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INTRODUCCIÓN

El presente texto es una versión reducida y sintética del “Estudio para el seguimiento de las 
recomendaciones generales e informes especiales de la CNDH en el tema de mujeres”, el cual 
se realizó como resultado de la firma del Convenio Específico de Colaboración, celebrado entre, 
por una parte, la Comisión Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) y, por la otra, la Universidad 
Nacional Autónoma de México, a través del entonces Programa Universitario de Estudios de 
Género (PUEG), el cual, a partir de diciembre de 2016, se convirtió en Centro de Investigaciones 
y Estudios de Género (CIEG).

El objetivo general de dicho estudio fue el de conocer la incidencia y, en la medida de lo posible, 
dada la naturaleza jurídica de los instrumentos de posicionamiento1 de la CNDH, el grado de su 
cumplimiento por parte de las autoridades a quienes fueron dirigidos.

La investigación abarcó el análisis de los siguientes instrumentos en el tema de mujeres que, de 
manera previa, la CNDH seleccionó para su estudio: la Recomendación General número 3 emitida 
en 2002 sobre mujeres internas en centros de reclusión en la República Mexicana; dos informes 
especiales sobre el mismo tema emitidos en 2013 y 2015, así como el Informe Especial de 2003 
sobre casos de homicidios y desapariciones de mujeres en Ciudad Juárez, Chihuahua; la 
Evaluación Integral hecha a este Informe de las acciones realizadas por los tres ámbitos de 
gobierno en 2005 y el Segundo Informe de evaluación sobre este mismo tópico en 20082; el 
Informe Especial de 2007 y el de 2008 sobre el derecho de igualdad entre mujeres y hombres.

Para su análisis, estos instrumentos fueron organizados de acuerdo con la problemática que 
abordan, así se encontraron 3 temas que los agrupan:

1.	 Mujeres internas en centros de reclusión de la República Mexicana.
2.	 Homicidios y desapariciones de mujeres en el Municipio de Ciudad Juárez Chihuahua.
3.	 Derecho de igualdad entre mujeres y hombres.

El tema 1, comprende el análisis de la única Recomendación General del Estudio, la número 03, 
emitida en el año 2002 o RG03/2002, así como dos informes especiales de 2013 (IE2013) y 2015 
(IE2015), respectivamente.

En el tema 2, se analizó el Informe Especial 2003 (IE2003) y sus dos evaluaciones integrales sobre 
las acciones realizadas por los tres ámbitos de gobierno, la primera elaborada en 2005 y la 
segunda en 2008.

1	 Se utiliza la terminología del Anexo del Convenio Específico de Colaboración CNDH y CIEG UNAM (antes PUEG), en el 
que se entiende por instrumentos de posicionamiento “las recomendaciones generales, informes especiales y 
pronunciamientos” emitidos por la CNDH. p. 9.

2	 Las evaluaciones integrales que se realizaron al IE2003 no son “instrumentos de posicionamiento”, sin embargo, para 
efecto del análisis en la metodología aplicada se consideraron como pronóstico. Ver p. 7 de este resumen.
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El tema 3, sobre el derecho de igualdad entre mujeres y hombres, abarcó los informes especiales 
de 2007 (IE2007) y 2008 (IE2008).

En el capítulo 1 se explica la necesidad de organizar los instrumentos de posicionamiento y las 
dos evaluaciones integrales del IE2003 de manera temática, la cual surgió de la necesidad de 
establecer una metodología básica y flexible que permitiera analizar instrumentos de 
posicionamiento que estructuralmente son distintos entre sí y que abordan problemáticas de 
violaciones a derechos humanos también distintas.

Se construyó un instrumento metodológico que permitiera a la CNDH utilizarlo en otros o 
posteriores estudios que tengan como objetivo conocer la incidencia y/o dar seguimiento a sus 
instrumentos de posicionamiento en cualquier tema y no sólo en los que ahora se abordan.

La metodología es capaz de adecuarse a cualquier temática y se complementa con los indicadores 
que resulten del análisis de las problemáticas y complejidades tanto de los instrumentos como 
de los temas que en cada uno de ellos se aborden. Además, el análisis de los instrumentos de 
posicionamiento por temas posibilitó hacer una comparación de las violaciones de derechos 
humanos documentadas en cada uno de ellos, con los emitidos con posterioridad, a fin de 
conocer si dichas violaciones aumentaban, disminuían o continuaban en el tiempo.

Los capítulos 2, 3 y 4 se desarrollan de acuerdo con los temas en los que se clasificaron los 
instrumentos de posicionamiento objeto del Estudio y que se mencionaron anteriormente. En 
cada uno se exponen los resultados de la investigación en cuatro ámbitos de estudio: 1) políticas 
públicas, 2) comunicación social, 3) leyes y reglamentos y 4) variabilidad de las quejas.

En el tema de mujeres internas en Centros de Reclusión de la República Mexicana3 (capítulo 2) 
se añadió, a petición de la CNDH, un quinto ámbito de análisis el cual se denominó “Seguimiento 
vía transparencia”, en éste se presentan las respuestas obtenidas a partir de la solicitud que a 
través del Portal Nacional de Transparencia se realizó para que las autoridades a quienes se 
dirigió la RG03 del año 2002 nos proporcionaran información sobre las acciones realizadas en 
torno a las recomendaciones emitidas por dicha Recomendación.

Finalmente, en el capítulo 5 se exponen las conclusiones generales que consideramos más 
relevantes del estudio y se narran algunas de las dificultades encontradas en el proceso de 
investigación. También se hace una propuesta de reforma al artículo 140 del Reglamento Interno 
de la Comisión Nacional de los Derechos Humanos, la cual, pensamos, se torna necesaria a la 
luz de la reforma del artículo 102 Constitucional de 2011, para que tengan mejores resultados 
los futuros estudios generales sobre el grado de cumplimiento o de incidencia, tanto de las 
recomendaciones generales como de informes especiales, por parte de las autoridades a quienes 
éstas van dirigidas.

3	 En la actualidad no es acertado referirse a “mujeres internas en centros de reclusión”, sin embargo, se utilizó tal 
referencia ya que así se usaba en el tiempo de la emisión de los instrumentos analizados y en los propios instrumentos. 
La referencia no estereotipante y correcta es la de “mujeres privadas de su libertad en centros de reinserción”.
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CAPÍTULO 1 
METODOLOGÍA

A partir de la transversalización en el análisis de la perspectiva de género, se planteó una 
metodología para la evaluación de los alcances, incidencia y/o el grado de cumplimiento de los 
contenidos abordados por la Recomendación General número 3, cinco informes especiales y dos 
evaluaciones que en el tema de mujeres emitió la CNDH y que forman parte del Estudio.

La metodología elaborada es “un instrumento de uso” para la construcción de indicadores 
específicos de género, capaces dar seguimiento y efectuar la evaluación de políticas públicas, 
así como de proponer medidas específicas. Su característica principal es la flexibilidad: las 
diferentes fases que la constituyen pueden moldearse de manera diferente para examinar y 
valorar las pluralidades de los temas abordados, los diferentes contextos en que éstos se ubican 
y los actores involucrados. Está compuesta de dos fases. 

La primera de ellas denominada “análisis al interior”, como su nombre lo indica, tiene como 
finalidad realizar un análisis sobre la estructura misma de los instrumentos de posicionamiento 
o unidades de análisis.4 Sólo a través de esta primera fase se pueden generar indicadores que 
ayudan a la operatividad de la segunda fase: el “análisis al exterior”, la cual consiste en la 
búsqueda de algún tipo de impacto o trascendencia de los instrumentos de posicionamiento en 
los siguientes ámbitos: políticas públicas y medios de comunicación. Cabe resaltar que, en 
cuanto a éste último ámbito, el material objeto de estudio del análisis fue el que por cada tema 
proporcionó la CNDH a través de su área de comunicación social.

Para el análisis de la incidencia en leyes y reglamentos, así como en la medición de la variabilidad 
de las quejas, no fue necesaria la utilización de indicadores, en virtud de que la búsqueda de 
reformas en los textos jurídicos requirió de una herramienta puntual y no abstracta que 
permitiera ubicar con exactitud lo sugerido por las recomendaciones y propuestas de 
recomendación de la CNDH. De ahí que éstas fueran sistematizadas, dando como resultado una 
serie de numerales derivados de cada recomendación y propuesta, por cada instrumento.

Para la medición de la variabilidad de quejas antes y después de la emisión de los instrumentos 
de posicionamiento objeto de este estudio, se solicitó información sobre las mismas a la CNDH; 
sin embargo, ante la falta de respuesta a nuestra solicitud y en el ánimo de cumplir con la 
encomienda, se revisaron los datos expuestos en los informes anuales del presidente de la CNDH 
sobre cada tema, hasta dos años anteriores y dos posteriores a la emisión de cada instrumento. 

4	 Unidad de análisis es el apelativo con el que identificamos el objeto de estudio en particular, es decir, una unidad de 
discurso que, para efectos del presente Estudio, constituye cada instrumento de posicionamiento y cada una de las 
evaluaciones realizadas al IE2003 “Sobre homicidios y desapariciones de mujeres en el municipio de Ciudad Juárez, 
Chihuahua”.
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Lo anterior dificultó obtener datos desagregados por sexo, por lo que el sub apartado 
“variabilidad de las quejas” quedó incompleto en cada capítulo sobre cada tema.

Debido a que los instrumentos de posicionamiento abordan distintas problemáticas de 
violaciones de derechos humanos, y que, por lo mismo, no contienen características homogéneas, 
partiendo de la metodología básica se construyeron distintas estrategias metodológicas para 
cada tema y para cada uno de los ámbitos de estudio en el análisis al exterior, las cuales son 
explicitadas en el correspondiente capítulo.

La elaboración y la aplicación de esta metodología además de ser una herramienta operativa 
para dar seguimiento y evaluar la incidencia de los instrumentos de posicionamiento, también 
permitió detectar las posibles fallas en la propia elaboración de los instrumentos. De esta manera 
fue posible generar propuestas de mejora en su realización poniendo en el centro, de manera 
estratégica, la perspectiva de género.

Primera de fase: el “análisis al interior”

El examen en profundidad y la valoración del contenido de los informes se llevó a cabo en dos 
fases: diagnóstico y pronóstico. Entendemos por diagnóstico la descripción y representación 
discursiva del problema; sólo cuando se analiza la forma en que se construye la representación 
del éste, se puede entender su estructura lógica y evidenciar el proceso que llevó a definir las 
diferentes propuestas para intentar solucionarlo.

Entendemos por pronóstico las propuestas de acción solicitadas a las autoridades para detener 
y/o reparar violaciones a derechos humanos, es decir, las propuestas específicas para resolver 
el problema y el análisis de las mismas para evaluar su eficacia y su capacidad de impacto y/o 
incidencia.

El análisis en profundidad del diagnóstico y del pronóstico permitió:

1.	 Examinar cómo fueron diseñadas las acciones propuestas por la CNDH, tanto en la 
recomendación general como en cada uno de los informes especiales.

2.	 Generar una serie de indicadores que hicieron posible analizar la incidencia que tuvieron 
las medidas propuestas en las políticas públicas y, cuando las fuentes de información lo 
permitieron, en los medios de comunicación.

