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I. Introduccion

A diez afios de la promulgacion de la reforma constitucional en materia
de derechos humanos,! es importante reflexionar, dada su relevancia, si es
que esta ha logrado consolidar lo dispuesto en el texto constitucional y ha
conseguido un verdadero cambio de paradigma en el Estado mexicano, se
habla de dicha modificacion dentro del sistema juridico mexicano, en tanto
que, uno de los cambios mas importantes fue la incorporacion del término
derechos humanos para sustituir la nocién de garantias individuales. Lo
anterior, no solo representd modificar el paradigma garantista sino la adopcion
de una concepcion mas amplia de los derechos humanos y es por tanto que la
propia reforma implicé un hito en la historia juridica del pais. En tal virtud,
a una década de su publicacion, resulta pertinente realizar un balance de las
implicaciones que ha traido consigo la promulgacion e implementacion de
la mencionada reforma, ello considerando que, si bien representé un gran
avance, aun persisten desafios por atender a fin de lograr la mas amplia
proteccion y efectividad de los derechos humanos.

Es importante sefialar que es posible identificar en la mencionada reforma
dos momentos fundamentales, primero el proceso legislativo para su
publicacion, con todo lo que ello represento, y segundo el trabajo realizado
por el Estado mexicano para su implementacion, en este sentido, este segundo
momento es el que ha constituido uno de los mayores desafios para las
instituciones publicas, ya que toda vez que se habia superado la modificacion
constitucional, habia que dar paso a la adecuacioén y modificacién normativa
y posteriormente a la definicion de un planteamiento que diera lugar a una
estrategia articulada entre los poderes de la union para la construccion de
una cultura de derechos humanos, asi como para lograr una eficacia en su
aplicabilidad. Por tanto, resulta de especial relevancia conocer el avance
en cuanto a la implementacion y las implicaciones que ha traido consigo la
propia reforma. Lo anterior se realiza a partir de la revision y analisis de cuales

1 Decreto por el que se modifica la denominacion del Capitulo I del Titulo Primero y reforma diversos articulos de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Diario Oficial de la Federacion de 10 de junio de 2011.
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han sido los avances y cudles son los pendientes como parte de la puesta en
marcha de la misma, considerando que siguen existiendo condiciones que
limitan a los ciudadanos para ejercer y exigir sus derechos.

Dentro del presente trabajo se hace una revision que va mas alld de solo
documentar lo relativo a los preceptos normativos de la reforma, se trata de
reconocer que aun persisten violaciones a los derechos humanos y condiciones
de diversa indole que no han permitido que lo dispuesto dentro del texto
constitucional termine por traducirse completamente en una materializacion
practica, lo anterior considerando que existen poco mas de 180 mil hechos
presuntamente violatorios por afio.? Sin embargo, como parte del balance a
realizar se establece que a pesar de que subsisten determinadas condiciones
que han afectado la consolidacion de la reforma, también se puede dar cuenta
de los avances que han permitido al Estado responder a las nuevas realidades
en las que la persona exige la posibilidad de gozar de los derechos humanos
en su concepcion mas amplia, lo que implica que se colocd a la persona y
sus derechos en el centro del orden juridico mexicano. A partir de ello la
reflexion se hace tomando en cuenta las diversas posibilidades que ofrece el
principio de progresividad para ser un referente de utilidad en el proceso que
permita hacer frente a los desafios que aun presenta la implementacion de la
reforma.

Lo anterior se realiza a partir de una revision general sobre algunos aspectos
relevantes en la implementacion de la reforma en los diversos ambitos
publicos, incorporando como argumento la importancia que tiene el principio
de progresividad en la consolidacion de la misma, bajo el supuesto de que
tal principio es entendido como el avance paulatino y constante por medio
del cual el Estado adopta las medidas necesarias y acordes para lograr
gradualmente la plena garantia de los derechos humanos. La investigacion
hace una revision general sobre la efectividad de la reforma constitucional a
fin de explorar si es que lo dispuesto a partir de su publicacion es realmente

2 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Censo Nacional de Derechos Humanos Federal y Estatal
2020, marzo de 2021, [2 de mayo de 2021], disponible en: https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/cnd-
he/2019/doc/CNDHE 2019 _resultados.pdf
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en la practica la garantia de que el Estado respeta a toda persona humana
o juridica, sin discriminacion alguna, bajo la premisa del respeto, goce y
ejercicio irrenunciable, indivisible e interdependiente de los derechos
humanos, a partir del principio de progresividad como conductor de la
garantia de la proteccion continuada y amplia de tales derechos, explorando
si la actuacion de los organos del poder publico se realiza de acuerdo al
citado principio conforme al texto constitucional vigente a partir de lo cual
se esbozan parametros para que se convierta en un referente de utilidad para
la consolidacion de la citada reforma constitucional.

