
taurd en la Universidad Nacional Autdnoma de México.

7 Las cuales pueden ser consultadas en los siguientes registros digitales: 2009992, 2015608, 2016957
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Actualmente, en el pais se cuenta con un organismo de proteccion
a los derechos en cada una de las 32 entidades federativas del pais, a la
cual debemos anadir la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
las cuales se encargan de la promocion, proteccion, salvaguarda, difu-
sion e investigacion. Sus funciones principales se consagran en el pa-
rrafo B del articulo 102 de la CPEUM.

En el lenguaje coloquial, los organismos que hemos venido traba-
jando tienden a nombrarse como Comisiones de Derechos Humanos,
lo cual es incorrecto dado que no todas las instituciones adoptan esta
denominacion. En Oaxaca, por ejemplo, se denomina Defensoria de
los Derechos Humanos de los Pueblos de Oaxaca. En Querétaro el
organismo recibe el nombre de Defensoria de Derechos Humanos de
Querétaro. Finalmente, en Aguascalientes se conformo como Procu-
raduria de los Derechos Humanos del Estado de Aguascalientes.
Cabe aclarar que la denominacion es lo menos importante, ya que ello
no limita o afecta su funcion.

Sus funciones, asi como la regulacion de su estructura basica, se
encuentran tanto en las constituciones locales como en las leyes de
cada uno de los organismos a nivel estatal. Es preciso sehalar que cada
una de ellas cuenta con un Consejo Honorario que funge como maxi-
mo organo de gobierno. “El nUmero de integrantes que lo conforman
varia en cada entidad federativa. El nombramiento de las personas
consejeras sigue un procedimiento similar al de la persona titular (...)"
(Carredn Perea, 2022).

En algunos de los Consejos se establece |la paridad de género
entre sus integrantes, es el caso de los organismos de Ciudad de
México, Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Nayarit, Oaxaca, Yu-
catany Zacatecas.

De las diferentes funciones que tienen a su cargo los organismos
multicitados, dos destacan de entre las demas: la atencion de quejas
por presuntas violaciones de derechos humanos, asi como la emision
de recomendaciones publicas no vinculatorias. A ellas se podria anadir
la posibilidad de interponer acciones de inconstitucionalidad, funcion
gue es mas de naturaleza judicial que administrativa.

En lo que respecta a las quejas, su recepcion y atencion se ha po-
sicionado como la funcion primordial de los organismos de proteccion
a los derechos humanos por ser un mecanismo que tiene la ciudada-
Nnia para proteger su dignidad. Pueden ser presentadas por cualquier
persona a partir de mecanismos accesibles a la ciudadania como co-
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rreo electronico, via telefénica o de manera presencial, siempre y
cuando se aleguen hechos presuntamente violatorios de derechos
humanos. Sobre estas ultimas conductas, vale la pena recordar la de-
finicion que se contempla en el articulo 6, fraccion XIX de la Ley Ge-
neral de Victimas en la cual se asienta la siguiente definicion:

Violacion de derechos humanos: Todo acto u omisiéon que afecte
los derechos humanos reconocidos en la Constitucion o en los Trata-
dos Internacionales, cuando el agente sea servidor publico en el gjer-
cicio de sus funciones o atribuciones o un particular que ejerza
funciones publicas. También se considera violacion de derechos hu-
manos cuando la accidén u omision referida sea realizada por un par-
ticular instigado o autorizado, explicita o implicitamente por un
servidor publico, o cuando actue con aquiescencia o colaboracion de
un servidor publico.

En los Ultimos anos, especificamente en el periodo 2011-2020, se
presentd un aumento del numero de quejas que atienden los orga-
nismos de proteccion de los derechos humanos a nivel nacional, como
podra observarse en la siguiente tabla:

Quejas 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Aguascalientes 385 352 358 395 397 344 393 387 430 362 3,803
Baja California S/D 1537 1972 1791 1921 2327 2689 2326 2643 1891 19,097
Baja California

sur 403 322 313 365 S/D 575 550 542 366 183 3,619
Campeche 310 346 291 310 218 244 305 315 278 223 2,840
Chiapas 1559 1652 1805 1104 861 890 1001 1339 1358 1014 12,583
Chihuahua 1,005 1311 1345 1459 1408 123 1218 1328 1348 863 12,408
Coahuila 610 664 1081 1480 1562 1668 1812 2237 2014 1647 14,775
Colima 460 716 903 862 616 484 509 472 612 465 6,099
Durango 746 677 862 611 855 962 1052 1017 103 697 8,582
Estado

de México 5838 6,769 7809 9192 9239 8198 8,527 8,151 10,079 8518 82,320
Guanajuato 1012 1194 1075 1220 ns58 1022 1062 924 188 T44 10,599
Guerrero 1,008 1101 1,054 962 962 697 560 709 795 495 8,343
Hidalgo 1042 1443 1335 1309 1508 1423 1433 1479 1756 1033 13,761

Jalisco 5775 1001 9345 12069 15329 12830 8827 7922 10913 9627 103,638
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2012 2013 2014 2015 2018 2019 2020 Total
Michoacan 2232 3488 3132 3125 2542 2323 2387 2324 1437 1,661 24,651
Morelos 484 606 839 1203 989 1007 516 496 534 471 7145
Nayarit 674 676 484 442 487 440 467 575 584 355 5184
Nuevo Ledn 570 605 854 716 731 m 1274 1298 1524 984 9,667
Oaxaca 2702 2959 3140 2738 2992 3412 3294 3317 3,381 2646 30,581
Puebla 1424 1677 1615 1757 1450 1323 1523 1447 1800 5767 19,783
Querétaro 415 392 554 508 286 130 407 657 797 562 4,708
Quintana Roo 1498 1367 1611 1618 1751 1424 1541 1561 1937 1587 15,895
San Lui Potosi 456 499 771 1256 1283 1564 885 849 986 684 9,233
Sinaloa S/D 758 795 590 544 358 397 355 604 352 4,753
Sonora 2051 1893 1776 1812 1636 1459 1312 1356 1540 n82 16,017
Tabasco 1475 112 1288 1657 1068 1245 1,102 1268 1264 360 11,839
Tamaulipas 752 839 677 1309 1,323 1,023 982 1,082 415 689 9,091
Tlaxcala 401 546 452 385 285 227 219 279 299 235 3,328
Veracruz S/D 646 777 805 874 1054 mo 1260 1509 996 9,040
Yucatan 414 353 421 386 334 333 386 330 446 341 3744
Zacatecas 647 801 786 792 831 752 528 532 682 596 6,947

Ciudad de México 7635 8129 8652 8338 8437 8196 8812 T34 9612 7334 86,279

56431 62566 60168 59268 64234 54,564 580,352

CNDH 7344 8109 6488 6550 7881 7658 6697 6420 8465 8976 74,588

Tabla 3 Elaboracion propia con datos obtenidos de los informes anuales de cada organismo.

Las cifras anteriores son interesantes por diferentes motivos. A con-
tinuacion, realizaremos una breve explicacion de los dos hallazgos que
se consideran mas relevantes:

a. Existe una tendencia al alza de las quejas por violaciones a los de-
rechos humanos del ano 2011 al 2019. En el ano 2020 disminuyeron,
en gran medida, por lo acontecido con la pandemia del SARS-
COV2y las medidas de confinamiento implementadas por las au-
toridades administrativas del pais. El mismo caso lo podemos
notar en la incidencia delictiva, toda vez que las cifras reportadas
por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica (SESNSP) nos muestra que de 2015 a 2019 se presentd un
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alza constante del numero de delitos en el pais, reduciéndose en
2020 y volviendo a repuntar en 20218,

Los anos 2019 (con 64234) y 2015 (con 63877) son los que reportan
un mMayor numero de quejas a nivel nacional, mientras que 2011
(con 43983) y 2020 (con 54564) los que menos registraron en el
periodo analizado.

Dar tramite a los expedientes de quejas lleva un proceso adminis-

trativo que posee diversas formas de terminacion. Una de ellas es la
emision de un instrumento recomendatorio el cual, como he senala-
do, es publico y no vinculatorio de acuerdo con la Constitucion Gene-
ral de la Republica.

Si bien no poseen un valor sancionador o coactivo, las Recomenda-

ciones que emiten los organismos de proteccion a los derechos huma-
nos son instrumentos valiosos para que las personas accedan a la
justicia, a la par de hacer visibles las falencias de las dependencias gu-
bernamentales, legisladoras y legisladores, asi como autoridades judi-
ciales, en su labor de garantizar los derechos humanos de las personas.
En palabras de Raymundo Hernandez:

Las recomendaciones que emite la CNDH, asi como otros mecanismos incluidos
en la esfera de competencia de la institucién, suelen ser ubicadas dentro del
ambito de la llamada jurisdicciéon constitucional de la libertad y caracterizadas
como una garantia institucional de los derechos humanos, especificamente
como un medio de proteccidén no jurisdiccionales de los mismos. Las recomen-
daciones, asi como otras atribuciones importantes de la Comisiéon, forman par-
te de los instrumentos de defensa de la Constitucion. Si bien no son
propiamente medios de control de |la constitucionalidad, las recomendaciones
si son mecanismos de proteccion de la Constitucion en lo relativo a derechos
humanos, incluso, la figura misma del Ombudsman es considerada por diversos
tratadistas como una garantia constitucional, objeto de estudio del lamado
Derecho Procesal Constitucional (Espinoza, 2016).

A continuacion, se presentan las cifras por afio de las carpetas de investigan registradas por el SES-
NSP, para que la persona lectora tenga un mejor marco de referencia:

2015 -1657803

2016 - 1761830

2017 -1939 497

2018 -1989930

2019 -2069788

2020 -1841141

2021-2044122
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Para finalizar este apartado, es preciso mencionar no soélo los or-
ganismos constitucionales autonomos de proteccion a los derechos
humanos que tienen como fin ultimo la salvaguarda de tales dere-
chos. Puedo asegurar que toda institucion o dependencia publica di-
rige su actuar para proteger y garantizar los derechos fundamentales,
aunque su objeto sea diverso. Algunos ejemplos lo podemos encontrar
en instancias como la Secretaria de Salud, la cual enfoca sus activida-
des en la promocioén y proteccion de la salud. Las Fiscalias o Procura-
durias de Justicia en lo concerniente a la proteccion de los derechos
de las victimas del delito y tutela de los derechos de las personas im-
putadas, por ejemplo.

4. GASTO PUBLICO Y PROTECCION
DE DERECHOS HUMANOS

Como sefalamos en el apartado anterior, no soélo los organismos de
proteccion a los derechos humanos tienen como objetivo la salvaguar-
da de los derechos, al ser una funcidén general del Estado mexicanoy,
por ende, de sus instituciones, ya sean del poder judicial, ejecutivo,
legislativo o de otros organismos constitucionales autébnomos como el
Instituto Nacional Electoral (INE) y el Instituto Nacional de Transparen-
cia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAL).

En el caso de los multicitados organismos de proteccion a los de-
rechos, su funcion esta enfocada en promover una cultura que favo-
rezca el ejercicio, exigibilidad y justiciabilidad de los derechos
fundamentales de todas las personas, teniendo en la recepcion, aten-
cion y seguimiento de quejas una de sus principales funciones. Para
lo anterior es indispensable que cuenten con recursos asignados para
realizar sus funciones, dado que las instituciones y los derechos re-
quieren de recursos financieros. En palabras de Stephen Holmes 'y
Cass Sunstein:

La libertad personal, tal como la experimentan y aprecian, presupone coopera-
cién social administrativa por funcionarios gubernamentales.

A la verdad evidente de que los derechos dependen de los gobiernos, es preci-
so agregar un corolario légico y rico en implicaciones: los derechos cuestan di-
nero. Es imposible protegerlos o exigirlos sin fondos y apoyos publicos. Esto es
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tan cierto para los derechos antiguos como para los nuevos, para los de los es-
tadounidenses antes del New Deal de Franklin Delano Roosevelt como después.
Tanto el derecho al bienestar como a la propiedad privada tienen costos publi-
cos. El derecho a la libertad de contratar supone costos, no menos que la aten-
cion médica, el derecho a la libertad de expresién o a una vivienda decente.
Todos los derechos reciben algo del tesoro publico (Holmes, 2015).

Toda institucion o dependencia gubernamental debe recibir re-
cursos financieros suficientes para poder funcionar y operar. A partir
de tales recursos se pagan nominas, servicios —electricidad, internet,
agua, limpieza—, infraestructura o cualquier otra necesidad que sea
indispensable. Todo lo anterior es aplicable a los organismos de pro-
teccion a los derechos humanos, ya que de esta manera se asegura
que las labores de proteccion, promocion, prevencion e investigacion
puedan concretarse.

Existe un punto adicional por el cual es importante el presupuesto
gue se les asigna a las Comisiones de Derechos Humanos: la autonomia
de gestion. El que posean recursos propios y puedan utilizarlos confor-
me a sus programas de trabajo, garantiza que no se encuentren sujetos
a las presiones de los poderes publicos, principalmente de la rama eje-
cutiva y legislativa de gobierno.

La importancia de lo anterior se hace patente en la redaccion de
los parrafos cuarto y quinto del apartado B del articulo 102 constitu-
cional, los cuales poseen la siguiente redaccion:

El organismo que establezca el Congreso de la Unidn se denominard Comision
Nacional de los Derechos Humanos; contara con autonomia de gestion y pre-
supuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

Las Constituciones de las entidades federativas estableceran y garantizaran la
autonomia de los organismos de protecciéon de los derechos humanos.

Como puede advertirse, el parrafo cuarto de la CPEUM contempla
la autonomia presupuestaria del Ombudsman Nacional. En el caso de
las entidades federativas, los ordenamientos locales han incluido en
sus Constituciones locales una redaccion similar. A continuacion,
muestro algunos ejemplos.

En el periodo del 2011 al 2020, podemos observar que los recursos
gue son asignados por las legislaturas de los estados a estos organis-
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mos han tenido un aumento significativo, lo cual resulta benéfico
para sus fines y propdsitos, pero en ciertas entidades el presupuesto
ha sido menor en ciertas anualidades, no manteniéndose una ten-
dencia a la alza.

Entidad Articulo Redaccion

La Comision Estatal de Derechos Humanos es el 6r-
gano garante de la proteccion de los derechos hu-
manos en el Estado de Aguascalientes, contara con
autonomia de gestién y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propios; conocera de las quejas
Aguascalientes 62 en contra de actos u omisiones de naturaleza admi-
nistrativa, provenientes de cualquier autoridad o ser-
vidor publico estatal que viole derechos humanos; asi
mismo, formulard recomendaciones publicas, no
vinculatorias, denuncias y quejas ante las autoridades
respectivas (...)

La Comision de Derechos Humanos del Estado de
Hidalgo es un organismo publico, con personalidad
juridica y patrimonio propio, tendra autonomia téc-
nica y de gestion en el gjercicio de sus atribuciones y
podra decidir sobre su organizaciéon interna y funcio-
namiento, en los términos que disponga la Ley, cuyo
objeto es la proteccién, defensa, estudio, investiga-
cion, promocion y difusion de los derechos humanos,
asi como el combate a toda forma de discriminacion,
su patrimonio serd inembargable y su presupuesto
irreductible.

La Comisidn de Derechos Humanos del Estado de
Hidalgo, en el desempefio de sus atribuciones, en el
gjercicio de su autonomia y del ejercicio de su presu-
puesto anual, no recibird instrucciones o indicaciones
de institucion o servidor publico alguno (...)

Hidalgo 9 Bis

La proteccidn y defensa de los Derechos Humanos
es una funcién estatal que se realiza a través de un
organismo constitucional auténomo, tanto presu-
puestal y de gestién, con personalidad juridica y pa-
trimonio propio denominado Comision Estatal de los
Derechos Humanos |...)

Michoacan 96
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Entidad Articulo Redaccion

La Comision de Derechos Humanos del Estado de
Puebla, es un organismo publico autbnomo, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios. Estara dota-
do de autonomia operativa, de gestidn, decisién y
presupuestaria; conocera de quejas presentadas por
presuntas violaciones a los derechos humanos, por
accién u omision, cometidas por parte de autorida-
des locales de naturaleza administrativa, o de cual-
quier otro servidor publico, con excepciéon del Poder
Judicial del Estado (..)

Puebla 142

Se establece un Organismo Publico Auténomo de-
nominado Comisién de Derechos Humanos del Es-
tado de Yucatan, con personalidad juridica y
patrimonio propio, encargada de la proteccion, de-
fensa, estudio, promocién y divulgaciéon de los dere-
chos humanos.

La Ley garantizara el caracter publico, apartidista,
transparente, expedito e independiente de la Comi-
sion de Derechos Humanos del Estado de Yucatan,
cuyo presupuesto no podra ser disminuido respec-
to al del afno inmediato anterior y se fijard anual-
mente (...)

Yucatan 74

Tabla 4 Elaboracion propia con informacion de las Constituciones Estatales.

En la siguiente tabla puede apreciarse el comportamiento del pre-
supuesto asignado por los congresos locales a cada organismo de
proteccion de los derechos humanos, sehalando el aumento de pre-
supuesto que han tenido partiendo del monto asignado en 2011y en
2020, asi como las ocasiones en que se ha presentado una asignacion
menor de presupuesto con respecto al ejercicio presupuestal previo.
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Todas las Comisiones han presentado un aumento del presupues-
to que les fue asignado en 2020 con respecto al 2011, lo que significa
gue se le ha brindado mayor importancia a la labor que realizan los
organismos de proteccion a los derechos humanos, sobre todo si con-
sideramos la ampliacion de funciones que tuvieron a partir de la re-
forma constitucional de derechos humanos de 10 de junio de 2011.

Es importante notar que la CNDH es la instancia que mas recursos
recibe dada su competencia nacional. En este sentido, y “si lo aprecia-
mos en términos globales, la CNDH recibe casi los mismos recursos
gue las 32 Comisiones locales en su conjunto. En 2015 el Ombudsman
nacional recibié recursos que ascendia a los $1,465,956,043.00 mien-
tras que los organismos estatales un total de $1,545,856,346.00 lo que
implica sélo $79,900,303.00 mas” (Carredn Perea, 2022).

Como puede advertirse, durante el periodo 2011-2020 la mayoria
de las Comisiones de Derechos Humanos (22 de un total de 33, lo que
representa un 66.66% del total) han sufrido por lo menos una vez una
disminucion al presupuesto que les ha sido asignado. Cinco de ellas
han sido las mas castigadas con dos o mas recortes, son los casos de
Chiapas, Quintana Roo, Sinaloa, Zacatecas y Tabasco.

El caso de Tabasco es el que mas llama la atencion debido a dos
factores: 1) en tres anos ha sido recortada su asignacion presupuestal
(2016, 2019 y 2020) y; 2) el presupuesto para el ano 2020 es incluso
menor al que se le asignd en 2015, lo cual da cuenta de un serio retro-
ceso en materia de los recursos que le otorga el congreso local para
el desempeno de sus funciones.

Es cierto que para el 2020 existe un aumento del presupuesto
asignado a todos los organismos en comparacion con los que fueron
proporcionados en el ejercicio fiscal de 2011; sin embargo, este incre-
mento ha sido desbalanceado y en ocasiones marginal. Veamos al-
gunos casos en concreto.

Las Comisiones de Derechos Humanos que menor incremento
presupuestal han tenido en el periodo son las de los estados de Tlax-
cala con 24.48%, Puebla con 23.24%, Tabasco con 20.21%, Sinaloa con
19.58% y Morelos con tan solo el 8.98%.

Los dos primeros casos son organismos que, como hemos visto,
han tenido reducciones a sus ingresos a lo largo del periodo de anali-
sis, mientras que Morelos ha mantenido en el mismo periodo un pre-
supuesto que puede ser considerado como raquitico para el total de
acciones que lleva a cabo la Comision, no sélo en la defensa de los
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derechos sino también en su difusion a partir de la publicacion de
revistas electronicas, que impulsan particularmente la participacion
de las mujeres®.