El marco interpretativo que se toma como eje central del análisis es el de “igualdad de género”, 
según el cual la violencia contra las mujeres se relaciona con la desigualdad de género y se 
considera como forma de discriminación y reflejo de las relaciones desiguales de poder, desde la 
familia hasta el conjunto de la sociedad. Para llevar a cabo el análisis del diagnóstico y del 
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pronóstico se plantearon preguntas guía5 que cuestionan distintos aspectos de las problemáticas 
principales de cada tema. Las respuestas a dichas preguntas nos arrojaron información suficiente 
para comprender la lógica sistémica de la construcción de los textos. Además, permitieron crear 
codificadores y generar indicadores para la evaluación. Dichas preguntas se tuvieron siempre 
presentes y se usaron de manera implícita como lentes para leer y analizar cada unidad de análisis.

Al final, los resultados del análisis se sintetizan en un resumen crítico-comparativo del diagnóstico 
y pronóstico: el súper texto.

Segunda fase: el “análisis al exterior”

A partir del “análisis al interior” fue posible generar una serie de indicadores que hicieron posible 
estudiar la incidencia que han tenido las medidas propuestas por la CNDH. A través de dichos 
indicadores, el análisis al exterior nos permitió: 

1.	 Analizar la incidencia que han tenido las recomendaciones propuestas por CNDH en el 
ámbito de las políticas públicas.

2.	 Localizar puntos críticos.
3.	 Realizar sugerencias para mejorar la incidencia y/o trascendencia de las recomendaciones 

y proponer cambios.

En la actualidad, hay la necesidad de generar nuevos indicadores que involucran la perspectiva 
de género como eje principal, lo cual parte de la exigencia de que se reflejen y analicen realidades 
cambiantes o realidades no captadas por los indicadores tradicionales, identificando la tipología 
que resulte más útil.

Sin dejar de tomar en cuenta las características básicas de cualquier indicador (validez, fiabilidad, 
precisión, sensibilidad, comprensibilidad, accesibilidad), construimos indicadores de género 
propios para este análisis, agregando a dichas características cuatro prácticas analíticas:

1.	 Poner en el centro de la investigación a las sujetas afectadas y sus necesidades;
2.	 Generar cada indicador según las características específicas del objetivo que queremos medir;

5	 Las preguntas guía principales que pueden, o no, replicarse según las características específicas de cada tema, fueron: 
¿Quiénes tienen el problema (actores principales)? ¿Quiénes deben solucionarlo? ¿Cómo se define el problema? ¿En 
qué medida está relacionada la desigualdad de género con violaciones específicas de derechos humanos, así ́como 
con el problema y el planteamiento de realizar determinadas acciones por parte de la autoridad que se considera 
responsable? ¿Cuáles son las causas del problema y los medios para solucionarlo? ¿Qué actores tienen voz o están 
excluidos/as a la hora de definir el problema y la solución? ¿Qué situaciones concretas no se contemplan a la hora de 
definir el problema y sus recomendaciones u observaciones? ¿Qué mecanismos contribuyen a perpetuar el problema 
de la desigualdad de género y la violación de derechos humanos? ¿Existe algo en el texto que se analiza como un ‘no 
problema’ y, si es así, ¿por qué́ no se le considera problemático? ¿Cuáles son las acciones que se recomiendan o 
proponen? ¿Qué estrategias y/o instrumentos/medidas se proponen para alcanzar los objetivos establecidos; ¿Qué 
derechos humanos violentados se mencionaron y cuáles no?
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3.	 Analizar el sistema de desigualdad, teniendo en cuenta que cada sistema se genera en un 
contexto específico;

4.	 Fijar las causas prioritarias que conforman cada sistema y que, con el paso del tiempo, lo 
transforman en un sistema estructural de violaciones de derechos humanos. Es preciso 
subrayar en este punto que no siempre se dispuso de información suficiente para poder 
generar el indicador planteado.
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CAPÍTULO 2 
TEMA I. MUJERES INTERNAS EN CENTROS DE RECLUSIÓN  

EN LA REPÚBLICA MEXICANA

Como parte de la investigación, se analizaron los siguientes instrumentos de posicionamiento 
sobre el tema de mujeres internas en Centros de Reclusión:

•	 Recomendación General No. 3 “Sobre mujeres internas en Centros de Reclusión en la 
República Mexicana”, de 2002.

•	 Informe Especial de la CNDH “Sobre el estado que guardan los Derechos Humanos de 
las Mujeres Internas en Centros de Reclusión de la República Mexicana”, de 2013.

•	 Informe Especial de la Comisión Nacional de los Derechos Humanos “Sobre las Mujeres 
Internas en los Centros de Reclusión de la República Mexicana”, de 2015. 

Entre los principales hallazgos del análisis al interior, averiguamos cómo desde el 2002 hasta el 
2015 se repite la narración de las problemáticas y la violación de los mismos derechos de las 
mujeres privadas de su libertad en el ámbito penitenciario. Eso muestra que las recomendaciones6 
elaboradas no sólo carecieron de impacto trascendente en los centros de reclusión, sino que los 
mismos hechos problemáticos que derivaron en violaciones a derechos humanos permanecieron 
y/o se agudizaron en el tiempo.

Tabla 1. Batería de indicadores sobre problemáticas de mujeres en reclusión:

Núm. Indicador Elementos que componen el indicador

1 Irregularidades 
en las 

condiciones de 
vida de las 

reclusas

Vulneración del derecho al trato digno

Población y hacinamiento

No garantía del acceso a una alimentación adecuada

Desigualdad con respecto de los varones en la separación y el acceso a los espacios en los 
centros de reclusión

Falta de servicio médico adecuado para las internas y sus hijos

Falta de espacios y atención psicológica particular para grupos en situación de 
discapacidad física y psicosocial

6	 Se les llama recomendaciones a las que derivan de una Recomendación General (Artículo 140 del RICNDH). Aunque 
la Ley de la Comisión Nacional de los Derechos Humanos y su Reglamento no estipulen que en la estructura de 
informes especiales deba existir un apartado de “Propuestas”, estas normativas no limitan su contenido (Art. 174 
RICNDH). En los informes especiales objeto de este estudio, mediante apartado especial, se denominó de diversas 
formas (propuestas generales, propuestas, conclusiones y propuestas), a las acciones sugeridas a las autoridades 
consideradas competentes de evitar las violaciones de derechos humanos acreditadas en los informes. En este estudio 
se utiliza el nominativo “propuestas de recomendación” cuando se trata de acciones sugeridas a las autoridades a 
través de informes especiales.
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Núm. Indicador Elementos que componen el indicador

2 No garantía de 
reinserción 

social

No garantía de oportunidades laborales

Carencias en la procuración de vínculos con las personas del exterior

3 Autogobierno Consumo de drogas

Alcohol

Prostitución

Falta de visitas de supervisión

4 Regímenes disciplinarios que vulneran sus derechos de protección contra tratos crueles o inhumanos

5 Permanencia irregular y diversa de menores y la no protección de sus derechos a la educación y a la salud

6 No existencia de manuales de procedimiento

7 Falta de 
personal de 

custodia y de 
personal 

capacitado en 
DD.HH. para el 

buen 
funcionamiento 

de los 
establecimientos 

y para las 
actividades de 

reinserción

Falta de personal capacitado en derechos humanos

A partir de la aplicación de estos indicadores, se llevó a cabo el rastreo, la sistematización y el 
análisis crítico de políticas públicas analizando tres niveles 1) nacionales, 2) estatales y 3) 
específicas de la Ciudad de México.

A) Políticas Públicas

1) Políticas nacionales. Para el análisis al exterior, se revisaron los planes nacionales de desarrollo 
porque de dichos planes derivan todas las políticas públicas más importantes del país. De la 
búsqueda se desprende que en ningún Plan Nacional de Desarrollo —desde el 2001 hasta la 
fecha—7 se citan las recomendaciones emitidas por la CNDH como puntos de referencia para la 
elaboración de políticas públicas, así como tampoco se toca de manera específica el tema de 
mujeres en reclusión para desarrollar estrategias o líneas de acción.

2) Políticas estatales. En ninguno de los programas estatales8 examinados hay una relación —
directa o indirecta— con las recomendaciones o propuestas de recomendación de la CNDH. 

7	 Analizamos los planes desde el 2001 para verificar si cambian las políticas gubernamentales, y cómo, antes y después 
de la emisión de las recomendaciones de la CNDH.

8	 Todos los programas estatales que analizamos son todavía vigentes, lo cual hace evidente que la metodología puesta 
en marcha se puede usar con instrumentos viejos y nuevos de las políticas gubernamentales.
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Nuestro análisis evidencia que en los programas gubernamentales hay “problemáticas 
estructurales” que limitan la capacitad de garantizar los derechos humanos de las mujeres 
privadas de su libertad. Podemos esquematizar dichas problemáticas en tres puntos:

I.	 Las acciones gubernamentales no organizan talleres de capacitación laboral que puedan 
tener un efecto real para la reinserción social de las mujeres privadas de la libertad.

II.	 Aunque los programas prevén procesos de capacitación en el tema de género para 
funcionarios públicos, no hay evaluaciones de dichos procesos.

III.	 En la mayoría de los casos los programas están planeados a corto plazo, tienen una 
duración breve y nunca está evaluada su incidencia.

3) Políticas públicas en Ciudad de México. Sobre los Programas Generales de Desarrollo del 
Distrito Federal9 y de las políticas públicas para las mujeres en reclusión en la Ciudad de México, 
analizamos los programas de desarrollo del Distrito Federal desde el 2001 hasta la fecha. En 
cuanto al análisis de los Programas Generales de Desarrollo del Distrito Federal se puede 
observar lo siguiente:

I.	 Los objetivos, las metas y las líneas de acción no incluyen a priori el tema de mujeres en 
reclusión.

II.	 Los programas afirman la importancia de elaborar políticas públicas con perspectiva de 
género, sin aclarar la definición de la categoría y no elaboran un plan integrado de políticas 
públicas con perspectiva de género.

III.	 En la mayoría de los casos, no son objetivos, líneas de acción y metas exclusivos para las 
mujeres en centros de reclusión.

IV.	 Solo el Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2013-2018 relaciona sus 
estrategias y líneas de acción con la CNDH. Finalmente, es necesario señalar que la mayoría 
de las problemáticas citadas en los centros de reclusión del Distrito Federal siguen siendo 
las mismas desde el 2001.

Propuestas

A partir de lo anterior, sería necesario fijar, de manera clara y específica, en cada instrumento 
emitido, los siguientes puntos abajo enumerados, tomando en cuenta que algunas de las 
sugerencias están dirigidas a la propia CNDH y otras son para que ésta solicite su consideración 
ante las autoridades responsables de planear y ejecutar la política pública nacional de igualdad 
entre mujeres y hombres.

Es importante mencionar que, aunque la CNDH en el 2016 elaboró el Informe Especial de la 
Comisión Nacional de los Derechos Humanos sobre las condiciones de hijas e hijos de las mujeres 
privadas de la libertad en los Centros de reclusión de la República Mexicana, ni éste informe ni 
los anteriores fueron tomados como punto de referencia para que las autoridades responsables 

9	 Ahora Ciudad de México.
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pusieron en marcha políticas públicas adecuada al tema abordado. Por lo tanto, es necesario 
que la CNDH —a partir de los hallazgos de sus últimos estudios y del estudio general de donde 
deriva este informe— haga recomendaciones específicas a las autoridades responsables para la 
elaboración de políticas publicas eficaces. En primer lugar es necesario recomendar que las 
autoridades responsables:

1.	 Antes de profundizar en el tema de mujeres en reclusión, se defina un perfil de las mujeres 
reclusas y se establezcan las problemáticas prioritarias, partiendo de las necesidades reales 
de las mujeres a través de la realización de grupos focales, entrevistas a fondo o encuestas 
anónimas. Es fundamental establecer y aclarar el sujeto de la investigación y detallar la 
forma de obtención de los datos, así como transparentar los instrumentos de 
sistematización de las investigaciones.