Inicialmente se aborda lo relativo a la adecuacion de la arquitectura legislativa
requerida para la implementacion de la reforma constitucional, asi como lo
referente a la recepcion del derecho internacional, lo que conlleva a larevision
de los procesos institucionales que fueron emergiendo o cambiando para
asegurar la garantia de los DDHH, en tal apartado se realiza un acercamiento
a las acciones que se han efectuado e implementado en el ambito publico,
a partir de ello se aborda lo relativo al principio de progresividad como el
eslabon entre el cumplimiento de lo que mandaté la reforma y el trabajo
institucional que debe seguir realizandose, lo que deriva en un ejercicio
reflexivo acerca de los asuntos que deben continuar trabajandose para la
consolidacion de la cultura de derechos humanos y su incorporacion al
ejercicio del poder publico.

I1. La reforma constitucional como
punto de partida

La reforma constitucional en materia de derechos humanos de 10 de junio de
2011 que implico la modificacion de la denominacion del Capitulo I del Titulo
Primero y de once articulos, por un lado, represent6 la culminaciéon de un
proceso que agrup6 la suma de numerosos esfuerzos tanto de organizaciones
de la sociedad civil como de diversas voces desde el ambito publico para
responder a la exigencia de una mayor proteccion a los derechos humanos
(DDHH) y; por otra parte, se erigié como el inicio de un recorrido, que al
dia de hoy suma diez afios, para la consolidacién de un nuevo paradigma
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juridico orientado a una garantia efectiva de los derechos fundamentales.
En este sentido, en 2011, producto de la invocada reforma, se establecieron
los cimientos para que la fisonomia del sistema de tutela de los derechos
humanos en México cambiara completamente, es asi que la reforma no fue
el limite, en cambio se convirtid en el punto de partida para redisefiar la
arquitectura normativa que daria pauta a la transformacion de fondo del
Estado mexicano, puesto que su actuacion, en todas sus funciones, deberia
sufrir cambios importantes que permitieran dar cabida a la garantia de los
derechos humanos.

Asi, la reforma por si misma fue el detonante para el cambio de paradigma,
sin embargo, el alcance real que pudiera tener estd determinado por todas
las acciones para la implementacion de la misma, entre ellas el proceso
de armonizacién para asegurar la concordancia y compatibilidad de los
diferentes preceptos normativos con la norma constitucional y los tratados
internacionales. Este proceso permite cumplir con las obligaciones para
incorporar el derecho internacional al derecho interno, dar congruencia al
sistema juridico, dotar de certeza juridica a los diferentes actores respecto
a las obligaciones en materia de DDHH, pero sobre todo es un compromiso
para asegurar que el Estado mexicano actiia bajo el enfoque de derechos
humanos.

De esta manera, la modificacion del marco juridico ha sido un proceso
gradual detonado por la reforma cuyos preceptos mandataron la armonizacién
legislativa en materia de derechos humanos con lo dispuesto en el bloque de
constitucionalidad.? Esta labor se asume como un proceso complejo, gradual
y extenso, en tanto que supone un ejercicio de analisis normativo y no solo de
integracion escrita, este puede entenderse como la accion del Estado Parte,

3 En términos generales podemos sostener que se trata de una categoria juridica (un concepto) del derecho cons-
titucional comparado que se refiere al conjunto de normas que tienen jerarquia constitucional en el ordenamiento
Juridico de cada pais; asi, el bloque de constitucionalidad parte del supuesto seguin el cual las normas constitucio-
nales no son solo aquellas que aparecen expresamente en la Carta sino también aquellos principios y valores que
no figuran directamente en el texto constitucional pero a los cuales la propia Constitucion remite. MANZO RO-
DRIGUEZ, Gracicla, ARTONA ESTEVEZ, Juan Carlos y FATARDO MORALES, Zamir, Blogue de constitucio-
nalidad en México, México, Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2013, p. 17.
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en funcion de la coherencia frente a si mismo y de las obligaciones libremente
contraidas al suscribir un tratado, de incorporar correctamente el contenido
de derechos humanos en su propio sistema juridico, de acuerdo al modo
como libremente lo decida conforme al principio de soberania estatal.*

En tal virtud, posteriormente a la reforma, el proceso de armonizacion del
marco juridico constituyo el paso natural para lograr la consolidacion de
los preceptos constitucionales modificados, asi mismo, ha sido el medio
que ha permitido traducirla en acciones concretas, lo que lo reviste de
especial envergadura y es precisamente por ello que el grado de avance del
propio proceso esta estrechamente relacionado con el avance o rezago de la
materializacion de la reforma, es decir, a partir del andlisis del progreso en
la armonizacion del marco juridico se pueden comenzar a esbozar algunos
logros y pendientes que se tienen al respecto. Por tanto, la armonizacion al
ser un proceso constituye un medio, no un fin en si mismo, ya que a través de
este se van realizando los ajustes para dar cumplimiento a las obligaciones
adquiridas por el Estado en materia de derechos humanos.

