RECOMENDACION GENERAL 38/2019

SOBRE EL INCUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES DE LAS COMISIONES
INTERSECRETARIALES PREVISTAS EN LA
LEY NACIONAL DE EJECUCION PENAL QUE
GARANTIZAN LOS DERECHOS HUMANOS DE
LAS PERSONAS PRIVADAS DE LA LIBERTAD.

Ciudad de México, 14 de octubre de 2019.

SENORA SECRETARIA DE GOBERNACION;
SENOR SECRETARIO DE SEGURIDAD Y
PROTECCION CIUDADANA; SENORA
GOBERNADORA, SENORES GOBERNADORES DE
LOS ESTADOS DE LA REPUBLICA Y SENORA
JEFA DE GOBIERNO DE LA CIUDAD DE MEXICO.

Distinguidas sefioras y distinguidos sefiores:

1. El articulo 1°, parrafo tercero, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), sefiala la obligacion de todas las autoridades, en el &mbito de
sus competencias, de “promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos, de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad”, y establece la obligacion del Estado de “prevenir,
investigar, sancionar y reparar sus violaciones”. Esto conlleva que todos los 6rganos
del Estado, en el marco de las atribuciones que le son conferidas por la ley, estan
obligados a implementar programas y politicas publicas centradas en los derechos
humanos, dentro de las que se contemple la ejecucion de acciones positivas
razonablemente calculadas para el ejercicio de estos derechos, atendiendo la
exclusion y la desigualdad derivada de la condicion o el estado juridico de las

personas, previniendo violaciones y garantizando su respeto.
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2. El articulo 6°, fraccion VI, de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH) indica, como atribucion de este Organismo Nacional: “Proponer
a las diversas autoridades del pais que, en el exclusivo ambito de su competencia,
promuevan los cambios y modificaciones de disposiciones legislativas y
reglamentarias, asi como, de practicas administrativas que a juicio de la Comision
Nacional redunden en una mejor proteccion de los derechos humanos”, lo anterior
en concordancia también a lo dispuesto en el numeral uno de los Principios de
Paris! y con el articulo 1 del Protocolo adicional a la Convencién Americana de

Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.?

3. Al haber asumido de manera explicita la normatividad internacional en materia de
derechos humanos el Estado mexicano tomé voluntariamente la decision de
desarrollar acciones de proteccion y garantia para que todos los gobernados
accedieran a su plena realizacién y en concordancia con ésta decision, la Ley
Nacional de Ejecuciéon Penal 2 ha previsto el desarrollo de acciones positivas que
deben traducirse en politicas publicas especificas destinadas a hacer eficaz el
derecho a la reinsercion social por lo que su compromiso no concluyé con la
publicacién de la referida ley sino que, a las garantias de proteccion deben
corresponder obligaciones de resultado.*

1 La institucion nacional sera competente en el ambito de la promocién y proteccion de los derechos
humanos.1991.

2 Obligacion de Adoptar Medidas Los Estados partes en el presente Protocolo Adicional a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos se comprometen a adoptar las medidas
necesarias tanto de orden interno como mediante la cooperacion entre los Estados, especialmente
econdmica y técnica, hasta el maximo de los recursos disponibles y tomando en cuenta su grado de
desarrollo, a fin de lograr progresivamente, y de conformidad con la legislacién interna, la plena
efectividad de los derechos que se reconocen en el presente Protocolo. Protocolo adicional a la
Convencidon Americana de Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales. Protocolo de San Salvador. 1998.

8 http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LNEP_090518.pdf

4 Observacion General 3. La indole de las obligaciones de los Estados Partes. Comité DESC. ONU
Articulo 2 del Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. ONU. 1990 “El articulo 2 resulta
especialmente importante para tener una comprensién cabal del Pacto y debe concebirse en una
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4. La presente Recomendacion General tiene como objetivo proporcionar
informacion util para que las autoridades del sistema penitenciario nacional
consideren la importancia de cumplir con su obligacion sefialada en el articulo 18
de la Constitucion Federal® y con ello no continuar transgrediendo derechos
humanos que afectan de manera significativa la vida de las personas privadas de la
libertad en centros de reclusion de la republica mexicana, en contravencion con lo
dispuesto también por el 1° y 19, parrafo séptimo, de nuestra carta magna, asi como
contribuir al disefio, desarrollo y ejecucion de una estrategia de coordinacion y
coadyuvancia que garantice la proteccion de los derechos humanos de las personas
en internamiento penitenciario y se haga realidad la efectiva reinsercion social. En
tal virtud, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 140 del Reglamento Interno
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, se formula la presente

Recomendacion General.
|. ANTECEDENTES.

5. La CNDH ha sefialado en sus Recomendaciones tanto particulares como
Generales, Pronunciamientos Penitenciarios, e Informes Especiales, su rechazo a
conductas que lesionan no sélo a personas en particular sino también en conjunto
a la sociedad, y consecuentemente ha reiterado le necesidad de desplegar acciones

de prevencion y atencion por parte de las instituciones del Estado, enfatizado que

relacién dindmica con todas las demas disposiciones del Pacto. En él se describe la indole de las
obligaciones juridicas generales contraidas por los Estados Partes en el Pacto. Estas obligaciones
incluyen tanto lo que cabe denominar (siguiendo la pauta establecida por la Comision de Derecho
Internacional) obligaciones de comportamiento como obligaciones de resultado”.

5 “Articulo 18. Sélo por delito que merezca pena privativa de libertad habra lugar a prision preventiva.
El sitio de ésta sera distinto del que se destinare para la extincion de las penas y estaran
completamente separados. El sistema penitenciario se organizara sobre la base del respeto a los
derechos humanos, del trabajo, la capacitacién para el mismo, la educacion, la salud y el deporte
como medios para lograr la reinsercion del sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a
delinquir, observando los beneficios que para él prevé la ley. Las mujeres compurgaran sus penas
en lugares separados de los destinados a los hombres para tal efecto”.
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la lucha contra el fenébmeno delictivo se debe desarrollar dentro de los limites y
conforme a los procedimientos que permitan preservar tanto la seguridad como el

pleno respeto a los derechos humanos.

6. El fin de la prision es la reinsercion social la cual se alcanza a través del trabajo,
capacitacion, educacion, salud y deporte con el objeto de que la persona no vuelva

a delinquir, lo anterior con base en el articulo 18 constitucional.

7. La CNDH considera que la actualizacion aprobada por la Asamblea General de
la Organizacion de las Naciones Unidas a las Reglas Minimas para el Tratamiento
de los Reclusos “Reglas Nelson Mandela” (2015) es coincidente con esta norma
constitucional y fortalece los criterios expresados en sus articulos 1° y 18 relativos
a que, las politicas publicas enfocadas al sistema penitenciario se organizaran sobre
la base del respeto a los derechos humanos, para ello en el 2016 se publico la Ley
Nacional de Ejecucion Penal (LNEP), cuyo objetivo es regular los medios para lograr
la reinsercién social, y en su articulo 7 sefiala la obligacion de las autoridades para
la integracion de las Comisiones Intersecretariales como unidades de
coadyuvancia, cuya funcion es concretar las prestaciones correspondientes a los 5
ejes sefalados, sobre los que se sustenta este derecho y quienes, adicionalmente,
son las encargadas de disefiar e implementar los distintos programas de reinsercion
social al interior de los centros penitenciarios y de los servicios postpenitenciarios.

Las instancias referidas son las siguientes:

e Secretaria de Gobernacién / Secretarias de Gobierno
e Secretaria de Bienestar®

e Secretaria de Economia

6 Secretaria de Desarrollo Social. Articulo 26 de la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal.

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153 090819.pdf Relacién de dependencias reformada DOF 30-11-2018
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e Secretaria de Educacion Publica

e Secretaria de Salud

e Secretaria de Trabajo y Prevision Social

e Secretaria de Cultura

e Comision Nacional de Cultura Fisica y Deporte

e Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia

e Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional de Proteccion Integral de

Nifias, Nifios y Adolescentes

8. El citado ordenamiento consider6 de igual forma, en los articulos transitorios,
aspectos para su aplicacion y para que las autoridades tomaran las previsiones
correspondientes a su implementacion, evaluacion y seguimiento del sistema de
ejecucion penal asi como, para disponer las partidas presupuestales, necesarias
destinadas a atender la ejecucion de esos programas, las obras de infraestructura,
la contratacion de personal, la capacitacion y todos los demas requerimientos
necesarios para cumplir los objetivos de la ley’. Lo anterior por la importancia que
conlleva la coordinacion que debe existir en torno al cumplimiento de los objetivos

planteados.

7 “Transitorio Séptimo. El Consejo de la Judicatura Federal, el Instituto Federal de la Defensoria
Publica, la Procuraduria General de la Republica, la Secretaria de Gobernacién, la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social, la Secretaria de Economia, la Secretaria de Educacion Publica, la
Secretaria de Cultura, la Secretaria de Desarrollo Social, la Secretaria de Salud, la Comision
Nacional de Cultura Fisica y Deporte, la Comision Ejecutiva de Atencidon a Victimas y toda
dependencia o entidad de la Administracién Piblica Federal y sus equivalentes en las entidades
federativas a las que se confieran responsabilidades directas o indirectas en esta Ley, deberan
prever en sus programas la adecuada y correcta implementacion, y deberan establecer dentro de
los proyectos de presupuesto respectivos, las partidas necesarias para atender la ejecucion de esos
programas, las obras de infraestructura, la contratacion de personal, la capacitacion y todos los
demas requerimientos necesarios para cumplir los objetivos de la presente Ley”.
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9. El articulo octavo transitorio de la Ley dispuso, ademas, que el Consejo de
Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal constituiria un
Comité para la Implementacion, Evaluacién y Seguimiento del Sistema de Ejecucion
Penal, presidido por la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario y quien
debia rendir un informe semestral al Consejo de Coordinacion. Lo anterior con la
finalidad de coordinar, coadyuvar y apoyar a las autoridades federales y a las

entidades federativas cuando asi lo solicitaran.