2.	 Si se parte de que el 96% de las mujeres en prisión son madres, como afirman Elena Azaola 
Garrido y Cristina José Yacamán en su obra de 1996, Las mujeres olvidadas, es necesario 
realizar un estudio que aborde la conveniencia y, en su caso, las condiciones adecuadas 
para que los hijos e hijas pequeños/as permanezcan con sus madres en prisión.

3.	 Es necesario que la CNDH evalúe qué problemáticas, establecidas como prioridades en 
los programas nacionales y estatales, no están incluidas en sus observaciones y 
recomendaciones para establecer un vínculo y un reforzamiento conjunto entre las 
diferentes instituciones que abordan el tema.

4.	 Los objetivos, las metas y las líneas de acción de políticas públicas tienen que incluir a 
priori y de manera específica el tema de mujeres en reclusión, analizándolo con perspectiva 
de género y partir de que la CNDH es responsable de la protección de los derechos 
humanos de las mujeres.

5.	 Se tiene que definir claramente la importancia de elaborar políticas públicas con 
perspectiva de género, explicitando qué se entiende por dicha perspectiva y porqué es 
importante introducir en el análisis el concepto de gender mainstreaming.10

6.	 Es necesario proponer a las autoridades responsables un plan integrado de políticas 
públicas con perspectiva de género, que aborde de manera específica los temas, entre 
ellos los de mujeres privadas de su libertad. Sin esto, el riesgo es seguir con programas 
parciales, que implican un desgaste de recursos humanos y materiales, sin tener un 
impacto real en la protección de los derechos humanos de las mujeres.

7.	 Es necesario establecer un mecanismo de evaluación de los procesos de capacitación para 
funcionarios públicos en el tema de género. Los talleres, seminarios, cursos de capacitación 
no siempre están adecuadamente articulados y estructurados alrededor de un diseño 
sólido.

8.	 Es necesario insistir en un archivo único integrado que pueda unificar toda la información 
disponible sobre los planes, programas y políticas nacionales y estatales puestos en marcha 

10	 Definir y afirmar la necesidad del gender mainstreaming significa, por un lado, empujar hacia la construcción de 
acciones gubernamentales dirigidas a apoyar a las mujeres según sus diferentes necesidades y competencias, y no en 
su rol de madre y esposa; por el otro, significa introducir en el análisis una perspectiva interseccional que toma en 
cuenta la variable de género, así como los condicionantes económicos, políticos, étnicos, religiosos y culturales.
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con perspectiva de género en el tema de mujeres en reclusión. Eso con la finalidad de 
llevar a cabo un análisis más detallado y riguroso sobre el tema y, ante todo, actuar e 
implementar un proceso de evaluación del impacto real de las políticas públicas puestas 
en marcha.

9.	 El derecho a la salud es uno de los puntos críticos para garantizar la no violación de los 
derechos humanos de las mujeres privadas de su libertad. Hasta la fecha, no hay al 
respecto datos desagregados por sexo, ni el derecho a la salud se pone como tema 
prioritario en la elaboración de políticas públicas11. Por lo tanto, es preciso que la CNDH 
—como ya se ha dicho antes— insista en estos últimos puntos y en la necesidad de brindar 
la atención médica en forma regular e ininterrumpida, ofrecer atención psiquiátrica y 
odontológica, y que en los centros se cuente con atención ginecológica para ellas y 
pediátrica para sus hijos e hijas en caso de que vivan en tales centros.

B) Comunicación social

En función de que según cómo se construye socialmente un tema éste entra, o no, en la agenda 
política nacional, es relevante evaluar el impacto de los tres temas principales del presente 
estudio en los medios de comunicación, con el objeto de analizar si la modalidad de abordar 
cada tema cambia y se transforma en esta última década y, en su caso, cómo evaluar si la 
persistencia de los estereotipos de género en el discurso público afecta, o no, la construcción 
política de los temas abordados y de qué forma éstos entran, o no, en la agenda política.

Respecto al tema de mujeres en reclusión se planteó la realización de la investigación en dos 
fases:

1. Análisis del archivo del área de Comunicación Social de la CNDH, para examinar la tipología 
de comunicación pública que la Comisión elabora para difundir públicamente el tema de mujeres 
en reclusión. 

2. Entrevistas en profundidad con dos expertas del tema. Se realizaron dos entrevistas, la primera 
con la doctora Elena Azaola Garrido y, la segunda, con la doctora Chloé Costant. A través de las 
entrevistas se rescataron tres puntos fundamentales:

I.	 Desde el 2006, con la puesta en marcha del Plan México y la guerra contra el narcotráfico, 
la figura de las mujeres en reclusión está aún más estigmatizada que en el pasado y eso 
influye de manera negativa en su posibilidad de reinserción social. Es fundamental 

11	 Si bien la CNDH se ha pronunciado sobre el derecho a la protección de la salud de las personas internas en los centros 
penitenciarios de la República Mexicana en 2016, parte de las problemáticas detectadas en el Estudio surge 
precisamente del hecho de que éstas se repiten de manera constante o se agudizan después de la emisión de sus 
informes especiales y de las recomendaciones generales, por lo menos en los instrumentos objeto de nuestro análisis. 
Por ello, el énfasis en seguir insistiendo en éstos temas.
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capacitar a expertas y expertos de la comunicación en el tema y afirmar la importancia de 
contar las historias de las mujeres a partir de su propia voz, rescatando sus necesidades.

II.	 Las recomendaciones y propuestas de recomendación de la CNDH parecen no haber tenido 
incidencia, o ésta no es medible con los elementos que pudimos analizar.

III.	 Es necesario que la sociedad se convierta en una aliada de la CNDH para promover sus 
instancias: eso sería posible a través de un cambio radical del sector de la comunicación 
de la Comisión Nacional de los Derechos Humanos.

C) Leyes y reglamentos

Los textos de análisis para identificar la trascendencia de los instrumentos de posicionamiento 
en el presente tema fueron las 31 leyes de ejecución penal de las entidades federativas, la de la 
Ciudad de México y la federal, así como sus respectivos reglamentos, en caso de que los hubiera, 
hasta dos años posteriores a la emisión tanto de la RG03/2002 como de los informes especiales 
de 2013 y 2015. Cabe mencionar que las leyes revisadas eran vigentes al momento de la emisión 
de los instrumentos.

En cuanto al IE2015 se tomó como objeto de estudio la Ley Nacional de Ejecución Penal (LNEP) 
en virtud de que ésta se promulgó el 16 de junio de 2016.

Los objetivos específicos de la búsqueda que se realizó fueron identificar los artículos que en las 
leyes de las entidades federativas o de la Federación contemplaron algunas de las 
recomendaciones hechas por la RG03/2002 y los posteriores informes especiales, con el 
propósito de revisar si dichos artículos habían sido objeto de reformas posteriores a la emisión 
del instrumento y, en tal caso, identificar si la reforma, o la parte reformada del o los artículos, 
tuvo relación con las recomendaciones o propuestas de recomendación de la CNDH o bien, si 
tales recomendaciones ya se encontraban incluidas en la ley con anterioridad.

En el caso de haberse localizado reformas y que éstas tuvieran relación directa con las 
recomendaciones o propuestas de recomendación, se verificó, a través de la búsqueda en la 
correspondiente exposición de motivos, la existencia de alguna mención o referencia que pudiera 
indicar que tal reforma se realizó en consideración de alguno de los instrumentos de 
posicionamiento.

Del análisis realizado se constató que:

•	 La Recomendación General 03/2002 sí tuvo trascendencia directa en la Ley de Ejecución 
de Penas y Medidas Judiciales del Estado de Baja California, ya que, mediante iniciativa 
de reforma del 08 de marzo de 2013 a la Ley, se incluyó la obligación de contar con 
“espacios para el desarrollo infantil” en los centros de reclusión. Además, el 23 de abril 
de 2013 se presentó otra iniciativa de reforma a la misma Ley, cuya aprobación condujo 
a que se regulara en ésta que en centros de reclusión debieran existir instalaciones 
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médicas adecuadas para la atención de mujeres embarazadas y a que se brindaran 
servicios médicos especializados a las internas en estado de gestación.

Estas reformas respondieron, según lo argumentado en las propias iniciativas, a la 
recomendación de la RG03/2002.

•	 La RG03/2002 solicitaba lo que por mandato constitucional debía cumplirse (separación 
por sexo y situación jurídica), lo cual evidentemente no se observaba, a pesar de que 
la mayoría de los estados contaban con la norma desde antes de la recomendación.

•	 Las recomendaciones planteadas en la RG03/2002 eran demasiado amplias y no 
especificaban puntualmente qué acciones y qué tipo de medidas se debían implementar 
para que las autoridades dejaran de violar la Constitución y los derechos humanos.

•	 El Reglamento de Reclusorios y Centros de Readaptación Social del Distrito Federal 
vigente 2002-2004, tenía aspectos más avanzados en cuanto a derechos y perspectiva 
de género, que el resto de los reglamentos estatales, sin embargo, esta situación no es 
atribuible a la emisión de la RG03/2002.

•	 Ninguna de las propuestas generales contenidas en el Informe Especial 2013 tuvo 
incidencia en las leyes y reglamentos estatales que regulan la ejecución de las sanciones 
penales.

•	 Algunas o varias de las propuestas de recomendación del IE2013 se encontraban 
reguladas previamente a la emisión de dicho informe.

•	 El Informe Especial de 2015 no tuvo ninguna mención o referencia en la elaboración de 
la Ley Nacional de Ejecución Penal.

•	 Aunque la CNDH no haya tenido una incidencia para que las propuestas de recomendación 
del IE2015 se tomaran en cuenta durante el proceso de negociación de la LNEP, sí fue 
tomada en cuenta la información que genera a través de sus investigaciones y que se 
da a conocer a la sociedad mediante los informes especiales en este tema.

•	 Por lo anterior, se puede afirmar que el IE2015 sí tuvo influencia, aunque de manera 
indirecta en la expedición de la LNEP.

Finalmente, es importante explicar que no se integró el análisis de los nuevos protocolos o 
reglamentos de las 32 entidades federativas y el federal, de la LNEP, puesto que todavía se 
encuentran en elaboración por la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario. En ese sentido, 
se recomienda incidir desde la Comisión Nacional de los Derechos Humanos para que dichos 
protocolos garanticen lo dictado tanto por la LNEP, en lo que respecta a la Perspectiva de Género, 
como por lo propuesto en los dos informes especiales de 2013 y 2015.

D) Variabilidad de las quejas

A fin de dar cuenta del comportamiento de las quejas recibidas por la CNDH sobre violaciones 
de derechos humanos contra mujeres, así como sus variaciones a partir de la emisión de los 
instrumentos de posicionamiento relativos, se solicitó a la CNDH información específica para 
realizar el análisis respectivo, mediante oficios No. CIEG/SAC 039/2017 del 14 de marzo y CIEG/
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SAC-053/2017 del 18 de abril del año en curso. Sin embargo, no se proporcionó la información 
solicitada.