En contraparte, las instancias de los estados de Michoacan
(114.49%), Nuevo Ledn (114.48%), Tamaulipas (167.67%), Estado de Mé-
xico (195.04) y de Chihuahua (198.68%) son las que han tenido un ma-
yor incremento en su presupuesto durante el periodo sujeto a analisis.

Existen otros casos en los cuales no existe incremento o disminu-
cion al presupuesto, sino que los recursos asignados son iguales en
diferentes anualidades. En otros términos, se presenta un congela-
miento presupuestal. Bajo este supuesto se ubican la Ciudad de Mé-
xico (a la que de 2018 a 2020 le otorgaron un monto de $435,447,554.00)
y la Comision de Derechos Humanos de Colima, que en el mismo
periodo recibié un total de $9,500,000.00 por cada anualidad.

Otros casos son Baja California Sur, Nayarit y Veracruz con el mis-
Mo presupuesto en los anos 2019 y 2020, lo que nos hace notar que
existe una tendencia en los ultimos anos de disminuir o congelar los
recursos a los organismos de proteccion a los derechos humanos, lo
cual en ninguna medida es benéfico como lo veremos en el siguiente
apartado.

Un dato final gue no podemos obviar es que en las Constituciones
de Quintana Roo —articulo 94—y Yucatan —articulo 74— establecen
que el presupuesto asignado a las Comisiones de Derechos Humanos
no puede ser inferior al ano previo. A pesar de esta disposicion cons-
titucional el primer organismo ha sufrido en dos ocasiones reduccio-
nes presupuestales, lo cual se traduce en un claro incumplimiento de
la norma.

5. PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD
Y PRESUPUESTO PUBLICO

Hasta este punto hemos revisado en qué consiste el principio de pro-
gresividad, el papel que tienen las Comisiones de Derechos Humanos
y la manera en codmo ha evolucionado el presupuesto que se les asig-
na, destacando que para la proteccion de derechos humanos es ne-
cesario que cuenten con los recursos necesarios.

9 Me refiero en especifico a la Revista Tribuna DDHH.
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Surge una pregunta ;como se relaciona el presupuesto asignado
a estos organismos con el principio de progresividad?

Si volvemos a la definicion propuesta por Sandra Serrano y Daniel
Vazquez, se puede identificar que la progresividad tiene dos vertien-
tes: gradualidad y progreso. Si bien es cierto que el principio se aplica
a los derechos humanos, debe expandirse también a considerar que
los recursos asignados a instancias encargadas de la proteccion y pro-
mocion de los derechos deben contar siempre con mayores o por lo
menos iguales recursos a los del ejercicio fiscal anterior.

A nivel nacional presenciamos un aumento gradual de las quejas
por violaciones a los derechos humanos que se presentan ante los
organismos de proteccion. Como ya hemos visto en un apartado an-
terior, en 2011 las 32 Comisiones Estatales recibieron un total de 43983
guejas y en el ano 2020 la cifra ascendidé a 54564 lo cual representa
un aumento significativo, a pesar de que esta Ultima anualidad vio un
descenso de las cifras por motivo de la pandemia del Covid-19, toda
vez que el ano previo (2019) se registraron 64234. La CNDH, por su
parte, recibid 7344 quejas en 2011y 8976 en el ano 2020.

Hagamos un analisis de algunos casos, empezando por el estado
de Chiapas. Como podemos observar en la tabla del apartado anterior,
en el afo 2017 tuvo un recorte presupuestal de $12144944.00 con res-
pecto al afio 2016. Para 2018, la disminucion fue sdlo de $1630131.00
tomando como base el presupuesto del ano anterior (2017). Las quejas
presentadas ante el organismo por hechos violatorios de derechos
humanos fueron de 8901011 y 1339 en los anos de 2016, 2017 y 2018,
respectivamente. Esto significa que aumentaron las quejas, pero exis-
tieron menos recursos para la Comision.

Otro ejemplo lo encontramos en Jalisco, cuya Comision recibio en
el afo 2018 un total de $151013196.00 y al afio siguiente (2019) se redu-
jo a $148563853.00, lo que constituye una disminucién de
$2449343.00. Si ahora observamos el nimero de quejas que se pre-
sentaron en cada ano, nos encontramos con los siguientes datos: en
2018 se presentaron 7922. En 2019 la cifra ascendid a 10913, lo que
significa un aumento del 37.75%.

La Comision de Derechos Humanos de Tabasco ha sido una de las
mMas laceradas en lo que concierne a la reduccion presupuestal que le
ha impuesto el Congreso local. En este sentido, no podemos dejar de
observar que en el ano 2016 el organismo atendio 1425 quejas con un
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presupuesto menor que el ano previo, en donde se registré un nume-
ro total de 1068 expedientes de queja.

Basten estos casos para demostrar que las reducciones presupues-
tales no se presentan porgque las Comisiones de Derechos Humanos
atiendan un ndmero menor de casos cada ano. Al contrario, la ten-
dencia es que las violaciones a los derechos humanos se incrementen
cada ano, motivo por el cual la carga de trabajo de las y los visitadores
incrementa por el numero de casos que deben atender.

Para llevar a cabo su funcion, los organismos de proteccion de los
derechos fundamentales requieren que se les otorguen recursos eco-
nomicos suficientes para poder operar. Si no se les provee de un pre-
supuesto adecuado, sera muy dificil que las acciones de proteccion
se concreten. Por ejemplo, la atencion de quejas, que representa un
mecanismo de acceso a la justicia, requiere de personal administrati-
VO y sustantivo que se haga cargo de esta funcion.

Si recordamos la delimitacion que hace la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion sobre el principio de progresividad, podemos notar
gue las autoridades deben evitar adoptar medidas que disminuyan la
proteccion de los derechos humanos. La reduccion del presupuesto
es una accion que puede limitar las acciones que llevan a cabo las
Comisiones de Derechos Humanos ya que, al no contar con los recur-
SOs necesarios, pueden retrasar las funciones que llevan a cabo.
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La prueba de Las Patronas: entre
la tristeza y la felicidad, el largo
camino de 27 ahos de ayuda a las
personas en situacion de
migracion y la lucha por sus
derechos humanos

(Jesucristo dijo:) Amaras a tu prdéjimo como a ti mismo.
Mateo 22: 37-4

NORMA ROMERO VAZQUEZ

La vida personal y la vida social se articulan en un ciclo; se anudan
procesos, secuencias, acontecimientos y situaciones. El ciclo de la vida
entrelaza y organiza la subjetividad, las expectativas y deseos perso-
nales, junto con las condiciones objetivas, socio estructurales, que
determinan las posibilidades de actuar de las personas. De tal forma,
la propia reflexion de la vida de Norma Romero es |la apuesta por la
reciprocidad, el deseo de tender la mano y permitir que otras perso-
nas logren alcanzar un sueno.

De tal forma, la singularidad de |la experiencia de ayudar, de la que
es parte Norma Romero, integra lo pragmatico de preparar comida
y la definicion de dicho acto en un sentido mas amplio que la elabo-
racion de los lonches, es decir, la experiencia de ayudar se ha cons-
truido como un sistema de sentido en la practica cotidiana de las
mujeres que conforman el grupo de Las Patronas.

Justamente, la labor de aquel importante grupo de mujeres es la
puerta que permite comprender la manera en que una actitud indi-
vidual se convierte en colectiva, la cual configura un importante me-
canismo para la progresividad de los derechos humanos de las
personas en contextos de movilidad elegida, que transitan los dife-
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rentes caminos de México para llegar a los Estados Unidos y alcanzar
el famoso sueno americano.

En el caso preciso de Norma Romero la experiencia religiosa, lo
qgue refiere como un llamado, el cual se convierte en una toma de
accion configurando un sentido humanitario para constituir una co-
lectividad que le permita construir una fuente de ayuda para los que
menos tienen, de tal forma, se reitera, que los derechos humanos sélo
pueden existir en la medida en que se constituye una cohesion social
que nos solidariza, que permite generar sentimientos de reciprocidad
entre las personas.

La familia Romero Vazquez se convierte en un referente de reli-
giosidad desde los individuos que no puede ser considerada como
un “conjunto unitario en una ideologia institucional”; por el contrario,
es posible que en tales condiciones los sistemas simbdlicos que se
invierten en ciertos momentos de inflexion se conviertan en otras
formas de accion o intervencion social.

De tal forma, la experiencia religiosa de la familia, y la de Norma
Romero en particular, es una disposicion que muta, es decir, una Vi-
sion de mundo que, en principio, desde un lenguaje religioso, con-
cierne a la totalidad de la experiencia humana, un todo que
constituye la planificacion y administracion de la energia para ayudar
a las personas migrantes, esas otras personas que desde la vision de
Las Patronas son gente “cercana”.

De tal manera, la tradicional diferencia entre lo sagrado y lo pro-
fano, como categoria para comprender lo religioso, se convierte en
un marco de referencia para actuar en un mundo lleno de riesgos y
violencias, se trata de construir acciones encaminadas a preservar lo
mas valioso: la vida de las personas.

Lo anterior manifiesta un cambio en el sentido de la vida de Nor-
ma y Las Patronas: las estructuras cognitivas, desde los principios de
la religion termina por subrayar su dimensién en el mundo social,
como un sistema de reglas de combinacion que asumieron actores
sociales concretos, por ejemplo, las personas provenientes de la so-
ciedad civil. Lo anterior detona en la perspectiva de pensamiento re-
siliente que permite desarrollar la capacidad humana para enfrentar,
sobreponerse y construir fortaleza ante la adversidad.

Por tal motivo, la experiencia de Las Patronas, cuyo objetivo es
brindar ayuda a las personas migrantes, es vital para la progresividad
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de los derechos humanos puesto que se convierte en referente de
acciones que gradualmente otorgan dignidad a las personas.

Norma Romero Vasquez nacio el 15 de abril de 1970 en Cdérdoba,
Veracruz. Sus padres son Leonila Vasquez Alvizar y Criséforo Romero
Arragan, quienes siempre le inculcaron un enérgico sentido de agra-
decimiento a Dios por la bendicion y oportunidad de nacer en el seno
de una familia humilde y trabajadora. A decir de Norma, quizas no
contaron con grandes lujos, pero siempre hubo un techo donde dor-
mir, y nunca falté un plato de comida caliente. Es posible decir que
han gozado de buena salud, por esta razon siempre ha existido un
profundo agradecimiento con Dios y con su madre y su padre, quie-
nes se esforzaron por brindarles lo mejor.

El sentimiento de bienaventuranza se sentia en las calles, al poder
jugar sin temor en el que llamaban “nuestro pueblo”; la infancia es el
mundo de la alegria que transcurre con la insospechada realidad de
la existencia de imperativos que solo se hacen visibles con la concien-
cia de la mayoria de edad, cuando irremediablemente |la responsabi-
lidad se hace factica.

Desde la infancia, a Normay sus hermanas se les inculco la impor-
tancia del trabajo; les ensefaron a trabajar en el corte de caha de
azucar, en el café y labores del hogar; ahi fue que se imbuyeron en
los valores del respeto, el amor al campo, la responsabilidad. Se dieron
cuenta de que al terminar las clases podian ganarse unos pesos cor-
tando unos manojos de cana, y con eso comprar unos dulces. En su
mirada se refleja la manera en que aquellos tiempos eran buenos y
bonitos, aun con las actividades escolares y el trabajo se disfruta de
un ambiente realmente tranquilo.

Norma, desde pequena, gustaba de la escuelay, por ello, logrd
estudiar hasta el segundo semestre de preparatoria en la Ciudad de
Cdrdoba, Veracruz; el sueno que se tejia en su cabeza era graduarse
como contadora; sin embargo, al ser 12 hermanos, la necesidad de
trabajar se convirtidé en un imperativo para apoyar con los gastos de
la casa. Por ello, a pesar de tratar de continuar estudiando (lo hacia
los fines de semana), desafortunadamente el entorno laboral fue
poco flexible, la exigencia laboral no le permitié continuar con el sue-
no educativo, hubo que dejar el espacio escolar. Ante ello, Norma
sustenta el pensamiento de que Dios tiene un propdsito para cada
uno y el suyo ya estaba escrito.
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El momento en que el nudo de la vida se sintié con mayor fuerza
fue con la constitucion del grupo de ayuda humanitaria Las Patronas,
el cual inicido en el ano de 1995, en la comunidad de Guadalupe la
Patrona, Municipio de Amatlan de los Reyes, Veracruz. En su memo-
ria se refleja una incertidumbre: no poseian una idea clara de lo que
era la migracion hasta que el 14 de febrero de 1995 les toco vivir una
experiencia que cambiaria su perspectiva del mundo en el que vivian.

Las Patronas, como fueron nombradas por parte de la comunidad,
trabajan juntas para ofrecer comidas sencillas a los centenares de
migrantes que atraviesan su territorio a bordo de los trenes de mer-
cancias que circulan dia con dia de sur a norte, en direccion a los
Estados Unidos.

Hoy en dia son un grupo consolidado de mujeres que contindan
preparando alimentos. Sin embargo, su origen es paradigmatico pues
surgieron durante las faenas familiares cotidianas: “Dona Leo”, como
la comunidad conocia a la madre de Norma, mando a Bernarda y
Rosa [dos de las hermanas] a traer de la tienda una caja de leche y
pan. Cuando regresaban con el encargo, justamente, paso el tren;
este bajo la velocidad, casi al punto de detenerse. De los vagones,
sorpresivamente, emanaron unas cabezas, pertenecientes a unas
personas que viajaban sobre los vagones con una consigna: “Madre,
tenemos hambre, por favor regalanos tu pan”. Mis hermanas en prin-
cipio dudaron en entregar el pan y la leche; sin embargo, las suplicas
se replicaron, en aquellas voces apagadas se reflejaba el hambre, la
sed y el profundo cansancio de un viaje que en aquel momento pa-
recia sin sentido; el reiterado exhorto conmino a las hermanas a
conceder la compra matutina, en su corazon latia el impulso de apo-
yar al projimo, a cubrir aquella peticion que intentaba enganar al
estomago vacio. La noble acciéon generd una sensacion de calidez
gue las arropaba, producto de la potente respuesta de las personas
gue viajaban en agquel armatoste de hierro: “gracias, madre, que Dios
les bendiga”, ahora, en el rostro de las personas se dibujd una sonrisa
que no lograba esconder el cansancio de sus rostros, pero dibujé un
halo lleno de esperanza.

Tal accion fue la semilla para despertar y romper con la inercia de
los dias que transcurren uno tras otro, porgque esta no era la primera
vez que el tren cruzaba el poblado de Guadalupe la Patrona, pero fue
la ocasion en que las hermanas se dieron cuenta de los singulares
pasajeros.
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Regresando a la historia de las hermanas, al llegar a casa, su ma-
dre les preguntod: “¢doénde esta lo que les mandé comprar?”; temero-
sas ante el inminente regano platicaron la anécdota, la solicitud de
ayuda de aquellas personas apostadas en el inconmensurable ferro-
carril; aquel llamado se escucho en lo mas profundo del alma de las
hermanasy sintieron la necesidad de compartir los alimentos. La ma-
dre no respondidé con una reprimenda, por el contrario, la respuesta
fue la aprobacion de aquella accion humanitaria. En ese momento,
Norma se dio cuenta de una importante leccién brindada por su ma-
dre Leonila: en la casa tenemos masa y podemos hacernos unas pi-
cadas de frijolitos y salsa para comer, agua o café para beber, pero la
gran inquietud era: ¢y a ellos quién les tendera un poco de alimento,
quién les ofrecera un poco de agua?.

El pasar de los dias acrecento las dudas respecto a quiénes eran
estas personas, a dénde van y por qué viajaban arriban de aquel con-
voy; el peligro era evidente, al estar ahi sentados en los techos de los
vagones donde es dificil asirse con seguridad y evitar caer. La imagi-
nacion de Norma y sus hermanas reconocian la existencia de un ries-
go constante, el “albur” de estar en un juego de equilibro con grados
de dificultad de acuerdo con el cansancio y las lesiones acumuladas
por la travesia.

La primera especulacion sobre las personas que realizaban el via-
je fue considerar que eran jovenes de otros estados que simplemen-
te querian viajar. Lo que les permitid identificar quiénes eran las
personas viajeras fue el acento, el tono de la voz, la manera de expre-
sarse. Asi, las mujeres que comenzaron el comedor comunitario para
las personas migrantes pudieron dimensionar lo que era Centroameé-
rica y su contexto, lo largo del viaje y el objetivo que era tener una
mejor vida para sus familias y para ellos mismos.

En ese momento “La Bestia” tuvo una representacion precisa en
el imaginario de Norma, distd del recuerdo de cualquier criatura mi-
tica que conociera por cuentos o historias; el tren “bestial” es el refe-
rente de una realidad monstruosa, aquella cargada de falta de
empleos, de una vida marcada por la violencia y marginacion sisté-
mica y estructural; sin embargo, el tren se encontraba lleno de hu-
manidad: deseos, suenos y esperanzas de miles de personas
provenientes de América Central y el Caribe. La Bestia es |la paradoja
del mundo contemporaneo.
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Regresando al dia de lo vivido por las hermanas, por la tarde las
mujeres, mama y hermanas, se reunieron para platicar sobre lo vivido,
las palabras llevaron a ideas, las ideas a metas, por tanto, se dedujo la
inminente necesidad de organizarse; se sintio el lamado de hacer
algo al respecto; quizds Dios tenia un proyecto para la comunidad,
para estas mujeres. Asi, al siguiente dia se prepararon 30 almuerzos,
elaborados con base al presupuesto familiar y el costo de la canasta
basica que, a medidos de |la década de los noventa del siglo XX, era
accesible y permitié compartir los “sagrados alimentos”.

Cada uno de los almuerzos contenian: 10 taquitos de guisos entre
arroz, frijol y huevos, cada guiso fue hecho con carino y amor, tal
como inculcd Dofa Leo a cada una de sus pequenas. Después, Don
Crisoforo Romero, el padre de familia, se acerco y al escuchary ver la
diligente preparacion de la comida pregunto: ¢ con qué se van a bajar
ese taquito? La pregunta fue secundada con una respuesta de parte
del padre, quien sugirio tomar unas botellas vacias, lavarlas y rellenar-
las con agua fresca del pozo.

Asi, el 15 de febrero de 1995 comenzo el compromiso de las futuras
patronas. Las mujeres aguzaron el oido, pendiente del silbido bestial
cargado de esperanza al anunciar su paso por la comunidad. Al es-
cuchar el potente chiflido, las mujeres salieron corriendo a las vias con
los alimentos en mano. Aquella primera experiencia fue confusa: los
migrantes no entendieron o no se dieron cuenta que las bolsas con-
tenian comida y agua para ellos. Otro elemento que dificultd la en-
trega fue que algunas personas migrantes ocupaban el espacio entre
vagones, otros la parte superior, lo cual dificultaba la entrega o recep-
cion de las bolsas. Conforme avanzo el tren, los que venian detras
alcanzaron a tomar un almuerzo y una botella de agua. Fue ese el
momento en que la confusion dio lugar a la satisfaccion al mirar sus
rostros de felicidad y sus gritos de agradecimiento.

Como siempre, la realidad llega de zarpazo, desgraciadamente la
cantidad de comida preparada no fue la suficiente y jamas sera sufi-
ciente. Mas aun al constatar la cantidad de desigualdades, de condi-
ciones de marginacion y vulnerabilidad y la creciente violencia que
viven las naciones latinoamericanas.