En este sentido, el proceso de armonizacion del marco juridico abarca la
adecuacion normativa que puede consistir en la creacion, abrogacion o
derogacion de disposiciones legislativas (principalmente a cargo de los
poderes legislativos) o de normas reglamentarias administrativas o de soft
law (principalmente a cargo de los poderes ejecutivos).’ En el primer caso se
hablara de armonizacion legislativa y en el segundo caso de armonizacion
normativa.® A partir de las consideraciones anteriores dentro de este apartado
se analiza la armonizacion tanto en la adopcion del derecho internacional
como en la congruencia del derecho interno, como el paso siguiente al punto
de partida que representd la promulgacion de la reforma constitucional.

4 CORTE RiOS, Angeles, Guia para la armonizacion normativa de los derechos humanos, México, Comision
Nacional de los Derechos Humanos, 2019, p. 19.

5 Ibidem, p 79.

6 Corte IDH, Caso Familia Barrios Vs. Venezuela. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 24 de noviembre
de 2011. Serie C No. 237, parr. 346.
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A fin de reflexionar sobre la situacion actual de la armonizacion del marco
juridico se abordar lo referente a las adecuaciones realizadas en relacion con
los tratados internacionales de derechos humanos suscritos por México. Esta
revision se realizard a partir de las dos posibilidades para la armonizacion: la
primera que implica la adecuacion a partir del proceso legislativo mandatado
por la propia reforma y; la segunda, a partir de la obligacion de los respectivos
Estados de cumplir con lo establecido en los tratados de los cuales es parte,
considerando el control de la convencionalidad.” En consecuencia, ambos
caminos permiten mantener la armonia entre el derecho interno y el derecho
internacional en materia de derechos humanos.

Bajo este marco, se reconoce que el Estado mexicano es parte de 210 tratados
internacionales que incluyen derechos humanos. Los tratados especificos
en la materia de los que Meéxico es parte son 58: 41 instrumentos del
Sistema Universal y 17 instrumentos del Sistema Interamericano.® De esta
forma como Estados parte al ratificar los tratados adquieren la obligacién
de garantizar lo dispuesto en el documento de mérito, no obstante, esta
obligacion podria no ser congruente con lo establecido a nivel constitucional
para lo cual es necesario que formalmente se defina como sera la recepcion
de dichos tratados al derecho interno. Por tanto, resulta claro que, en el
caso del Estado mexicano existe el compromiso para dar cumplimiento a
las obligaciones internacionales, sin embargo, lo que sigue siendo un tema
de debate y de trabajo continuo son los mecanismos para hacer coincidir
dichas obligaciones con el derecho interno. Es asi que la armonizacion que
implica la modificacion de las disposiciones constitucionales, normativas,
reglamentarias y todas aquellas que impliquen un proceso legislativo sera
uno de los mecanismos mas eficientes para hacer congruente el derecho
internacional con el derecho interno, lo que requiere seguir sumando esfuerzos

7 El control de convencionalidad ha quedado definido como una institucion que se utiliza para aplicar el derecho
internacional, en este caso el derecho internacional de los derechos humanos, y especificamente la Convencion
Americana, demas tratados del corpus iuris interamericano, y la jurisprudencia de la Corte sobre los mismos, en
el derecho interno de los Estados. Corte IDH, Voto razonado del juez Eduardo Ferrer Mac-Gregor Poisot, parr. 96,
en el Caso Gelman Vs. Uruguay. Supervision de Cumplimiento de Sentencia. Resolucion de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos de 20 de marzo de 2013.

8 CORTE RIOS, Angeles, op. cit., 2019, p. 29.
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entre los poderes legislativo y judicial para culminar con esta importante
labor.

Es por tanto que la legislacion secundaria o infraconstitucional debe ser
armonizada con los tratados internacionales, en materia de DDHH, de
los que México es parte, ya que ello es lo que da origen a la creacion del
bloque de constitucionalidad extendido al derecho internacional de los
derechos humanos que México ha suscrito; y por tanto sigue representando
uno de los grandes pendientes de la reforma. La incorporacion del derecho
internacional al ordenamiento nacional supone que hay disposiciones y
tratados internacionales que a pesar de no ser parte expresa de la Constitucion
se reconocen como materialmente constitucionales, con esto Gltimo refiero a
que es la propia carta magna la que hace remision a los tratados internacionales
para que estos adquieran un alcance y valor constitucional.

A partir de lo anterior se revisa el grado de avance de la armonizacioén
legislativa, para lo cual se toma como referente el seguimiento realizado
por la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) la cual en
apego a sus atribuciones instrument6 una plataforma de seguimiento a la
armonizacion en materia de derechos humanos, en la que identifico por
temas los instrumentos correspondientes para armonizar con el derecho
internacional de los derechos humanos. En este sentido, dentro de la tabla 1
se presenta el grado de avance de la armonizacién en el ambito federal.