10. No obstante, lo ordenado por el citado octavo transitorio, el Acuerdo entre los
tres Poderes de la Unién para la Consolidacién del Sistema de Justicia Penal
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de junio de 2016 determina la
disolucién del Consejo y dispone que, es necesario continuar con las acciones de
consolidacion en el d&mbito de sus responsabilidades constitucionales y bajo su
respectiva y entera responsabilidad manteniendo un canal de comunicacion,
coordinado y permanente, por lo que se dispone que cada uno de los poderes
cuente con un 6rgano de enlace operativo y como integrante de la instancia tripartita
coordinadora de la Consolidacién y que en el caso del ejecutivo estard en la

Secretaria de Gobernacién y dispuso su vigencia hasta el 31 de Diciembre de 2018.

11. Para la CNDH la corresponsabilidad dispuesta en la ley obedece a un modelo
gue busca fortalecer y hacer eficaces los derechos humanos relativos a las medidas
previstas legalmente bajo la coordinacién de la autoridad ejecutiva, quien es la
responsable de dirigir la administracién y operacion del sistema penitenciario, asi
como la responsable de la ejecucion material de la prision preventiva y de las
sanciones y medidas de seguridad previstas en las leyes penales, tal y como lo
dispone el articulo 14 de la LNEP.2

8 “La Autoridad Penitenciaria organizaréa la administracién y operacién del Sistema Penitenciario
sobre la base del respeto a los derechos humanos, el trabajo, la capacitacién para el mismo, la
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12. En concordancia con las normas y principios internacionales, la prisiéon debe
garantizar en todo momento la guarda y seguridad de las personas privadas de la
libertad, por lo que se hace exigible que las instalaciones sean razonablemente
compatibles con la funcion encomendada y que ademas cuenten con personal apto,
suficiente y debidamente capacitado y sensibilizado sobre la importancia de su
mision, asi, la coordinacién con otras autoridades para hacer eficaces los objetivos,
concuerda con los principios dispuestos por las “Reglas Nelson Mandela” que
sefalan que “las administraciones penitenciarias y otras autoridades competentes
deberan ofrecer educacion, formacion profesional y trabajo, asi como otras formas
de asistencia apropiadas y disponibles, incluidas las de caracter recuperativo,
moral, espiritual y social y las basadas en la salud y el deporte. Todos esos
programas, actividades y servicios se ofreceran en atencion a las necesidades de

tratamiento individuales de los reclusos”.®

13. En el ambito internacional se reconoce que a las personas privadas de la libertad
se les restringen legalmente ciertos derechos; dichas restricciones deben darse bajo
un criterio de proporcionalidad, cuyo objeto es reducir la diferencia entre la vida en
libertad y la vida en prision, por lo que, cuando se dé esta restriccion debe ser objeto
de una evaluacion de proporcionalidad y ajustada al marco legal.

14. En ese ambito debe recordarse que el régimen penitenciario requiere reducir al
minimo las diferencias entre la vida en prision y la vida en libertad, de forma tal que

cualquier modelo de reinsercion social apegado a este proposito debe estar basado

educacion, la salud y el deporte, como medios para procurar la reinsercion de la persona sentenciada
a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir, y supervisara las instalaciones de los Centros
Penitenciarios para mantener la seguridad, tranquilidad e integridad, de las personas privadas de la
libertad, del personal y de los visitantes, ejerciendo las medidas y acciones pertinentes para el buen
funcionamiento de éstas. Corresponde al Poder Ejecutivo Federal o Local, segun su competencia, a
través de las Autoridades Penitenciarias sefialadas en las disposiciones legales, la ejecucion
material de la prision preventiva, asi como de las sanciones y medidas de seguridad previstas en las
leyes penales, asi como la administracion y operacion del Sistema Penitenciario”.

® Predmbulo.
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en el principio de trato digno y respeto a los derechos humanos de las personas, lo
que nos indica que las obligaciones minimas exigibles al Estado deben traducirse
en el propdsito de no anular su personalidad y darles condiciones para gozar del
derecho a un proyecto de vida, entendido por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos como “un derecho que se asocia al concepto de realizacidén personal, que
a su vez se sustenta en las opciones que el sujeto puede tener para conducir su
vida y alcanzar el destino que se propone,° cuyo basamento esta soportado por el
derecho al libre desarrollo de la personalidad!. Lo anterior en concordancia con el
numeral | de los Principios y Buenas Practicas sobre la Proteccion de las Personas
Privadas de Libertad, el articulo 10 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y

Politicos y el articulo 5.6 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

15. El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales suscrito
por nuestro pais en 1980, dispone que, con arreglo a la Declaracién Universal de
Derechos Humanos, todos los estados parte deben cumplir con la obligacion de
adoptar medidas, especialmente econdmicas y técnicas, hasta el maximo de los
recursos de que dispongan para lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos reconocidos en ese pacto relativos a la salud, la
educacioén, el trabajo, la capacitacion, la cultura y al deporte sin discriminaciéon
alguna, lo cual obliga al Estado mexicano a asumir su deber de garante en el
ejercicio de estos derechos al tratarse de personas en reclusion penitenciaria por lo
gue en atencion a ese deber, es posible exigir la obligacion de presentar resultados.

10 “Caso Loayza Tamayo vs. Per(”. Reparaciones y costas. Sentencia de 27 de noviembre de
1998. Serie C No. 42, parr. 148.

11 SCJN. “Derecho al Libre Desarrollo de la Personalidad. Aspectos que Comprende”.6 de enero de
2009 Registro 165822.
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16. La Corte Interamericana de Derechos Humanos (CrIDH) ha enfatizado la
responsabilidad del Estado en materia penitenciaria al precisar que, “frente a las
personas privadas de libertad, se encuentra en una posicion especial de garante,
toda vez que las autoridades penitenciarias ejercen un fuerte control o dominio
sobre las personas que se encuentran sujetas a su custodia. De este modo, se
produce una relacion e interaccion especial de sujecion entre la persona privada de
libertad y el Estado, caracterizada por la particular intensidad con que el Estado
puede regular sus derechos y obligaciones y por las circunstancias propias del
encierro, en donde al recluso se le impide satisfacer por cuenta propia una serie de
necesidades basicas que son esenciales para el desarrollo de una vida digna”.1?
Derivado de esta obligacion convencional se tiene como potestad apoyarse de los
organismos e instituciones que sean necesarias para desarrollar un régimen

apegado a la legalidad.

17. La misma CrIDH ha enfatizado que ante esta relacion e interaccion especial de
sujecion entre el interno y el Estado, este Ultimo debe asumir una serie de
responsabilidades particulares y tomar diversas iniciativas especiales para
garantizar a los internos las condiciones necesarias para desarrollar una vida digna
y contribuir al goce efectivo de aquellos derechos que bajo ninguna circunstancia
pueden restringirse o de aquéllos cuya restriccion no deriva necesariamente de la
privacion de libertad y que por tanto, no es permisible restringir como es en este
caso, los derechos a la proteccion de su salud, a la educacion, al trabajo, a la
capacitacion y al deporte. De ser asi, ello implicaria que la privacion de libertad

despoja a la persona de su titularidad respecto de todos los derechos humanos, lo

12 Caso "Instituto de Reeducacion del Menor Vs. Paraguay”. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 2 de septiembre de 2004. Parrafo 152.
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gue no es posible aceptar por ser violatorios del mandato constitucional y porque
implicaria un contrasentido a los fines y principios dispuestos por ésta.

18. La LNEP sefala a la reinsercién social como principio rector que establece un
mandato a la autoridad para la orientaciéon, conduccion y desarrollo de la ejecucion
de las medidas privativas de la libertad, disponiendo que se apoye de otras
autoridades que le auxilien en la labor de proteccién a todas las personas de
acuerdo a las exigencias relativas a su condicion sin discriminacién y en igualdad

de acceso.

19. La reinsercién social es un derecho fundamental que guarda dentro de su
contenido otros destinados a garantizar las necesidades basicas de todas las
personas bajo un estandar de cobertura minima, lo que supone que el Estado debe
organizar su estructura administrativa apoyado de las secretarias y organismos
corresponsables para desarrollar acciones encaminadas a cumplir ese fin. Al
respecto, la doctrina especializada establece que, para mejor proveer los derechos,
el Estado debe ejecutar acciones de organizacion y también de procedimiento, por
lo que sus politicas y programas se deben cuantificar en el orden temporal y también
en el econdmico para lograr los mejores indices de cobertura y que los titulares de

los derechos los puedan ejercer sin restriccion.

20. La CNDH considera que el modelo de corresponsabilidad dispuesto en la LNEP
puede resultar de suma utilidad para los fines del sistema penitenciario, porque
facilita el escenario factico deseable por la orientacion de su régimen y permite dar
cumplimiento al mandato en los articulos 1° y 18 constitucionales, asi como a lo
sefalado en el 1 de la Convencion Americana de Derechos Humanos que establece
obligaciones a los Estados parte de respeto, garantia y ejercicio pleno sin distincién

alguna.
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21. Para la Comisién Interamericana de Derechos Humanos?®® (CIDH) las politicas
sobre seguridad ciudadana deben ser evaluadas desde la perspectiva del respeto y
garantia de los derechos humanos, por lo que su operacion involucra obligaciones
positivas y negativas en cuatro niveles que son de respeto, de proteccion, de
aseguramiento y de promocion de los derechos y de entre ellas las obligaciones de
asegurar suponen acciones del Estado para que el titular del derecho acceda al bien
cuando no puede hacerlo por si mismo, asi las obligaciones de promover se
caracterizan por el deber de desarrollar condiciones para que los titulares del
derecho disfruten el bien, es decir, de hacer que los derechos sean ejercidos
efectivamente y de acuerdo a lo dispuesto por la norma.*

22. En concordancia con este criterio, este Organismo Nacional ha manifestado que
en la imposicion de las medidas privativas y restrictivas de la libertad, el trato y el
tratamiento debe ser el eje base de la actuacién del Estado, por lo que ha sugerido
recurrir a la cooperacion de personas, instituciones, organismos publicos y de la
sociedad civil que ayuden al personal de los establecimientos penitenciarios en su
tarea de ofrecer y dar satisfaccion a la demanda de prestaciones destinadas a la
salud, educacién, capacitaciéon, trabajo y deporte de los internos, asi como,
coadyuvar en la reinsercion social, tal como se establece también en las “Reglas
Nelson Mandela”. Por ende, la inclusion de las Comisiones Intersecretariales debe
ser vista como una obligacion para cumplir con el mandato constitucional y las leyes

de la materia.