El sentimiento de agradecimiento se convirtioé en tristeza. Al re-
gresar a casa, todas, madre e hijas, consensuaron aumentar la canti-
dad de almuerzos: de treinta comidas, ahora tendrian que ser 50. Sin
embargo, la experiencia mostrara que nunca son, ni seran suficientes
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los refrigerios para ayudar a todas las personas que viajan en los va-
gones del tren, por ello, se buscé complementar con fruta de tempo-
rada (mangos, naranjas, mandarinas, platanos, entre otras) para asi
aumentar la cantidad de bolsas. Una parte de la fruta provenia de la
finca familiar, otra mas se recolectaba de donativos de vecinos, asi se
aprovechaba la fruta de la comunidad. Desde ese momento la comu-
nidad aprendid a compartir con los hermanos migrantes. Gracias a
Dios, aquellas tierras son fértiles y dan arboles frutales con abundan-
tes cosechas. Asi, la labor se presentd durante 8 anos, de lunes a do-
mMingo, muchas mujeres se sumaron entregando con mucho amor
cada una de esas bolsitas con comida, sabiendo que la mayor satis-
faccion era compartir los alimentos con los mas vulnerables.

Posteriormente, Dona Leo comenzo a tejer redes de apoyo y co-
laboracion. Al acudir al Mercado Revolucion, en la Ciudad de Cordoba,
Veracruz, a unos 35 a 40 minutos retirados de la comunidad La Pa-
trona, platicd la labor que realizaban. Las mujeres que trabajan en el
mercado consideraron que la accion estaba llena de bondad y noble-
za y se sumaron con la donacién de pan, frutas, verduras y pollo 3
veces a la semana. Esto beneficid ampliamente la encomiable obra
de Dios, desde las manos de las mujeres patronas. Contar con este
apoyo incremento el sentimiento de compromiso, como servidoras
del sefor para continuar con aquella labor.

Las necesidades de las personas en situacion de migracion son
muchas. Las Patronas comenzaron a recibir solicitudes de apoyo; por
ejemplo, en su puerta recibieron toquidos, los cuales solicitaban un
espacio para descansar. El umbral de la puerta dio paso a personas
agotadas por el intenso camino recorrido, ya que en muchas ocasio-
nes eran desalojadas del tren y dejadas a su suerte. Otras personas
con menor suerte requerian de atencion médica ya que los peligros
del camino eran amplios y variados; tuvieron que buscar antidotos
para personas que sufrian alguna picadura de algun animal, otras
personas requerian atencion para alguna lesion, otras mas presenta-
ban cuadros de deshidratacion, los males eran siempre variados. Lo
anterior llevo a la necesidad de adaptar un espacio, al principio pe-
queno y sencillo, pero acogedor, para que ninas y ninos, personas
adolescentes, mujeres y hombres, hasta familias completas, pudiesen
descansar, recuperar fuerzas y continuar aquel camino lleno de retos,
pero colmado de esperanzas.
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Los retos continuaron para Las Patronas. En la comunidad comen-
z0 a presentarse una compleja situacion de criminalizacion de las
personas migrantes; sumado a ello, se presentd un cierto desdén por
las acciones de las mujeres organizadas, se les [lamo “locas”, ya que
al apoyar a estas personas desconocidas atraia a mas personas mi-
grantes. Justamente, al interior de las familias, los malos comentarios
resonaban en las cabezas de los esposos e hijos varones, pues se pre-
tendia desacreditar el trabajo de las mujeres.

Es importante mostrar como las condiciones de género se con-
vierten en mecanismos de control que pretendieron desarticular a
las mujeres de la comunidad. Se les critico, en un inicio, al decir que
“si no tenian otra cosa que hacer”, como si la vida de las mujeres fue-
ra de ocio o inaccion. Después se pretendio acusar a las mujeres de
no cumplir con los roles patriarcales de género, puesto que se inten-
td hacer que abandonaran su labor al increparlas con cuestionamien-
tos como por qué no se ponian a arreglar sus casas. De igual forma
el machismo se hizo presente al decir que los hombres migrantes
podrian enamorarlas y hacerlas abandonar a sus familias. La solucion
de todo esto, lamentablemente, no fue explicar la importancia del
trabajo humanitario, mostrar los distintos problemas que vivian las
personas migrantes y concientizar los entornos familiares; al final, la
Unica manera de continuar la labor humanitaria fue comprometerse
con la fidelidad a los esposos, a los compromisos familiares del hogar
y la crianza.

Asi, el camino de Las Patronas continuo, para seguir enfrentando
su tarea diaria brindar alimentos y apoyar a las personas cansadas y
enfermas. Asi comenzo a revolotear una duda en el aire, sera legal lo
gue hacia este grupo de mujeres campesinas? Para tranquilidad de
ellas, su labor se visibilizd en diferentes espacios como las universida-
des, donde se escuchod el nombre de Las Patronas.

En esta etapa, las mujeres comenzaron su acercamiento a la pers-
pectiva de los derechos humanos a partir de diplomados. La pragma-
tica siempre ha sido su motor para resolver los problemas a los que
se enfrentan; asi, se hicieron de herramientas para defenderse de
cualquier tipo de arbitrariedad, accion u omision, de las autoridades.
La perspectiva de los derechos humanos les permitio empoderarse
CcoOMo mujeres activistas esposas y madres de hogar.

Al comenzar su capacitacion en materia de derechos humanos
aprendieron a mirar el mundo de manera distinta. La primera ruptu-



POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 95

ra fue comprender la dimension de México, como nacidn, puesto que
s6lo conocian a sus autoridades municipales durante la época de
campanas electorales para la presidencia municipal, al “darse cuenta”
de qué eray como esta constituido el pais y sus municipios y la fun-
cion de cada autoridad fue posible comenzar una verdadera defensa
de los derechos humanos.

A la memoria de Norma Romero llego el primer curso que recibie-
ron por parte del Centro Pro de Derechos Humanos en la Ciudad de
México. En éste se adquirieron nociones basicas de derechos huma-
Nnos, suU importanciay, sobre todo, la existencia de leyes y normas que
protegen la dignidad de todos los seres humanos, que las autoridades
deben respetar las normasy principios juridicos consagrados en ins-
trumentos que versan sobre dichos derechos. Sin duda esta primera
capacitacion sirvio para que este grupo de mujeres campesinas se
empoderara con los conocimientos adquiridos y, a la par, hacer con-
ciencia de sus derechos, algo que dificilmente hubiesen logrado en
un pueblo en donde desafortunadamente perdura la mentalidad
machista. De esa manera contaron con saberes que les permitieron
defender su labor para proteger la dignidad propia y la de las perso-
nas migrantes.

Las capacitaciones continuaron y todas las criticas recibidas por
parte de la comunidad se diluyeron al saber que sus acciones eran el
camino idéneo para ayudar a las personas migrantes; el sentido brin-
dado por sus valores religiosos se desenvolvia en otros sectores de su
vida, en este caso, en su accion social.

De nueva cuenta se emprendio el didalogo familiar al compartir los
conocimientos sobre los derechos humanos. Continuaron como todos
los dias saliendo a dar de comer a las vias del tren con sus lonches y
botellas de agua, pero ahora lo hacian con mayor seguridad y con la
plena conviccion de continuar con una accion que, ademas de co-
rrecta, es plausible por el sensible tema humanitario.

Durante uno de los dias de |las faenas cotidianas de Las Patronas,
sobre el tren, haciendo actos de malabarismo con cdmaras de video,
unos jovenes realizaban una grabacion. Las Patronas refieren que
vieron a lo lejos unos jévenes que realizaban un documental sobre la
vida de las personas migrantesy se sorprendieron al ver la alegria de
los hermanos centroamericanos al recibir las bolsas con comida y
botellas. Se acercaron a las personas en condicion de movilidad para
saber quién daba aquellas bolsas de ayuda, a lo cual respondieron



96 | LA PROGRESIVIDAD EN LOS DERECHOS HUMANOS

con una sonrisa “son unas senoras muy lindas que nos regalan agua
y comida, unas senoras de gran corazon”. Ante la respuesta, los do-
cumentalistas decidieron bajar del tren en la ciudad de Cérdoba, para
investigar y saber mas sobre aquellas mujeres. Al preguntar a las per-
sonas que se encontraban en la estacion los refirieron al espacio de
Las Patronas.

Al llegar con el grupo de mujeres se identificaron como estudian-
tes del Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey,
campus Monterrey. Explicaron que se encontraban haciendo un tra-
bajo de investigacion sobre el tema de la migracion en Centroamé-
rica. Por eso, decidieron acompanar a los hermanos migrantes desde
la salida de su lugar de origen y realizar parte de la travesia por terri-
torio mexicano. Al darse cuenta de la encomiable tarea de las mujeres
organizadas de la comunidad La Patrona, los estudiantes decidieron
quedarse para conocer el trabajo y vivir la experiencia de compartir
los sagrados alimentos. Con sus 0jos atravesados por camaras docu-
mentaron la rutina diaria, desde ir por las verduras, recoger el pany
la preparacion de los alimentos, la preparacion de las bolsas, el lavado
y llenado de las botellas, entre otras actividades mas. El nerviosismo
ante la camara se convirtio¢ en otra fuente de empoderamiento, la
historia de Las Patronas, con imagenesy testimonios, llend de nueva
cuente el animo de las mujeres organizadas para redoblar esfuerzos
y continuar ayudando.

El trabajo de los jovenes universitarios tenia la finalidad de con-
vertirse en tesis, por lo que lo presentaron ante el cuerpo docente. La
tesis se convirtié en documental gracias al importante apoyo del
Obispo Don Raul Vera, quien quedd asombrado con el trabajo de los
estudiantes, sobre todo porque se visibilizaba la labor humanitaria
que realizan Las Patronas. Sin lugar a duda, el documental les permi-
tié a las mujeres de aquel poblado veracruzano abrir las puertas para
despertar y hacer conciencia del dia a dia de las personas migrantes
y de su propia labor en favor de las personas en transito para lograr
el suefo americano.

A pesar de que se ha mencionado el nombre de Las Patronas de
manera recurrente, en realidad, el primer nombre del comedor fue
“Esperanza del migrante”. El nombre de Las Patronas fue resultado
de la vox populi, en honor a la Virgen de Guadalupe ya que es la pa-
trona del poblado y, como es bien sabido, cada 12 diciembre se le
celebra y venera. La gente construyo el simil entre las mujeresy la
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guadalupana como “mujeres de fe”, sin embargo, ellas sélo se visua-
lizan como mujeres que sirven como instrumento al sefor, puesto
que él ensend humildad y amor al préjimo, sobre todo el ejemplo de
su andar al lado de los mas vulnerables. Las Patronas refieren que el
rostro del Cristo se muestra en las personas migrantes porque €l vive
en cada ser humano que sufre. Esta representacion de su practica
refleja su experiencia desde su religiosidad, no solo de las mujeres,
sino de todo el pueblo mexicano y latinoamericano que configura su
humanismo desde una configuracion sagrada, rompiendo con los
esquemas institucionales de la religiosidad.

La estructura cognitiva, enmarcada desde la religiosidad popular,
constituye el sistema de sentido para brindar ayuda humanitaria a
las personas de parte de Las Patronas. Asi, la labor de apoyar la deci-
sion de vida de los hermanos migrantes trastoco la vida de las muje-
res; cada una de las experiencias se nutren de los retos que sucedian
en el comedor y refugio, a lo largo de mas de 27 anos ha dejado una
huella [lena de ensenanzas, al comenzar las tareas diarias se enco-
miendan mucho a Dios. El acto de encomendarse es importante, par-
te de la construccion de una fuerza vital que les permite realizar su
labor. Es importante recordar que Las Patronas no sélo preparan ali-
mentos; por ejemplo, aproximadamente en el ano de 2009, Norma
Romero escuchd unos golpes en la reja rosada del albergue. Tras los
barrotes se visualizaba una joven, de la cual supieron posteriormente
que era de nacionalidad hondurefa. En su rostro se reflejaba el mie-
do y desesperacion. Les contd que durante el viaje unos hombres
intentaron abusar de ella, por lo que, sin dudarlo, su esposo la defen-
dio de los salvajes agresores. Al salvar a su esposa, el joven migrante
sufrid una serie de heridas por el ataque de una navaja, Norma y DoRa
Leo acudieron al auxilio del esposo de la asustada chica migrante.
Para lograr realizar esta tarea, Norma refiere haberse sentido prote-
gida, como si hubiese sido cubierta con un manto que la cobijo de
pazy el miedo desaparecid. En dicha ocasion Norma no participo en
la entrega de los almuerzos, pero en su corazon sabia que si ayudaba
al esposo herido, al mismo tiempo ayudaba a los otros. Se dedico a
ver la manera de bajar el cuerpo del hermano que venia herido sin
lastimarlo. Cuando por fin lo lograron descender, en la mente de Nor-
ma se apostd la imagen de un Cristo Negro, el cual asimilé como el
Cristo Negro de Esquipulas, de Guatemala; el cuerpo del herido se
asemejaba al cuerpo crucificado, una pierna sobre la otra y sus dos
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brazos extendidos,. Fue trasladado en camioneta a la clinica del pue-
blo, donde le negaron la atencidon médica manifestando su condicion
de transito ilegal y criminalizando, senalandolo como un posible de-
lincuente. Lo mismo sucedid con un médico en la cabecera municipal
de Amatlan.

Otro intento de auxilio de parte de Norma, fue llamar a un amigo
paramédico, el cual negd la atencidn, sélo propuso que banaran al
joven migrante para bajar su temperatura y curar sus heridas con sal
y vendas. Al final todos pasaron la noche en vela para orar por la salud
del migrante. Al otro dia, aproximadamente a las 6 de la manana,
desperto, el corazoéon de todas las personas se llend de alegria, pues
las plegarias fueron escuchadas. Las Patronas refieren que lo ocurri-
do fue la prueba que Dios les puso para saber su disposicion para
servir al préjimo.

Ante dicha situaciéon, Norma se sentia preocupada, puesto que
carecia de conocimientos en medicina y de primeros auxilios. Le in-
quietaba que Las Patronas tuviesen algun problema legal, ya sea por
una mala atencion o el fallecimiento de alguna persona migrante y
ser acusadas judicialmente. El apoyo al matrimonio hondureno nos
marco la vida de las mujeres; uno de los momentos mas conmove-
dores fue cuando la joven esposa, con lagrimas en los 0jos, le besod la
frente y dijo “gracias a estas madres, tu estas con vida". Los siguientes
dias fueron de descanso absoluto, la infeccion cedid poco a poco y
sus heridas sanaron, en tanto, la joven hondurena atendia a su espo-
so. En tanto, el grupo de acompanantes del matrimonio consiguio
trabajo para ayudar con los medicamentos del joven herido. La es-
tancia del grupo fue aproximadamente de un mes, posteriormente
se fueron agradecidos; Dona Leo, los encomendo a la Virgen de Ju-
quila que es muy milagrosa.

El pequeno grupo de personas migrantes, al cual pertenecia el
matrimonio hondureno, continud su andar para alcanzar el sueno
americano. Asi, unos meses después, el teléfono movil de Las Patro-
nas sono; llamaba aquel joven matrimonio centroamericano, habian
logrado su objetivo de llegar a los Estados Unidos. Las mujeres no
podran olvidar sus sinceras palabras de agradecimiento por las aten-
ciones brindadas y por ser encomendados a la Virgen de Juquila,
quien les cumplioé el milagro de cruzar la frontera. Todo ello colmé de
alegria a las mujeres patronas.
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Como se ha visto, lo social se presenta como natural, pero al verlo
con detenimiento, como las dos hermanas que acudieron a la tienda
por leche y pan, es posible dar cuenta de una realidad diferente con
constricciones, condiciones, posibilidades y limites que suelen ser ne-
gativas y positivas, dentro de los cuales las personas se mueven en la
vida; este proceso va de la construccion cognitiva del individuo, la con-
figuracion de representacion y su puesta en practica para constituir
la experiencia; en el caso de las mujeres patronas la experiencia reli-
giosa se recompone como experiencia social. Asi, existen tres etapas
de registro de la percepcion de la realidad: la relacion consigo mismo
del individuo, la multidimensionalidad social y como ambos elemen-
tos se ponen en juego con la busqueda que tienen estas personas.
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Cuadro 1. Relaciones sociales positivas y negativas de Las Patronas

desde su religiosidad con las personas migrantes

Relaciones
de Las Patronas

Positivas

(*)

Negativas

()

Relacion entre el si

Las patronas, mujeres dispuestas a
servir al préjimo. Cada situaciéon es
una prueba de Dios para saber si
realmente estan dispuestas

Relacion - Tren La Bestia
con lo Espacio - Comedor - Camino de personas
social migrantes
- Tren La Bestia
Espacio - Comedor - Camino de personas
migrantes
- 90 “s del siglo XX, el dinero alcan-
zaba para preparar almuerzos - 90 “s del siglo XX,
Tiempo - Tiempo después, aumento de aumento de la migra-
personas migrantes; los almuerzos cién se hace visible
no alcanzan
- Las autoridades que
. cometen abusos sobre
- Personas migrantes .
- Estudiantes universitarios docu- las personas mlgrantes
. - Personas migrantes
mentalistas
Relacion Actores - Obispo Raul Vera que agrederf a Perso-
CO”,'T - Mujeres del Mercado Revolucién zs'ijir;%imlsma
socia de Cérdova, Veracruz s comunidad de La
Patrona, Veracruz
- Detencién y persecu-
cién ilegal contra
- Preparacién de almuerzos personas migrantes,
- Escuchar el silbido del tren para por parte de las
. entregar los sagrados alimentos autoridades
Acciones . L . . .
- Ayuda y auxilio médico de primera | - Agresiones fisicas:
mano violaciones, ataques
- Refugio para descanso entre personas mi-
grantes con armas
blancas.

Objeto de busqueda

Servir al préjimo

No servir al préjimo

Fuente: Elaboracion propia a partir del Modelo de Estructuras de Sentido (Suarez, 2008)
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Desde la relacion consigo mismas, Las Patronas son mujeres cato-
licas que han construido una idea precisa de su manera de actuar en
el mundo. Su labor es la de brindar ayuda, como catdlicas siguiendo
la ensenanza de Cristo, a las personas migrantes preparandoles ali-
mentos para su travesia, brindarles ayuda médica y un refugio para
gue descansen el trayecto recorrido. De tal manera, su relacion social
se ha visto marcada por el momento de conocer las necesidades de
las personas migrantes, al brindarles las atenciones necesarias para
buscar su sueno. Saben que cada vez es mas dificil preparar alimentos
por la situacion econdmica, pero cuentan con el apoyo de mujeres
para preparary entregar los alimentos. Ante situaciones de salud bus-
can los medios para atender cualquier situacion peligrosa. Por consi-
guiente, su labor se centra en el imperativo de servir al préjimo.

La migracion forzada u obligada por razones fuera de las decisio-
nes de las personas es uno de los sucesos mas tristes que pueden
existir; las personas se enfrentan a un sinfin de problemas en los pai-
ses expulsores, cientos de familias arriesgan todo por una vida mejor;
ninas, NniNos, personas adolescentes, mujeres y hombres buscan el
llamado sueno americano; sin embargo, cuando Norma y Las Patro-
Nnas se acercan a las personas migrantes, reconocen que hay muchos
suenos, ilusiones e historias a bordo de aquel tren de carga denomi-
nado “La Bestia”, cuyo propodsito es trasladar mercancias, pero ade-
mas, en su andar peligroso carga con la esperanza de cientos de
personas.

Por eso, Las Patronas sensibilizan con sus reflexiones sobre este
tema. Justamente, al acudir a las variadas invitaciones que les hacen
llegar desde diferentes universidades, se sienten privilegiadas y hon-
radas al ser tomadas en cuenta. A pesar de no contar con titulos acu-
den a esos espacios, les conmueve ver a jovenes de la edad de sus
hijos los cuales deben superarse y ser mejores personas, de pensa-
miento, de corazon; el futuro del pais dependera de ellos, no desean
gue ningun jovenes tenga que migrar, si No quiere, lo importante es
gue aprovechen y sus conocimiento y aporten sus talentos en bene-
ficio de las personas.