Tabla 1. Grado de avance de la armonizacion legislativa por tema en el
ambito federal

Porcentaj Avance

Derecho de las mujeres a una vida libre de violencia 76.67%

Derechos de las personas con discapacidad 59.2%

Derechos humanos en el sistema penitenciario 87%

Derechos de las personas, pueblos y comunidades indigenas 55.71%
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Porcentaje de Avance
Derecho a la educacion 88%
Derechos de la comunidad LGBTTTI 43.64%
Derechos de las personas mayores 58.95%
Derecho de las personas a la proteccion contra la Tortura y o
. 71.43%
otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes
Derechos de las personas migrantes y sus familias 60%
Derechos de las personas a la proteccion contra las desapari- 76%
(V]

ciones forzadas

Avance general 68%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Plataforma de seguimiento a la armonizacion normativa de

los derechos humanos.9

Se observa, como un primer aporte, que se ha logrado en promedio un
avance general de poco mas del 65% en la armonizacion en las disposiciones
juridicas analizadas, lo que representa que el Poder Legislativo ha trabajado
significativamente en el deber de armonizar los diversos instrumentos
en materia de derechos humanos, no obstante, a fin de evitar incurrir en
omision,!? es necesario que el Congreso contintie desarrollando este trabajo.
En este sentido, la conmemoracion de los diez afios de publicacion de la
reforma constitucional de 2011 es un recordatorio de la importancia que tiene
hacer de la armonizacion un proceso transversal para el trabajo del Congreso.

9 Comision Nacional de los Derechos Humanos, Plataforma de seguimiento a la armonizacién normativa de los
derechos humanos, 2019, [20 de marzo de 2021], disponible en: https://armonizacion.cndh.org.mx/Armonia/Ar-
monizacion

10 Omisiones legislativas. (...) Claramente existen solamente dos opciones en relacion con el no ejercicio de las
competencias concedidas a los organos legislativos: por un lado, se puede dar una omision absoluta por parte del
organo legislativo del Estado, en donde éste simplemente no ha ejercido su competencia de crear leyes en ningiin
sentido, ni ha externado normativamente ninguna voluntad para hacerlo, de ahi que la misma siga siendo pura-
mente potencial; por otro lado, el organo legislativo puede haber ejercido su competencia, pero de manera parcial
o simplemente no realizandola de manera completa e integral, impidiendo asi el correcto desarrollo y eficacia de su
funcién creadora de leyes. En este ultimo caso nos encontramos frente a omisiones relativas en cuanto al ejercicio
de la competencia establecida constitucionalmente (...) OMISIONES LEGISLATIVAS. SUS TIPOS, [Contro-
versia constitucional 14/2005], Novena Epoca, Instancia: Pleno, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Tomo XXIII, febrero de 2001, P./J. 11/2006, pagina: 1527.
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Ahora bien, como parte de la revision de la incorporacion del derecho
internacional de los derechos humanos al ordenamiento juridico nacional,
se hace una revision del avance en materia de armonizacion normativa en
las entidades federativas tanto en sus disposiciones internas como en las
constituciones locales, lo cual se realiza en el mismo sentido que la revision
de la armonizacidn legislativa federal a partir del ejercicio realizado por la
CNDH.

Tabla 2. Grado de avance de la armonizacion en las entidades federativas

Porcentaje de Avance

(promedio nacional de
las entidades)

Constitucioneg estatales respecto a la reforma constitucional 89 66%
2011 en materia de derechos humanos

Derecho de las mujeres a una vida libre de violencia 79.27%
Derechos de las personas con discapacidad 57.1%
Derechos de las personas, pueblos y comunidades indigenas 62.68%
Derecho a la educacion 85.31%
Derechos de la comunidad LGBTTTI 59.15%
Derechos de las personas mayores 63.32%
Derecho de las personas a la proteccion contra la Tortura y 43.54%

otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes

Derechos de las personas migrantes y sus familias 55.97%

Derechos de las personas a la proteccion contra las desapari-

0,
ciones forzadas 53.13%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Plataforma de seguimiento a la armonizacion normativa de

los derechos hurnanos.11

A partir de la revision anterior, es importante considerar que no todos los
cambios constitucionales producto de la reforma en materia de DDHH
de 2011 y de los compromisos internacionales contraidos, derivan en la

11 Comision Nacional de los Derechos Humanos, op. cit.
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armonizacion de las normas en el dmbito local, ya que hay temas que no
son competencia de las entidades federativas. Sin embargo, es importante
reconocer que toda la normatividad es susceptible de revisarse para que sus
contenidos puedan ser sujetos a una armonizacion constitucional en lo local.
Una vez hecha la precision correspondiente, se sefiala que la armonizacion
en las entidades federativas guarda una relacion proporcional en los temas
en los que hay rezago y avance, sin embargo, de manera general se observa
que las entidades federativas si bien presentan un avance en cuanto a las
modificaciones a sus constituciones locales, hay un rezago mayor en los
demas temas respecto al avance a nivel federal.