13 “Articulo 1. Los Estados Partes en esta Convencion se comprometen a respetar los derechos y
libertades reconocidos en ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta
a su jurisdiccion, sin discriminacidon alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion,
opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion econdmica,
nacimiento o cualquier otra condicion social. Convencion Interamericana de los Derechos Humanos”.
4 Informe sobre seguridad ciudadana y derechos humanos. CIDH. Disponible en:
http://www.cidh.org/countryrep/seguridad/seguridadiv.sp.htm
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23. Debe precisarse que al respecto el articulo 73 de la LNEP mandata que,
“durante los procedimientos de ejecucion penal, todas las autoridades, en el &mbito
de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos consagrados en la Constitucion y los Tratados
Internacionales de los que el Estado mexicano sea parte, de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad” por lo

gue debe considerarse que este numeral es una de las fuentes de la coadyuvancia.

24. Para la CNDH el cumplimiento de las obligaciones en materia de derechos
humanos, con rango constitucional en nuestro pais, exige una conducta del Estado
en todos sus &mbitos y érdenes de gobierno, una adecuacion en el funcionamiento
de todas sus instituciones a modo de que se garanticen y respeten los derechos
humanos, como fin de su actuar, asi como en el desarrollo de todas sus actividades
por lo que debe asegurarse que existan todas las medidas que fueran necesarias
para hacer efectivos los derechos de la persona interna. La efectividad exigida en
materia de derechos humanos, supone que el respeto y cumplimiento de cada
derecho debe poder ser satisfecho y puesto en practica, asi como sancionado su

incumplimiento?®,

25. Por lo anterior resulta relevante en la presente Recomendacion General poner
en el centro de analisis los derechos fundamentales contenidos en el articulo 18 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus limitaciones para
resaltar la importancia del establecimiento y operacion de las Comisiones
Intersecretariales dispuestas en la ley, con el fin de optimizar el sistema
penitenciario cumpliendo con el mandato constitucional, y los instrumentos

internacionales.

15 Agenda Basica de Derechos Humanos CNDH. 2019. Pag.2.
https://lwww.cndh.org.mx/sites/all/doc/informes/agenda/Basica-de-DDHH-2019.pdf
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DERECHO A LA PROTECCION DE LA SALUD.

26. Derivado de las visitas realizadas por personal de este Organismo Nacional, asi
como de las quejas recibidas, ha quedado documentado en los diagndsticos
nacionales del sistema penitenciario (DNSP) la existencia de deficiencias en cuanto
a personal, condiciones materiales, equipamiento e higiene de las unidades
médicas, dotacion y abasto de medicamentos.

27. Se han observado, ademas, deficiencias en el registro, ubicacién y accesibilidad
de las instalaciones para la atencion a la salud. Bajo estas circunstancias la atencién
médica del sistema penitenciario se enfoca principalmente a la propia de primer

nivel, situacion que ha generado una problemética importante.

28. Llama la atencién de este Organismo Nacional Autbnomo que no obstante la
infraestructura, el equipamiento y las capacidades con que se cuenta en los centros
federales, existen grandes deficiencias en la atencién a la proteccion de la salud, ya
que en casi todos estos establecimientos hay insuficiencia de personal médico y de

enfermeria por lo que las limitaciones a este derecho es un problema generalizado.

29. En relacion a los centros estatales en el mismo DNSP 2018 se registré que el
50% de los centros estatales visitados presentaba deficientes condiciones
materiales y de higiene en el &rea médica, asi como una carencia de instrumental,
de unidad odontolégica y de personal para atender a las personas privadas de la
libertad.

30. El derecho a la salud se encuentra garantizado por el articulo 4° de la CPEUM
y en la Convencion Americana de Derechos Humanos en su articulo 5, asi como,
en el 10 del Protocolo de San Salvador que dispone como derecho el ejercicio del
nivel mas alto de bienestar fisico, mental y social, principio coincidente con lo

dispuesto por el articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Economicos
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Sociales y Culturales que dispone la creacion de condiciones que aseguren a todos

asistencia médica y servicios médicos en caso de enfermedad.1®

31. La CrIDH ha referido que el deber de proteccion del Estado hacia las personas
privadas de libertad se extiende a la salud, como parte de los derechos a la vida y
a la integridad personal, especificamente a la obligacion de proveer un tratamiento
médico oportuno, y especializado, acorde a las especiales necesidades de atencion
qgue requieran los detenidos mientras permanecen bajo su custodia, indicando
también que la falta de atencion médica no satisface los requisitos minimos de un
tratamiento digno contenido en el articulo 5 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos y en el caso de una persona privada de la libertad bajo custodia
del Estado, podria considerarse violatoria de tal derecho dependiendo de las

circunstancias concretas en particular.t’

32. En el Pronunciamiento emitido por la CNDH “Derecho a la proteccion de la Salud
de las personas internas en centros penitenciarios de la republica mexicana” se
habia ya manifestado que “es evidente que las condiciones generales en las que se
encuentra actualmente el sistema penitenciario en la Republica Mexicana, han
derivado de una insuficiencia de recursos financieros, humanos, materiales y de
instalaciones para poder ofrecer un servicio integral de calidad a las personas que

se encuentran privadas de la libertad. 18

33. Este Organismo Nacional autbnomo considera que las limitaciones en el acceso
a los servicios mas elementales contenidos en el derecho a la proteccion de la salud
constituyen un riesgo para el estado fisico y mental de las personas privadas de la

libertad, en especial para aquéllas en condiciones de vulnerabilidad como las que

16 Pacto Internacional de derechos econdémicos sociales y culturales. Articulo 12. Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/comisiones/desarrollo_social/docs/marco/Pacto_IDESC.pdf

17 CrIDH. “Caso Chinchilla Sandoval Vs. Honduras” 2016. parr.153.

18 CNDH 2016.
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presentan afectaciones mentales, enfermedades cronico degenerativas, de
transmision sexual y las relacionadas con personas mayores, mujeres, nifias y

nifos.
DERECHO A LA EDUCACION.

34. La educacion es un derecho fundamental que se encuentra garantizado por el
articulo 3° de la CPEUM,; el 26 de la Convencion Americana de Derechos Humanos;
el 13 del Protocolo de San Salvador, asi como por el 13 del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos Sociales y Culturales que disponen que la educaciéon debe
orientarse hacia el pleno desarrollo de la personalidad humana y del sentido de su
dignidad, y fortalecer el respeto por los derechos humanos y las libertades

fundamentales.1®

35. Tradicionalmente las actividades educativas son apoyadas por el Instituto
Nacional para la Educacién de los Adultos y por los Centros de Educacion Béasica
para Adultos de todo el pais, estas instituciones desarrollan una metodologia
consistente en capacitar a personas en reclusion que cuentan con el perfil y la
preparacion para ser facilitadores educativos, quienes mayormente atienden niveles
desde educacién béasica hasta preparatoria, encontrando en algunos centros,
también su equivalente de licenciatura. No obstante, el esfuerzo desarrollado por
algunas entidades federativas, los resultados obtenidos no alcanzan a cubrir los

cuadros de atencién a la demanda escolar.

36. Este Organismo Nacional ha constatado que en muchos centros se cuenta con
un aula que es utilizada para diversas funciones, como visita familiar, taller y espacio

para actividades de apoyo espiritual, por lo que el horario para la atencion de

19 Op. Cit. Articulo 13.
http://www.senado.gob.mx/comisiones/desarrollo_social/docs/marco/Pacto_IDESC.pdf
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actividades escolares se limita de manera muy significativa y, por tanto, no se
alcanza a atender a todas las personas, debido al volumen de poblacion que
albergan. La capacidad se encuentra notoriamente rebasada y por tanto se tiene
gue organizar el acceso mediante listas de espera, que en muchos de los casos

pueden representar tiempos de demora excesivos.

37. En el DNSP 2018 se pudo observar que el 33% de los centros estatales tienen
multiples deficiencias educativas derivadas de factores como falta de maestros, de
instalaciones o de material didactico. Por su parte se pudo constatar que en 16
centros federales también hay diversas deficiencias para la atencion escolar, debido
a la ausencia de profesores y a las limitantes derivadas del régimen en que se
conducen estos establecimientos, con demasiadas horas de inactividad, motivadas
por falta de personal de seguridad que coadyuve a la realizacion de diversas

actividades.

38. Las limitaciones observadas por este Organismo Nacional Autbnomo en materia
educativa pueden y deben solventarse a través de las instancias y autoridades

corresponsables en términos del mandato constitucional y de la Ley.
DERECHO AL TRABAJO.

39. La Observacion General 18 del Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales ha sefalado que el trabajo es fundamental y esencial para la realizaciéon
de otros derechos humanos y constituye una parte inseparable e inherente de la
dignidad humana y enfatiza que toda persona tiene derecho a trabajar para poder

vivir con dignidad.2° El trabajo sirve al mismo tiempo, a la supervivencia del individuo

20 Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion General No 18, el Derecho
al Trabajo, aprobada el 24 de noviembre. Ginebra, Naciones Unidas, 2005. Disponible en:
http://tbinternet. ohchr.org/_layouts/ treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=E%2fC.12%2
fGC%2f18&Lang
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y de su familia y contribuye también, en tanto que es libremente, licito, escogido o
aceptado,” a su plena realizaciébn y a su reconocimiento en el seno de la

comunidad.

40. En general se ha observado en el sistema penitenciario nhacional un bajo impulso
a las actividades laborales enfocadas a los ramos industriales o de produccion en
serie, en el mejor de los casos las actividades que han logrado desarrollarse son las
relacionadas con la industria del vestido, de la madera, la panaderia y talleres de
magquila diversa dependiendo de la region del pais. Las anteriores deficiencias han
motivado un notorio desarrollo de las actividades manuales y/o artesanales que son
las que, dadas las condiciones de privacién en que viven y ante la falta de otras
opciones, les permiten a las personas allegarse de recursos para solventar sus

necesidades basicas y las de su familia.

41. Asi es necesario fortalecer el marco legal especifico que permita dar certeza al

interno en la realizacién en sus actividades laborales.

42. De acuerdo a los datos recabados en el DNSP 2018, se documenté que en 15
centros federales?? concurre la carencia de actividades laborales. En el mismo
diagnéstico se pudo verificar que de 165 centros estatales en el 84% hay limitantes
para acceder al trabajo por parte de las personas en reclusion.