Su experiencia sobre la situacion migratoria y los derechos huma-
nos de las personas migrantes ha sido escuchada en distintas escue-
las como la Universidad Veracruzana, Universidad Auténoma de
Aguascalientes, Universidad Autonoma de Guadalajara, Universidad
Iberoamericana campus Puebla y campus Ciudad de México, Institu-
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to Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey; campus Mon-
terrey, Puebla y Ciudad de México, el Instituto Tecnoldégico Auténomo
de México, la Universidad Autonoma Metropolitana Unidad Xochimil-
co; en el extranjero han dialogado con jévenes de las universidades
Oxford y Cambridge, en Inglaterra, y en Estados Unidos la Universidad
Harvard. Nunca se imaginaron que ellas, como mujeres campesinas
y amas de casa, tomarian el pulpito de las universidades para dar
cuenta de la importancia de brindar atencion a las personas migran-
tes como un acto humanitario y, al investir ese acto humanitario con
los derechos humanos se construia la dignidad de las personas, lo cual
es parte de la vida, sin importar la situacion por la que atraviesen.

A lo largo de estos anos, ellas reconocen que: Dios las ha bendeci-
do con salud para seguir con esta labor humanitaria, de la que se
perciben como instrumentos de Dios. A |la par, han recibido los si-
guientes reconocimientos: Premio Nacional de Derechos Humanos
2013, Premio Nacional de Accion Voluntaria y Solidaria 2013, Premio
Nacional de Derechos Humanos “Don Sergio Méndez Arceo” 2013, Pre-
sea “Corazon de Ledn” por la Universidad de Guadalajara 2017, Docto-
rado Honoris Causa por la Universidad Autonoma de Aguascalientes
2018 y Segundo Lugar del Premio Princesa de Asturias de la Concordia,
Espana 2015.

QUE TAN DIFICIL O FACIL HAN SIDO ESTOS
27 ANOS DE LABOR HUMANITARIA

Retomando un poco lo mencionado, la consideracion de Norma Ro-
mero es que no ha sido facil; han existido momentos dificiles que les
han exigido actuar con prudencia y, como mujeres de fe, siempre han
dicho que es obra de Dios, y que ellas son servidoras, a través de estos
anos sigue tocando corazones para que su obra siga dando luz y es-
peranza a todos los hermanos migrantes.

Durante estos anos han construido redes de trabajo en favor de las
personas migrantes; por ejemplo, con el Obispo Raul Vera —quien fue
la persona que apoyo a los jovenes que realizaron el primer documen-
tal—. Con esa informacion, el Obispo buscoé conocer el comedor y re-
fugio de Las Patronas, vivir la experiencia del hermmano migrante por
lo que viajo hasta la comunidad “Guadalupe |la Patrona”. Si bien Las
Patronas sienten que no tenian los recursos para recibir al Obispo, le



POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 103

brindaron una comida con amor y un par de tortillas calientes recién
salidas del comal. El Obispo Raul Vera, con su sencillez, compartio los
alimentos con las mujeres, recorrio el espacio. En ese momento mien-
tras caminabamos juntos, se escucho el agudo rugido de La Bestia,
por lo que salieron al encuentro para compartir los alimentos. Al final
de aquella jornada, al despedirse el Obispo les motivo a seguir ade-
lante con esa labor.

Con la bendicion del Obispo se refrendod el compromiso del tra-
bajo en el albergue. Por ejemplo, un dia como cualquier otro, toco a
la reja un joven, el cual solicité comida y un espacio para descansar.
Poco después de alimentarlo, las patronas se dieron cuenta de que
presentaba sintomas de enfermedad, al parecer grave por sus sinto-
mas,; se le atendidé como a todos los hermanos al verlos en una situa-
cion de gravedad y se le traslado al hospital.

El médico de urgencias reconocié a Norma. Rapidamente paso al
joven al consultorio y lo valord, le realizé algunos estudios y paso una
larga espera. El doctor presento el diagndstico: una neumonia muy
avanzada, por lo cual posiblemente no pasara la noche. El corazén de
Norma dio un vuelco, no tenia la manera de avisar a la madre del joven
migrante; en ese momento, Norma comprendid que ella era su madre.
Tomo aire, comenzd una guardia de mas de veinte horas hasta que
fallecio el muchacho. No hubo posibilidad de dejar caer algunas lagri-
mas, el Ministerio Publico se presentd e interrogd a Norma, a quien
trasladaron a las oficinas en Cordoba.

Norma presento su declaracion, explicé a que se dedicaba y las
razones por las que llevo al joven migrante al hospital. En aquel espa-
cio de interrogatorio fue violentada, intentaron hacerla asumir una
culpa que no era suya, sin embargo, fracasaron. Norma fue liberada
horas después. Dona Leo y las hermanas de Norma estaban preocu-
padas, no habian tenido noticias de ella. Después de las diligencias
ministeriales y sobreponerse de sus atropellos, el joven migrante reci-
bid cristiana sepultura en el pantedn de la comunidad.

Al final, Norma no pretende asustar o infundir miedo con sus ex-
periencias; tampoco sabe si la migracion involuntaria algun dia termi-
nara. Mientras tanto, Las Patronas seguiran preparando los sagrados
alimentos, con fe y, al momento del rugir del silbato de aquel impara-
ble tren, apoyaran las ilusiones brindando alimentos y encomendando
a Dios a todas las personas que han decidié migrar obligados por las
circunstancias de sus paises de origen y que toman a México como
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un espacio de transito, un espacio de movilidad que debe ser carac-
terizado por su humanismo, producto de la labor de grandes mujeres
como lo son Las Patronas.

La progresividad de los derechos humanos es patente al conside-
rar la experiencia de Las Patronas; se convierte en un devenir en la
especificidad del contexto mexicano, en el cual la cultura de la religio-
sidad popular se seculariza y se convierte en una experiencia para la
proteccion de los derechos humanos.

Desde la experiencia de Norma y Las Patronas es posible consta-
tar un doble movimiento de la condicién humanitaria. Por un lado,
existe una consistencia de valores, aquellos emanados de la vida re-
ligiosa, en la cual las creencias y principios prescriben una capacidad
de empatia para con aquellas personas que se ven en contextos de
lucha; en este sentido, se desarrolla una capacidad de armonia de
principios. Por otra parte, es posible considerar que el principio que
guia la accion de Las Patronas constituye una actitud coherente en
la que se diversifica, poco a poco, la manera de brindar ayuda y apo-
yo a las personas migrantes. Asi es como estas mujeres han encon-
trado un sentido a su vida y sus acciones; esta exigencia se hace
particularmente importante en lo que respecta al mundo de las
creencias.

Lo anterior impacta en la progresividad de los derechos humanos,
ya que una parte vital de la no regresividad de estos derechos es pro-
curar la proteccion mas amplia; asi que toda labor humanitaria se
convierte en el suelo firme de dignidad que las personas requieren
por el simple hecho de existir. Sumado a ello, se incorporan el acceso
y goce de los derechos humanos que permiten dignificar la vida de
las personas en procesos de movilidad obligada, puesto que todas las
personas tienen el derecho de buscar una vida mejor.
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Derecho a la protesta en México:
entre la positivizacion y la
criminalizacion

POR: EDUARDO MUNIZ TREJO

INTRODUCCION

En noviembre de 2020, policias municipales de Cancun, Quintana Roo,
dispararon en contra de una manifestacion feminista que exigia pa-
cificamente a la fiscalia local la realizacion de una investigacion opor-
tuna del feminicidio de Bianca Alejandrina, una joven de 20 anos
(Santos, 2021). El saldo de la represion fue de decenas de personas
lesionadas (incluyendo dos periodistas) y dos mujeres sufrieron tortu-
ra sexual ejercida por agentes policiales (CDHEQROO, 2020). La acti-
vista Wendy Galarza recuerda que mientras ella y su novio eran
golpeados en el suelo, los oficiales les gritaban: “Ya valieron madre
pendejos, ahora si. ¢Quieren protestar, hijos de su perra madre? Aho-
ra sivan a ver lo que es” (Al, 2021).

Lejos de ser una excepcion, esta clase de abusos policiales come-
tidos en respuesta a las protestas sociales son relativamente comunes
en México. Por ejemplo, en mayo de 2021 estudiantes de la Escuela
Normal Rural de Mactumactza, Chiapas, sufrieron detenciones arbi-
trarias y tortura por parte de la policia local (ONU-DH, 2021). Por otra
parte, en abril de 2022, indigenas triquis fueron “encapsuladas” por
policias antimotines en la Ciudad de México (Redaccion, 2021). De he-
cho, aun en la progresista capital’®, entre 2008 y 2018 la comision local
de Derechos Humanos recibié mas de mil quejas por detenciones
arbitrarias (CDHDF, 2018).

10 La capital del pais es ejemplar porque desde hace casi quince aflos cuenta con una legislacion que
regula el uso de la fuerza publica (ALDF, 2008) y también posee una de las policias mejor equipadas
y entrenadas de México (Gonzalez, Méndez, & Cogco, 2017).
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Estos ejemplos dan cuenta del desfase entre los instrumentos nor-
mativos y la realidad habitual del ejercicio de derechos, pues tanto a
nivel federal como estatal existen normativas y disposiciones sobre la
actuacion policial, la proporcionalidad de la fuerzay la libertad de ma-
nifestacion. Ademas, México es un pais prolifico en lo que respecta a
la ratificacion de los instrumentos regionales e internacionales y, des-
de 2011, la proteccion legislativa de los derechos humanos se ha am-
pliado sustancialmente. Incluso, durante la ultima década es visible
como gobiernos subnacionales paulatinamente empiezan a mostrar
disposicion al escrutinio de organizaciones no gubernamentales sobre
la situacion que guardan sus entidades en la materia. Sin embargo, a
pesar de los importantes y loables avances normativos, en la practica
los principios juridicos no siempre se traducen en la experiencia coti-
diana de las personas, y la persecucion y la represion de las protestas
sociales sigue presentandose a lo largo del territorio nacional.

Si bien, casos como los antes mencionados son ejemplares por la
brutalidad, se debe advertir que la restriccion al derecho a la protesta
social puede presentarse en diferentes formas y magnitudes, tanto de
manera violenta como no violenta, e incluso por vias poco perceptibles
para la opinidon publica (Davenport, 2007). Por ello es relevante hablar
sobre el sentido y las condiciones en las que se ejerce la protesta social
en México, toda vez que se trata de un elemento esencial de los siste-
mas democraticos y un ejercicio integral de multiples derechos hu-
manos, entre los que destacan las libertades de pensamiento,
expresion y de reunion.

En este ensayo se celebran los avances normativos alcanzados en
México como resultado de las luchas sociales y las transiciones elec-
torales. No obstante, también se reconocen las dificultades que en-
frentamos para traducir las leyes en condiciones de vida efectivas. Por
ello, reconocemos el esfuerzo de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos por sostener espacios y materiales para la reflexion, analisis
y discusion de tan importantes temas.

Las siguientes lineas estudian la relacion que existe entre la pro-
testa social y la democracia a lo largo de tres apartados. En el primero
se establece una posicion conceptual sobre la materia desde una pers-
pectiva que considera a la protesta social como elemento intermedia-
rio entre la gobernanza democratica y la satisfaccion de los Derechos
Humanos. Después, se recupera el marco juridico que reconoce y pro-
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tege el derecho a la protesta en México. Finalmente, se reflexiona so-
bre el estado que guarda el ejercicio de este derecho en el pais.

LA PROTESTA COMO ELEMENTO NATURAL
DE LA DEMOCRACIA

Todo grupo humano enfrenta el desafio de establecer dinamicas de
accion e identidad colectivas que le permitan armonizar la inevitable
heterogeneidad de valores, visiones e intereses que aporta cada indi-
viduo, para lograr la colaboraciéon mutua y perseguir beneficios com-
partidos. Esta construccion social de lo publico, entendido como
aquello que compete a cada individuo de la sociedad en funcion de
SuU pertenencia a la misma, implica un esfuerzo continuo que se com-
plejiza conforme el conjunto crece y se diversifica. De manera que las
sociedades contemporaneas, tan extensas en magnitud, alcance geo-
grafico y diversidad cultural estan obligadas a una constante delibe-
racion comunitaria para la construccion de consensos.

Por ejemplo, la sociedad mexicana se enfrenta al desafio de cohe-
sionar y organizar a mas de 126 millones de personas, adscritas a casi
10 mil asociaciones religiosas, con 68 pueblos originarios y distribuidas
en una compleja geografia de casi dos millones de kildmetros cua-
drados (sin contar los asentamientos transfronterizos). Ademas, existe
una profunda desigualdad social que incluye tanto a personas en ex-
trema pobreza como a familias que se ubican entre las mas ricas del
mundo. No sorprende que en México la construccion de consensos e
identidades compartidas demande un esfuerzo sostenido. Para mues-
tra basta revisar la historia nacional del siglo XIX y principios del XX,
pero incluso en la actualidad, el disenso es habitual: segun un segui-
miento de manifestacionesy protestas realizado por El Universal, en-
tre 2015y 2017, en promedio se realizaron nueve marchas diarias en la
capital del pais (Arredondo, 2018).

Es factible recurrir a dos conceptos propuestos por Foucault (1977)
para entender cdmo surge la organizacion de la accion colectiva en
una sociedad: procedencia y emergencia. El primero de ellos refiere
a la sucesion de eventos gracias a los cuales se forma la sociedad. Se-
gun este pensador, de manera similar a la evolucion de una especie,
los pueblos poseen una filogenia que les distingue de otros y les arti-
cula en la medida de que provee continuidad de practicasy simbolos.



MO | LA PROGRESIVIDAD EN LOS DERECHOS HUMANOS

En cambio, la emergencia refiere a un punto fundacional, creativo,
mediante el cual se inaugura el ejercicio de nuevas practicas y signi-
ficantes.

Considerando que lo publico se materializa de manera dual, tanto
como un espacio fisico compartido entre la colectividad, como un
proceso politico alimentado por las interacciones cotidianas entre los
individuos, podemos reconocer en él rasgos de la procedencia fou-
caultiana, porque hay una construccion historica que concatena de-
cisiones y acciones en el tiempo. Las personas que integran al
conjunto alimentan el proceso promoviendo sus objetivos y opiniones
personales en las discusiones y comportamientos colectivos.

La democracia es un sistema politico que otorga a esta condicion
un valor a proteger y por ello intenta proveer medios suficientes para
desahogar el gjercicio politico, encauzar la procedencia, mediante el
didlogo, la reflexion colectiva y la constante negociacion de subjetivi-
dades que, en principio, acuden al espacio publico con el objetivo de
alcanzar nuevas perspectivas en las que se incluyan sus posiciones
iniciales (Baca, 1996).

Sin embargo, cuando los medios establecidos resultan insuficien-
tes para satisfacer el mandato ético del dialogo o cuando los actores
politicos se alejan del mismo, se vuelve inevitable el agotamiento de
los consensos porgque dependen de un contexto dinamico que exige
continua deliberacion publica. Aqui, la emergencia se presenta como
un momento disruptivo que cuestiona el balance de fuerzas de la
estructura social y promueve la innovacion de la propia organizacion
comunitaria. Para Foucault:

La emergencia se produce siempre en un cierto estado de fuerzas [..] Unos
hombres dominan a otros, y asi nace la diferenciacién de los valores; unas clases
dominan a otras, y asi nace la idea de libertad; unos hombres se apoderan de
las cosas que necesitan para vivir, les imponen una duracidén que no tienen, o
las asimilan a la fuerza (1977: 34).

Desde esta perspectiva, la protesta social, valorada como emer-
gencia, sirve como catalizador de la accion colectiva y dinamiza lo
publico al lamar la atencion sobre “sectores o causas sociales, que sin
este mecanismo no podrian ser atendidos y representados mediante
los canales institucionales” (FLEPS, 2014, pag. 3).
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Asi mismo, como la inclusion amplia de la ciudadania en los asun-
tos publicos que postulan los modelos mas idealistas de |la democra-
cia enfrenta importantes desafios técnicos y operacionales de
complejidad proporcional a la magnitud de la poblacion, la mayoria
de las naciones democraticas han optado por el modelo representa-
tivo. Aunqgue este sistema facilita la deliberacion, también se enfrenta
a las distancias que se generan entre representantes y representados.
En estos casos, la protesta ayuda a que las discusiones publicas se
enfoquen desde la perspectiva que desea la ciudadania, en lugar de
solo partir de las consideraciones de sus representantes.

Un caso historico ejemplar de como, desde hace milenios, la pro-
testa funciona para otorgar voz a personas que han sido excluidas de
las decisiones publicas, son las manifestaciones realizadas por mujeres
romanas en el temprano ano 195 a. e. c. Entonces las féminas ocupa-
ron exitosamente el espacio publico para protestar en contra de la ley
Oppia, que entre otras cosas les prohibia poseer mas de media onza
de oro y también usar carruajes. Gracias a las cronicas de Tito Livio
sabemos que multitudes de mujeres salieron a la calles para plantar-
se fuera de las casas de los magistrados romanos. Si bien se trataba
de matronas que gozaban de una posicion social ventajosa respecto
a otras mujeres, lo cierto es que ellas también eran sistematicamente
excluidas de las discusiones publicas y no seria hasta después del siglo
| gue empezaron a ocupar espacios legislativos en Roma (Lopez, 2016).

Para Tilly (1984), las protestas son un reto publico contra el orden
jurisdiccional establecido por quienes detentan el poder en beneficio
de una poblacion desfavorecida por el régimen. Desde esta perspec-
tiva, el ejercicio de la protesta constituye una interaccion contenciosa
entre distintos sectores de la poblacion, tipicamente entre quienes
perciben un atropello y a quienes se identifica como causantes y/o
responsables del mismo. Asi, el s6lo hecho de protestar genera dis-
rupciones en la vida cotidiana e interpela a otras personas respecto a
Su propia subjetividad. Quiza por ello, la posibilidad de utilizar la fuer-
za para reprimir el ejercicio de esta forma de disenso encuentra se-
guidores entre la poblacion en general.

El ejemplo mas claro de la disrupcion de la vida cotidiana son las
afectaciones viales de la protesta mediante marchas o plantones. Sin
embargo, aungue hasta ahora nos hemos enfocado en esta dimensiéon
caracteristica, también se debe reconocer que la protesta se ejerce de
multiples maneras. Por ejemplo, en 2020 colectivos feministas convo-
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caron a la protesta “Un dia sin nosotras” que, en lugar de ocupar es-
pacios publicos, llamo al paro de actividades por parte de mujeres
durante el 9 de marzo con el objetivo de visibilizar los importantes
roles que ocupan en la sociedad.

Por otra parte, las protestas interpelan porque empujan la agenda
publica hacia demandasy perspectivas distintas, algunas veces inclu-
so hacia temas que trastocan los dispositivos y simbolos mas arraiga-
dos de la colectividad, la emergencia por sobre la procedencia. Por
ejemplo, las Marchas del Orgullo LGBT+ realizadas cada junio en dis-
tintas partes del mundo debaten, con su colorido, atuendos y festivi-
dad, las politicas del cuerpo al reivindicar en un espacio publico la
sexualidad, tipicamente enmarcada al ambito de lo privado (Gonzalez
M., 2005).