No obstante, con el propósito de dar cumplimiento a ese cometido, se revisó la información 
sobre las quejas recibidas por la CNDH en sus informes anuales, de donde derivó que:

•	 Los informes anuales carecen de una sistematización de la información desagregada 
por sexo lo que no permite tener conocimiento de las violaciones de derechos humanos 
contra mujeres privadas de la libertad.

E) Seguimiento vía Transparencia

El presente ámbito de análisis no se encontraba contemplado en la metodología del estudio que 
se presenta; sin embargo, a petición de la CNDH (Ver Anexo XIII), se dirigieron solicitudes de 
información pública a las oficinas de los 31 gobernadores de los estados y al Gobierno de la 
Ciudad de México, a fin de que éstos informaran sobre las acciones que se realizaron para 
atender la Recomendación General 03 de 2002; se hizo la siguiente solicitud:

1.	 La fecha en que fue notificada al Gobierno de esa entidad federativa la Recomendación 
General 03.

2.	 Se proporcione copia digitalizada de la cédula de notificación que en su caso haya remitido 
la CNDH al Gobernador de esa entidad federativa, para notificarle la Recomendación 
General 03.

3.	 Se indiquen las actividades que se realizaron por parte del Gobierno del Estado para 
atender la Recomendación General 03, en particular, respecto de cada una de las tres 
recomendaciones generales que en ella se incluyeron.

Al mismo tiempo, la misma petición se dirigió a las oficinas de los gobernadores de los que se 
encontraron los datos, de acuerdo con el funcionamiento actual de la Plataforma Nacional de 
Transparencia (PNT), de la que, hasta el 17 de julio de 2017, se contó con la siguiente información:

Existen 14 casos en los que se informó incompetencia para dar respuesta —de los cuales Jalisco 
canalizó la solicitud y clasificó de inexistente la información solicitada—, 13 sin responder, 2 en 
los que no se pudo acceder al sistema de la PNT, y 4 casos en que no se pudo solicitar la 
información por fallas del sistema.
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CAPÍTULO 3 
TEMA II. INFORME ESPECIAL DE 2003, SOBRE HOMICIDIOS  

Y DESAPARICIONES EN CIUDAD JUÁREZ CHIHUAHUA, Y SUS DOS 
EVALUACIONES INTEGRALES DE 2005 Y 2007

Con base en la metodología básica, se ajustó una metodología específica para el tema de 
violencia de género. Para el “análisis al interior” del Informe Especial sobre los Casos de 
Homicidios y Desapariciones de Mujeres en el Municipio de Juárez, Chihuahua de 2003 (IE2003), 
se elaboró un cuadro analítico que permitió organizar y dar cuenta de la complejidad de los datos 
y hallazgos expuestos en el Informe. Además, dicho cuadro permitió también elaborar un grupo 
de macrocategorías, construidas a partir del análisis del pronóstico intermedio del IE2003.12 De 
acuerdo con la metodología básica, se elaboró el súper texto, en el que se sintetizan todos los 
hallazgos encontrados en el Informe Especial de 2003. Una vez elaborada esta sistematización, 
se elaboró un segundo análisis sistemático de las evaluaciones: Evaluación Integral de las 
Acciones Realizadas por los Tres Ámbitos de Gobierno en Relación con los Feminicidios en el 
Municipio de Juárez, Chihuahua, de 2005, y Segundo Informe de Evaluación Integral de las 
Acciones Realizadas por los Tres Ámbitos de Gobierno en Relación con los Feminicidios en el 
Municipio de Juárez, Chihuahua, 2008.

Por cada macrocategoría se obtuvieron los indicadores correspondientes, los cuales permitieron 
identificar las políticas públicas puestas en marcha para erradicar la violencia de género en el 
estado de Chihuahua, y en Ciudad Juárez en particular. Las macrocategorías e indicadores 
correspondientes se presentan en el siguiente cuadro: 

Macrocategoría Indicadores por macrocategoría

Acciones Institucionales a)	 Programa de acción y cooperación entre los diferentes ámbitos de gobierno;
b)	 Informar y evaluar sobre avances y resultados;
c)	 Elaborar un Registro Nacional de Personas Desaparecidas;
d)	 Cooperación con autoridades internacionales;
e)	 Destinar recursos;
f)	 Programa específico de seguridad pública;
g)	 Personal técnico y profesional capacitado;
h)	 Cumplimiento de recomendaciones emitidas por organismos de derechos 

humanos;
i)	 Designación de un Fiscal especial para la investigación de homicidios y 

desapariciones;
j)	 Solicitud de apoyo y colaboración de instancias de otros ámbitos de gobierno;

12	 Se denominó pronóstico intermedio a las propuestas de recomendación del IE2003, ya que éstas son las acciones 
solicitadas por la CNDH a las autoridades responsables de garantizar los derechos humanos. Sin embargo, las 
propuestas de recomendación se retomaron y se les dio seguimiento en las evaluaciones integrales de 2005 y 2008. 
De ahí que dichas evaluaciones se hayan analizado como pronósticos finales.
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Macrocategoría Indicadores por macrocategoría

Restauración de justicia a)	 Replantear la labor de la Fiscalía Especial a nivel estatal;
b)	 Análisis integral de los casos;
c)	 Fortalecer la asistencia técnica y científica;
d)	 Deslindar responsabilidades legales de servidores públicos;
e)	 Ubicar y sistematizar expedientes;
f)	 Determinar características comunes entre las víctimas;
g)	 Analizar debidamente los indicios para la identificación de víctimas;

Reparación del daño Asumir responsabilidad y reparar el daño a familiares de la víctima;

A) Políticas Públicas

La búsqueda de información sobre políticas públicas en materia de violencia de género se llevó 
a cabo analizando, por un lado, las acciones que en este tema realizaron los tres niveles de 
gobierno —federal, estatal y municipal— a través el análisis crítico de dos programas federales 
y de programas sectoriales de gobierno. Por otro lado, se centró la atención en materia de 
seguridad y salud, dos de los temas más sensibles para prevenir y erradicar la violencia. 
Asimismo, se analizaron todas las acciones puestas en marcha en el campo de políticas públicas 
por el Instituto Chihuahuense de la Mujer. Para llevar a cabo el análisis de las políticas públicas 
en materia de violencia de género en el Estado de Chihuahua y evaluar el impacto de las 
recomendaciones de la CNDH, se examinaron 37, entre programas, diagnósticos y estudios, y se 
profundizaron, en particular, dos temas: salud y seguridad.

Es necesario reconocer que la capacidad de recoger, sistematizar y documentar información de 
la CNDH a través del Informe Especial del 2003 y de las dos evaluaciones integrales fue muy 
importante para visibilizar el problema de los asesinatos y desapariciones de mujeres en Ciudad 
Juárez. Estos documentos fueron útiles para legitimar y fundamentar el tema y las voces de las 
víctimas indirectas. Además, las propuestas fueron tomadas en cuenta en la histórica sentencia 
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos sobre el Campo Algodonero.13 No obstante, 
no se pudo atribuir alguna incidencia de las propuestas de recomendación del IE2003 en el 
ámbito de las políticas públicas.

Propuestas

Para mejorar el impacto del trabajo de la CNDH en las políticas públicas que abordan el tema de 
la violencia de género, se propone, con base en los resultados del Estudio, que el trabajo de la 
Comisión centre la atención y dirija sus propuestas a las autoridades responsables de planear y 
ejecutar la política pública nacional en materia de violencia de género:

1.	 Las políticas públicas de prevención de la violencia contra las mujeres deben orientarse 
no sólo a proponer medidas asistencialistas, sino a crear entornos sociales y culturales 

13	 La sentencia e información relacionada puede consultarse en el sitio de Internet sobre el Cumplimiento de la sentencia 
Campo Algodonero, http://www.campoalgodonero.org.mx.

http://www.campoalgodonero.org.mx
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que hagan posible y viable el ejercicio de su derecho a una vida digna y libre de violencia. 
En este sentido, se puede proponer a la autoridad competente ampliar el ámbito de las 
políticas públicas ya en marcha, con acciones concretas como:
a.	Dotar las casas refugios y los Centros de Justicia para las Mujeres con el objeto de 

ofrecer programas integrales y crear un fondo presupuestal plurianual para la gestión;
b.	Diseñar manuales y protocolos para la elaboración y evaluación de políticas públicas 

integrales con perspectiva de género;
c.	Capacitar al personal y evaluar las capacitaciones, tanto en términos de contenidos 

como de cambios en el ejercicio de las funciones;
d.	Ofrecer un plan permanente de contención para las y los trabajadores, en especial para 

aquellos que se enfrentan constantemente a situaciones de extrema violencia;
e.	Fomentar la participación de la sociedad civil, ONG e investigadores en la propuesta y 

elaboración de políticas públicas.
2.	 En materia de seguridad, se requiere transitar de la concepción de la seguridad pública 

como sinónimo de orden y ley, vigilancia y control, a la de seguridad humana, que tenga 
como eje la defensa de los derechos humanos en sus diversas expresiones. Como medida 
urgente es necesario proponer a las autoridades competentes promover un plan de 
planificación urbana que tenga como objetivo el mejoramiento del entorno a partir de la 
dimensión barrial.

3.	 En materia de información y sensibilización, es necesario proponer a las autoridades 
competentes:
a.	Un rediseño de las estrategias de comunicación con perspectiva de género;
b.	Impulsar una campaña de reeducación a mujeres y hombres en cuanto a los estereotipos 

de la cultura patriarcal y los roles socialmente destinados y asumidos;
c.	Generar una amplia y permanente campaña de publicidad en contra de la violencia 

contra las mujeres.
4.	 En materia de restauración de justicia, es necesario proponer a las autoridades 

competentes realizar una reingeniería institucional para:
a.	Intensificar la capacitación en materia de derechos humanos y perspectiva de género 

a ministerios públicos de la Fiscalía Especializada en Atención a Mujeres Víctimas del 
Delito por Razones de Género y demás operadores del sistema de justicia penal;

b.	Promover la incorporación de la perspectiva de género en la actuación de las 
instituciones a cargo de la investigación, sanción y reparación de las muertes violentas 
de mujeres, como son la policía, el ministerio público, la fiscalía, las instituciones 
forenses, defensoría pública y otros organismos judiciales; 

c.	Asegurarse de que los profesionales tengan conocimiento profundo acerca de los 
derechos humanos de las mujeres y de la perspectiva de género;

d.	Evitar la rotación del personal.
5.	 En materia de salud, es necesario proponer a las autoridades competentes:

a.	Elaborar un plan orgánico que coloque a las mujeres en el centro de dichos objetivos 
de salud como parte del ejercicio de sus derechos humanos;

b.	Evaluar los efectos de los tratamientos brindados a las víctimas directas o indirectas de 
violencia;
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c.	Contemplar indicadores para evaluar el impacto de las campañas de información y 
sensibilización sobre los casos de promoción de la salud comunitaria y prevención de 
la violencia;

d.	Capacitar al personal de salud para tener herramientas que les permitan responder en 
casos de violencia extrema, tanto para la atención de las víctimas como para el diseño 
de sus propias estrategias de cuidado y contención de equipos en zonas de riesgo.