Como parte de dicho progreso las disposiciones normativas respecto de
las cuales se ha logrado un mayor grado de avance es la incorporacioén
del principio de interpretaciéon conforme a los tratados internacionales en
un 100%, y la obligacién de establecer y garantizar la autonomia de los
organismos de proteccion de los derechos humanos, también enun 100%.2Se
destaca el avance en tales preceptos ya que a partir de ellos se cumple en gran
medida con las garantias en materia de seguridad juridica para las personas,
asi mismo ello permite que se continlie avanzando en la consolidacion de la
armonizacion normativa.

Vale la pena establecer el hecho de que esta revision es de corte cuantitativo
pues pretende dar un panorama general en relacion al avance de la obligacion
de la armonizacion del marco juridico, por lo que no se trata de una revision
exhaustiva que pueda definir en qué medida la adopcidn de estas disposiciones
ha logrado un impacto en la garantia de los derechos, no obstante, en un
apartado posterior se revisara lo referente a la situacion de las violaciones a
los derechos humanos que permitird contrastar si el proceso de armonizacién
permite la inhibicion de posibles conductas violatorias, sin embargo, no
por ello la revision resta el alcance que pretende tener, pues la intencion es
dar a conocer la importancia de la incorporacion de las diferentes figuras
juridicas aportadas por la reforma de mérito con la intencidon de establecer
que este sigue siendo un proceso continuado que en los primeros diez afnos

12 [dem.
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de la reforma ha logrado avances significativos pero que requiere de mayores
esfuerzos para poder consolidar los aportes de la reforma.

El recuento del avance en el proceso de armonizacion a partir de la reforma
permite dar cuenta de la incorporacion de los elementos aportados en la misma
para hacerla presente en el andamiaje institucional vigente desde el cual es
posible promover, proteger, respetar y garantizar los derechos humanos.
Asi mismo este grado de avance permite dar cumplimiento a la obligacién
de adaptar el derecho interno conforme a los tratados internacionales y a la
jurisprudencia derivada, con la finalidad de dotar de certeza juridica a las
personas y favoreciendo la correcta y funcional administracion de justicia.
Todo lo cual implica que se pueda lograr una efectiva proteccion de los
derechos de las personas.

Una vez revisado lo relativo a la armonizacion del marco juridico se da
cuenta, a nivel cuantitativo, de los avances logrados en una década. Destaca
el trabajo del Estado mexicano por seguir ampliando las posibilidades de
proteccion a los derechos, pero también se reconoce que no es un tema
acabado y consolidado por lo que deben seguir impulsandose acciones que
permitan tener un entramado normativo completo que abone al cumplimiento
efectivo de las obligaciones en materia de derechos humanos. En este sentido,
se reconoce que por cuanto hace al proceso de adecuacion del derecho
interno hay avances que han trascendido a las disposiciones normativas mas
alla de lo enunciativo, logrando que se traduzca en acciones concretas de
regulacion, modificacion, supresion, entre otras, de los distintos instrumentos
normativos del orden juridico, pero también destaca la existencia de desafios
como la materializacion de dichas modificaciones en acciones directas que se
traduzcan en un ejercicio efectivo de los DDHH o bien en mecanismos que
permitan la defensa efectiva de los mismos.

Cabe hacer mencién de que el proceso de armonizacion contempla
disposiciones que no son formalmente producto del proceso legislativo y, es
quiza, en estas donde habra que centrar la atencion en los afios subsecuentes
para lograr consolidar la reforma, pues aun cuando se reconoce la existencia
de avances, que seran revisados en el apartado siguiente, ain existe mucho
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trabajo para lograr incorporar desde una perspectiva transversal el enfoque
de derechos humanos, previsto en la reforma a todas las disposiciones
normativas y acciones del poder publico. Se establece lo anterior, en tanto
que todas las disposiciones de las que se sirve el poder publico no deberan
ni podrén ser excluyentes, por lo que deben armonizarse al ordenamiento
superior en México y al ordenamiento internacional. También se refiere la
existencia de un rezago en tanto que al ser disposiciones normativas que
no son legislativas el avance es competencia de otros poderes publicos y de
ambitos como los gobiernos municipales. Se reconoce que esto puede tener
un rezago mayor en tanto que algunas normas y/o reglamentos requieren la
modificacion de una legislacion superior para poder ser modificados.