En este ultimo ejemplo, debido a su longevidad y hablando desde
el escepticismo, hay quien argumenta que la Marcha del Orgullo ha
perdido su capacidad politica gracias a la aceptacion social conquis-
tada, e incluso al interés mercantil que representa para algunas com-
panias. Sin embargo, aun si la marcha ya no lograse interpelar a la
poblacion que no integra a la comunidad LGBT+ (supuesto que es
dificil de sostener en la medida de que, afo tras ano, la marcha gene-
ra respuestas y alimenta polémicas), la protesta sigue resultando dis-
ruptiva y critica entre las personas que la ejercen, al permitir la suma
de personas que desde su subjetividad pueden, gracias a ese contex-
to, construir comunidad y/o reflexionar sobre sus circunstancias par-
ticulares y compartidas.

Ahora bien, también existen protestas de naturaleza mas efimera
qgue no alcanzan a construir comunidad en el mismo sentido que lo
hace la marcha LGBT+, o que tampoco articulan un movimiento social.
Por ejemplo, cierres viales puntuales realizados por vecinos que exigen
la reanudacion de un servicio temporalmente suspendido como alum-
brado o agua potable. En estos casos, la protesta todavia es una emer-
gencia que interrumpe e interpela, aunque lo haga en una magnitud
menor.

Siguiendo a Tarrow (1998), es posible reconocer que en todos los
distintos tipos de protesta se genera aprendizaje para futuras acciones
colectivas y reflexion sobre el orden social, tanto en las personas que
participan activamente de la protesta, como en quienes la observan,
porque las acciones politicas no se origina espontaneamente y de
manera exclusiva en las mentes de quienes las organizan o ejecutan,
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sino que se inscriben culturalmente y se comunican socialmente. Qui-
za el ejemplo mas paradigmatico de esta dinamica sea la Revolucion
de los Claveles que, en 1974 y sin enfrentamientos, derrocd a la dicta-
dura de Salazar gracias a la rapida adicion de la poblacion al levanta-
miento militar que reinstauro la democracia. Fue como si todo
Portugal reconociera el profundo agotamiento del régimen y sélo es-
perase el lamado a actuar.

De esta manera, aunque el objetivo explicito de una protesta nor-
malmente es el de “iniciar, detener, reformar, modificar o criticar” (Fa-
vela, 2006, pag. 81) acciones o decisiones de alguna autoridad o de
algun otro agente con capacidad de incidir en los procesos sociales
(lideres de opinidon, empresarios, etc.), mas alla de los alcances mas in-
mediatos de |la protesta, en el largo plazo el disenso que la motiva in-
centiva la busqueda de nuevos consensos que actualicen el pacto social
y los dispositivos socioculturales que lo sustentan. Por eso, cuando las
protestas no encuentran salidas dialogicas a sus demandas, las fallas
sistémicas y la frustracion individual pueden amplificarse y derivar en
escenarios de ingobernabilidad.

Por ejemplo, el estallido social chileno de 2019 tuvo su génesis en
manifestaciones estudiantiles en contra del alza de tarifa del sistema
de transporte publico de Santiago. Desde el inicio, las autoridades
minimizaron las demandas y criminalizaron a los protestantes. El tono
de |la protesta y la represion gubernamental se elevo hasta llegar a
decretar toque de queda el 19 de octubre. Lejos de solventar el con-
flicto, esta accion lo acrecento. La protesta pierde capacidad dialdgica
cuando se anula la politica. Como es publicamente conocido, para
cuando el gobierno aceptoé reducir el costo del transporte publico, las
protestas, disturbios y saqueos continuaron porque la poblacion ya
habian aglutinado multiples causas a la demanda inicial. Al finalizar
el ano 2019 mas de 30 personas perdieron la vida y cerca de 4 mil su-
frieron heridas que requirieron atencion hospitalaria (Al, 2021). Final-
mente, el estallido derivd en una convencidn constitucional que
busca renovar el disefo institucional del pais.

Llegados a este punto hay que advertir que las inconformidades e
injusticias generadas por el orden establecido no sélo afectan la via-
bilidad a largo plazo de la comunidad politica. En el plano mas inme-
diato y cotidiano se manifiestan como violaciones de los derechos
humanos, mismas que, en la mayoria de los casos, son padecidas por
los sectores poblacionales con menor capacidad o habilidad para acu-
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dir a los mecanismos formales a fin de denunciar exitosamente la
lesion de sus derechos. En estos casos la protesta social satisface ne-
cesidades menos estructurales, pero mucho mas urgentes.

En el caso de los paises firmantes de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, debemos ser precisos en distinguir la exigibilidad
de derechos y su justiciabilidad. Mientras que lo primero hace referen-
cia a una posibilidad formal establecida por el marco normativo, lo
segundo da cuenta de si efectivamente puede reclamarse judicial-
mente la satisfaccion de derechos.

Por ejemplo, entre otras acciones, activistas del movimiento #Me-
Too expusieron en 2018 a la marca de ropa deportiva Under Armor por
practicas sexistas (Safdar, 2018). En estricto sentido habrian podido
lograr sus objetivos en los tribunales, pero llevando el problema a la
discusion publica se evitaron la confrontacion con la capacidad de
defensa legal de la transnacional. Lo cierto es que los procesos oficia-
les (particularmente los judiciales) exigen una liquidez, conocimiento
y tiempo que no todas las personas pueden o quieren invertir.

En la medida de que la protesta visibiliza causas, puede generar
empatia y solidaridad del resto de la poblacion, haciendo que ésta se
sume al reclamo de reparacion, presionando a los actores responsables
para actuar en consecuencia. En nuestro ejemplo, la presion social y
mediatica sobre la empresa fue tan alta que rapidamente modifico sus
politicas laborales para reducir los niveles de discriminacion por géne-
ro entre su personal. Todo ello sin tener que pasar por un proceso ad-
ministrativo o judicial.

Otro ejemplo vigente de |la capacidad de la protesta para modificar
las relaciones entre particulares, sin necesariamente pasar por la in-
termediacion del Estado, es la compleja evolucion de la empresa Dis-
ney respecto al contenido de sus productos culturales. A pesar de una
ambigua neutralidad con la que la compania intenta excusarse de los
debates publicos, al final ha tenido que ir definiendo una posicion,
que lo mismo agrada a unas personas que molesta a otras (Barnes,
2022). En cualquier caso, es una muestra de como la protesta, ademas
de ayudar a renovar las estructuras formales del orden social, amplia
el entendimiento de las relaciones entre particulares y las maneras de
defender los derechos, mas alla de la rigida relacion entre el gobierno
y la ciudadania.

En resumen, cuando el derecho a la protesta es reconocido y se
permite su ejercicio en un entorno dialégico y de construccion social,
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sirve tanto como una muy util herramienta para la emergencia de
nuevas formas de organizacion y accién colectiva, como una salva-
guarda contra las violaciones de derechos humanos que permanecen
ocultas en los entresijos de la estructura social. Las naciones demo-
craticas estan permanentemente convocadas a extender y mejorar
los mecanismos y medios que permiten la libre expresion de la diver-
sidad y alteridad de la sociedad. Una mision que debe satisfacerse
tanto por la via de las instituciones formales, como por la de las pautas
culturales: la emergencia debe servir para construir procedencia.

LA PROTECCION JURIDICA
DE LA PROTESTA

A continuacion se recuperan sucintamente los instrumentos norma-
tivosy la jurisprudencia que dan garantia de los derechos que consti-
tuyen el ejercicio de la protesta, a saber: las libertades de opinidn, de
expresion y de asociacion. Se da atencioén particular al Sistema Intera-
mericano por ser en el que se inscribe el pais. El objetivo es describir
el escenario legal previamente a la valoracion del panorama que guar-
da el ejercicio del derecho a la protesta que se realiza en la siguiente
seccion.

El consenso internacional ha ratificado multiples veces a la protes-
ta como una herramienta fundamental para la defensa de los dere-
chos humanosy la expresion critica a las autoridades (CIDH, 2015). No
obstante, generalmente el derecho a la protesta no es considerado
como autdnomo, sino que se le concibe como ejercicio de otras liber-
tades que se materializan en el acto mismo de protestar. Segun Maina
Kiai, Relator Especial de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU),
“las manifestaciones pacificas suponen el goce y el ejercicio de los
derechos a la libertad de reunion, expresion y asociacion, entre otros”
(ACNUDH, 2011, pag. 5).

Las libertades de opinion y de expresion son consideradas pilares
de la democracia porque “s6lo mediante la discusion abiertay la in-
formacion sin barreras es posible buscar respuestas a los grandes pro-
blemas colectivos, crear consensos, ejercer la justicia social y avanzar
en el logro de la equidad” (OEA, 1994). La busqueda de reconocimien-
to de estas garantias tiene antecedentes tan lejanos como la peticion
inglesa de derechos en 1628 y, a decir de Charles Tilly (1984), aunque
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el ejercicio de la protesta social en su forma contemporanea data del
siglo XIX, su ejercicio factico aun sin reconocimiento formal es tan
antiguo como la humanidad misma. De tal suerte que recuperar sus
antecedentes historicos es una tarea que escapa al objetivo de este
texto por lo que basta mencionar que, en la actualidad, son reconoci-
das por el articulo 19 de la Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos (DUDH):

Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinién y de expresion; este dere-
cho incluye el no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y re-
cibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitaciéon de fronteras,
por cualquier medio de expresion (ONU, 1948).

Este derecho se manifiesta en dos dimensiones, ambas de igual
importancia y que deben ser satisfechas simultaneamente: una indi-
vidual y otra colectiva. La dimension individual comprende mas que
solo la posibilidad de hablar o escribir con libertad, sino que protege
“el derecho a utilizar cualquier medio apropiado para difundir el pen-
samiento y hacerlo llegar al mayor niumero de destinatarios” (Corte
IDH, 1985, pag. 31). Las reuniones en la via publica, tanto estaticas como
con desplazamientos (Corte IDH, 2018), son consideradas como uno
de los medios apropiados y, de hecho, mas accesibles para ejercer esta
facultad.

Por su cuenta, la dimensidén social es entendida como el medio
necesario para el intercambio de ideas e informacion, por lo que los
Estados deben dar certeza de |la posibilidad de mantener debates
abiertos y plurales, lo que incluye el uso y acceso a medios de comu-
nicacion, pero también la utilizacion de lugares publicos para emitir
comunicaciones o realizar acciones politicas (Comité DH, 2011). Desde
luego, como con todos los derechos, hay algunas restricciones sobre
las cuales existe consenso internacional y gravitan en torno a la pro-
teccion de la seguridad e integridad de otras personas durante la rea-
lizacion de las protestas.

Ademas del mencionado articulo 19 de la DUDH, este derecho
también esta reconocido por el articulo 19 del Pacto Internacional de
los Derechos Civiles y Politicos y por el 13y 14 de la Convencion Ame-
ricana de Derechos Humanos. En el Pacto se establece que la liber-
tad de expresion puede realizarse de manera oral, por escrito o “por
cualquier otro procedimiento” (ONU, 1976), de manera que la protes-
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ta no siempre consiste en concentraciones colectivas en espacios
publicos, sino que puede adquirir una gran variedad de formas, in-
cluyendo manifestaciones individuales, artisticas o performaticas.

Los articulos 21y 22 del Pacto reconocen la libertad de reuniony
de asociacion, respectivamente. También lo hace el articulo 16 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, o cual es de interés
porgue la protesta social, tipicamente asociada a movimientos socia-
les, no siempre es resultado de una accion premeditada o se inscribe
en acciones politicas articuladas en el tiempo o surgidas de colectivos
organizados (Corte IDH, 2009). La protesta también se materializa en
eventos espontaneos o aislados en el tiempo; inclusive puede no tener
un objetivo comunicacional claro o no constituir exactamente un ejer-
cicio de expresion, sino ser s6lo una reaccion puntual ante la injusticia.
Inclusive, con el ascenso de la virtualidad, hay un incipiente reconoci-
miento de la funcidén que cumple Internet como “lugar publico de
reunion” (OEA, 2011, pag. 4); ademas de la de fungir como una plata-
forma de comunicacion digital.

Otro instrumento esencial para el ejercicio de |la protesta en el
mundo es la “Declaracion sobre el derecho y el deber de los individuos,
los grupos y las instituciones de promover y proteger los derechos
humanos y las libertades fundamentales universalmente reconoci-
dos”, también conocida como “Declaracion sobre las y los defensores
de Derechos Humanos”. Aunque este documento no es vinculante, su
contenido esta sustentado en otros instrumentos que si lo son, por
ejemplo el Pacto, y al ser aprobado por unanimidad por la Asamblea
General, tiene un importante peso simbdlico.

En la Declaracion se estipula la necesidad de proporcionar apoyo
y proteccion a las personas defensoras de los Derechos Humanos en
el contexto de su labor. En lo que se refiere al derecho a la protesta,
los articulos 1, 5,6y 12 enmarcan los compromisos nacionales respec-
to al tema que nos ocupa. En especifico, el quinto articulo senala:

Articulo 50. A fin de promover y proteger los derechos humanosy las libertades
fundamentales, toda persona tiene derecho, individual o colectivamente, en el
plano nacional e internacional:

a) A reunirse o manifestarse pacificamente,
b) A formar organizaciones, asociaciones o grupos No
gubernamentales, y a afiliarse a ellos o a participar en ellos;
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c) A comunicarse con las organizaciones no gubernamentales
e intergubernamentales” (ONU, 1998).

A propdsito de la Declaracion, en el informe anual a la Asamblea
General de 2006, la Representante Especial del Secretario General so-
bre la situacion de los defensores de los derechos humanos refirié que
la libertad de reunion es un concepto amplio que incluye “desde una
reunion en una residencia particular a reuniones y conferencias en
lugares publicos, manifestaciones, vigilias, marchas, piquetes” (ONU,
2006, pag. 9) , entre otras, y sin importar si se trata de esfuerzos for-
males realizados por una organizacion o si son indeliberados.

En armonia con la Declaracion, la Comision Interamericana estable-
cid una unidad permanente para personas defensoras a finales de 2007,
misma que fue posteriormente convertida en la Relatoria sobre Defen-
soras y Defensores de Derechos Humanos. La Relatoria da seguimien-
to a la situacion de las personas defensoras en la region, incluyendo las
operadoras de justicia, y se mantiene en estrecha relacion con la Rela-
toria Especial con misma denominacion del Sistema Universal.

En el plano nacional, los articulos 6y 7 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos recuperan el derecho a la libertad de
expresion. El primero de ellos también regula el acceso a la informacion
publica. Para fines de este trabajo resaltamos el primer parrafo:

Articulo 6°. La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicion
judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, la vida priva-
da o los derechos de terceros, provoque algun delito, o perturbe el orden publi-
co; el derecho de réplica sera ejercido en los términos dispuestos por la ley. El
derecho a la informacién sera garantizado por el Estado. Toda persona tiene
derecho al libre acceso a informacién plural y oportuna, asi como a buscar, re-
cibir y difundir informacion e ideas de toda indole por cualquier medio de ex-
presion. [...]" (DOF, 2021)

El derecho mexicano hace hincapié en la prohibicion de la censu-
ra previa. El ejercicio de la libertad de expresion puede ser sujeto de
sanciones si traspasa los limites establecidos en la ley, pero sélo a
posteriori y nunca de manera preventiva. Por ejemplo, respecto a la
prevision de evitar la alteracion del orden publico, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion (SCIN) ha manifestado que cualquier afecta-
cion “invocada como justificacion para limitar la libertad de expresion
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debe obedecer a causas reales y objetivamente verificables, que plan-
teen una amenaza cierta y creible de una perturbacion potencialmen-
te grave de las condiciones basicas para el funcionamiento de las
instituciones” (SCIN, 2020, pag. 53).

La Suprema Corte también ha advertido de la insuficiencia de “in-
vocar meras conjeturas sobre eventuales afectaciones del orden, ni
circunstancias hipotéticas derivadas de interpretaciones de las auto-
ridades frente a hechos que no planteen claramente un riesgo razo-
nable” (pag. 54).

Por su cuenta, el articulo 9 de la Constitucidn mexicana reconoce
el derecho de asociacion y reunion, siempre que tenga objetos licitos;
aungue limita su uso para fines politicos exclusivamente a las perso-
nas ciudadanas de la republica. Al respecto de las reuniones y protes-
tas que se realizan en el espacio publico, la jurisprudencia ha sido
maximalista en el grado de proteccion del derecho. Una muestra de
ello son las acciones de inconstitucionalidad 96/2014 y su acumulada
97/2014 en las que la SCIN establecié que el espacio publico es el lugar
por excelencia en que deben cohabitar las distintas posiciones ideo-
l6gicas de la sociedad y que la utilizacion de estos lugares puede ser
la via mas efectiva para transmitir mensajes o, inclusive, la Unica alter-
Nnativa disponible para que grupos marginados den a conocer sus pen-
samientos y opiniones.

Ademas, se ha reconocido que casi inevitablemente el ejercicio de
la libertad de expresion y de reunion en los espacios publicos molesta
o interfiere con los derechos de terceros. No obstante, la Suprema Cor-
te reconoce que la democracia requiere “un alto grado de tolerancia al
pluralismo y la manifestacion social publica” (SCIN, 2019, pag. 63) y or-
dena a las autoridades a proveer las facilidades necesarias para garan-
tizar el ejercicio de las protestas, al tiempo que minimizan las
afectaciones a terceros. No obstante, algunos gobiernos locales impo-
nen restricciones al uso de la via publica mediante reglamentos y otras
disposiciones administrativas, lo cual puede contravenir los estandares
internacionales que sefalan como razonable sélo emitir “notificacion
previa, cuando se trate de reuniones de gran envergadura” (ONU, 2014).

Es claro que el derecho a la protesta pacifica es formalmente pro-
tegido de forma suficientemente amplia en México y en la region.
Sin duda, como consecuencia de la larga tradicion de movimientos
y protestas sociales que dieron transito a las democracias latinoame-
ricanas hacia finales del siglo pasado y las que mas recientemente
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han prestado resistencia a los modelos extractivistas y a las nuevas
formas de autoritarismo, el desafio contemporaneo se concentra en
la defensa del reconocimiento del derecho, en su exigibilidad y en su
profundizacion.

CRIMINALIZACION Y DEMONIZACION
DE LA PROTESTA

Por lo motivos enunciados en el primer apartado, el ejercicio de la
protesta siempre se ha enfrentado a la restriccion y la criminalizacion
de quienes se resisten a la emergencia en defensa de una proceden-
cia que les favorece o que, al menos, perciben como adecuada. No
obstante, desde 2017, organizaciones como Amnistia Internacional han
denunciado un aumento de la retdrica autoritaria y populista en todo
el mundo. Durante los ultimos anos se ha expandido una estrategia
politico-electoral basada en promover un discurso de odio y miedo
para reducir la complejidad social a un esquema de “ellos contra no-
sotros”, todo en menoscabo del pleno gjercicio de los derechos huma-
Nnos para todas las personas.

Escapa a los alcances de este ensayo explorar las causas del éxito
electoral que esta estrategia esta rindiendo en diversas naciones, por
lo que me limitaré a senalar como posible explicacion la profundiza-
cion de las contradicciones del modelo econdmico vigente. Nunca
antes la humanidad habia visto niveles tan altos de desigualdad entre
las naciones y entre las personas (Oxfam, 2022). En la actualidad, la
conflictividad social es un desafio de complejidad creciente, que cues-
tiona la capacidad de nuestras instituciones para otorgar salidas dia-
l6gicas a los problemas.

En este escenario, algunos liderazgos han evitado la reflexion pro-
funday en lugar de mejorar las instituciones y defender los derechos
de las personas “han adoptado por conveniencia politica una agenda
deshumanizadora [y] violan los derechos de grupos utilizados como
chivos expiatorios para marcarse tantos politicos o desviar la atencion
de su propio fracaso gubernamental” (Al, 2017).