B) Comunicación Social

Se analizaron, por un lado, los artículos de la prensa nacional sobre el tema de feminicidios en 
Ciudad de Juárez, señalando cómo la CNDH logró posicionarse en el discurso público sobre el 
tema. Por otro lado, se llevaron a cabo entrevistas a dos expertas en el tema de feminicidio, 
quienes desde los años noventa investigan —desde sus diferentes campos de conocimiento— los 
asesinatos y desapariciones de mujeres en Ciudad Juárez: Diana Washington Valdez, periodista 
y escritora, y Julia E. Monárrez Fragoso, académica del Colegio de la Frontera Norte.

El posicionamiento público de la CNDH resultó útil:

•	 Para presentar el tema del feminicidio como crimen de lesa humanidad, dado que las 
autoridades locales intentaron infravalorarlo.

•	 En su reclamo por recibir información.
•	 Para exigir acciones concretas de las varias instancias institucionales. 
•	 Para señalar que la prevención de la violencia contra las mujeres en Ciudad Juárez exige 

una auténtica capacidad de coordinación de acciones por parte de los tres niveles de 
gobierno, federal, estatal y municipal.

Hoy en día, el escenario se recrudece: aumenta el número de feminicidios, pero también las 
desapariciones forzadas de mujeres y la trata de personas.

Persisten elementos que se transforman en problemas estructurales, entre otros, la corrupción 
institucional, la normalización de la violencia por parte de la ciudadanía, la falta de planificación 
urbana, un sistema ineficaz de seguridad, el impacto de la violencia doméstica, el poder del 
crimen organizado que expande su zona de control y usa el feminicidio para marcar el territorio. 

Frente a este escenario, hay nuevos desafíos y propuestas que se pueden lanzar a nivel 
comunicativo, como afirma Monárrez Fragoso: “Lo más interesante que ha faltado, y que sigue 
faltando, es una comunicación, una información, una concientización o una pedagogía de la 
justicia”.

En la actualidad, es necesario construir una nueva estrategia comunicativa para reposicionar el 
tema y plantearlo con más eficacia a partir de las problemáticas contemporáneas que se están 
dramáticamente visibilizando. Entre los temas que se podrán usar para crear una nueva 
comunicación alrededor del feminicidio, en este análisis emergieron:



RESUMEN EJECUTIVO
ESTUDIOS SOBRE EL CUMPLIMIENTO E IMPACTO DE LAS RECOMENDACIONES GENERALES,  

INFORMES ESPECIALES Y PRONUNCIAMIENTOS DE LA CNDH (2001-2017)
TOMO III. MUJERES Y GÉNERO

25

a.	 Señalar la exigencia de centros de justicia y casas refugios construidos estratégicamente 
en toda la ciudad y que operen de manera sinérgica con las organizaciones civiles que 
desde hace años luchan contra la violencia.

b.	 Visibilizar todas las diferentes violencias que sufren las mujeres.
c.	 No trazar un perfil de la víctima, sino subrayar que la violencia hoy en día es universal y 

puede afectar a cualquiera.
d.	 Como afirma Diana Washington Valdez, “sería suficiente un solo caso esclarecido para 

prevenir la violencia”. Partir de este planteamiento para repensar la prevención y la 
reparación del daño.

C) Leyes y reglamentos

A diferencia del tema uno en el que la regulación legislativa a revisar era de más fácil ubicación, 
pues recaía directamente en las leyes de ejecución penal de los estados y en sus respectivos 
reglamentos, en el tema que ahora nos ocupa la selección de la o las leyes a revisar fue más 
compleja, ya que casi todas las propuestas de recomendación estaban dirigidas a la 
implementación de acciones institucionales y de restauración de justicia, a excepción de una 
dirigida a la reparación del daño.

Ninguna de las propuestas estaba dirigida, implícita o explícitamente, a impulsar un cambio en 
la normativa. Sin embargo, se realizó una valoración sobre qué leyes revisar de las mencionadas 
en las dos evaluaciones integrales y a las que se les consideró como acciones realizadas por parte 
de las autoridades responsables en el marco de las propuestas de recomendación emitidas por 
el IE2003.

En ese sentido, si bien las autoridades estatales presentaron esta información como parte de 
avances relacionados con el Informe Especial, una adecuada valoración de esta información por 
parte de la CNDH al momento de elaborar sus evaluaciones integrales habría implicado situar 
su valor específico en relación al cumplimiento de las propuestas de dicho Informe Especial. 
Esto, sin embargo, no sucedió, pues las referencias que la CNDH realizó a esas leyes no dan 
sustento a considerar que se haya tenido un avance específico de cumplimiento del Informe, 
sino que responden a la situación general del Estado.

Con base en los resultados y en el contexto de modificación de normas relativas al sistema penal, 
no es posible atribuir una incidencia específica a la CNDH como un agente causal de esas 
modificaciones normativas.

D) Variabilidad de las quejas

Al solicitar información a la CNDH14 para la revisión de la variabilidad de las quejas antes de la 
presentación del Informe y después del mismo, la Comisión respondió que esos datos podían 

14	 Esta información se pidió en el mismo Oficio CIEG/SAC-054/2017, de fecha 18 de abril de 2017, mediante el cual se 
solicitó el acuerdo de conclusión del expediente de queja 555/2003.
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ser consultados en varios de sus informes anuales. Sin embargo, los datos encontrados en los 
Informes Anuales de la CNDH no permiten hacer una evaluación sobre la disminución o aumento 
de las quejas, antes y después de la emisión del Informe. Dichos datos sólo permiten conocer 
estadísticas descriptivas respecto de información agregada sobre la cantidad de quejas 
interpuestas, su calificación, las causales de conclusión, el nivel de gobierno, el tipo de hechos 
presuntamente violatorios o las autoridades con mayor nivel de quejas, pero no se puede 
segmentar esta información, o bien, realizar cruces con el fin de observar relaciones entre esas 
categorías.

Los datos sobre quejas relacionadas con homicidios y/o desapariciones, expuestos en los 
informes anuales de la CNDH tampoco permiten obtener información referenciada 
geográficamente a Ciudad Juárez, Chihuahua, incluso respecto de cualquier tipo de violación de 
derechos humanos y/o cualquier tipo de autoridad presumiblemente responsable de tales 
violaciones.

Puede, por tanto, señalarse que la información a la que remite la CNDH para el conocimiento 
de la variabilidad de las quejas (los Informes Anuales) no permite construir el dato requerido.

El IE2003 tuvo lugar con motivo de la radicación del expediente de queja 555/2003 por parte de 
la Comisión Nacional de los Derechos Humanos, mediante el cual se tramitó la investigación de 
253 casos de homicidios y desapariciones que implicaron a 276 víctimas.15

De acuerdo con el procedimiento de queja, la CNDH debió concluir su investigación con alguna 
de las causales contenidas en el artículo 125 de su Reglamento Interno.16 Sin embargo, en el 
Informe Especial no se indica cómo se concluyó el expediente de queja 555/2003. Asimismo, a 
la solicitud escrita17 del acuerdo de conclusión del expediente de queja 555/2003, presentada 
por la Secretaria Académica del CIEG, dirigida a la Directora General del Programa de Asuntos 
de la Mujer y de Igualdad entre Mujeres y Hombres (PAMIMH), adscrito a la Cuarta Visitaduría 
General de la CNDH, se respondió que dicho programa no cuenta con la información solicitada.18

15	 Según la lista de casos expuesta en la sección de anexos: “lista final de reportes de homicidios” y “lista final de reporte 
de desapariciones”, la cual no concuerda con los datos mencionados en la introducción del IE, donde se señalan 263 
casos sólo de homicidios. Cabe subrayar que, en la página 298, tercer párrafo, sí se contemplan las 236 víctimas de 
homicidio, a las que les sumaron 27 de la recomendación 44/98, lo cual, en efecto, arroja el total de 263 víctimas, 
pero sólo de homicidio.

16	 Estas causales son: I. Por no competencia de la Comisión Nacional para conocer de la queja planteada; II. Por no 
tratarse de violaciones a derechos humanos, en cuyo caso se dará orientación jurídica al quejoso; III. Por haberse 
dictado la recomendación correspondiente; IV. Por haberse enviado a la autoridad o servidor público señalado como 
responsable un documento de no responsabilidad; V. Por desistimiento del quejoso; VI. Por falta de interés del quejoso 
en la continuación del procedimiento; VII. Por acuerdo de acumulación de expedientes; VIII. Por no existir materia 
para seguir conociendo del expediente de queja, y; IX. Por haberse solucionado el expediente.

17	 Oficio CIEG/SAC-054/2017 de fecha 18 de abril de 2017.
18	 Oficio CVG/PAMIMH/43/2017 de fecha 09 de mayo de 2017.
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CAPÍTULO 4  
TEMA III. INFORMES ESPECIALES SOBRE EL DERECHO A LA IGUALDAD  

ENTRE MUJERES Y HOMBRES, 2007 Y 2008

El análisis que se presenta es parcial y limitado debido a que es muy escasa la información de 
políticas públicas que se están poniendo en marcha en materia de igualdad y transversalización 
de la perspectiva de género. No se lograron localizar archivos específicos, ni alguna 
sistematización de los datos. La búsqueda fue llevada a cabo consultando las páginas web de los 
institutos o secretarías de la mujer de las 32 entidades federativas. Para evaluarlas, se utilizaron 
como indicadores, los 13 temas localizados en el análisis al interior de los dos informes de la 
CNDH.

A) Políticas públicas 

En las 32 entidades del país, el panorama de las políticas públicas en materia de igualdad aparece 
fragmentado y complejo. Existen enormes diferencias que caracterizan la situación en cada 
entidad y nuestro Análisis de políticas públicas en materia de Igualdad entre mujeres y hombres 
evidencia que, además de la armonización legislativa, es urgente llevar a cabo una evaluación 
en profundidad de todas las acciones puestas en marcha en materia de igualdad y 
transversalización.

Al utilizar como indicadores los 13 temas19 identificados en el análisis al interior de los dos 
informes de la CNDH, se señalan tres límites principales:

1.	 No hay una definición de referencia del concepto de igualdad, ni una metodología que 
constituya el punto de partida para la elaboración de políticas públicas en esta materia. 
Como planteamos en el análisis de políticas públicas en materia de violencia de género, 
dependiendo de la respuesta que se ofrezca sobre la causa o el origen del tema abordado, 
se obtendrá una representación del problema muy diferente y, por tanto, se ofrecerán 
diferentes soluciones al respecto. Es cierto que hay una ley de referencia, pero al mismo 
tiempo se verifica una desconexión entre el marco legislativo y la forma en que éste se 
traduce en términos de programas y acciones en las políticas públicas de cada Estado. Es 
indudable que el lenguaje y las herramientas de las políticas públicas son diferentes a las 
del campo del derecho y, hoy en día, aún faltan marcos teóricos de referencia o una 
metodología que no sea “camisa de fuerza teórica”, sino puntos de partida estables para 

19	 Los 13 indicadores son: 1) armonización legislativa, 2) medidas contra la discriminación, 3) participación de mujeres 
y hombres en la administración pública, 4) instancias responsables de la igualdad entre mujeres y hombres, 5) difusión, 
6) instancias municipales para la mujer, 7) acciones afirmativas y transversalización de la perspectiva de género, 8) 
igualdad entre mujeres y hombres en el ámbito educativo, 9) igualdad entre mujeres y hombres en el ámbito laboral, 
10) participación política de mujeres indígenas, 11) responsabilidades de funcionarios públicos, 12) presentación de 
informes, 13) presupuesto para temas de masculinidad.