21 Es evidente que en el sistema penitenciario la oferta de actividades debe ser evaluado bajo
criterios de proporcionalidad, considerando que la compatibilidad entre las fuentes de empleo y la
seguridad no esté en riesgo.

22 CEFERESOS 1, Estado de México; 2. Jalisco; 4. Nayarit; 5. Veracruz; 6. Tabasco; 7. Durango; 8.
Sinaloa; 9. Chihuahua; 11. Sonora; 13 Centro de Prestacion de Servicios (CPS), Oaxaca; 14 CPS
Durango; 15 CPS Chiapas; 17 CPS, Michoacan; 18 CPS, Coahuila y el Centro Federal de
Rehabilitacién Psicosocial (CEFEREPSI).
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43. Debe recordarse que el derecho al trabajo se encuentra tutelado por la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en sus articulos 5°, 18 y 123 de
la carta magna; 6 y 7 del Protocolo de San Salvador de 1988 y el 6 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos adoptada por México en 1981; 6 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales de 1981, que disponen
de manera genérica el derecho de toda persona a tener la oportunidad de ganarse
la vida mediante un trabajo libremente escogido o aceptado, por lo que se deben
tomar las medidas adecuadas para garantizar este derecho de acuerdo a las
normas y estandares relacionadas con este derecho. De manera especial la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, en su articulo XIV,
establece que toda persona tiene derecho al trabajo en condiciones dignas y a
seguir libremente su vocacion, en cuanto lo permitan las oportunidades existentes
de empleo. Asi como que toda persona que trabaja tiene derecho de recibir una
remuneracion que, en relacién con su capacidad y destreza, le asegure un nivel de

vida conveniente para si misma y su familia.

44. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN) ya ha dispuesto que “E/
principio de la dignidad humana contenido en el ultimo péarrafo del articulo 1o0. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, funge como una
herramienta fundamental que contribuye a la hermenéutica constitucional, cuya
importancia radica en que define la condicién del ser humano en cuanto a entidad
ontolégica y juridica, caracterizada por entrever condiciones que le son inherentes,
de forma que, lo que comporta la categoria de persona humana delimita lo que ha
de entenderse por dignidad humana. Asi pues, el trabajo penitenciario, que debe
ser visto como un deber-derecho y no como una actividad forzosa, tiene como

principio rector la reinsercion social, erigida a su vez sobre la observancia y el
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respeto al principio de la dignidad humana, al ser condicion y base de los demas

derechos”.23

45. La integracion de las Comisiones Intersecretariales es un deber que constituye
la posibilidad de dar cumplimiento a las obligaciones que se derivan del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales en el sentido de
respetar, proteger y aplicar, en especial esta ultima que incluye las obligaciones de
proporcionar, facilitar y promover ese derecho lo que implica que los Estados partes
deben adoptar medidas legislativas, administrativas, presupuestarias, judiciales y

de otro tipo adecuadas para velar por su plena realizacion.
DERECHO A LA CAPACITACION PARA EL TRABAJO.

46. La CNDH al respecto también ha reportado en sus documentos de
posicionamiento y en especial en el DNSP 2018 sobre las limitadas acciones de

capacitacion, asi como la insuficiencia de talleres o instalaciones para ello.

47. La capacitacion para el trabajo se encuentra tutelada por los articulos 2°, 18 y
123 de la Constitucion Federal y en el articulo 13 del Protocolo de San Salvador y
debe puntualizarse la importancia de ella, dado que esto permite y facilita a las
personas acceder a la satisfaccion de otros derechos y desde luego, brinda la
posibilidad de elegir un proyecto de vida apegado a la convivencia social sin infringir

la ley.

48. El punto 10 de la Observacion General 18 del Comité de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales resalta la necesidad de formar competencias laborales y
refiere que la alta tasa de desempleo y la falta de seguridad laboral son causas que

23 Trabajo Penitenciario. Su desarrollo debe estar erigido sobre la observancia y el respeto a la
dignidad humana. Accion de inconstitucionalidad 24/2012. Comisién Nacional de los Derechos
Humanos. 14 de mayo de 2013. Unanimidad de once votos. Ponente: Sergio A. Valls Hernandez.
Secretaria: Laura Garcia Velasco.
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llevan a los trabajadores a buscar ocupacion en el sector no estructurado de la
economia, por lo que sugiere a los Estados Partes que adopten las medidas
necesarias, tanto legislativas como de otro tipo, para reducir en la mayor medida
posible el nUmero de empleados en la economia informal, por lo que es necesario
llevar a cabo al interior la capacitacion requerida para poder contar con las
competencias referidas.

DERECHO AL DEPORTE.

49. Las actividades deportivas en el sistema penitenciario son aquéllas que mas se
desarrollan no obstante que en muchos establecimientos no se cuenta con las
instalaciones y el equipamiento adecuado para cubrir estas necesidades. En este
rubro se puede observar apoyo por parte de grupos, equipos y organizaciones de la
sociedad civil que apoyan y dan cobertura a éstas actividades, por lo que aqui se
encuentra una importante area de oportunidad para desarrollar la
corresponsabilidad.

50. Debe referirse que en 6 centros federales se ha observado deficiencias en la
atencion a este derecho; en el 31% de los centros estatales visitados para la
realizacion del DNSP 2018 se observaron limitaciones en las actividades deportivas.
El derecho al deporte se encuentra tutelado por los articulos 4°, Ultimo parrafo; 18,
parrafo segundo de la CPEUM; y 16 de la Convencién Americana de Derechos

Humanos.

51. La limitacion o restriccion a los anteriores derechos constituye una omision a las
obligaciones contraidas por el Estado mexicano en el sentido de adoptar medidas
para garantizar el ejercicio de éstos, que no deben ser entendidas como la adopcién
de medidas legislativas, sino que, éstas puedan traducirse en la obligacion de

ofrecer resultados mesurables en el ejercicio de los mismos.
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52. Debe considerarse ademés que mediante la corresponsabilidad se debe atender
a los grupos en condicion de vulnerabilidad, entre otros, las personas adultas
mayores, discapacitados fisicos y psicosociales, y personas pertenecientes a
grupos LGBTTTI quienes por su condicidn o circunstancia requieren el desarrollo
de ajustes razonables y de acciones afirmativas a los programas para que puedan
acceder sin discriminacién a las actividades inherentes al derecho a la reinsercion

social.

53. Los datos sefalados en los parrafos anteriores constituyen un reflejo objetivo de
la persistencia existente en las limitaciones y afectaciones al derecho a la
reinsercion social, evidenciando que no se han tomado las medidas dispuestas por
la ley en el sentido de llevar a cabo la integracion y funcionamiento adecuado de las
Comisiones Interinstitucionales la cual resulta una gran oportunidad de atender el

mandato constitucional.

54. La CNDH seifiala en torno a lo anterior que de 32 entidades federativas 2524 han
instalado de manera formal las Comisiones Intersecretariales observando que en el
ambito federal esto no se ha llevado a cabo. Pero mas alla de la instalacion de las
referidas Comisiones, los resultados de sus acciones no fueron reflejados aun en el
DNSP 2018 salvo en los casos de los Estados de Coahuila, Guanajuato y
Querétaro, motivo por lo cual este Organismo insta al resto de las entidades a

cumplir con la obligacion sefialada en la LNEP.

55. En especial este Organismo Nacional observa por ejemplo, que en el Estado de
Querétaro se publico la Ley Cosmos el 3 de octubre de 2018, en el periddico oficial
de esa entidad, que dispone la creacién de una Comisién para la Evaluacion de la

Operacion del Sistema de Justicia Penal Acusatorio del Estado de Querétaro con

24 \er anexo.
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caracter de Organo Desconcentrado adscrito a la Secretaria de Gobierno, cuyo
objetivo primordial es propiciar las condiciones de colaboracion interinstitucional
entre los Poderes del Estado y las demas instituciones publicas y privadas cuya
injerencia resulta relevante para lograr la implementacion integral del Sistema de
Justicia Penal Acusatorio en el Estado, asi como evaluar su funcionamiento y

formular propuestas y recomendaciones técnicas para su mejora continua.

56. Esta coordinacion se basa en el criterio de que la colaboracion y coordinacion
se encuentra reconocida constitucionalmente, por lo que la creacion de la Comision
atiende a la finalidad de materializar una efectiva coordinacién entre las
instituciones, para facilitar el acceso a la justicia penal en el Estado, por lo que el
modelo de esta entidad federativa se orienta sobre una concepcion sistémica que
involucra a todas los actores, incluyendo al sistema penitenciario como parte
importante de una politica publica centrada en el respeto a los derechos humanos,
lo que se ve reflejado en el escenario factico.

57. Las calificaciones obtenidas en el DNSP por el Estado de Querétaro reflejan el
impulso de la coordinacion interinstitucional y la voluntad de las areas
corresponsables para desarrollar una politica publica orientada al respeto de los
derechos fundamentales de las personas privadas de la libertad. En el afio de 2016
obtuvieron 7.70 sobre una escala del 0 al 10, en 2017 se logré 8.13 y en 2018, 8.21

lo que lo posiciona junto a Guanajuato en el primer lugar dentro de la escala

nacional.
ANO CALIFCACION
2018 8.21
2017 8.13
2016 7.7
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58. El Estado de Guanajuato publicdé en su periddico oficial la creacion de la
Comision Intersecretarial el dia 13 de enero de 2017 y el 9 de marzo fue instalado
formalmente ese cuerpo colegiado. Debe resaltarse que el dia 25 de Julio del 2018
fue publicado su reglamento cuyo propdsito es dotar de base legal a dicho 6rgano
colegiado para que se establezcan las cuestiones de forma y fondo que han de regir
en la operacion de dicha Comisién Intersecretarial, lo que permitird dar certeza de
los actos y acciones que realicen todas las autoridades corresponsables dentro del

ambito de su respectiva competencia.

59. Una variable importante en esta Comision es que quien la preside es el titular
de la Secretaria Estatal de Seguridad Publica y que esta comision se hace apoyar
por subcomisiones y comités técnicos para la consecucion de sus fines. Las
calificaciones obtenidas por esta entidad han sido las siguientes 8.22 en el DNSP
2016, 8.19 DNSP 2017 y 8.21 en el DNSP 2018. Lo que nos da cuenta de una
consistencia en las politicas publicas encaminadas al servicio del sistema

penitenciario estatal.