Peor aun, estas narrativas vacias de propuesta creativa llegan a
filtrarse al resto del cuerpo social, generando rechazo y violencia ante
la alteridad al interior de las propias comunidades. Por ejemplo, en
Estados Unidos la polarizacion social impulsada desde la presidencia
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de Donald Trump, se ha traducido en un importante crecimiento de
las milicias armadas que defienden la violencia como herramienta
politica y que niegan, desde el extremismo ideoldgico, la legitimidad
de otros grupos sociales para participar de lo publico (ICCT, 2022).

En México, ademas de las condiciones compartidas con el resto del
mundo, también nos enfrentamos a una grave y larga crisis de Dere-
chos Humanos manifiesta en enormes cifras de desapariciones for-
zadas, ejecuciones extrajudiciales, homicidios y otras muchas
violencias que reiteradamente exponen la incapacidad del aparato
Estatal para satisfacer demandas basicas como el acceso a la justicia
y la provision de seguridad.

En este contexto de estrecha capacidad gubernamental, la respues-
ta ante la emergencia transita entre dos polos: quienes reconocen en
la protesta un indicador de la vigencia de derechos y quienes la califi-
can como un “problema a ser resuelto”. Ambos polos coinciden en la
preocupacion por la estabilidad institucional, pero difieren en el curso
de accion para responder a la emergencia. Lamentablemente, y a pe-
sar de la probidad judicial expuesta en el apartado anterior, en México
es comun encontrar respuestas estigmatizantes y violentas por parte
de las autoridades y de otros agentes sociales con el objetivo de demo-
nizar y criminalizar a quienes ejercen el derecho a protestar.

Por ejemplo, en 2013 la senadora Mariana Gomez del Campo pre-
sentd una iniciativa de Ley General de Regulacion de Manifestaciones
Publicas que fue fuertemente criticada por las restricciones injustifi-
cadas al derecho de protestar y fue desechada. Mas recientemente, a
peticion del entonces gobernador de Tabasco, Adan Augusto Lopez,
en julio de 2019 el congreso local modifico el Coédigo Penal para cas-
tigar con hasta 13 anos de prision el cierre de vialidades con el objeti-
vo de impedir “la ejecucion de trabajos y obras publicas”. Ejemplos
como estos son abundantes en los 6érganos legislativos nacionales,
aunqgue también hay otros mas sutiles que buscan restringir la posi-
bilidad de |la protesta por vias indirectas, como la iniciativa presentada
sin éxito por la diputada Reyna Celeste Ascencio a principios de 2022,
misma que limitaba las actividades de organizaciones de la sociedad
civil gue reciben donativos desde el extranjero.

Por otra parte, en la medida de que la protesta constituye un ejer-
cicio comunicacional, también es notable el uso de los medios y del
discurso para denigrar y deslegitimar a las personas que ejercitan su
derecho a la protesta, con el objetivo de reducir el apoyo que reciben
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de la sociedad. El Frente por la Libertad de Expresion y la Protesta
Social en México (FLEPS, 2014) documentd un generoso uso de pala-
bras como “vandalos”, “anarquistas”, o “peligrosos” por parte de auto-
ridades con el objetivo de atribuir una carga negativa al ejercicio del
derecho, asociandolo con el desorden y la criminalidad. Por su cuenta,
Amnistia Internacional (Al, 2021) ha denunciado que tanto a nivel fe-
deral como en diversas entidades se promueve la estigmatizacion de
las marchas feministas como “violentas”, a pesar de que la gran ma-
yoria de ellas son pacificas y transcurren dentro del marco legal.

Los discursos demonizantes y estigmatizantes impulsados por au-
toridades de todos los niveles, con la anuencia o participacion de me-
dios de comunicacion, propician un ambiente hostil para el ejercicio
de las protestas y facilita que gobernantes y particulares ejerzan vio-
lencia en contra de las personas que protestan. Por ejemplo, tenemos
que en 2018 un particular arrollé intencionalmente a un grupo de ma-
nifestantes que exigian suministro de agua en Ciudad de México (Re-
daccion, 2018). También, un hombre armado con tijeras de jardinero
agredio a mujeres que participaban en una marcha feminista en Oa-
xaca (Redaccion, 2022).

Este ambiente intoxicado por la desinformacion y el odio, sumado
a la incapacidad operativa objetiva de las instituciones para dar cauce
a las demandas sociales, e incluso a sus obligaciones constitucionales,
impide el efectivo desarrollo de los derechos humanos formalmente
reconocidos y tutelados por el Estado mexicano. Ademas de las miles
de denuncias por violencias ejercidas por particulares tan sélo en el
ultimo lustro, se han acumulado en el pais mas de 34 mil denuncias
contra policias, militares y marinos por brutalidad en el cumplimiento
de sus funciones; la impunidad supera el 90% de los casos (MCCI,
2022).

CONCLUSION

Naturalmente las personas recurrimos al encuentro, a la reunion, al
trabajo en conjunto para compartir visiones y aspiraciones sociales,
asi como para exigir responsabilidad y rendicion de cuentas a los lide-
razgos politicos. La protesta es un recurso constante e ineludible en
la historia de la humanidad que ayuda a replantear el pacto social y a
transformar los mecanismos de gobernabilidad. Si bien hay que ad-



POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 123

vertir de la tentacion iusnaturalista que presenta desafios ontolégicos
importantes (Fernandez, 1993), también se debe reconocer la legitimi-
dad de la protesta como herramienta sociopolitica, misma que en las
sociedades contemporaneas, enmarcadas en el Estado de Derecho,
goza de particular importancia tanto por su arraigo histérico como
por el papel que desempena en la generacion de ciudadania empo-
deraday participativa.

Es urgente que la proteccion de la protesta pacifica transite de la
legislacion a la vida cotidiana de quienes habitamos el pais. Dadas las
condiciones nacionales, la protesta social seguira siendo un recurso
inevitable y necesario, mientras que no se le reconozca su papel trans-
formador. La crisis estructural del sistema econdmico, sumada a las
notables deficiencias del aparato estatal demandan una reflexion pro-
funda, creativa y plural que va mas alla de discusiones electorales y
convoca a la sociedad en su conjunto y demanda de ella caminos
institucionales que nos permitan transitar exitosamente esta época
tan compleja de la historia nacional.

REFERENCIAS

ACNUDH. (2011). Resumen de la mesa redonda del Consejo de Derechos
Humanos sobre la promocion y proteccion de los derechos humanos en el
contexto de las manifestaciones pacificas preparado por la Oficina del Alto
Comisionado. Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos. Obtenido de https://daccess-ods.un.org/tmp/8904292.58346558.
html

Al. (2021). Chile: Responsabilidad penal por omision de los mandos con
ocasion de los crimenes cometidos durante el estallido social. Santiago: Am-
nistia Internacional (Al).

ALDF. (22 de abril de 2008). Ley que Regula el Uso de la Fuerza de los
Cuerpos de Seguridad Publica del Distrito Federal. Gaceta Oficial de La Ciu-
dad de México.

Amnistia Internacional. (2021). México: La era de las mujeres. Estigma y
violencia contra mujeres que protestan. Ciudad de México: Amnistia Inter-
nacional Seccion Mexicana.

Arredondo, I. (07 de febrero de 2018). Padece CDMX 10 mil marchas en
tres afos. El Universal. Obtenido de https://www.eluniversal.com.mx/perio-
dismo-de-investigacion/cdmx-9-marchasal-dia-por-3-anos



124 | LA PROGRESIVIDAD EN LOS DERECHOS HUMANOS

Baca, L. (1996). El didlogo como virtud democratica. En Didlogo y demo-
cracia (2020 ed.). Ciudad de México: Instituto Nacional Electoral.

CDHEQROO. (noviembre de 2020). Recomendacion CDHE-
QROO/20/2020/I1. Quintana Roo: Comisidn de Derechos Humanos del Esta-
do de Quintana Roo.

CIDH. (2015). Informe anual: Criminalizacion de defensoras y defensores
de derechos humanos . Comisidon Interamericana de Derechos
Humanos.

Comité DH. (2011). Observacion General No 34 Libertad de opinion y li-
bertad de expresion (articulo 19). Comité de Derechos Humanos de la Orga-
nizacion de Naciones Unidas.

Corte IDH. (1985). Opinién Consultiva OC-5/85 sobre la colegiacion obli-
gatoria de periodistas. Corte Interamericana de Derechos Humanos. Obte-
nido de https://www.corteidh.or.cr/cf/jurisprudencia/ficha_opinion.
cfm?nld_Ficha=10&lang=es

Corte IDH. (2009). Sentencia de 6 de julio de 2009. Caso Escher y Otros
vs. Brasil (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas). Corte
Interamericana de Derechos Humanos.

Corte IDH. (2018). Sentencia del 28 de noviembre de 2018. Caso Mujeres
Victimas de Tortura Sexual en Atenco Vs. México. (Excepciones Preliminares,
Fondo, Reparaciones y Costas). Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Davenport, C. (2007). State Repression and Political Order. Annual Review
of Political Science, 1-23. doi:https://doi.org/10.1146/annurev.polis-
ci.10.101405.143216

DOF. (28 de mayo de 2021). Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Diario Oficial de la Federacion.

Favela, D. (2006). Protesta y reforma en México: interaccion entre Estado
y sociedad, 1946-1997. Ciudad de México: UNAM.

Fernandez, J. (1993). Hobbes y Rousseau. Entre la autocracia y la demo-
cracia. Fondo de Cultura Econdmica.

FLEPS. (2014). Derechos Humanos y Protesta Social en México: audiencia
temdtica presentada ante la CIDH. Ciudad de México: Frente por la libertad
de expresién y la protesta social en México. Obtenido de https:/mwww.fundar.
org.mx/mexico/pdf/CIDH_Informe_Final_Protesta300ctubre2014.pdf

Foucault, M. (1977). Microfisica del poder (2019 ed.). Ciudad de México:
Siglo XXI editores.

Gonzalez, |, Méndez, B., & Cogco, A. (2017). Hacia una Evaluacién de la
Policia de Proximidad en la Ciudad de México. Revista Mexicana de Andlisis
Politico y Administracion Publica, 35-66.



POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 125

Gonzalez, M. (2005). Marcha del orgullo por la diversidad sexual. Manifes-
tacion colectiva que desafia las politicas del cuerpo. El Cotidiano, 90-97.

Lopez, A. (2016). Hortensia, primera oradora romana. Revista de estudios
de antiguedad clasica, 317-332.

OEA. (1994). Declaracion de Chapultepec, Conferencia Hemisférica sobre
Libertad de Expresion. Ciudad de México: Organizacion de los Estados Ame-
ricanos.

OEA. (20M1). Declaracion conjunta sobre libertad de expresion e internet.
Organizacion de Estados Americanos. Obtenido de https://www.oas.org/es/
cidh/expresion/showarticle.asp?artID=849&I1D=2

ONU. (10 de diciembre de 1948). Declaracion Universal de Derechos Hu-
manos. Organizacion de las Naciones Unidas. Obtenido de https://www.
un.org/es/about-us/universal-declaration-of-human-rights

ONU. (1976). Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Orga-
nizacion de las Naciones Unidas. Obtenido de https://www.ohchr.org/es/
instruments-mechanisms/instrumentsinternational-covenant-ci-
vil-and-political-rights

ONU. (1998). Declaracion sobre el derecho y el deber de los individuos,
los grupos y las instituciones de promover y proteger los derechos humanos
vy las libertades fundamentales universalmente reconocidos. Organizacion
de las Naciones Unidas.

ONU. (2006). A/61/312 Comentario por el Secretario General: Defensores
de Derechos Humanos. Organizacion de Naciones Unidas.

ONU. (2014). Protesta Social y Derechos Humanos: Estandares Internacio-
nales y Nacionales. Santiago de Chile: Organizacion de las Naciones Unidas.

ONU-DH. (23 de mayo de 2021). La ONU-DH llama a investigar las ale-
gaciones de abusos por parte del funcionariado publico en el contexto de
las protestas en Chiapas. Obtenido de Oficina del Alto Comisionado de Na-
ciones Unidas para los Derechos Humanos: https://hchr.org.mx/comunica-
dosla-onu-dh-llama-a-investigar-las-alegaciones-de-abusos-por-parte-del-
funcionariado-publico-en-el-contexto-de-las-protestas-en-chiapas/

Redaccion. (26 de abril de 2021). Policia capitalina desaloja a comunidad
trigui, luego la incomunica por mas de 9 horas. Animal Politico, pags. https://
www.animalpolitico.com/2022/04/policia-desaloja-comunidad-triqui-encap-
sula-horas/.

Safdar, K. (05 de noviembre de 2018). Under Armour’s #MeToo Moment:
No More Strip Clubs on Company Dime. The Wall Street Journal. Obtenido
de https://www.wsj.com/articles/under-armours-metoo-moment-no-more-
strip-clubs-on-company-dime-1541450209



126 | LA PROGRESIVIDAD EN LOS DERECHOS HUMANOS

Santos, A. (09 de noviembre de 2021). El dia que la policia dispard, tortu-
ré y violé a manifestantes feministas en Cancun. E/ Pais. Recuperado el 20
de mayo de 2022, de https://elpais.com/mexico/2021-11-10/el-dia-que-la-poli-
cia-disparo-torturo-y-violo-a-manifestantes-feministas-en-cancun.nhtmi

SCIN. (2019). Accién de inconstitucionalidad 72/2019. Suprema Corte de
Justicia de la Nacion. Obtenido de https://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTema-
tica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=259082

SCIN. (2020). Cuadernos de jurisprudencia no. I: Libertad de expresion
y periodismo. Centro de Estudios Constitucionales de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

Tarrow, S. (1998). Power in Movement: Social Movements and Conten-
tious Politics. Cambridge: Cambridge University Press.

Tilly, C. (1984). Social Movements and National Politics. En C. Bright, & S.
Harding, Statemaking and Social Movements: Essays in History and Theory.
University of Michigan Press.



Capitulo

Mediacion y negociacion:
Herramientas para reparar
violaciones a derechos humanos
en empresas






POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 129

Mediacién y negociacion:
Herramientas para reparar
violaciones a derechos humanos
en empresas

SERGIO JAIME ROCHIN DEL RINCON

RESUMEN

El presente texto desmenuza la obligacion de las empresas de reparar
de manera integral cuando violan derechos humanos; para ello se
hace hincapié en los principios rectores de la Organizacion de las Na-
ciones Unidas (ONU), en las Directrices de la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), entre otros instrumentos
internacionales sobre empresas y derechos humanos y su aplicacion
en México a través de la Recomendacion General 37 de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), asi como de diversos ins-
trumentos juridicos.

Se plantea cdmo, a través de un proceso de justicia restaurativa,
puede darse una reparacion integral, efectiva y oportuna, que com-
prenda los siguientes elementos: restitucion, rehabilitacion, compen-
sacion, satisfaccion y garantias de no repeticion. En este sentido, se
revisa la utilizacion de la mediacion y la negociacion como herramien-
tas ideales para lograr dicho objetivo, por su caracter autocompositivo,
y se sugiere un enfoque y una perspectiva que lo facilite.

Finalmente, se aborda la figura del “Ombudsperson corporativo”,
con objeto de discernir en qué supuestos ésta es adecuada para ejer-
cer el rol de mediador y conciliador interno en la empresa que le per-
mita facilitar acuerdos de reparacion integral que se ajusten a los
estandares internacionales de derechos humanos. En este contexto,
se revisan las figuras nacionales del Punto Nacional de Contacto de
las Directrices de la OCDE y el modelo canadiense del Ombudsperson
de Responsabilidad Empresarial.
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INTRODUCCION

La dignidad humana es el fundamento de los derechos humanos;
éstos son inherentes a todos los seres humanos cualesquiera que sean
su nacionalidad, sexo, orientacion o preferencia sexual, origen nacional
o étnico, color, religion, idioma o cualquier otra condicion, de tal ma-
nera que se debe reconocer a todas las personas el derecho a ser
tratadas con dignidad en todo momento. Por ello, nuestra Constitu-
cion Politica, a partir de la reforma del 10 de junio de 2011, reconoce en
su articulo primero que toda persona tiene derecho a disfrutar los
derechos humanos sin discriminacion y que todos esos derechos es-
tan interrelacionados y son interdependientes e indivisibles.

Ante estos derechos, surge la necesidad de determinar frente a
quién se deben hacer valer; es decir quién es el sujeto obligado a res-
petarlos, promoverlos y garantizarlos. En primer lugar, podemos afir-
mar que toda persona que tiene el poder para violarlos se convierte
en sujeto obligado; en ese sentido, se considera que el primer respon-
sable frente a los derechos humanos es el Estado, ya que éste ejerce
el poder publico por medio de sus agentes y al hacerlo de manera
inadecuada se pueden afectar los derechos de las personas.

Sin embargo, la concepcion de los derechos humanos ha evolu-
cionado, bajo la premisa de que no sdlo el Estado ejerce el poder,
sino que en determinadas circunstancias los particulares pueden
tener responsabilidad frente a las obligaciones en materia de dere-
chos humanos, a lo que se le ha llamado la horizontalidad de los
derechos humanos (Gonzalo & Cristian, 2007).

Dentro de los posibles particulares que cometen violaciones a
derechos humanos estan las empresasy las corporaciones. A lo largo
del siglo XXy XXI, las empresas han ido alcanzando cuotas de poder
gue ya superan en muchos casos a las de los gobiernos; actualmen-
te el valor econdmico de las 10 multinacionales mas importantes del
mundo es comparable al Producto Interno Bruto de los 180 paises
mas pequenos del planeta (Pacto Mundial, 2017).

Ante la posibilidad de causar impactos negativos, las empresas
estan obligadas a respetar los derechos humanos. Eso implica atender
los posibles riesgos sobre los derechos humanos y, en su caso, respon-
der cuando se acredite que con motivo de sus actividades productivas
se violaron derechos humanos, por medio de un procedimiento de
reparacion integral que genere una auténtica justicia restaurativa.
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En México, sin embargo, no se ha estudiado suficientemente la
reparacion por violaciones a derechos humanos a través de procesos
de justicia restaurativa, y menos aun en el campo de las empresas y
corporaciones; por ello, considero que si vale la pena profundizar en
el tema y proponer esquemas de reparacion que realmente sean in-
tegrales y beneficien a las victimas y a la sociedad.

Por otro lado, y esa pretende ser |la aportacion especifica de este
documento, en nuestro pais la mediacion y la negociacion no han
sido suficientemente estudiadas como herramientas clave para lograr
una reparacion integral por violaciones a derechos humanos de
acuerdo con los estandares internacionales; por ello, se sugiere una
metodologia para facilitar el uso de estas herramientas y asi favorecer
la construccion de la paz a través de procesos de justicia restaurativa.
Asimismo se propone que un Ombudsperson al interior de la empre-
sa pueda facilitar la resoluciéon de estos conflictos por violacion a los
derechos humanos, tomando un papel de mediador y conciliador.

DERECHOS HUMANOS Y EMPRESA

La horizontalidad de los derechos humanos no es una idea nueva; de
hecho, Eleanor Roosevelt sefald hace casi un siglo, de manera diafana,
gue éstos comienzan:

..en los lugares pequefos, cerca de casa; tan cerca y tan pequefos que no pue-
den verse en los mapas del mundo. Sin embargo, son el mundo de la persona
individual; el vecindario donde vive; la escuela o universidad donde estudia; la
fabrica, granja u oficina donde trabaja... (Roosevelt, 1958).