COMISIÓN NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTÓNOMA DE MÉXICO

28

la elaboración de políticas públicas con perspectiva de género. Por lo tanto, el resultado 
de la desconexión entre leyes y elaboración de políticas, así como la falta de marcos 
teóricos de referencia con perspectiva de género, parecen producir una serie sin fin de 
programas, talleres, cursos, que son más el resultado de una improvisación que de una 
posible puesta en marcha coherente de un plan integral para la transversalización de la 
perspectiva de género en todas las instancias gubernamentales.

Como se detectó, sobre todo en los casos de Aguascalientes, Guerrero y Tamaulipas, se ponen 
en marcha no sólo programas sin eficacia, sino que por sí mismos reproducen estereotipos de 
género. El caso de Aguascalientes es emblemático: el Instituto Municipal de la Mujer de 
Aguascalientes (IMMA), organizó en julio de 2017 talleres de bisutería, reparación de planchas, 
lavadoras y preparación de productos de limpieza. Estas tipologías de acciones que se disfrazan 
de políticas públicas y que, como demuestra nuestro análisis, están presentes en cada estado 
del país, no abaten las inequidades en las condiciones en que se encuentran las mujeres, pero 
replican los estereotipos femeninos que históricamente excluyen a las mujeres del mundo 
político y económico, y producen un gasto inútil de los recursos públicos destinados al 
Fortalecimiento a la Transversalidad de la Perspectiva de Género.

Después del análisis realizado se concluyó que no es posible atribuir ninguna incidencia de las 
propuestas de recomendación de los informes de igualdad 2007 2008 en la política pública 
revisada.

Propuestas

En la actualidad es necesario proponer a las autoridades competentes:

•	 Estructurar las políticas públicas según criterios coherentes a una visión de la igualdad 
como reequilibrio de las relaciones de poderes entre los géneros en cada campo y fase de 
la vida.

•	 Construir los programas a partir de una metodología coherente con la transversalización 
de la perspectiva de género, partiendo del concepto de que una sociedad realmente 
igualitaria es una sociedad transformada en las relaciones sociales, económicas, culturales 
y materiales. La igualdad tiene que representar:
a)	Una cuestión de derechos humanos, que el Estado tiene que respetar, proteger y 

ejecutar.
b)	Una posibilidad para que cada miembro de la sociedad sea capaz de desarrollar sus 

capacidades de manera autónoma y eficaz.
c)	Una prerrogativa imprescindible para generar un sistema económico y social más justo 

y equitativo.
•	 Crear una metodología seria para monitorear y evaluar cada año las políticas públicas que 

carecen de eficacia y que carecen de perspectiva de género.20 

20	 En este trabajo se analizan los dos primeros informes especiales sobre el derecho a la igualdad entre mujeres y 
hombres (2007, 2008). En la elaboración de una metodología más actualizada sería útil revisar los monitoreos e 
Informes Especiales posteriores realizados por la CNDH sobre el tema.
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Hasta la fecha, en general las políticas públicas puestas en marcha por cada Estado se caracterizan 
por tener un carácter formal y no sustantivo. Así, como afirma la CEDAW, para alcanzar la 
igualdad sustantiva entre los géneros es necesario integrar la perspectiva de género en todos 
los campos de la vida, así como en todas las políticas públicas, el llamado gender mainstreaming.

Sería pertinente proponer a las autoridades en la materia:

•	 La necesidad de tener una institución competente para la transversalización de las políticas 
de género y, al mismo tiempo, tener en cada secretaría, en particular las de educación, 
economía y salud, especialistas de referencia para establecer una coordinación constante 
entre las diferentes instancias.

•	 La necesidad de monitorear y evaluar las tipologías de las políticas públicas que se ponen 
en marcha y que se implementan a través de informes y presentación de datos.

•	 Una revisión de los recursos empleados en políticas de género en materia de igualdad.
•	 Establecer estándares de calidad básicos para elegir a las empresas privadas que colaboran 

con las autoridades estatales en el campo de políticas públicas con perspectiva de género, 
sobre todo las que establecen partnerships para fomentar el trabajo femenino.

La educación es un punto clave para romper los estereotipos, la representación y el significado 
del ser mujer u hombre, y promover la igualdad sustancial entre mujeres y hombres. El sistema 
educativo mexicano presenta carencias estructurales respecto a la formación con perspectiva 
de género, la deconstrucción de los estereotipos de género, la educación integral en sexualidad, 
el combate a la homofobia y la erradicación de la violencia contra las mujeres. En la actualidad, 
como demuestra nuestro análisis, en cada entidad, la formación de una cultura de género parece 
ser sólo una invitación formal para promover una ruta de formación, cuando se tendría que 
construir currículo de formación obligatoria desde la educación preescolar hasta la universitaria. 
En la mayoría de los estados se imparten cursos, talleres y seminarios que abordan un solo tema 
específico, como la violencia o el trabajo, no presentan la complejidad del problema y mucho 
menos se replican para profundizar el tema. Por lo tanto, sería pertinente proponer a las 
autoridades competentes:

•	 La introducción de currículo obligatorio con formación en perspectiva de género. Es 
necesario que éste incluya educación sexual, la cual es considerada por la Organización 
Mundial de la Salud como una herramienta fundamental para garantizar la igualdad entre 
mujeres y hombres. La educación sexual tiene que ser una educación sobre las relaciones 
de género e incluir la reflexión crítica respecto de los roles de género. Hay que distinguir 
entre educación formal, o sea, la educación de las instituciones escolares, y educación 
informal, o sea, la educación que se imparte en la familia, en un contexto social 
determinado o con las y los amigos. Las dos son fundamentales, por eso es importante 
una coordinación entre estos dos contextos. Además, hay que introducir educación cívica, 
la importancia de la convivencia comunitaria, con particular atención en los temas de 
diversidad sexual y étnica, e incluir el análisis de la imagen de la mujer en los medios de 
comunicación e informar sobre la importancia de deconstruir los roles de género.
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•	 Inclusión de las familias para informar sobre la importancia del tema de la igualdad.
•	 Evaluación de los libros escolares a través de una lectura con perspectiva de género para 

detectar y borrar estereotipos de género, así como actualizar los programas de historia, 
literatura, ciencias, filosofía, etcétera, insertando la importancia de las mujeres en la 
enseñanza de la historia.

•	 Es necesario incorporar en las pruebas de selección del profesorado evaluaciones que 
aborden el tema de la igualdad de género.

B) Comunicación Social

Para presentar una evaluación sobre el impacto o no de los informes sobre el derecho a la 
igualdad entre mujeres y hombres a nivel comunicativo y su capacidad de difusión en la sociedad 
civil, se analizaron, por un lado, dos campañas de información y sensibilización sobre el tema de 
la igualdad, por el otro, se examinaron los artículos de la prensa nacional sobre el tema, 
señalando cómo la CNDH logró posicionarse en el discurso público. Finalmente, llevamos a cabo 
una entrevista en profundidad a una experta: Lucia Melgar. Se pudo apreciar que las campañas 
realizadas en algunos estados no sólo ignoraron lo propuesto en los informes especiales de 
igualdad, sino que reprodujeron estereotipos de género. Algo que no puede soslayarse es que 
los informes especiales sobre igualdad tuvieron una trascendencia en medios de comunicación, 
generalmente indirecta pero efectiva.

C) Leyes y reglamentos

Para conocer el grado de cumplimiento de las propuestas de recomendación del IE2007, así como 
del IE2008 en materia de derecho de igualdad entre mujeres y hombres, se elaboró un cuadro 
comparativo entre ambos, el cual permitió visualizar los avances o no, de sus propuestas de 
recomendación, así como sintetizar las propuestas de carácter legislativo en los siguientes puntos:

1.	 Expedir el Reglamento de la Ley General para la Igualdad de Mujeres y Hombres. Esta 
propuesta no ha tenido eco en el gobierno.

2.	 Que la partida presupuestal destinada a “trabajar temas relacionados con la masculinidad”, 
sea separada de los recursos otorgados al rubro de igualdad entre los géneros.

De acuerdo con la revisión realizada en el Presupuesto de Egresos de la Federación entre 
los años 2006 y 2012, no se encontró una partida específica para masculinidad, como se 
solicitó en el Informe Especial de Igualdad de 2008.

3.	 Incorporar los principios de igualdad y no discriminación en las constituciones locales.
Poco a poco los estados han ido incorporando ambos principios, o uno u otro, sin embargo, 

tales incorporaciones no han hecho referencia a los informes especiales de la CNDH, por lo 
cual no se puede atribuir un impacto de éstos en las diversas reformas realizadas.21

4.	 Completar el proceso de “armonización legislativa” en las leyes secundarias locales. 

21	 Para consultar en estatus actual de la incorporación de los principios de igualdad y no discriminación en las 
constituciones locales, véase el Estudio completo, p. 446.
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En razón de que la armonización tiene por objeto establecer la coordinación entre la Federación, 
las entidades y los municipios en los temas relacionados con prevenir, sancionar y erradicar la 
violencia contra las mujeres, así como garantizar su acceso a una vida libre de violencia, 
considerando los principios de igualdad y de no discriminación, se trabajó sobre el seguimiento 
de las siguientes leyes:

•	 Leyes estatales para la igualdad entre mujeres y hombres;
•	 Leyes estatales para prevenir y eliminar la discriminación;
•	 Leyes estatales de acceso de las mujeres a una vida libre de violencia;

A la presentación del Informe sobre Igualdad de 2008, el grado de avance de los estados con 
relación a la expedición de sus leyes era mínimo.

En el Estudio se presenta un cuadro comparativo sobre el estado de la legislación y su evolución 
en los años 2009 y 2017, con base en los datos de los siguientes documentos: Informe de 
Igualdad 2008;22 La armonización legislativa en las entidades federativas de 2009 del CEAMEG;23 
y el seguimiento al proceso de armonización legislativa en las entidades federativas en las leyes 
referentes a temas de derechos humanos de las mujeres, junio 2017 del CEAMEG.24

En el cuadro se puede observar el avance con relación a la expedición de las leyes. En la 
actualidad todos los estados cuentan con legislación.

5.	 Actualizar normas locales de responsabilidades administrativas de servidores públicos en 
el tema de discriminación por sexo u orientación sexual, así como transgresión al derecho 
de igualdad.

Es necesario señalar que los Informes Especiales de Igualdad (2007 y 2008) de la CNDH no 
tuvieron incidencia durante los dos años subsiguientes a su emisión en las leyes de 
responsabilidades administrativas de las entidades federativas y la Federación.

6.	 Obligatoriedad de la creación de las instancias municipales “para la Mujer” en las 
legislaciones orgánicas municipales.

Existen aún trece estados en los que no se encontró la incorporación de esta propuesta de la 
CNDH: Baja California, Baja California Sur, Campeche, Colima, Durango, Estado de México, Jalisco, 
Nayarit, Nuevo León, San Luis Potosí, Sinaloa, Sonora y Yucatán. Y en las que ya se encuentra, 
no es posible adjudicarla a las propuestas de recomendación del IE2008.