ANO CALIFICACION
2018 8.21
2017 8.19
2016 8.22

60. En el Estado de Coahuila, se constituyé la Comisién Intersecretarial el 2 de
diciembre de 2016, operando desde esa fecha, no obstante que no se encuentra
publicado en el periodico oficial de la entidad su constitucion, desarrollando buenas
practicas penitenciarias enfocadas a dotar de condiciones de estancia digna y
ejercicio de los derechos inherentes a la reinsercion social, con ofertas de trabajo,
educacion y capacitacion para el mismo, debido control del plan de actividades,

buena atencion al derecho a la proteccion de la salud y una clasificacion adecuada.
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Las calificaciones obtenidas en el DNSP 2016 fue de 7.72, en 2017 de 7.74 y en
2018, 8.01.

ANO CALIFICACION
2018 8.01
2017 7.74
2016 7.7

61. La CNDH considera que, de nada sirven los mejores ordenamientos normativos
de proteccion de los derechos humanos si estos no se traducen en acciones que
mejoren la vida de las personas y que en los casos referidos, dan evidencia de que
consecuente a la publicacién del ordenamiento normativo, las autoridades han
realizado diversas acciones enfocadas a atender las obligaciones inherentes a la

reinsercion social.

62. Este Organismo Nacional observa que a 3 afios de haberse publicado la Ley
Nacional de Ejecucion Penal existen avances limitados en las acciones tendentes a
cumplir con el mandato de la ley, en especial, en este caso la operacion de las
Comisiones Intersecretariales integradas por las instituciones que, como sujetos
corresponsables deben hacer eficaces los derechos fundamentales que contiene
una efectiva reinsercién social y en los casos en los que si se han integrado, se

reporten los resultados positivos observables.
Il. SITUACION Y FUNDAMENTACION JURIDICA.

63. Esta Comisién Nacional es competente para conocer de las violaciones que se
cometen a los derechos humanos de las personas recluidas en los centros
penitenciarios del pais, asi como para emitir la presente Recomendacion General,
con fundamento en lo dispuesto por los articulos 102, apartado B, de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 1, 2 y 6, fracciones Il, I, VIl y XIlI; 15,
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fracciones VII y VIII, y 51 de la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, y 140 de su Reglamento Interno.

64. Las funciones y articulaciéon de las actividades del Sistema Penitenciario
Mexicano estan plasmadas en los referidos articulos 1° y 18, parrafo segundo, y 19,
parrafo séptimo, constitucionales, en la Ley Nacional de Ejecucion Penal y en los
instrumentos y normas internacionales aplicables con base al principio pro

persona.?®

65. Dentro del marco juridico de los derechos humanos y por la importancia de
promover su observancia, considerando los mas altos estandares de proteccion, es
necesario invocar tanto los instrumentos juridicos vinculantes como las reglas y
principios desarrollados en materia de privacion de la libertad, que se contemplan
en los siguientes: articulos 2, 3, 10 y 12.2 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Paliticos; 2, 3, 4, 5, 6, 7, 11, 12, 13, 15 y 26 del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. las Reglas Minimas para el
Tratamiento de los Reclusos conocidas como “Reglas Nelson Mandela” de 2015;
Reglas 17, 18 y 19, de las Reglas Minimas de las Naciones Unidas sobre las
Medidas no Privativas de la Libertad “Reglas de Tokio” de 1990; Reglas 1, 46, 59,
de las Reglas de las Naciones Unidas para el Tratamiento de las Reclusas y
Medidas No Privativas de la Libertad para las Mujeres Delincuentes “Reglas de
Bangkok”de 2010; Principios 1, 3, 5, 6 del Conjunto de Principios Para la Proteccion
de Todas las Personas Sometidas a Cualquier Forma de Detencién o Prisién; 1, 5,
6, 8, 9y 10 de los Principios Basicos Para el Tratamiento de los Reclusosy 1,2y 6

del Cédigo de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley.

25 SCJN. Tribunales Colegiados de Circuito. Semanario Judicial de la Federacion, octubre de 2004.
Principio pro homine. su aplicacion. Registro 180294
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66. En el ambito regional se considero lo dispuesto en los articulos 1, 2, 3, 5y 6.3
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y su Protocolo Adicional
sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales; asi como los Principios 1, 2,10, 11, 12, 13, 14 y 25 de los Principios y
Buenas Practicas Sobre la Proteccion de las Personas Privadas de la Libertad en
las Américas, todos ellos en el marco de la Organizacion de Estados Americanos.

67. El sistema penitenciario mexicano se encuentra conformado, al mes de junio de
2019, por 298 centros penitenciarios distribuidos en todo el territorio nacional, de los
cuales 19 dependen del gobierno federal, 266 de los gobiernos estatales y 13 del
gobierno de la Ciudad de México. En estos establecimientos se encuentran
albergadas 200,753 personas, de las cuales 10,469 (5.21 %) son mujeres y 190,204
(94.79%) son hombres; debe referirse que, del total de la poblacion recluida en todo
el pais, 76,832 (38.27%) son personas procesadas y 123,921 (61.73%)

sentenciadas.?®

68. El sistema penitenciario no ha tenido la capacidad para otorgar los derechos
basicos a las personas que alberga entendidos por la SCIN como “base o punto de
partida desde la cual el individuo cuenta con las condiciones minimas para
desarrollar un plan de vida autbnomo y de participacion activa en la vida
democrética del Estado (educacién, vivienda, salud, salario digno, seguridad social,
medio ambiente, etcétera.), por lo que se erige como un presupuesto del Estado
democratico de derecho, pues si se carece de este minimo basico, las coordenadas
centrales del orden constitucional carecen de sentido”?” por lo que la integracion de

las Comisiones Intersecretariales es de gran utilidad para dar atencion a la demanda

26 Cuaderno Mensual de Estadistica Penitenciaria Nacional. OADPRS. SEGOB. Junio de 2019.
27 SCJN. Tribunal Colegiado de Circuito. “Derecho al minimo vital. Concepto, alcances e
interpretacion por el juzgador”. Febrero de 2013. Registro 2002743.
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de diversas necesidades individuales que se presentan en los establecimientos
penitenciarios, como lo mandata la Ley.

[Il. OBSERVACIONES.

69. En el Sistema Penitenciario Nacional se encuentran albergadas 41,716
personas consideradas como poblacién en condicién de vulnerabilidad destacando
entre otros, 6,313 personas mayores, 4,939 personas con discapacidad psicosocial
e inimputables y 20,089 personas con discapacidad fisica, para los cuales el sistema
penitenciario debe desarrollar ajustes razonables y acciones afirmativas con el
propdsito de que les sean respetados sus derechos humanos y un acceso a una

estancia en condiciones de dignidad y sin discriminacion.?®

70. Debe puntualizarse ademas que en cuanto a las personas procesadas se les
debe privilegiar la presuncion de inocencia en todo momento, toda vez que la prision
preventiva es una medida cautelar excepcional y no punitiva, que debe aplicar bajo
los principios de necesidad y proporcionalidad, evitando al maximo la afectacién y
limitacion de derechos de las personas sujetas a esta medida, de acuerdo al articulo
10 parrafo 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos que dispone
que “los procesados estardn separados de los condenados, salvo circunstancias
excepcionales, y seran sometidos a un tratamiento distinto, adecuado a su condicién
de personas no condenadas’?; por tanto, el estado se encuentra en posicion de

garante para el buen ejercicio de esta medida.

28 Cuaderno mensual de datos estadisticos de poblacién penitenciaria vulnerable. OADPRS. Junio
2019

2% Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Adhesion de México. 24 de marzo de 1981.
Art.10.2

http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratIint/Derechos%20Humanos/D47.pdf.
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71. La integracion de las Comisiones Intersecretariales debe contribuir también al
desarrollo de programas de atencion dirigidas a quienes se encuentran en
condiciones de vulnerabilidad derivada de sus caracteristicas personales,

econdmicas o sociales y agudizada por el impacto de la privacion de la libertad.

72. Como resultado de las observaciones y sefialamientos realizados por la CNDH
en sus diversas publicaciones relativas a estudios, recomendaciones especificas y
generales, informes especiales y pronunciamientos, se considera que la integraciéon
de las Comisiones Intersecretariales es prioritaria para reforzar la atencién a los
derechos minimos inherentes a la reinsercién social de acuerdo a los siguientes

hallazgos a nivel nacional.

73. Con relacion a las caracteristicas sociodemograficas de las personas privadas
de la libertad en nuestro pais el 35% del total estd en un rango de edad de entre 18
y 29 afios, en contraste con las personas que superan los 50 afios quienes
representaron el 10% del total. La tendencia es similar para hombres y mujeres, la
preponderancia en el nivel académico de la poblacién esta distribuido entre primaria
30.4 % y secundaria 39.1% es decir se trata de personas jovenes cuyo grado
maéaximo de estudios es la secundaria. Por otro lado, en promedio para el afio 2017,
los gobiernos locales reportaron que 111 mil 214 personas (59%) ejercieron alguna
actividad ocupacional durante su periodo de reclusion; 71,779 (38%) se
encontraban estudiando y/o recibiendo capacitacion y 16,073 (9%) realizaban otro
tipo de actividad; cabe mencionar que una misma persona podia haber ejercido méas
de un tipo de actividad.3°

30 En NUumeros. Estadisticas sobre el Sistema Estatal Penitenciario. Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia. Vol. 1, Nim. 11, oct-dic 2017. Pag. 11-13. CNDH: DNSP. 2018.
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74. En la Observacion General 3 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de 1990, dispone que derivado de los compromisos contraidos
por los Estados parte, se deriva la obligacion de comportamiento, lo que resulta en
un cumplimiento material de sus obligaciones, por lo que todas las autoridades, en
este caso, las penitenciarias tienen la responsabilidad de hacer acciones y politicas
publicas para el goce y ejercicio de los derechos de las personas privadas de la

libertad, con base en el articulo 18 de la Constitucién Federal.
> RESPONSABILIDAD INSTITUCIONAL.