Sin embargo, a partir de los anos 70 del siglo pasado, y especial-
mente al arranque del actual, se dio un fuerte impulso al tema, prin-
cipalmente dentro de Naciones Unidas, con propuestas de codigos
(Codigo de Conducta para las Empresas Transnacionales, 1974), nor-
mas (Normas sobre las Responsabilidades de las Empresas Transna-
cionales y otras Empresas Comerciales en la Esfera de los Derechos
Humanos, 2003), directrices y estandares, obligatorios y voluntarios,
para prevenir y reparar danos generados principalmente por las ac-
tividades de las empresas transnacionales (CNDH, s.f.).
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En el marco normativo internacional, en 29 textos y documentos
internacionales de Naciones Unidas, de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), de las Instituciones Nacionales de Derechos Hu-
manos (INDH) y de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econdmicos (OCDE) se establecen las acciones a seguir por los
Estados y las empresas respecto a los derechos humanos; la mayoria
de esos textos y documentos son de caracter declarativo o no vincu-
lante (CNDH, 2019).

En 2005, el secretario general de la ONU decidié nombrar a un
“Representante Especial sobre la cuestion de los derechos humanos
y las empresas transnacionales y otras empresas comerciales para
identificar y aclarar las responsabilidades de las empresas con relacion
a los derechos humanos”; a partir de entonces se han desarrollado:

estandares internacionales coordinados en esta cuestién, buscando fomentar
el desarrollo de una cultura empresarial de derechos humanos basada en la
prevenciéon de afectaciones a derechos de terceros, y creando a la vez un eco-
sistema o constelacion internacional de estandares sobre las empresas y los
derechos humanos (Cantu Rivera, 2016).

En 2011, el Consejo de Derechos Humanos de la ONU promovio la
elaboracion y la adopcion de los Principios Rectores sobre Empresas
y Derechos Humanos, que son directrices de cumplimiento voluntario
por parte de los Estados respecto a las empresas que residen o traba-
jan en su territorio, para respetar los derechos humanos; con estas
acciones se ha buscado detectar posibles riesgos y acercar a las em-
presas con las comunidades que pueden ser afectadas por sus pro-
yectos o con otros interlocutores, para que puedan obtener un
consentimiento que a su vez les otorgue una “licencia social” para
operar (Cantu Rivera, 2016).

Los Principios Rectores establecieron un marco normativo a nivel
mundial que define las pautas para las empresas y los Estados en
relacion con la actividad empresarial y los derechos humanos, a través
de diversas normasy estan organizados en torno a tres pilares:

Pilar I: El deber del Estado de proteger a las personas de posibles vio-
laciones a sus derechos humanos en relacion a (sic) actividades
empresariales.



POLITICAS PUBLICAS, ACTORES E INSTITUCIONES | 133

Pilar II: La responsabilidad de empresas de respetar los derechos hu-
mManos.

Pilar Ill: La necesidad de mejorar el acceso a las vias de reparacion de
las victimas de violaciones de los derechos humanos con re-
lacion a actividades empresariales (OACNUDH, 20T1).

De acuerdo con la Oficina del Alto Comisionado de Naciones Uni-
das para los Derechos Humanos (OACNUDH), la aplicacion de los Prin-
cipios Rectores busca mejorar las normas y practicas en relacion con
las empresas para garantizar plenamente el respeto y cumplimiento
de los derechos humanos, particularmente de las personas o comu-
nidades que se puedan ver afectadas por la operacion de las empresas
(OACNUDH, 20T1). A partir de estos principios, se han derivado los pla-
nes de accidon que son instrumentos de politica publica, en los cuales
un Estado articula las prioridades y las acciones que adoptara para
apoyar la implementacion de obligaciones y compromisos internacio-
nales, regionales o nacionales con respecto a un area o un tema de
politica determinada y sirven como una guia de interaccion con las
empresas para que estas cumplan con sus responsabilidades y en
caso de que existan impactos adversos a los derechos humanos ge-
neradas por sus operaciones, éstas sean mitigadas y reparadas (The
Danish Institute for Human Rights, 2017).

En 2014 se plantd por algunos paises la necesidad de concretar un
tratado internacional vinculante y por ello, en su 26° periodo de sesio-
nes, el Consejo de Derechos Humanos adopto la decision de estable-
cer un Grupo de Trabajo Intergubernamental de composicion abierta
encargado de desarrollar un instrumento internacional en materia de
empresas y derechos humanos que sea juridicamente vinculante. Fi-
nalmente, en julio de 2018, se conocid el llamado Borrador Cero como
propuesta del tratado vinculante de las Naciones Unidas. Es posible
gue en un tiempo cercano, este tratado sea propuesto y ratificado por
la comunidad internacional.

En el caso mexicano, el articulo Primero de la Constitucion Politi-
ca (Reforma constitucional, 2011), establece que todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en la Constitucion y
en los tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea
parte, asi como de las garantias para su proteccion, y mas adelante
establece que todas las autoridades deben promover, respetar, pro-
teger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los
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principios de univer-salidad, interdependencia, indivisibilidad y pro-
gresividad, lo que se hace extensivo frente a las empresas. El primer
pilar de los Principios Rectores orienta al Estado para cumplir con esta
obligacion constitucional, a través de medidas de prevencion, inves-
tigacion y reparacion de violaciones a derechos humanos derivadas
de actividades empresariales. En consecuencia, el Estado mexicano:

..cumple con sus obligaciones de proteccidon en materia de empresas y dere-
chos humanos a través de cuatro elementos: a) contar con leyes y politicas que
establezcan obligaciones a las empresas de respetar derechos humanos; b) ha-
cer cumplir las leyes, a través de mecanismos de vigilancia y supervision que
sean efectivos, suficientes y coordinados; c) establecer mecanismos de preven-
cién para evitar que las empresas violen derechos humanos; d) establecer me-
canismos para investigar y sancionar a empresas que violen derechos humanos
(CNDH, 2019).

México, en cumplimiento de su obligacion constitucional, ha rea-
lizado acciones importantes en este sentido; asi, en el Programa Na-
cional de Derechos Humanos (2014-2018) se incluyo “promover el
enfoque de derechos humanos y de género en el sector privado, asi
como en las politicas y actividades empresariales”, como un primer
paso que abrid la puerta al proceso de elaboracion del Plan de Accion
para México. Se integré un grupo de trabajo sobre empresas y dere-
chos humanos encargado de elaborar el programa nacional de dere-
chos humanos y empresas. Como resultado de estos trabajos se
elaboro la Guia de Derechos Humanos y Empresas en México, desa-
rrollada con el apoyo del Instituto Danés de Derechos Humanos, que
proveyo informacion sobre los actuales y posibles impactos a los de-
rechos humanos producidos por las empresas en México; también se
elaboré un documento borrador del Programa Nacional de Empresas
y Derechos Humanos.

En la Recomendacion General 37, el Ombudsman mexicano su-
giere que para hacer realidad en el menor tiempo posible esta nueva
relacion entre empresa y derechos humanos se requiere de la parti-
cipacion y voluntad de las autoridades y de la asuncion real del com-
promiso por parte de las empresas para establecer como paradigma
gue el obtener mayores ganancias economicas es compatible con el
respeto a los derechos humanos y por tanto, éste no debe ser visto
como un obstaculo del sano ejercicio econdmico del sector empresa-
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rial, sino como un area de oportunidad para redireccionar las politicas
y estrategias empresariales (CNDH, 2019). Ello genera confianza entre
sus miembros lo que permite operar con mayor seguridad y genera
una imagen positiva en la sociedad.

Por otra parte, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones para
los Derechos Humanos sostiene que todas las empresas deben evitar
gue sus actividades causen afectaciones negativas en su personal, en
sus clientes y proveedores y en las comunidades donde ejecuten me-
gaproyectosy, en consecuencia, deben reparar integralmente los da-
nos provocados. De conformidad con los principios rectores, no basta
con el cumplimiento formal de la ley, sino que deben asumir un com-
promiso corporativo de respetar los derechos humanos, asi como es-
tablecer procesos de debida diligencia emypresarial y de reparacion de
los impactos negativos que se generen por la afectacion de estos de-
rechos (OACNUDH, 2011). Para ello, la Recomendacion General 39 es-
tablece que:

Las empresas pueden impactar negativamente al contaminar el medio ambien-

te, al discriminar a personas, al incumplir la ley, al generar condiciones inade-
cuadas en los centros de trabajo para los trabajadores o condiciones insalubres
y de riesgo en las comunidades aledafnas en donde desarrollan sus actividades,
entre otros (CNDH, 2019).

Queda claro que las empresas pueden ser responsables de viola-
ciones a los derechos humanos por actividades propias, ya sea directa
o indirectamente, y que el Estado esta obligado a través de sus auto-
ridades a adoptar las medidas efectivas para evitar que las empresas
impacten negativamente a la sociedad y, en su caso, a aplicar las san-
ciones correspondientes.

Por otra parte, las empresas deben atender los posibles riesgos
sobre los derechos humanosy, en su caso, responder cuando se acre-
dite gue con motivo de sus actividades productivas se violaron dere-
chos humanos, y los Principios Rectores de Naciones Unidas son una
extraordinaria guia orientadora para su cabal cumplimiento. El prin-
cipio Rector 17 se refiere a la debida diligencia:

Con el fin de identificar, prevenir, mitigar y responder de las consecuencias
negativas de sus actividades sobre los derechos humanos, las empresas deben
proceder con la debida diligencia en materia de derechos humanos. Este pro-
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ceso debe incluir una evaluaciéon del impacto real y potencial de las actividades
sobre los derechos humanos, la integracién de las conclusiones, y la actuacién
al respecto; el seguimiento de las respuestas y la comunicacién de la forma en
gue se hace frente a las consecuencias negativas (OACNUDH, 201M).

En consecuencia, para actuar conforme a este principio las empre-
sas no solo deben prevenir y mitigar, sino que deben responder a las
consecuencias negativas. Para ello sera necesario evaluar, en un pro-
ceso continuo, el impacto directo e indirecto de sus actividades en los
derechos humanosy los riesgos asociados. La manera mas adecuada
de responder es, como se vera a continuacion, a través de la justicia
restaurativa.

JUSTICIA RESTAURATIVA Y REPARACION INTEGRAL
A VICTIMAS EN LA EMPRESA

El principio Rector 22 sostiene que “si las empresas determinan que
han provocado o contribuido a provocar consecuencias negativas de-
ben repararlas o contribuir a su reparacion por medios legitimos”.
(OACNUDH, 2011) Asi, una empresa cumple su responsabilidad de res-
petar los derechos humanos si al causar o contribuir a causar conse-
cuencias negativas sobre esos derechos, luego contribuye a su
reparacion. Las reparaciones pueden adoptar diversas formas; sin em-
bargo, cada vez mas la tendencia internacional exige que se lleven a
cabo bajo un proceso de justicia restaurativa.

La justicia restaurativa es una metodologia para solucionar proble-
mas con participacion de las victimas, ofensor, las instituciones judi-
cialesy la comunidad. Los programas de justicia restaurativa se basan
en que las partes en conflicto deben estar activamente involucradas
para resolver y mitigar sus consecuencias negativas; también se con-
sideran un medio de motivar la solucién pacifica de los conflictos,
promover la tolerancia y la inclusion, construir el respeto por la diver-
sidad y promover practicas comunitarias responsables (UNODC, 2006).
En estos procesos, con frecuencia resulta muy Util la técnica de me-
diacion u algun otro mecanismo alterno de solucion de controversias
(MASC), especialmente cuando existe una situacion de fuerte desequi-
librio de poder entre las partes.
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Historicamente, los mecanismos tradicionales de acceso a la justi-
cia han ignorado los derechos de las victimas de delitos o violaciones
a los derechos humanos; en cambio, la justicia restaurativa se centra
en garantizar el ejercicio de los derechos de las victimas a una repa-
racion “oportuna, plena, diferenciada, integral y efectiva” (Ley General
de Victimas, 2013).

En el caso de las victimas corporativas, el olvido es todavia mayor,
ya que, en primer lugar, habitualmente ni siquiera se reconocen como
victimas en buena medida porgue a menudo son dependientes del
victimario; por otro lado, siempre existe una asimetria que se mani-
fiesta especialmente en el proceso judicial, donde las victimas de las
grandes corporaciones estan particularmente indefensas (Nieto Mar-
tin, 2021). Por ello la ONU, en los Principios Rectores incluye elementos
solidos de justicia restaurativa como forma de reparacion por las vio-
laciones de derechos humanos al incluir:

..disculpas, restitucién, rehabilitacién, compensaciones econémicas o no eco-
ndémicas y sanciones punitivas (ya sean penales o administrativas, por ejemplo,
multas), asi como medidas de prevencidn de nuevos dafos como, por ejemplo,
los requerimientos o las garantias de no repeticiéon (Lépez-Francos de Busturia,
2016).

En todo caso, sélo podemos hablar de justicia restaurativa si existe
una participacion activa de las victimas en el proceso, como medida
de empoderamiento:

..La justicia restaurativa es dialogo, reconciliacién y peticidn de disculpas. Re-
sulta imposible cerrar el conflicto sin oir las historias y el punto de vista de las
victimas “en carne y hueso”. Su papel en modo alguno puede reducirse, a ser
meros solicitantes de ayudas o indemnizaciones econdmicas (Nieto Martin,
2021).

La Ley General de Victimas incorpora los estandares internaciona-
les y senala en su articulo 31 los elementos que debe contener la re-

paracion integral por violaciones a derechos humanos:

Para los efectos de la presente Ley se entendera que:
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La restitucion busca devolver a la victima a la situacidon anterior
a la comision del hecho punible o a la violacion de sus derechos

humanos;

Il. La rehabilitacion busca facilitar a la victima hacer frente a los

efectos sufridos por causa del hecho punible o de las violaciones
de derechos humanos;

lll. La compensacion ha de otorgarse a la victima de forma apro-

piaday proporcional a la gravedad del hecho punible cometido
o de la violacion de derechos humanos sufrida y teniendo en
cuenta las circunstancias de cada caso. Esta se otorgara por to-
dos los perjuicios, sufrimientos y pérdidas econdmicamente
evaluables que sean consecuencia del hecho punible o de la
violacion de derechos humanos;

IV. La satisfaccion busca reconocer y restablecer la dignidad de las

victimas;

V. Las medidas de no repeticion buscan que el hecho punible o la

violaciéon de derechos sufrida por la victima no vuelva a ocurrir;

VI. Para los efectos de la presente Ley, la reparacion colectiva se

entendera como un derecho del que son titulares los grupos,
comunidades u organizaciones sociales que hayan sido afecta-
das por la violacion de los derechos individuales de los miem-
bros de los colectivos, o cuando el dafno comporte un impacto
colectivo. La restitucion de los derechos afectados estara orien-
tada a la reconstruccion del tejido social y cultural colectivo que
reconozca la afectacion en la capacidad institucional de garan-
tizar el goce, la proteccion y la promocion de los derechos en las
comunidades, grupos y pueblos afectados" (Ley General de Vic-
timas, 2013).

El mismo articulo se refiere a las reparaciones que afectan a una

colectividad, lo cual puede suceder a las empresas en casos relacio-
nados con contaminacion ambiental.

MEDIACION Y CONCILIACION POR VIOLACIONES
A DERECHOS HUMANOS EN LA EMPRESA

Para lograr hacer efectiva la justicia restaurativa empresarial, se re-
quiere asegurar que el dialogo se presente en condiciones de igual-
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dad entre las partes, por lo que resulta indispensable empoderar a
las victimas para que actuen como titulares de derechos y no como
quien pide un favor; para ello, una politica de comunicacioén horizon-
tal puede resultar muy efectiva, y facilitara al mismo tiempo que la
empresa recupere legitimidad social. Por ello, un proceso de media-
cion (interno o externo) puede resultar el método mas eficaz para la
consecucion de ambos objetivos; de hecho la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos reconoce a los Mecanismos Alter-
nativos de Solucion de Controversias (MASC) como medios idéneos
para asegurar la reparacion del dano (articulo 17),

La CNDH sehala que los mecanismos para que las victimas puedan
recibir una reparacion integral del dano son fundamentales para que
las violaciones a los derechos humanos no queden en la impunidad y
que, en términos del articulo primero de la Ley General de Victimas,
ésta debe comprender las medidas de restitucion, rehabilitacion, com-
pensacion, satisfaccion y garantias de no repeticion en sus dimensio-
nes individual, colectiva, material, moral y simbdlica. Al mismo tiempo,
sostiene que, de acuerdo con los principios rectores, las empresas de-
ben establecer “esquemas practico-operativos de reclamacion para
que las victimas puedan acceder a una reparacion del dano" (CNDH,
2019); en ese caso, la propia empresa revisa la reclamacion y repara los
danos que haya causado al vulnerar los derechos humanos.

Es preciso senalar que las Lineas Directrices de la OCDE para Em-
presas Multinacionales (Directrices), establece que los Estados deben
tener un “Punto Nacional de Contacto” que ofrezca mediacion o con-
ciliacion para tratar de solucionar conflictos y que las victimas obten-
gan una reparacion del dafno derivado de la inobservancia de las
Directrices por empresas extranjeras a través de procesos denomina-
dos instancias especificas. Al mismo tiempo, éste puede realizar reco-
mendaciones sobre |la aplicacion de las Lineas Directrices en las
operaciones de las empresas. Es el Unico instrumento no jurisdiccional
gue puede conocer sobre violaciones a derechos humanos derivadas
de actividades de empresas trasnacionales que operan en el paisy
gue puede actuar como mecanismo de mediacion y conciliacion, asi
como propiciar un acuerdo de reparacion. En México, este Punto Na-
cional de Contacto esta dentro de la Direccion General de Inversion
Extranjera de la Secretaria de Economia; sin embargo, desde la pers-
pectiva de la CNDH “hay un desconocimiento de su existencia, funcio-
namiento y finalidad, asi como una debilidad en su funcionamiento
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en su vinculo con las empresas y camaras empresariales” (CNDH,
2019). Por otra parte, los funcionarios no suelen tener las habilidades,
herramientas y técnicas propias de la mediacion y la negociacion, por
lo que es comun que se limiten a facilitar una compensacion econo-
mica, Mas que una reparacion integral.

EL OMBUDSPERSON CORPORATIVO: :FIGURA
IDEAL PARA LA MEDIACION Y CONCILIACION POR
VIOLACIONES A DERECHOS HUMANOS?

El Ombudsman, Ombudsperson, Ombudspeople o simplemente Om-
buds, tiene su origen en la Constitucion de Suecia de 1809. El término
original, Ombudsman, significa representante; el parlamento nom-
braba a una persona como protector de los derechos de los ciudada-
nos que le presentaban quejas sobre arbitrariedades y abusos de
poder por parte de las autoridades y éste debia presentar un informe
con los resultados de su investigacion y, en su caso, elaborar recomen-
daciones para corregir esos posibles abusos. Con el tiempo, la figura
se ha ido extendiendo, primero en Europa y posteriormente en todo
el mundo con matices muy diversos, y ya no solo resulto aplicable a la
funcion publica, sino que se fue incorporando al ambito privado, pri-
mero a través de las universidades y mas recientemente las empresas
y organizaciones en general.

Vale la pena recoger la sencilla definicion del Ombudsman que
recoge Pena Sandoval (2022): “El ombuds es un tercero que ayuda a
las personas que hacen parte de una organizacion en la resolucion de
sus conflictos, preocupaciones y preguntas”. Lo anterior, puede apli-
carse tanto en el ambito gubernamental como en el organizacional,
de aqui se desprende que en términos amplios podemos encontrar
dos tipos o categorias de Ombudsperson, sin embargo “Todos tienen
en comun el dar una voz a la gente que esta en desventaja en abordar
sus situaciones con la burocracia de la institucion en la cual se en-
cuentran: en el Estado, el ombudsman apoya a los ciudadanos, en las
organizaciones a los empleados, en las universidades a los estudiantes,
profesores y personal administrativo, en los periddicos a los lectores,
etc. (sic)” (Peha Sandoval, 2022).