22	 Pag.51 del Informe especial sobre el derecho de igualdad entre mujeres y hombres de 2008. 
23	 http://www.diputados.gob.mx/documentos/CEAMEG/1.%20La%20armonizacion.pdf
24	 http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/05_centro_de_estudios_para_el_

adelanto_de_las_mujeres_y_la_equidad_de_genero/01d_seguimiento_a_iniciativas_y_proceso_de_armonizacion_
legislativa/01c_proceso_de_armonizacion_legislativa.

http://www3.diputados.gob.mx/camara/content/download/335212/1195781/file/seguimiento%20armonizaci%C3%B3n%20junio%202017.pdf
http://www3.diputados.gob.mx/camara/content/download/335212/1195781/file/seguimiento%20armonizaci%C3%B3n%20junio%202017.pdf
http://www.diputados.gob.mx/documentos/CEAMEG/1.%20La%20armonizacion.pdf
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/05_centro_de_estudios_para_el_adelanto_de_las_mujeres_y_la_equidad_de_genero/01d_seguimiento_a_iniciativas_y_proceso_de_armonizacion_legislativa/01c_proceso_de_armonizacion_legislativa
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/05_centro_de_estudios_para_el_adelanto_de_las_mujeres_y_la_equidad_de_genero/01d_seguimiento_a_iniciativas_y_proceso_de_armonizacion_legislativa/01c_proceso_de_armonizacion_legislativa
http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/05_centro_de_estudios_para_el_adelanto_de_las_mujeres_y_la_equidad_de_genero/01d_seguimiento_a_iniciativas_y_proceso_de_armonizacion_legislativa/01c_proceso_de_armonizacion_legislativa
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D) Variabilidad de las quejas

El Informe Especial sobre el Derecho de Igualdad entre Mujeres y Hombres (Informe Igualdad, 
2007 o Primer Informe Igualdad, IE 2007) y el Segundo Informe Especial sobre el Derecho de 
Igualdad entre Mujeres y Hombres (Informe Igualdad, 2008 o Segundo Informe Igualdad, IE 
2008), proporcionan información de quejas presentadas ante la CNDH sobre presuntas 
violaciones al derecho a la igualdad entre mujeres y hombres.

El primer informe contiene el periodo comprendido entre marzo de 2006 y julio de 2007, 
mientras que el segundo informe contiene la información de quejas del 1 de agosto de 2007 al 
31 de octubre de 2008. Sin embargo, como los periodos no son iguales, no es posible hacer su 
comparación con fines de evaluación de la variabilidad de las quejas después de emitidos tanto 
el IE 2007 como el IE 2008.

Con el fin de tener información apropiada respecto de dicha variabilidad se solicitó información25 
sobre las quejas presentadas ante la CNDH un año inmediato anterior y un año inmediato 
posterior a la presentación de ambos informes de igualdad, y que hubiesen sido conocidas por 
el Programa de Igualdad entre Mujeres y Hombres de esa Comisión, atendiendo a que este 
programa tramitaba esas quejas. Al respecto, la Dirección General del Programa de Asuntos de 
la Mujer y de Igualdad entre Mujeres y Hombres informó que se había solicitado dicha 
información a la Dirección General de Quejas y Orientación y que ésta, en caso de contar con 
ella, la proporcionaría posteriormente. Sin embargo, a la fecha de conclusión del Estudio, la 
información no fue proporcionada.

25	 Oficio CIEG/SAC-112/2017 del 12 de junio de 2017.
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CAPÍTULO 5 
CONCLUSIONES 

Después de realizar un análisis de la construcción interna de cada uno de los documentos 
estudiados, dimos cuenta de que están elaborados de manera distinta, lo que eliminó la 
posibilidad de establecer una metodología de investigación totalmente homogénea para todos 
los instrumentos. Desde el primer planteamiento metodológico advertimos lo adecuado que 
era utilizar una metodología flexible que pudiera adaptarse a las singularidades de cada 
instrumento. Por ello, la metodología básica que se planteó y se utilizó para el análisis está 
conformada por estructuras mínimas no rígidas que permitieron diseñar, como complemento, 
estrategias metodológicas de análisis para conocer en profundidad las características de cada 
instrumento. 

Si todos ellos eran diferentes entre sí, la estructura metodológica complementaria tenía que ser 
distinta.

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

La RG03/2002 sobre mujeres internas en centros de reclusión en la República Mexicana fue el 
documento más antiguo que se revisó, lo que aparejó dificultades para acceder a documentos 
15 años después. En cuanto a los dos informes posteriores sobre el mismo tema o tema uno, fue 
relativamente más sencillo acceder a información que diera cuenta de hasta qué punto habían 
sido tomadas en consideración algunas de las recomendaciones o propuestas, en los cuatro 
ámbitos establecidos. El análisis al exterior de los tres instrumentos de la CNDH en el tema uno, 
reveló que, en políticas públicas, ninguno de éstos, ni sus recomendaciones, fueron considerados, 
ni siquiera se les refirió, más allá de las fortalezas y debilidades de cada uno de ellos.

De acuerdo con el análisis de las notas de prensa a las que se tuvo acceso, la CNDH logró 
posicionar el tema, sobre todo en 2015, evidenciando la situación de las mujeres-madres que 
viven con sus hijos en los centros. Sin embargo, a nivel legislativo, las leyes se vieron casi nada 
modificadas por las propuestas de recomendación de la CNDH. La mayoría de éstas, fueron 
llamados a los gobiernos para no violentar las normas constitucionales existentes, como la 
separación por sexo y por condición jurídica, más que de reformas de ley.

En este contexto, llamó la atención que la RG03/2002 haya tenido incidencia en la reforma de 
2015 de la Ley de Ejecución de Penas y Medidas Judiciales del Estado de Baja California.

El contexto de transformación del sistema de ejecución penal pudo ser una oportunidad para 
que la CNDH posicionara sus instrumentos y recomendaciones en la negociación de la 
elaboración y aprobación de la nueva Ley. Sin embargo, su participación fue de poca influencia.
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Los instrumentos de posicionamiento tampoco tuvieron alguna influencia en el ámbito 
reglamentario sobre el tema uno.

Sobre la variabilidad de las quejas, no se obtuvo más información de la CNDH que aquella que 
se pudo consultar mediante los informes anuales de la Comisión.

Sin embargo, tales datos no permiten un análisis con mayor detalle y profundidad, ya que en los 
informes anuales no se explicita información cualitativa ni comparaciones cuantitativas 
desagregadas por sexo que permitan determinar algún tipo de incidencia de los instrumentos 
de posicionamiento en la variabilidad de quejas.

Una de las conclusiones a las que llevó el presente estudio fue que la propia CNDH, a través de 
lo prescrito sobre las recomendaciones generales en el artículo 140 de su Reglamento Interno, 
dificulta establecer mecanismos de seguimiento puntuales sobre el grado de su cumplimiento. 
La redacción del último párrafo del citado artículo reglamentario ha generado duda o confusión 
sobre la demanda de parte de la Comisión de que se dé respuesta a sus recomendaciones 
generales (cosa que se entendería obligatoria apenas desde 2011), pues señala que éstas no 
“requieren aceptación” de parte de la autoridad, lo cual resulta innecesario establecer en tanto 
que todas las recomendaciones (generales o “a caso concreto”) son no vinculantes. Esta situación 
podría hacer pensar que el referido artículo 140 del Reglamento Interno de la Comisión prescribe 
en realidad que la misma CNDH no puede requerir respuesta. 

El artículo 102 constitucional, Apartado B, párrafo segundo, se refiere a recomendaciones, sin 
hacer distinción alguna entre ellas. En consecuencia, a la luz de la reforma constitucional de 
2011, las recomendaciones deben ser respondidas ya sea en sentido negativo o afirmativo por 
parte de las autoridades, es decir, deben ser respondidas, sean aceptadas o no.

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

En el Estudio para el seguimiento de las recomendaciones generales e informes especiales de la 
CNDH en el tema mujeres, se incluyó una propuesta para ubicar en el mismo plano a todas las 
recomendaciones. Con la propuesta de reforma que se presenta, se pretende proporcionar una 
herramienta jurídica que ayude a dar seguimiento puntual a las recomendaciones generales. 
Aunque la aprobación de las reformas legislativas que se recomienden por parte de la CNDH a 
través de las recomendaciones generales no dependa de la autoridad administrativa a quienes se 
dirijan, la presentación de iniciativas de ley sería un dato importante para medir la trascendencia, 
atención y seguimiento que las autoridades hacen de las recomendaciones generales.26

26	 Ver anexo de este Resumen Ejecutivo.
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En la realización del presente análisis, con frecuencia fue imposible encontrar un vínculo entre 
las acciones de autoridad que coinciden con lo recomendado por la CNDH cuando no se conoce 
el origen exacto de aquellas, debido a la falta de motivación referencial de parte de la misma 
autoridad que emprende la acción. Esta situación se puede observar con relación a la totalidad 
de los instrumentos de posicionamiento que han sido materia del presente Estudio. Cuando se 
encontró coincidencia parcial o total de leyes, reglamentos, políticas públicas o programas con 
propuestas de recomendación o recomendaciones generales de la CNDH, pero sin que los 
autores de las mismas se hubieran referido a la Comisión, se destacó tal situación, pero sin dar 
por cierta una relación directa.

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

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

Es importante apuntar que, para valorar la trascendencia de los instrumentos de posicionamiento 
de la CNDH, es necesario que se encuentren disponibles tanto el registro de las cédulas de 
notificación como las primeras respuestas a las recomendaciones generales y a las propuestas 
de los informes especiales. En cuanto a las cédulas, se trata de constancias de que la autoridad 
fue efectivamente notificada y, por tanto, en cualquier momento se pueden usar como referencia 
para requerir informe. En cuanto a las primeras respuestas o reacciones (cuando éstas se 
producen), se trata de referencias necesarias para apreciar la trascendencia inmediata de los 
instrumentos de posicionamiento de la Comisión. Sobre la Recomendación General 2002 y los 
5 informes especiales objeto de este Estudio, la CNDH no estuvo en condiciones de proporcionar 
registros de cédulas de notificación ni archivos sobre primeras respuestas.

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

El análisis y la estrategia metodológica diseñada para conocer la trascendencia del Informe 
Especial 2003, sobre sobre homicidios y desapariciones en Ciudad Juárez Chihuahua, fue una de 
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las más complejas, no sólo por la propia construcción de este Informe —la cual dista de los dos 
informes especiales revisados en el tema uno—, sino porque los dos documentos estudiados 
relacionados con el tema no eran ni recomendaciones ni informes especiales, sino Evaluaciones 
Integrales sobre las Acciones Realizadas por Tres Ámbitos de Gobierno respecto del IE 2003.

Después de revisar 39 documentos, entre los que figuraron programas sectoriales, encuestas, 
evaluaciones y diagnósticos, no se encontró ninguna incidencia de este Informe en las políticas 
públicas que fueron puestas en marcha en Ciudad Juárez.

Como se explicó en la sección anterior, si bien determinadas acciones de autoridad coincidían 
con propuestas de recomendación de la CNDH, aquellas no pueden considerarse como derivadas 
directamente de las propuestas del informe. En ese sentido se considera que, en particular, el 
Informe Especial de 2003 tiene un gran valor social, más que por el cumplimento de sus 
propuestas de recomendación por parte de las autoridades, por la importante investigación que 
hizo la CNDH y, en ese sentido, la función que dicho Informe desempeñó como instrumento de 
conocimiento del actuar de las autoridades, evidenciando su falta de probidad, omisión y 
negligencia en las investigaciones, sobre todo, por parte de la procuraduría del Estado.