Lo establecido hasta este punto da cuenta de que traducir la reforma en
acciones especificas ha sido un proceso complejo y de constante aprendizaje
que ha implicado un trabajo dinamico, permanente y continuo, por lo que
se ha podido establecer, en cierta forma, el grado de avance en la bisqueda
de la concordancia, armonizacién y compatibilidad entre las disposiciones
normativas para la adecuada garantia de los DDHH. La comprension del
proceso de armonizacion, teniendo como punto de partida la reforma
constitucional de 2011, deja ver que es parte del propio cambio de paradigma,
ya que anteriormente los instrumentos internacionales podian ser tenidos
como contrarios a la Constitucion o en consonancia con ella, por lo que no era
posible vislumbrar la coexistencia entre disposiciones juridicas, no obstante,
la reforma permitid incorporar el concepto a fin de lograr una coordinacion
entre sistemas juridicos logrando desaparecer las barreras y permitiendo
la incorporacioén de disposiciones comunes o similares bajo determinadas
pautas o principios. En consecuencia, a partir de la armonizacién se aprecia
el compromiso que tiene el Estado en la adopcion de los derechos humanos
como eje transversal de su actuar.

Es asi que aun cuando se reconocen los avances logrados en la primera década
de la reforma, para que esta logre permear a todo el orden juridico nacional
y consolidar el cambio de paradigma, también debe resaltar que se requiere
acelerar el proceso de armonizacion a fin de evitar las consecuencias de no
hacerlo, pero sobre todo a fin de contribuir al cumplimiento de la obligacion
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para asegurar el respeto y garantia de los derechos humanos por parte del
Estado mexicano, ya que como se analizara en el siguiente apartado, la
reforma y las disposiciones normativas armonizadas se traducen en acciones
para la proteccion, garantia y defensa de los derechos, sin embargo, también
existen grandes areas de oportunidad que requieren atencién para evitar
que sigan persistiendo violaciones a los derechos humanos. Es decir, de no
continuar con la adecuacion del marco juridico se corre el riesgo de no dotar
de certeza a la actuacion de los entes publicos para que ejerzan su funcion en
el marco de los derechos humanos.

I11. El Estado frente a la garantia y defensa de
los derechos humanos

La reforma constitucional de 2011 trajo consigo, no solo las modificaciones
al ordenamiento constitucional y la recepcion del derecho internacional de los
derechos humanos, sino aun mas importante la imposiciéon de obligaciones
para el cumplimiento de los derechos humanos, mismas que deben ser
acatadas s por todas las instancias, ambitos y niveles del Estado mexicano.
Al respecto, derivado de la reforma, entre otros, se modifico el articulo
primero constitucional para establecer que todas las autoridades, en el &mbito
de sus competencias, tuvieran la obligacion de promover, respetar, proteger
y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

En consecuencia, el Estado también esta obligado a prevenir, investigar,
sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos
establecidos por la propia legislacion. Esta distincion obedece a la existencia
de obligaciones genéricas y obligaciones especificas para asegurar la
proteccion de los derechos humanos, sin que eso signifique que haya una
Jerarquia entre ellas.'®> Mientras que por obligaciones genéricas se entiende

13 ORTEGA SORIANO, Ricardo, ROBLES ZAMARRIPA, Alberto José Ricardo, GARCIA HUERTA, Daniel
Antonio y BRAVO FIGUEROA Roberto Luis, Metodologia para la ensefianza de la reforma constitucional en
materia de derechos humanos. Modulo 6: Deberes especificos de prevencion, investigacion y sancion, México,
Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Oficina en México
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a todas aquellas que son comunes a todos los derechos,™ por obligaciones
especificas la jurisprudencia de la Corte IDH ha establecido que los deberes
especificos estan contenidos en la obligacion de garantia, pero el Comité
de Derechos Humanos, en cambio, los inscribe dentro de la obligacion de
proteger.l5

De esta forma se hara una breve revision de lo que implican las obligaciones
genéricas y especificas, que no pretende ser un estudio doctrinal de fondo
sobre las mismas, en cambio, se esboza una reflexion general que destaca
algunos aspectos relevantes de dichas obligaciones, para posteriormente
establecer cudl es la situacidon actual respecto al cumplimiento de las
mismas por parte del Estado mexicano. En primer término, se revisan las
obligaciones genéricas que son: promover, respetar, proteger y garantizar,
posteriormente, se realizaré lo propio respecto a las obligaciones especificas,
es decir: prevenir, investigar, sancionar y reparar.

Sobre la obligacion de promover esta se refiere a adoptar las medidas de
largo alcance para la realizacion del derecho. La obligacion de promover
estd orientada hacia la sensibilizacion social en el ambito de los derechos
humanos. El Estado tiene la obligacion de adoptar medidas encaminadas
a lograr una cultura basada en derechos humanos a través de cambios en
la conciencia publica.'® Se trata de una obligacion de caricter netamente
progresivo para lograr cambios en la conciencia publica, en la percepcion, en
el entendimiento, o en la capacidad de afrontar un determinado problema. Lo
anterior si bien implica trabajo gradual su exigibilidad es inmediata por lo que
deben adoptarse medidas especificas y concretas para brindar a la poblacion
toda la informacion posible sobre la importancia del goce y disfrute de sus

del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2013, p. 26.