75. Cuando se entiende que la responsabilidad se le atribuye a mas de un sujeto
activo estamos en presencia de la corresponsabilidad que involucra a una
responsabilidad compartida en la consecucion de una meta u objetivo y en este
caso, en la provision directa e indirecta de bienes y prestaciones relacionadas con

el cumplimiento de un derecho o de varios derechos.

76. La corresponsabilidad dispuesta en la LNEP atiende al mandato del legislador
para sumar esfuerzos en relacién a la consecucion de un fin especifico que es la
reinsercion social mediante la division de tareas relacionadas con la atribucion de
cada una de las autoridades corresponsables por lo que sus alcances deben estar
claramente determinados. Lo anterior requiere de un modelo con funciones
acordadas en una norma reglamentaria considerando que conforme a lo dispuesto
por la LNEP y a los instrumentos internacionales la autoridad penitenciaria es la
responsable de organizar la administracion y operacion del Sistema Penitenciario,
es decir, es quien debe conducir la ejecucion material de la pena y apoyada de las

autoridades corresponsables cumplir con sus fines.
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77. De acuerdo al principio de coordinacion y para garantizar el ejercicio de los
derechos, se dispuso un modelo centrado en la autoridad administrativa
responsable del sistema penitenciario, en el que se pueden sumar mas autoridades
como ha ocurrido en algunas entidades federativas en las que se integran
representantes del poder judicial, de la defensoria publica y de todas aquéllas que
por la indole de sus atribuciones pueden ser Utiles para dar eficacia a los derechos
de todas las personas sin distinciéon alguna, por lo que la misma ley dispuso
intervalos de tiempo para ofrecer resultados en la materializacion y consolidacion

de politicas publicas relativas a la reinsercion social.

78. Segun lo dispuesto por la LNEP estas autoridades tienen la mision de disefiar e
implementar los distintos programas de servicios para la reinsercion tanto al interior
de los centros del sistema penitenciario federal como para los servicios postpenales
a nivel federal y estatal para lo cual deben implementar mecanismos de
coordinacién y participacion diversos a fin de disefar, y brindar servicios adecuados
con las autoridades corresponsables en las entidades federativas y sus propias

comisiones.

79. Para la CNDH el disefio e implementacion de las estrategias para lograr los fines
dispuestos por la ley debe involucrar a las autoridades corresponsables
considerando que su colaboracién debe atender al criterio de que los derechos
deben garantizarse sobre parametros de accesibilidad, aceptabilidad, progresividad
y adaptabilidad acorde a las necesidades de las personas privadas de la libertad y
en condiciones de igualdad.

80. Los parametros anteriores constituyen los indicadores basicos sobre los que
deben sustentarse los derechos inherentes a la reinsercién social y deben ser
concebidos para que se ponga a disposicion de todas las personas, los medios para

su pleno ejercicio, asi como que las instalaciones y el equipamiento cuenten con los
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ajustes razonables para evitar la discriminacion y que el respeto a los derechos no
sea afectado por limitaciones injustificadas de caracter presupuestal o de cualquier
otro tipo atendiendo al mandato del articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales que dispone la obligacion de los estados para
asignar hasta el maximo de los recursos que les sea posible para el ejercicio de los

derechos atendiendo al principio pro persona.

81. Para la CNDH la obligacion por parte de las autoridades penitenciarias de
implementar las Comisiones Intersecretariales representa una decision de gran
importancia porque el impulso de sus funciones, conlleva superar la discriminacion
normativa que histéricamente se ha padecido en el sistema penitenciario debido a
gue no obstante que, de manera expresa la ley reconoce la existencia de un
conjunto de derechos fundamentales a los que las personas privadas de la libertad
pueden acceder, en la practica se observa un proceso de discriminacion por
exclusion tacita3! que se configura por el hecho de que no obstante que los derechos
humanos son para todas las personas en este pais, en especial a este grupo se les
margina de su acceso efectivo, por lo que ante la presencia de alguna restriccion
debe tenerse presente el principio de proporcionalidad que obliga a la autoridad a
considerar que cualquier restriccion o intervencion de un derecho fundamental debe
estar ajustada a un nivel estrictamente indispensable para lograr un fin

constitucionalmente valido como lo es en este caso la privacion de la libertad.3?

31 SCJN. “Discriminacion Normativa. el legislador puede vulnerar el derecho fundamental de
igualdad ante la ley por exclusion tacita de un beneficio o por diferenciaciéon expresa”. 18 de marzo
de 2015. Registro 2010493.

32 SCJN. “Igualdad y no discriminacion. funciones y consecuencias en el uso del principio de
razonabilidad” Registro 2007923.

SCJIN. Tribunales Colegiados de Circuito. “Teoria de los principios. sus elementos”. Registro 177124.
SCJN. “Intensidad del andlisis de constitucionalidad y uso del principio de proporcionalidad. su
aplicacion en relacion con los derechos humanos”. 26 de junio de 2013. Registro 2004712.
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82. La CNDH desea resaltar que, para atender con eficacia estos parametros, la
autoridad debe proceder de acuerdo con la jurisprudencia de la SCJN, al disponer
que las distinciones basadas en los criterios enunciados en el dltimo parrafo del
articulo 1° constitucional requieren que el operador de la norma realice un escrutinio
estricto de la medida para examinar su constitucionalidad a la luz del principio de
igualdad y servir como principios orientadores para evitar que se discrimine a las
personas tal y como histéricamente se ha venido constatando y documentando por
diversos informes, recomendaciones e instrumentos de posicionamiento publicados

por este Organismo Nacional.

83. No pasa desapercibido para este Organismo Nacional Autonomo, que las
politicas publicas orientadas para los derechos humanos constituyen el conjunto de
objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los
problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno
consideran prioritarios, y que buscan dar satisfaccién a las necesidades de las
personas, por lo que una buena politica publica corresponde a la agenda de un buen
gobierno especialmente cuando se encuentra centrada en la proteccion a los

derechos humanos. 33

84. La resolucion 69/172, de 18 de diciembre de 2014 de la Asamblea General de
la ONU, titulada “Los Derechos Humanos en la Administracion de Justicia”,
reconocio la importancia de que, “a excepcion de aquellas restricciones legales que
fueran fehacientemente necesarias en razon de la encarcelacion, las personas
privadas de la libertad debian conservar sus derechos humanos inalienables y todos
los deméas derechos humanos y libertades fundamentales, por lo que la

rehabilitacion social y la reintegracion en la sociedad de estas personas debe ser

33 Politicas Publicas y Derechos Humanos. Pag. 5. Arribas Reyes, Esteban. Universidad de Alcala
de Henares. 2018.
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uno de los objetivos esenciales del sistema de justicia penal, garantizando, en la
medida de lo posible, que los delincuentes pudieran llevar una existencia respetuosa
de la ley y autbnoma cuando se incorporaran de nuevo a la sociedad” y tomo nota,
entre otras cosas, de la Observacion General 21, sobre el “Trato humano de las

personas privadas de libertad”, aprobada por el Comité de Derechos Humanos.

85. Para reafirmar lo anterior, la CNDH ha sefialado que de acuerdo con los
principios de indivisibilidad, interdependencia y progresividad, el derecho de las
personas privadas de la libertad a la reinsercion social corresponde al trato humano
y tiene una estrecha vinculacion con el reconocimiento a la dignidad y la autonomia
de las personas, cuyo nivel de proteccion opera como limite a la intervencion del
Estado en derechos o prerrogativas que no obstante su situacién o condicion
juridica, deben ser protegidos y garantizados por constituir parte de la titularidad de
quienes se encuentran en un régimen de sujecidon especial por lo que la disposicién
de las prestaciones contenidas en el derecho deben encontrarse disponibles para
éstas, sin restriccion y con los ajustes razonables que conduzcan a su acceso en

condiciones de igualdad.

86. En concordancia con la anterior afirmacion, la SCIJN como méaximo intérprete de
la Constitucion Federal ha manifestado que, “nuestro sistema penitenciario se
encuentra edificado sobre la base del respeto a los derechos humanos, del trabajo,
la capacitacion, la educacion, la salud y el deporte... Asi, estas bases se encuentran

encaminadas hacia la resocializacion de las personas privadas de /a libertad’4.

34yoto Concurrente que formula la sefiora ministra Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero de Garcia Villegas
respecto al amparo en directo revisién 1336/2015.
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87. En abundancia debe recordarse que al interpretar a la reinsercion social como
un principio, la SCJN ha afirmado que “éste puede asumirse como un conjunto de
derechos y criterios de justicia penitenciaria fundados en los derechos humanos del
sentenciado y, con mayor razén, de la persona procesada sujeta a prision
preventiva, al trabajo, la capacitacion para el mismo, la educacion, la salud y el
deporte, conforme a lo establecido por el articulo 18 constitucional ademas de otros
derechos implicitos como el derecho a una estancia digna y a la alimentacion por lo
cual es dable que la autoridad utilice todos los medios y estrategias que le permitan
conseguir ese fin. En el mismo sentido, se debe tomar en consideracion que nuestro
sistema penitenciario no esté diseflado simplemente para reprochar una conducta
y hacer efectiva una sancion que ha impuesto un juez, sino también tiene como

finalidades: a) lograr la insercién social, y b) procurar que no se vuelva a delinquir.3®

88. En la misma linea jurisprudencial la misma SCJN ha referido que “En cuanto a
las penas, el sistema de ejecucion de éstas debe estructurarse en funcién de los
derechos y criterios de justicia que corresponden al principio de reinsercién social;
lo que supone obligaciones para los tres Poderes de la Union con la finalidad de
que el sistema en su conjunto satisfaga los estandares que este principio
establece.®® Lo anterior resulta coincidente con la concepcién actual de nuestro
estado constitucional que considera que las penas deben ser en base al respeto a
los derechos humanos y orientadas a la reinsercion social por lo que el mandato del

legislador esta dirigido a la administracion para que se organice y desarrolle

85 Acci6n de inconstitucionalidad 61/2016 promovente: Comision Nacional de los Derechos
Humanos. Sentencia dictada por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en
la Accidén de Inconstitucionalidad 61/2016, asi como los Votos Particular del Ministro Arturo Zaldivar
Lelo de Larrea y Concurrente del Ministro Javier Laynez Potisek.
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5522030&fecha=09/05/2018

36 Voto concurrente que formula la sefiora ministra Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero de
Garcia Villegas respecto al amparo en directo revision 1336/2015. SCJN.
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acciones encaminadas a cumplir con este fin, debiendo evaluar sus acciones en

base a resultados.