De las pocas referencias que se identificaron está la del Diagnóstico de los homicidios de mujeres 
por razones de género ocurridos en el estado de Chihuahua, de 1993 a 2014, donde la CNDH 
fue aludida. Sin embargo, tal alusión no se hacía en referencia directa al IE 2013 sino a varios de 
los informes emitidos por la CNDH y a las recomendaciones particulares emitidas por este 
organismo.

La CNDH ha tenido un papel importante en la evolución del hoy llamado Sistema Nacional de 
Atención a Víctimas, lo cual de alguna manera guarda relación con aquella problemática de 
Ciudad Juárez que la CNDH dio a conocer a través de los informes sobre el tema. No obstante, 
como se advirtió, no se puede establecer una relación causal directa entre estas propuestas y el 
avance paulatino en las políticas públicas, debido a que no se menciona el Informe de la Comisión 
(2003) ni sus dos evaluaciones, en ninguno de los programas, diagnósticos y demás documentos 
de las autoridades sobre el tema. Asimismo, fue imposible apreciar el trabajo de la Comisión 
dentro del esfuerzo concomitante de otros actores, como el del gobierno estatal, o el trabajo 
realizado con la PGR y la Procuraduría estatal, que la misma CNDH reconoce en la Segunda 
Evaluación Integral o, por otra parte, de la exigencia de las víctimas, los familiares y la sociedad 
en general.

Por ello, se puede resumir que las propuestas de recomendación de la CNDH no tuvieron 
trascendencia en la elaboración y la puesta en marcha de las políticas públicas contra la violencia 
de género en el Estado de Chihuahua y que existen diversos factores que obstaculizaron y siguen 
obstaculizando la solución del problema.

Un hecho de enorme importancia fue que algunas de las propuestas de recomendación del 
IE2003 fueron tomadas en cuenta en la sentencia sobre el Campo Algodonero dictada por la 
Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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En cuanto al tema de la trascendencia del Informe Especial 2003 en el ámbito de la comunicación 
social, se puede afirmar que la CNDH contribuyó a posicionar públicamente el tema del Informe 
Especial de 2003 transformándolo en un problema político, lo cual, sin duda, habla de una 
transcendencia del Informe.

En el ámbito normativo no se encontró ninguna referencia o trascendencia del IE 2003, Lo 
anterior porque las propuestas de recomendación de este Informe estuvieron dirigidas a que 
las autoridades de procuración y administración de justicia cumplieran con su obligación de 
prevenir, investigar y erradicar los homicidios y desapariciones de mujeres en Ciudad Juárez, 
Chihuahua, más que a solicitar de manera explícita o implícita algún cambio normativo.

Aunque uno de los objetivos específicos para realizar el estudio que ahora se presenta haya sido 
“medir y evaluar el comportamiento de las quejas respecto de violaciones a derechos humanos 
que en materia de mujeres ha recibido este organismo nacional…”,27 tal medición no se pudo 
realizar de manera efectiva. Lo anterior, en virtud de que en ninguno de los tres temas en los 
que se dividió este estudio, la CNDH proporcionó la información bajo los criterios en los que se 
solicitó e indicando que tales datos podían ser encontrados en sus Informes Anuales.

Finalmente, sería conveniente que la CNDH realizara una revisión sobre el procedimiento no 
jurisdiccional de derechos humanos con el que se abrió un expediente de queja que contenía 
253 casos de homicidios y desapariciones, ya que en la presente investigación no fue posible 
conocer la forma en que se concluyó dicho expediente, a partir del cual, en su momento, se dio 
lugar a la emisión del Informe Especial 2003.

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

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

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

Algo que no puede soslayarse es que los informes especiales sobre igualdad tuvieron una 
trascendencia en medios de comunicación, generalmente indirecta pero efectiva. La 

27	 Página 09 del Anexo del Convenio Específico de Colaboración. Convenio Específico de Colaboración celebrado por la 
CNDH y la UNAM. Folio CGSRAJ/173/2016.
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trascendencia de las investigaciones sobre el estado que guarda la observancia de los derechos 
humanos y, más en general, las realidades sociales, es parte del esfuerzo por modificar el entorno 
que afecta la vida de las personas.

Para finalizar, hay que señalar que, en cuanto al aspecto de variabilidad de quejas sobre este 
tema, no fue posible tampoco una medición de la trascendencia de los dos informes especiales. 
Esto se debió a la ausencia de la requerida información sobre las quejas presentadas ante la 
Comisión, un año antes y un año después de la emisión de cada uno de los señalados 
instrumentos de posicionamiento, que hubieran sido conocidas por el Programa de Igualdad 
entre Mujeres y Hombres de la CNDH.
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ANEXO  
PROPUESTA DE REFORMA AL REGLAMENTO INTERNO  

DE LA COMISIÓN NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS (RICNDH)

Reforma del artículo 140 del Reglamento Interno de la Comisión Nacional  
de los Derechos Humanos (anteproyecto)

CON LA REFORMA DEL SISTEMA mexicano de derechos humanos, publicada el 10 de junio del 
año de 2011, se estableció en el artículo 102, Apartado B de la Constitución federal, que “Todo 
servidor público está obligado a responder las recomendaciones que le presenten estos 
organismos (de los derechos humanos). Cuando las recomendaciones emitidas no sean 
aceptadas o cumplidas por las autoridades o servidores públicos, éstos deberán fundar, motivar 
y hacer pública su negativa; además, la Cámara de Senadores o en sus recesos la Comisión 
Permanente, o las legislaturas de las entidades federativas, según corresponda, podrán llamar, 
a solicitud de estos organismos, a las autoridades o servidores públicos responsables para que 
comparezcan ante dichos órganos legislativos, a efecto de que expliquen el motivo de su 
negativa.”

Ese mismo párrafo constitucional confiere a los organismos de los derechos humanos la facultad 
de formular recomendaciones públicas no vinculatorias, denuncias y quejas sin distinguir entre 
tipos o géneros de recomendaciones, por lo cual podría entenderse que toda recomendación 
dirigida a una autoridad o servidor público debe ser respondida y que, cuando éstas no sean 
aceptadas o cumplidas, el organismo de los derechos humanos puede solicitar al congreso 
correspondiente que llame al responsable a comparecer.

Sin embargo, las recomendaciones denominadas generales señaladas en el artículo 140 del 
Reglamento Interno de la Comisión Nacional de los Derechos Humanos, las cuales también son 
dirigidas a autoridades “a fin de que se promuevan las modificaciones de disposiciones 
normativas y prácticas administrativas que propicien violaciones a los derechos humanos”, 
poseen un estatus diferente en cuanto a la obligación de responderlas, según lo señala el último 
párrafo del mismo artículo 140 del Reglamento: “Las recomendaciones generales no requieren 
aceptación por parte de las autoridades a quienes vayan dirigidas. Se publicarán en la Gaceta y 
en el Diario Oficial de la Federación. El registro de las recomendaciones generales se realizará 
de forma separada, y la verificación de cumplimiento se hará mediante la realización de estudios 
generales”.

El esquema anteriormente señalado, que exceptúa a las recomendaciones generales de tener 
que ser respondidas por parte de la autoridad o servidor público a quienes vayan dirigidas, 
contiene una limitación innecesaria que afecta el proceso de verificación del impacto general y 
de su grado de aceptación, al tiempo que permite a la autoridad evadir la respuesta concreta, 
lo cual afecta negativamente el diálogo público que es parte integrante del sistema de promoción 
y defensa de los derechos humanos.
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Si las recomendaciones generales, además de su peculiar procesamiento interno en la CNDH, 
se distinguen por ser productos de estudios y por dirigirse a diversas autoridades, lo cual implica 
que no provienen de una queja concreta, ello no quiere decir que éstas no deban ser aceptadas 
o rechazadas, pero efectivamente respondidas, ya que su espectro mayor contiene el 
requerimiento de que la respuesta deba referirse a “modificaciones de disposiciones normativas 
y prácticas administrativas”, como dice el Reglamento, es decir, a leyes, reglamentos, organización 
y comportamiento de entidades y políticas públicas, con lo cual el instrumento de 
posicionamiento de la CNDH puede tener mayor impacto.

El que la recomendación general fuera obligatoriamente respondida aun cuando se refiriera a 
la función legislativa no alteraría el lugar que ocupan los poderes legislativos pues éstos también 
se encuentran obligados por la Constitución a responder las recomendaciones, pues no los exime 
el Apartado B del artículo 102 de la Constitución.

Todo sistema de derechos humanos debe abarcar un máximo posible de órganos y entidades 
del Estado, pues sólo así es factible defender y promover dichos derechos. El carácter no 
vinculante de las resoluciones de los organismos de derechos humanos permite y explica esa 
máxima cobertura, con la sola excepción de las resoluciones electorales y jurisdiccionales que 
señala la misma Carta Magna, fuera de las cuales todo es materia de posicionamiento por parte 
de tales organismos de derechos humanos.

Por lo anterior, podría ser necesario que las resoluciones generales fueran igualmente 
obligatorias en cuanto a ser respondidas por la autoridad o servidor público a quien vayan 
dirigidas, ya que de esa forma se lograría:

a)	 Que se cuente con un compromiso de parte de la autoridad para modificar sus pautas de 
comportamiento en beneficio de la promoción y defensa de los derechos humanos.

b)	 Que se pueda dar seguimiento puntual a tales compromisos.
c)	 Que se realice un diálogo entre la CNDH y la autoridad.
d)	 Que las negativas se puedan abordar públicamente en sede parlamentaria.
e)	 Que se abran procesos públicos de discusión legislativa.

Como lo señala el mismo Reglamento Interno en el mencionado artículo 140, las 
recomendaciones generales se elaboran “de manera similar que las particulares” y van dirigidas 
a determinadas autoridades, por lo cual contienen las características necesarias para poder 
recibir una respuesta obligatoria en cualquier sentido.

Además, el hecho de que las recomendaciones generales cuenten con la aprobación del Consejo 
Consultivo le otorgan a las mismas una fuerza moral reforzada con la participación de un colegio 
integrado por distinguidas personas seleccionadas por el Senado para colaborar con la CNDH de 
manera honoraria.
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Es del todo conveniente que la recomendación general sea objeto de un estudio igualmente 
general para conocer su impacto y trascendencia, como lo señala el Reglamento, pero para ello 
sería relevante poder dar seguimiento puntual a la respuesta otorgada por la autoridad. Verificar 
con estudios el cumplimiento de las recomendaciones generales no implica dejar de estudiar 
la conducta de cada autoridad a quien se le hubiera dirigido, sino que, por el contrario, evaluar 
la conducta de cada instancia involucrada en la recomendación requiere conocer su respuesta 
inicial, el grado de su compromiso, el cual, en sí mismo, puede ayudar a perfeccionar el proceso 
de análisis de tales recomendaciones y el diálogo público entre la CNDH y las autoridades 
respectivas.

POR LO ANTERIORMENTE EXPUESTO, se propone reformar el último párrafo del Artículo 140 del 
Reglamento Interno de la Comisión Nacional de los Derechos Humanos, para quedar como sigue:

Artículo 140. (…)

(…)
1. (…)
2. (…)
3. (…)
4. (…)

Las recomendaciones generales se publicarán en la Gaceta y en el Diario Oficial de la Federación. 
El registro de las recomendaciones generales se realizará de forma separada, así como el de las 
respuestas y la verificación de su cumplimiento. Por cada recomendación general se realizará 
un estudio sobre su impacto y trascendencia.
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