14 COURTIS, Christian y ABRAMOVICH, Victor, Hacia la exigibilidad de los derechos econémicos, sociales y
culturales. Estandares internacionales y criterios de aplicacion ante los tribunales locales, en: La aplicacion de los
tratados internacionales sobre derechos humanos por los tribunales locales, Argentina, Editores del Puerto, 1997,
pp. 283-350.

15 SALAZAR UGARTE, Pedro (coord.), La reforma constitucional sobre derechos humanos. Una guia concep-
tual, México, Instituto Belisario Dominguez, Senado de la Republica, 2014, p .117.

16 Ibidem, p .113.
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derechos, asi como para sensibilizar con el objeto de introducir una cultura de
respecto a los propios DDHH y proporcionar a la poblacion la informacion
respecto del actuar de las autoridades en la materia.

Encuantoalaobligacion derespetar, estaimplicano interferir conlarealizacion
de los derechos, de acuerdo con la Corte IDH, el Estado, en cualquiera de sus
ordenes de gobierno (federal, estatal o municipal) e independientemente de
sus funciones (ejecutiva, legislativa o judicial), debe abstenerse de interferir
con el respeto y goce de los derechos humanos.\ Asi, en la proteccién de
los derechos humanos, estd necesariamente comprendida la nocion de la
restriccion del ejercicio del poder estatal.'® En este sentido, la obligacion
de respetar sin que sea jerarquicamente superior a las demas es quiza de
la que pueden desprenderse el cumplimiento de las demas, en tanto que su
exigencia es inmediata pues no requiere otra cosa que la garantia del Estado
de abstenerse de llevar a cabo acciones que puedan vulnerar o violentar los
derechos, asi como el compromiso de que su actuacion no impedira o sera un
obstaculo para el goce de los mismos.

Por lo que se refiere a la obligacion de proteger, los Estados deben adoptar,
en el marco de sus atribuciones, las medidas, como creaciéon de marcos
juridicos adecuados o una arquitectura institucional pertinente, para evitar
que se consuman violaciones a los derechos humanos, como parte de esta
obligacion es que deben crearse todos los mecanismos o garantias necesarias
para hacer exigibles los DDHH ante tribunales, organos jurisdiccionales y
no jurisdiccionales de defensa de los mismos.® La obligacion de proteger
impone al Estado el deber de asegurar que las personas no sufran violaciones
de derechos cometidas por las autoridades o por parte de algiin particular. De
esta forma, la proteccidon no implica inicamente promover el respeto sino

17 Véase Corte IDH, Caso Radilla Pacheco Vs. México. Excepciones Preliminares. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia del 23 de noviembre del 2009. Serie C No. 209. Corte IDH, Caso Masacre Plan de Sanchez Vs. Guate-
mala. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia del 29 de abril del 2004. Serie C No. 116.

18 Corte IDH, Caso Velasquez Rodriguez vs. Honduras. Fondo. Sentencia de 29 de julio de 1988. Serie C No. 4,
parr. 165.

19 SALAZAR UGARTE, Pedro (coord.), op. cit., p .116.
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la accion efectiva del mismo para impedir que se violenten los derechos
humanos.

Acerca de la obligacion de garantizar, esta implica tomar acciones que
permitan a las personas el acceso a los derechos humanos y asegurar su
disfrute cada vez que una persona o colectivo social no pueda, por razones
ajenas a su voluntad, poner en practica el derecho por si mismo con los
recursos a su disposicion. En este sentido, el garantizar sera el deber de los
Estados Partes de organizar todo el aparato gubernamental y, en general,
todas las estructuras a través de las cuales se manifiesta el ejercicio del
poder publico, de manera tal que sean capaces de asegurar juridicamente el
libre y pleno ejercicio de los derechos humanos.*® De esta forma, el Estado
serd el encargado de proveer todas las acciones, medios y mecanismos para
asegurar el libre y pleno ejercicio de los derechos humanos asi como para
evitar su violacion. Asi mismo, dentro de esta obligacion podemos inscribir
lo que se ha denominado como obligaciones especificas, es decir, dentro de
esta se incluye la obligacion para que los Estados tomen todas las medidas
necesarias para prevenir, investigar y sancionar las violaciones a los derechos
humanos, asi como de reparar el derecho violado.

Una vez agotada la revision de las obligaciones genéricas y bajo el supuesto
de que estas se subsumen en la obligacion de garantizar, se revisaran las
obligaciones especificas de prevenir, investigar, sancionar y reparar.