89. Al referirse a la indole de las obligaciones de los Estados Partes el Comité de la
ONU de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales en su Observacion General
No. 3 ha afirmado que lo que se espera de los Estados son obligaciones tanto de
comportamiento como de resultado y que no obstante que el Pacto contempla una
realizacion paulatina y tiene en cuenta las restricciones derivadas de la limitacion
de los recursos con que se cuenta, también impone varias obligaciones con efecto
inmediato como lo es el de adoptar medidas inclusive de orden legislativo, pero si
se obliga a realizar en un plazo razonable las acciones para lograr la plena
efectividad de los derechos inclusive en condiciones de limitaciones economicas en
especial tratAndose de poblaciones en estado de vulnerabilidad, por lo que estos
Estados deben informar sobre las politicas publicas desarrolladas para cumplir con

sus compromisos en materia de garantia de los derechos.®’

90. Al respecto la CIDH ha concluido en su Informe sobre Seguridad Ciudadana y
Derechos Humanos que ‘las politicas publicas tienen como objetivo hacer que estos
derechos se concreten en los planos normativo y operativo, asi como en las
practicas de las instituciones y los agentes estatales, a los efectos que los Estados
Miembros puedan cumplir cabalmente sus obligaciones internacionales de
proteccién y garantia”. En este sentido, la referencia al enfoque de derechos en las
politicas publicas debe ser entendido en dos dimensiones, diferentes pero
complementarias: por una parte, los estandares y principios de derechos humanos
aportan una guia u hoja de ruta, tanto para el disefio, implementacién y evaluacion

de las politicas publicas, como para que los Estados desarrollen politicas publicas

87 Observacion General 3. La indole de las obligaciones de los Estados Partes (parrafo 1 del articulo
2 del Pacto) (Quinto periodo de sesiones, 1990. Comit¢é DESC. ONU.
https://lwww.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2001/1452.pdf
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que tengan como objetivo la realizacion de estos derechos.®® Es decir deben
organizarse bajo una dinamica centrada en la atencién a las demandas de los

gobernados y la cobertura de sus derechos.

91. En varias de sus resoluciones, la Comision de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas puso de relieve la importancia de contar con un entorno propicio
para el pleno disfrute de todos los derechos humanos y también destacé que el buen
gobierno y los derechos humanos se refuerzan mutuamente, y que el primero es
condicion indispensable para la realizacion de los segundos por lo que las sinergias
que redunden en buenas practicas seran el resultado de una eficiente suma de

esfuerzos y de una debida diligencia. °

92. Para la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH) la aplicacion efectiva de los derechos humanos depende de
gue exista un entorno propicio y favorecedor. Ello incluye la existencia de
instituciones y marcos juridicos apropiados, asi como de procesos politicos,
administrativos y de gestion responsables de atender y satisfacer los derechos y las
necesidades de la poblacion pero en especial reconoce que ese objetivo sélo se

puede lograr si se cuenta con un buen gobierno. 4°

93. Este es el que cumple con las funciones que tiene asignadas. Es decir, una
administracion publica que sirve objetivamente para atender las necesidades de los
gobernados de manera eficiente y racional, pero que ademas ajusta su ambito de

actuacion al marco juridico orientandolo al interés general de éstos y busca siempre

38 Informe sobre seguridad ciudadana y derechos humanos. CIDH.
http://www.cidh.org/countryrep/seguridad/seguridadiv.sp.htm#_ftn61

39 Actualmente es el Consejo de Derechos Humanos de la ONU.

40 Practicas de Buen Gobierno para la Proteccion de los Derechos Humanos. Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Naciones Unidas. Nueva York y
Ginebra, 2008. Pag. 1.
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la mejora permanente de las condiciones de vida de las personas sobre las que
reclama su jurisdiccion y de entre ellos, las personas privadas de la libertad.

94. Este Organismo Nacional considera que el objetivo de la reinsercion social debe
ser un eficaz ejercicio de coordinacion y de organizacién sobre el respeto de los
derechos humanos, por lo que considera que la oportunidad de desarrollar una
estrategia que apunte a ese cometido no sélo debe ser enfatizada, sino impulsada

de manera permanente mediante procesos de mejora continua.

95. La reinsercién social derivada del articulo 18 constitucional es un mandato, cuyo
cumplimiento significa aprovechar el tiempo de privacion de la libertad de las
personas, para que puedan desarrollar capacidades y actitudes de respeto a las
normas y al orden legal, aprender un oficio, trabajar, desarrollarse en actividades
educativas y deportivas bajo un régimen dentro del cual las autoridades
corresponsables adquieren el caracter de sujetos obligados y pasan a ser aliados
de la administracion penitenciaria, al formar parte de un modelo que permite dotar
de los recursos y estrategias necesarias para la consecucién del fin resocializador,
de ahi que en alcance a sus atribuciones especificas deben garantizar las
prestaciones que integran este derecho toda vez que son presupuesto de la efectiva

reinserciéon social.

96. La CrIDH ya ha referido que “esta mas alla de toda duda que el Estado tiene el
derecho y el deber de garantizar su propia seguridad. Tampoco puede discutirse
gue toda sociedad padece por las infracciones a su orden juridico. Pero, por graves
gue puedan ser ciertas acciones y por culpables que puedan ser, no cabe admitir
que el poder pueda ejercerse sin limite alguno o que el Estado pueda valerse de

cualquier procedimiento para alcanzar sus objetivos, sin sujecion al derecho o a la
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moral. Ninguna actividad del Estado puede fundarse sobre el desprecio a la dignidad

humana™!

97. La misma CrIDH ha referido en su Opinién Consultiva 6/86.42 que “la proteccion
a los derechos humanos, en especial a los derechos civiles y politicos recogidos en
la Convencion, parte de la afirmacion de la existencia de ciertos atributos inviolables
de la persona humana que no pueden ser legitimamente menoscabados por el
ejercicio del poder publico. Se trata de esferas individuales que el Estado no puede
vulnerar o en los que solo puede penetrar limitadamente. Asi, en la proteccion de
los derechos humanos, esta necesariamente comprendida la nocién de la

restriccion al ejercicio del poder estatal”

98. En ese orden de ideas la CrIDH sostiene que “la obligacion de garantizar el libre
y pleno ejercicio de los derechos humanos no se agota con la existencia de un orden
normativo dirigido a hacer posible el cumplimiento de esta obligacién, sino que es
necesario que comparta la necesidad de una conducta gubernamental que asegure
la existencia, en la realidad, de una eficaz garantia del libre y pleno ejercicio de los
derechos humanos”*3 por lo que las acciones de corresponsabilidad deben dar
prueba de su eficacia en el escenario factico, es decir lo que se exige al estado son
obligaciones de resultado constatadas por los titulares de los derechos y para ello

la necesidad de constituir y operar las Comisiones Intersecretariales.

99. La Convencién Americana de Derechos Humanos ha dispuesto ademas que
ninguna disposicion contenida en ella puede ser interpretada en el sentido de

permitir a alguno de los Estados Partes, grupo o persona, suprimir el goce y ejercicio

41 CrIDH. Caso Velazquez Rodriguez Vs. Honduras. Parrafo 154. Sentencia de 29 de julio de 198.
(Fondo)

42 Opinién Consultiva OC-6/86 del 9 de mayo de 1986. La expresion "leyes" en el articulo 30 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos solicitada por el gobierno de la Republica Oriental
del Uruguay.

43 Op. Cit. Parrafo 167.
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de los derechos y libertades reconocidos en la Convencién o limitarlos en mayor
medida que lo dispuesto por ella,** por lo que en la decision de incluir el derecho a
la reinsercion social en la LNEP tuvo un caracter voluntario y razonado por parte del
legislador, quien en una labor interpretativa propuso un modelo que consideré viable
para hacer realizable el derecho a la reinsercién social conforme lo dispone la

Constitucion.

100. La CrIDH ha reiterado que cuando un Estado es parte en un tratado
internacional como la Convenciéon Americana de Derechos Humanos, todos sus
organos, estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a velar por que los efectos de
las disposiciones de ésta no se vean mermados por la aplicacion de normas
contrarias a su objeto y fin, por lo que los jueces y érganos vinculados a la
administracion de justicia en todos los niveles estan en la obligacion de ejercer ex
oficio un “control de convencionalidad” entre las normas internas y la Convencién
Americana, evidentemente en el marco de sus respectivas competencias y de las
regulaciones procesales correspondientes y en esta tarea, deben tener en cuenta
no solamente el tratado, sino también la interpretacion que del mismo ha hecho la

Corte Interamericana respecto de la Convencién Americana.*

101. Debe recordarse que las “Reglas Nelson Mandela” disponen que, para lograr
la reinsercién social de los internos, las administraciones penitenciarias y otras
autoridades competentes deberan ofrecer educacion, formacién profesional y
trabajo, asi como otras formas de asistencia apropiadas y disponibles, incluidas las
de caracter recuperativo, moral, espiritual y social y las basadas en la salud y el

deporte. Todos esos programas en atencion a las necesidades del tratamiento

44 Articulo 29 CADH https://www.oas.org/dil/esp/tratados_B
Convencion_Americana_sobre_Derechos_Humanos.pdf

40 “Caso Chinchilla Sandoval vs. Guatemala” Sentencia de 29 de febrero de 2016.
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_312_esp.pdf
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individual, por lo que la cooperacion sobre el respeto de los derechos resulta
pertinente.

102. También debe tenerse presente que la CrIDH ha dejado en claro que los
tratados internacionales de derechos humanos consagran derechos que los
Estados deben garantizar a “todas las personas bajo su jurisdiccion”. Asi, los
tratados internacionales de derechos humanos se inspiran en valores comunes
superiores, centrados en la proteccion de la persona; se aplican de conformidad con
nocion de garantia colectiva; con obligaciones de caracter esencialmente objetivo;

y cuentan con mecanismos de supervision especificos.