El mismo autor nos presenta una tabla para distinguir las funcio-
nes del mismo Ombudsman clasico de las del Ombudsman empre-
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sarial o corporativo, que a continuacion transcribo por considerarla

bastante didactica:

TABLA1
Diferencias entre el Ombudsman clasico y el Ombudsman organizacional

Ombudsman clasico

Ombudsman organizacional

Sector publico: gobierno nacional, estatal
y municipal

Sector privado: empresas, universida-
des, ONGs

Creado por una ley

Creado por voluntad del gobierno
corporativo

Su campo de accidn es generalmente
para el pais o estado en el cual es creado

Su campo de accién es limitado a las
personas que pertenecen a la organi-
zacion

Independiente por ley y fuera del control
del ejecutivo a quien investiga

Independiente del gobierno
corporativo

Presupuesto propio autorizado
por la ley

Honorarios o salario pagado por la
organizacion

Funciones establecidas en leyes o nor-
mas estatutarias

Funciones establecidas en términos
de referencia o contratos

Facultad de investigacion y publicacion
de informes

Facultad de pedir informacién y con
tendencia a no publicar resultados de
averiguaciones

Derivado de una tradicion adversarial:
como respuesta a una queja de un ciuda-
dano, se adelanta una investigacion y
como resultado se dan unas recomenda-
ciones

Derivado de una tradicién autocom-
positiva: frente a un conflicto de un
empleado, se adelanta una facilitacion,
mediacidn, entre otros métodos.

Las partes generalmente son un ciudada-
noy el Estado, donde unos y otros no se
ven como una unidad y sus conflictos son
por reclamos de derechos y como conse-
cuencia de abuso de poder o mala admi-
nistraciéon publica

Las partes son generalmente miem-
bros de la organizacién con conflictos
interpersonales, de comunicaciéon y
relaciones

Fuente: Elaboracion con base en (Pefia Sandoval, 2022)

Es necesario senalar, en primer lugar, que para que la funcion del
Ombudsperson empresarial sea eficaz se requiere un fuerte compro-
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miso institucional al mas alto nivel para respetar las decisiones y la
autonomia de quien ejerce esta funcion, asi como otorgarle todas las
facilidades para realizar las investigaciones y entrevistas que sean ne-
cesarias,; por otra parte, se requiere un perfil profesional muy especi-
fico, ya que debe conocer a profundidad los principios de derechos
humanos a nivel nacional e internacional, tener amplias capacidades
de investigacion con perspectiva de género, desarrollar fuertes habi-
lidades de negociacion y mediacion y, finalmente, conocer el sector
en el que se desarrolla.

En esa linea, la American Bar Association (ABA) al referirse a los
requisitos para los Ombudsperson apuntd: “Un ombudsman debe ser
una persona de reconocido conocimiento, juicio, objetividad e integri-
dad y establecié como principios generales: independencia, imparcia-
lidad para hacer investigaciones y adelantar preguntas,
confidencialidad e informalidad. (Pefia Sandoval, 2022).

Por otra parte, en el ambito internacional es interesante analizar
brevemente la figura canadiense del Ombudsperson de la Responsa-
bilidad Empresarial creado en 2017, para observar la conducta de em-
presas canadienses operando en el extranjero e investigar presuntas
violaciones a los derechos humanos en las que estén involucradas
dichas empresas, asi como “brindar apoyo en temas relacionados con
disputas o conflictos entre comunidades y companias canadienses en
el extranjero” (CNDH, 2019). Aunque aun no entra en operacion plena-
mente, el Ombudsperson esta facultado para conocer casos en las
industrias manufactureras, mineras y de hidrocarburos, entre otras; y
emprender investigaciones, incluso de oficio, por posibles violaciones
a derechos humanos, asi como a emitir recomendaciones. Puede re-
comendar la denegacion de apoyos financieros futuros: “En la reco-
mendacion se podra incluir medidas de compensacion, una disculpa
publica, el cese de actividades particulares, medidas de mitigacion o
cambios en la politica corporativa y denunciar evidencia de delito a la
autoridad correspondiente” (CNDH, 2019).

Sila empresay los afectados no pueden llegar a un acuerdo acer-
ca de la reparacion apropiada, tal vez sea necesario recurrir a un ter-
cero neutral que actue como mediador o recurrir al arbitraje.

Cualquier tercero neutral que actue como mediador debera ser
libremente aceptado por todos los interesados. El papel del mediador
es ayudar a las partes en la busqueda de una solucion acordada y
ninguna parte en la mediacion puede ser obligada a aceptar un re-
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sultado determinado. Si acuerdan un resultado, las partes son libres
también para convenir si sera vinculante para ellas.

El arbitraje no requiere que las partes estén de acuerdo con el re-
sultadoy, a menudo, tiene caracter vinculante. Puede realizarse a tra-
vés de los tribunales, un érgano gubernamental o creado en virtud de
la legislacion, como un Ombudsman o una institucion nacional de
derechos humanos, u otro mecanismo que tenga jurisdiccion sobre
la cuestion o que hayan convenido la empresa y los afectados.

CONCLUSIONES

De conformidad con los Principios Rectores de la ONU sobre derechos
humanos y empresas, las Directrices de la OCDE, asi como otros instru-
mentos internacionales, las actividades de empresas y corporaciones
pueden incidir positiva y negativamente sobre el ejercicio de los dere-
chos humanos de sus trabajadores, proveedores, clientes, las comuni-
dadesy la sociedad en general.

Cuando el impacto es negativo, las empresas deben reparar los
danos causados tanto directa como indirectamente, de manera inte-
gral, restauradora, efectiva y oportuna; para ello se requiere llevar a
cabo un proceso de justicia restaurativa que implique la participacion
de victimas y responsables en todo el proceso, y que no se limite a una
compensacion econdémica.

En México, la Recomendacion General 37 emitida por la CNDH en
2019, establece criterios de reparacion integral en materia de derechos
humanos y empresas con base en los estandares internacionales men-
cionadosy en la legislacion nacional, de manera relevante en la Cons-
titucion politica y en la Ley General de Victimas. De conformidad con
esta ultima ley, los elementos de la reparacion integral son: restitucion,
rehabilitacion, compensacion, satisfaccion y garantias de no repeticion.

La experiencia internacional ha demostrado que la utilizacion de
la mediacion y la negociacion son herramientas ideales para lograr la
reparacion integral a través de procesos de justicia restaurativa, ya que
puede generar una solucion inmediata y, por su naturaleza autocom-
positiva, genera un ambiente de confianza, neutralidad, respeto y
equidad que no se daria por medios tradicionales como son los tribu-
nales nacionales e internacionales.
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Se pudo observar que la figura del Ombudsperson al interior de
la empresa puede realizar en muchas ocasiones la funcion de me-
diador y negociador entre las empresas y corporaciones y las victi-
mas de violaciones a derechos humanos ocasionadas directa o
indirectamente por actividades propias. Para ello, es indispensable
que el Ombudsman tenga una autonomia real, efectiva y notoria de
los drganos de direccion; que cuente con personal suficiente y espe-
cializado y que la persona que lo encabece compruebe tener solven-
cia moral y fuertes habilidades sociocognitivas, a la par de contar con
las herramientas y técnicas como mediador.

Finalmente, se revisaron propuestas de caracter nacional que ac-
tuan como centros de mediacion y negociacion en los conflictos por
posibles violacione a derechos humanos cometidas desde las empre-
sas transnacionales, como el Punto Nacional de Contacto que esta-
blecen las Directrices de la OCDE, o la propuesta del gobierno
canadiense de establecer un Ombudsperson de responsabilidad em-
presarial autobnomo con capacidades de investigacion y de emision
de recomendaciones, a la manera del ombudsman tradicional; sin
embargo, estas iniciativas aun no funcionan plenamente o son des-
conocidas, por lo que no es posible medir su efectividad.

RECOMENDACIONES

1. Los Estados deben asumir como propios los Principios Rectores de
la ONU, las Directrices de la OCDE, entre otros instrumentos sobre
derechos humanos y empresas, e incorporarlos en sus constitucio-
nesy leyes para que puedan ser realmente exigibles; también seria
muy conveniente que el Grupo de Trabajo sobre empresasy dere-
chos humanos de la ONU, presentara lo mas pronto posible la pro-
puesta de un instrumento vinculante sobre el tema, para firmay
ratificacion de los Estados miembro.

2. En México, hace falta continuar los esfuerzos iniciados por el go-
bierno y organizaciones de la sociedad civil, para concluir el “Plan
de Accion”y el “Programa Nacional de Empresas y Derechos Hu-
manos”, de acuerdo con los Principios Rectores de la ONU y la Re-
comendacion 37 de la CNDH entre otros instrumentos. Dicho
programa debera incorporar mecanismaos concretos de reparacion
integral, tanto individual como colectiva, por parte de las empresas
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gue contemplen elementos de restitucion, rehabilitacion, satisfac-
cion, compensacion y garantias de no repeticion, con perspectiva
de derechos humanos y un enfoque diferencial y especializado de
conformidad con la Ley General de Victimas.

3. Sesugiere que las Camarasy organismos empresariales (CANACO,
CANACINTRA, COPARMEX, CCE, etcétera), organicen cursos de ca-
pacitacion y sensibilizacion para directivos y duenos de empresas
con el objeto de conocer los riegos para los derechos humanos que
implican sus actividades y puedan realizar acciones preventivas y
correctivas.

4. Cuando el tamano y el presupuesto de las empresas lo permita,
resulta muy conveniente contar con una oficina de Ombudsper-
son, para la solucion de controversias relacionadas con posibles
afectaciones a los derechos humanos tanto del personal, como de
clientes, proveedores y de la comunidad en general.

5. Los paises pueden impulsar la creacion de mecanismos como el
Ombudsperson de responsabilidad empresarial, al estilo del go-
bierno canadiense y/o difundir y fortalecer los Puntos Nacionales
de Contacto creados a partir de las Directrices de la OCDE.
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Conclusiones generales

Luego de 10 anos de funcionamiento de la reforma constitucional de
2011, la cual represento un punto de inflexion en la trayectoria evolu-
tiva de los instrumentos normativos que desarrolla el Estado mexica-
no, es valioso pensar en la importancia de reconocer los desafios que
estan pendientes de superar a fin de generar las condiciones optimas
para el goce y ejercicio pleno de los derechos humanos.

Si bien se tiene una serie de avances significativos en la elabora-
cion de leyes reglamentarias apegadas a los mas altos estandares in-
ternacionales de garantia y proteccion de los derechos humanos, las
cuales han implicado, por ejemplo, la modificacion de la ley de pla-
neacion del 16 de febrero de 2018 para orientar los procesos de pla-
neacion y presupuestacion del gasto publico de la federacion a fin de
gue cada una de las acciones gubernamentales coadyuven al cum-
plimiento de los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agen-
da 2030.

A pesar de los avances logrados, lo cierto es que la operatividad de
las politicas publicas, programas, estrategias y acciones que lleva a
cabo el Estado mexicano en sus tres érdenes de gobierno —federal,
estatal y municipal— aun presentan areas de oportunidad, practicas
contradictorias e incluso acciones que permiten la persistencia de vio-
laciones a los derechos humanos. El principio de progresividad, junto
con el principio de no regresividad de derechos humanos, son dos
criterios primordiales para el fortalecimiento de las politicas publicas.
Entre algunos de los desafios por atender destacan los siguientes:

1. Avances normativos. Si bien a nivel federal es evidente el grado
de armonizacion que los instrumentos normativos presentan con
relacion a los instrumentos internacionales de garantia y protec-
cion de los derechos humanos, a nivel estatal y municipal encon-
tramos un abismo de distancia que se traduce en la persistencia
de acciones que fomentan o toleran violaciones a derechos huma-
Nnos por parte de las personas servidoras publicas.
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Lo anterior también es un claro reflejo de las escasas capacidades
institucionales que los gobiernos subnacionales a nivel estatal y
municipal tienen a fin de generar condiciones éptimas para el gjer-
cicio pleno de derechos humanos, asi como la falta de importancia
qgue se le da a la armonizaciéon normativa como un primer paso
para generar cambios estructurales en favor de los derechos hu-
mManos, puesto que establecer desde el marco normativo una serie
de atribuciones en favor de los derechos humanos provee de ar-
gumentos para la reorientacion y ponderacion de la planeacion,
presupuestacion y ejercicio del gasto publico.

Implicaciones del contexto. Si bien hay una serie de fendmenos
internacionales que rebasan a la capacidad operativa de las admi-
nistraciones publicas, lo cierto es que tales sucesos tienen reper-
cusiones a nivel nacional y local, como lo es |la propia guerra de
Rusia contra Ucrania; el incremento de expresiones supremacistas,
racistas, discriminatorias y anti-derechos que incitan a la violencig;
los efectos del alza inflacionaria o el aumento en |la ocurrencia e
incidencia de los desastres naturales a consecuencia del cambio
climatico, lo cual aumenta la presion al gasto publico a fin de aten-
der las emergencias que se llegan a presentar. Lo cierto es que
dichos sucesos hacen evidente |la necesidad de desarrollar capaci-
dades anticipatorias entre las agencias e instituciones guberna-
mentales, incluidos los Organismos Publicos Autonomos de
Derechos Humanos (OPADH) para poder generar estrategias y
acciones que aminoren las condiciones que propician las violacio-
nes a derechos humanos.

Suficiencia presupuestaria. Para que cada acto administrativo y
accion de gobierno incida en la resolucion de las problematicas
politica y socialmente identificadas, es necesaria la asignacion de
recursos financieros suficientes.

Si bien es entendible que los recursos monetarios son de los bienes
mas escasos del Estado mexicano, la adopcion del enfoque de de-
rechos humanos como un pilar en el ciclo de planeacion, presu-
puestacion y programacion del ejercicio del gasto publico permite,
en primer lugar, fortalecer los criterios para la priorizacion de las
acciones a financiar y, segundo, desde la asignacion presupuesta-
ria orientar las acciones gubernamentales para la garantiay gene-
racion de condiciones para el ejercicio pleno de los derechos
humanos.
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La no regresividad de los derechos humanos. Aunado al punto
anterior, uno de los factores mas importantes que las distintas ad-
ministraciones publicas en el ambito federal, desconcentrado, des-
centralizado, estatal y municipal deben considerar en los procesos
y mecanismos de toma de decisiones es la no regresividad de los
derechos humanos. Por el contrario, en todo momento las acciones
gubernamentales, los actos administrativos y las politicas publicas
al momento de su ejecucion deben continuar con la generacion
de condiciones Optimas para el pleno ejercicio de los derechos
humanos.

Asi, las racionalidades instrumentales bajo las que deben operar
las administraciones publicas encaminadas a la operacionalizacion
del principio de progresividad, repercuten en la intolerancia hacia
las practicas que vulneran derechosy la comision de violaciones a
los derechos humanos.

De igual forma, dichas racionalidades instrumentales atraviesan
por la modificacion de la |6gica organizacional de los espacios la-
borales de las oficinas publicas y gubernamentales, lo cual se debe
acompanar de una reingenieria de las interacciones laborales que
tienen las personas servidoras publicas entre pares y subalternos.
Integralidad de las acciones gubernamentales. Los desafios que
las distintas administraciones publicas han tenido que enfrentar
en las primeras dos décadas del siglo XXI demuestra que, ante la
incertidumbre, el aumento de los riesgos y la ocurrencia de even-
tos inesperados de baja probabilidad de ocurrencia, pero con un
altisimo impacto en caso de suceder, son parte de las capacidades
institucionales que requieren desarrollar las agencias e institucio-
nes gubernamentales a fin de gestionar la agenda cotidiana.

De ello se deriva la necesidad de pensar e implementar una serie
de acciones por parte del quehacer gubernamental de manera
integral; es decir, cOmo cada una de las acciones y actos adminis-
trativos que forman parte del ciclo de formulaciéon de politicas pu-
blicas, pero que también son parte de los actos cotidianos de
gobierno, repercuten en la resolucion de problematicas y necesi-
dades de la sociedad.

Para ello, es necesario considerar, en la medida de |lo posible como
las acciones que se llevan a cabo para la implementacion de una
politica publica, programa social, estrategia, accion gubernamen-
tal o acto administrativo especifico pueden favorecer en el avance
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de otras agendas o en la resolucion de otras necesidades, de tal
Mmanera que coadyuva para 1) Atender de fondo la problematica en
cuestion; 2) Generar o mejorar las condiciones que permiten la
operatividad de otra politica publica, programa, estrategia o accion
gubernamental y 3) Revisar si es posible que forme parte de otro
proceso que corre en paralelo.

Finalmente, pensar y actuar desde la integralidad de las acciones
gubernamentales y cada una de las etapas del ciclo de politicas
publicas, permite maximizar el ejercicio del presupuesto publico,
el talento y capacidades de las personas funcionarias publicasy,
en conjunto con la conduccion de gobierno generar innovaciones
de politica publica, programas sociales y acciones gubernamenta-
les para garantizar el goce pleno de derechos humanos o bien,
mejorar las condiciones estructurales socioeconémicas para la exi-
gibilidad de los derechos humanos de todas las personas.

6. Politicas publicas, el largo camino de la implementacion. El ca-

mino recorrido desde el inicio de la transicion democratica, la Re-
forma del Estado orientada a realizar un auténtico federalismo,
pasa por la construccion de los Organismos Constitucionales Au-
tonomos (OCAS) como espacios de contrapeso a las practicas au-
toritarias y de abuso del poder.
Aunado a ese cambio estan las modificaciones del actuar cotidia-
no al interior de la administracion publica al pasar de un robusto
y denso aparato gubernamental, cuyas barreras son infranquea-
bles a los ojos de |la ciudadania, hacia procesos y mecanismos de
toma de decisiones, lo cual dio pauta al gobernar por politicas pu-
blicas y una administracion publica que se conduce a través de
politicas publicas.

Sin embargo, es fundamental resaltar que, para que una politica
publica sea considerada como tal, va mas alla de la incidencia que
tiene en los asuntos publicos, dado que cada acto u omisiéon del apa-
rato gubernamental tiene repercusiones en la vida publica. Por ello,
es importante reconocer al menos tres tipos de politicas:

A. Politicas de Estado. Son acciones del aparato estatal que trascien-
de mas alla de los periodos de las administraciones; su incidencia
es tal que cada gobierno ha decidido mantener su funcionamien-
to, en ocasiones soélo cambia el nombre y algunos detalles sobre la



operatividad de dicho programa o estrategia que es producto de
una politica.

Politicas gubernamentales. Estas son completamente coyuntu-
rales, responden a las necesidades y compromisos de campafia
del gobierno en turno, por lo que son acciones publicas que tien-
den a desaparecer con el cambio de las administraciones. Sin em-
bargo, en algunas ocasiones dichas politicas gubernamentales
pueden ser exitosas hasta convertirse en politicas de Estado, o
bien, su basamento sirve para la formulacion de una nueva politica.
Politicas publicas. Son aquellas en las cuales diversas actrices y
actores, individuales o colectivos, sociales o privados coparticipan
en la totalidad o en alguna de las etapas del ciclo de formulacion
de politicas publicas, por lo que hay un gjercicio democratico y de
corresponsabilidad compartida no sélo en la identificacion de la
problematica, sino que inciden en la propuesta de solucidn, su im-
plementacion y evaluacion de los resultados que genera.

En sintesis, hay un consenso sobre las diversas definiciones que

existen en torno al concepto de politicas publicas en que, una politica
publica es una solucidn o alternativa para una problematica identifi-
cada, y en consecuencia, reconocida como prioritaria para ser atendi-
da por parte del aparato gubernamental, para ello es necesaria la
coparticipacion de otros actores no estatales a fin de: 1) legitimar el
proceso decisorio, 2) tener un mejor diagndstico sobre las necesidades
apremiantesy, 3) fortalecer los procesos y mecanismos de participa-
cion social y ciudadana para la consolidacion democratica y el ejerci-
cio pleno de derechos humanos.
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