103. El derecho internacional en la materia dispone que, al ratificar los tratados de
derechos humanos los Estados se comprometen a interpretar y aplicar sus
disposiciones de modo que las garantias que aquéllos establecen sean
verdaderamente practicas y eficaces; es decir, deben ser cumplidos de buena fe,
de forma tal que tengan un efecto Gtil y que sirvan al propésito para el cual fueron
adoptados. Consecuentemente, uno de los mas importantes predicados de la
responsabilidad internacional de los Estados en relacion a los derechos humanos
es velar por la vida y la integridad fisica y psicoldgica de las personas privadas de
libertad, es decir debe garantizarse a estos el derecho a ejercer un proyecto de
vida*® no obstante que se encuentren restringidos en sus derechos, por lo que en
este caso la intervencion de las Comisiones intersecretariales deben ser vistas

como una herramienta de amplio apoyo.

46 La CrIDH ha sefialado que el proyecto de vida “atiende a la realizacion integral de la persona
afectada, considerando su vocacion, aptitudes, circunstancias, potencialidades y aspiraciones que
le permiten fijarse razonablemente determinadas expectativas y acceder a ellas. Corte
Interamericana de Derechos Humanos. “Caso Loayza Tamayo. Reparaciones y Costas”. Sentencia
de 27 de noviembre de 1998. Serie C No. 42, parr. 147.
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104. Como se afirmd, con anterioridad en el “Caso Loayza Tamayo vs. Per(”, la
CrIDH senalé que el “proyecto de vida” se asocia al concepto de realizacion
personal, que a su vez se sustenta en las opciones que el sujeto puede tener para
conducir su vida y alcanzar el destino que se propone con independencia de que se
encuentre privada de la libertad, por ello es que esta Comision Nacional considera
que la pena privativa de la libertad conlleva la posibilidad y la obligacion del estado
para dotar a las personas de las aptitudes de desarrollo personal para cumplir con

ese proposito tal y como lo dispone la normatividad en la materia.

105. La CNDH considera que la implantacion e impulso a las acciones de
coordinacion entre las diversas autoridades encargadas de otorgar las prestaciones
inherentes al derecho a la reinsercion social constituye una gran oportunidad para
que el Estado mexicano ratifique y demuestre en los hechos esa vocacion de
respeto a los derechos fundamentales plasmados en la Constitucién Politica y en

los instrumentos Internacionales de la materia.

106. Debe enfatizarse ademas que la integracion e impulso de las Comisiones
Intersecretariales debe contribuir a consolidar una verdadera politica publica
penitenciaria basada en los Derechos Humanos y orientada a la efectiva reinsercion
social y para lograr este propésito debe auxiliarse de un ejercicio de factibilidad cuyo
analisis debe orientarse en las vertientes de factibilidad técnica, econémica y

operacional de forma tal que las disposiciones constitucionales tengan eficacia.

107. Es criterio fundamental en la doctrina juridica que para que una ley sea eficaz
debe ser factible y si la factibilidad se refiere a la disponibilidad de los recursos
necesarios para llevar a cabo los objetivos 0 metas sefialadas, ésta debe atender
prerrequisitos necesarios para alcanzar el efecto que se espera de ella o se desea

concretar tras la realizacion de las acciones dispuestas por el legislador. Por ello y
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en un ejercicio de congruencia el Estado debe disponer lo necesario para hacer

eficaz la normatividad que el mismo se ha dispuesto.

108. La ejecucion de las sentencias debe ser vista como una politica publica cuya
importancia no debe ser soslayada por un Estado que se rige bajo el imperio de la
Ley, por lo que vale recordar el principio "Pacta sunt servanda”. contenido por la
Convencion de Viena en su articulo 26 con relacion a la observancia de los tratados
que dispone al respecto que “Todo tratado en vigor obliga a las partes y debe ser
cumplido por ellas de buena fe” y dispone de una vez en el articulo 27 que “un
estado parte no puede invocar las disposiciones de su derecho interno como
justificacion del incumplimiento de un tratado” por lo que el Estado mexicano esta

obligado a atender su contenido.

109. Por su parte, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, adoptada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de 2015, como un plan
de accion global, orientador del actuar de los paises hacia la prosperidad y la
dignidad humana, en el Objetivo 5 convoca, a “Lograr la igualdad de género (...),
poner fin a todas las formas de discriminacion contra todas las mujeres (...) eliminar
todas las formas de violencia contra las mujeres (...) en los ambitos publico y
privado...” asi como el Objetivo 16.3 “Promover el estado de derecho en los planos

nacional e internacional y garantizar la igualdad de acceso a la justicia para todos”.

110. Es asi que en la LNEP se sefala la disposiciéon para desarrollar un 6ptimo
sistema penitenciario en armonia con el mandato constitucional al disponer la
integracion de las Comisiones Intersecretariales como entidades que de manera
eficaz y especializada para que contribuyan a un mejor y mas razonable ejercicio
de los derechos humanos de las personas privadas de la libertad en los centros
penitenciarios, asi como aquéllos que se encuentran bajo el régimen

postpenitenciario.
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Por lo expuesto, esta Comision Nacional de los Derechos Humanos formula a
ustedes, respetuosamente, Sefiora Secretaria de Gobernacion, Secretario de
Seguridad y Proteccion Ciudadana, Sefiora Gobernadora y Gobernadores de las
entidades federativas y Sefiora Jefa de Gobierno de la Ciudad de México, las

siguientes:
IV. RECOMENDACIONES GENERALES.

PRIMERA. Se realicen las acciones legales y presupuestales necesarias para que
en seis meses se concluya la instalacion de las Comisiones Intersecretariales en el
Sistema Penitenciario Nacional, a efecto de que cumpla con su obligacién sefialada
en la Ley Nacional de Ejecucion Penal, con base en el articulo 18 constitucional.

SEGUNDA. Que Ilas Comisiones Intersecretariales de los Estados de
Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chihuahua, Ciudad
de México, Durango, Estado de México, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacéan,
Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tlaxcala,
Veracruz, y Yucatan, cumplan con la obligacion en el marco de sus atribuciones de
garantizar y hacer eficaces los derechos dispuestos por la Ley Nacional de

Ejecucién Penal, con base en el articulo 18 constitucional.

TERCERA. Que las Comisiones Intersecretariales contribuyan en el disefio y
desarrollo de programas de atencion dirigida a personas privadas de la libertad en
condicion de vulnerabilidad considerando la aplicacion de acciones afirmativas y
ajustes razonables a la infraestructura y refuercen los programas existentes que
permitan el acceso de estas personas al ejercicio de sus derechos en condiciones

de igualdad.
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CUARTA. Se cumpla con lo dispuesto por la Ley en el sentido de instalar un Comité
para la Implementacion, Evaluacion y Seguimiento del Sistema de Ejecucion Penal
gue verifique el avance en las acciones tendentes a armonizar una politica publica
gue responda a los principios de respeto a la dignidad de las personas y ejercicio
de derechos inherentes a la reinsercion social, presentando de manera semestral

evidencia de sus acciones y resultados obtenidos.

QUINTA. Se consideren las previsiones necesarias por parte de las autoridades que
integran y deben participar en las Comisiones Intersecretariales en los rubros de
salud, educacion, trabajo, capacitacion para el trabajo y deporte tomando como
referentes los mandatos de la Constitucion Federal, la ley de la materia y los tratados

internacionales respectivos.

SEXTA. Que las autoridades integrantes de las Comisiones Intersecretariales
constituyan los grupos de trabajo necesarios para generar las estrategias
programas y acciones destinadas a consolidar los programas de reinsercién de
acuerdo a los mandatos de la constitucion y de la ley, bajo una politica orientada a

la generacion de resultados observables.

SEPTIMA. Que el titular del Poder Ejecutivo Federal y sus homoélogos en las
entidades federativas asignen y/o programen partidas presupuestales, destinadas
a dotar de recursos a las Comisiones Intersecretariales para su funcionamiento y
operatividad, lo que permitird estar en condiciones de cumplir con lo ordenado por

la Constitucion Federal y la Ley Nacional de Ejecucion Penal.

OCTAVA. Que a través de la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciario se
expidan y/o armonicen, en su caso, los ordenamientos reglamentarios y de su

funcionamiento de las autoridades corresponsables que integran la Comision
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Intersecretarial para su mejor funcionamiento, con base en lo sefialado en la Ley

Nacional de Ejecucién Penal.

111. La presente Recomendacion es de caracter General, de acuerdo con lo
seflalado con los articulos 102, apartado B, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; 6°, fraccion VIII, de la Ley de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos y 140 de su Reglamento Interno, habiéndose aprobado por
el Consejo Consultivo de esta Comisién Nacional, en su sesion ordinaria numero
387 de fecha 14 de octubre de 2019; tiene el caracter de publica y se emite con el
propdsito fundamental de que se promuevan los cambios y modificaciones de
disposiciones normativas y practicas administrativas que constituyan o propicien
violaciones a los derechos humanos, para que las autoridades competentes, dentro
de sus atribuciones, eliminen dichas violaciones y subsanen las irregularidades de

que se trate.

112. Con base en el mismo fundamento juridico, se informa a ustedes que las
Recomendaciones Generales no requieren de aceptacion por parte de las
instancias destinatarias; sin embargo, se requiere que, en su caso, las pruebas
correspondientes al cumplimiento de las recomendaciones se envien a esta
Comision Nacional en un término de treinta dias hébiles siguientes a la fecha de

emision de la presente Recomendacion.

EL PRESIDENTE

MTRO. LUIS RAUL GONZALEZ PEREZ
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ANEXO

COMISIONES INTERSECRETARIALES

ESTADO INTEGRACION
AGUASCALIENTES Sl
BAJA CALIFORNIA Sl

BAJA CALIFORNIA SUR Sl
CAMPECHE Sl
CHIAPAS NO
CHIHUAHUA Sl
CIUDAD DE MEXICO Sl
COAHUILA Sl
COLIMA NO
DURANGO Sl
EDO. MEXICO Sl
GUANJUATO Sl
GUERRERO Sl
HIDALGO Sl
JALISCO Sl
MICHOACAN Sl
MORELOS Sl
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ESTADO INTEGRACION
NAYARIT Sl
NUEVO LEON Sl
OAXACA Sl
PUEBLA NO
QUERETARO Sl
QUINTANA ROO NO
SAN LUIS POTOSI Sl
SINALOA Sl
SONORA Sl
TABASCO NO
TAMAULIPAS NO
TLAXCALA Sl
VERACRUZ Sl
YUCATAN Sl
ZACATECAS NO
SISTEMA PENITENCIARIO NO

FEDERAL
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