En relacion con la obligacidon de prevenir, este contempla todas las medidas
y acciones de toda indole que promuevan la proteccion de los DDHH y que
aseguren que no se susciten violaciones a los mismos y, en el caso de una
eventual ocurrencia de violacion deberd asegurarse que esta sea considerada
y tratada como un ilicito que podria traer consigo una sancion.

20 FERRER MAC-GREGOR POISOT, Eduardo, CABALLERO OCHOA, Jos¢ Luis y STEINER, Christian, De-
rechos Humanos en la Constitucion: Comentarios de Jurisprudencia Constitucional e Interamericana, México,
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Coordinacion de Compilacion y Sistematizacion de Tesis, Universidad
Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, Konrad Adenauer Stiftung, Programa Estado
de Derecho para Latinoamérica, 2013, p. 111.
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El deber de prevencion engloba tres niveles:

El primero es una obligacion de prevencion en general, que supone
que las autoridades deben asegurar las condiciones que inhiban las
conductas violatorias de los derechos humanos. El segundo nivel se
traduce en una obligacion reforzada de prevencion cuando existe un
contexto de discriminacion o de riesgo estructural hacia un grupo
de personas en situacion de vulnerabilidad. En este supuesto, las
autoridades estan obligadas a tomar medidas reforzadas para proteger
al grupo que esta en una situacion de mayor vulnerabilidad (ya sea
por alguna caracteristica de su persona o por el lugar o el momento
en el que se encuentra). El tercer nivel se verifica cuando una persona
concreta enfrenta un riesgo especial *!

De esta forma, por tratarse de una obligacion que implica un medio, el
incumplimiento de la prevencion implicaria un analisis casuistico para
determinar si ha lugar a responsabilidad del Estado, no obstante, por tratarse
de una obligacién a través de la que podria erradicarse la violacion a los
DDHH ya que su intervencion se da en instancias previas a la consumacion
de la violaciéon del derecho que se pretende proteger, resulta fundamental,
inextinguible e indelegable, asi mismo, su cumplimiento permite que se
pueda evitar la repeticion de situaciones similares por lo que es una obligacion
permanente y de especial importancia.

Acerca de las obligaciones de investigacion, sancidn y reparacion estas son
parte del compromiso que debe asumir el Estado con el efectivo ejercicio
de los derechos que ademas de lo que implica en si mismo, conlleva la
imperante tarea de restitucion de los derechos violentados. De esta forma, el
compromiso de investigar es una obligacion de medio y no de resultado que
debe ser asumida por el Estado como un deber juridico propio y no como una
simple formalidad condenada de antemano a ser infructuosa, o como una
mera gestion de intereses particulares, que dependa de la iniciativa procesal
de las victimas, de sus familiares o de la aportacion privada de elementos

21 SALAZAR UGARTE, Pedro (coord.), op. cit., p. 117.
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probatorios.?* En este sentido, esta obligacion pretende asegurar el debido
proceso dentro de las diligencias que tengan por objeto el conocimiento de
la verdad historica en relacion a la situacion en la que se hayan vulnerado o
violentado los derechos humanos.

Finalmente, se encuentran las obligaciones de sancionar y reparar, estas se
analizan de manera conjunta, en tanto que se encuentran relacionadas ya que
ante una sancion que resulte favorable para la persona debera en consecuencia
repararse el derecho que se le afectd. Por cuanto hace a la obligacion de
sancionar implica el compromiso del Estado de no permitir la impunidad, al
respecto la Corte IDH en el Caso Almonacid Arellano Vs. Chile, sefial6 la
obligacion del Estado de enjuiciar y, si se les declaraba culpables, castigar
a los perpetradores de determinados crimenes internacionales.® Por tanto,
la obligacion de sancionar implica aplicar la consecuencia juridica de la
violacion de una norma de derechos humanos. Esta obligacion de sancionar
deriva de la CADH y debe ser aplicada por la autoridad competente,
siguiendo estrictamente las normas del debido proceso.** La sancion permite
contribuir a disminuir la posibilidad de ocurrencia de los hechos que causaron
la violacion.

En lo que toca a la obligacion de reparar, esta nace originariamente de un
principio general del derecho, el cual establece que el responsable de un dafio
debe repararlo o compensarlo, por lo tanto, la reparacion tiene una doble
dimension, una sustantiva que consiste en la reparacion del dafio sufrido a
través de la restitucion, indemnizacion, rehabilitacion, satisfaccion y garantias
de no repeticion; y otra dimension procesal como medio que posibilita la

22 Véase Corte IDH, Caso Cruz Sanchez y otros Vs. Peru. Excepciones Preliminares. Fondo, Reparaciones y Cos-
tas. Sentencia de 17 de abril de 2015. Serie C No. 292, parr. 351. Corte IDH, Caso Maldonado Vargas y otros Vs.
Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 2 de septiembre de 2015. Serie C No. 300, parr. 75. Corte IDH,
Caso Galindo Cardenas y otros Vs. Peru. Excepciones Preliminares. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 2 de octubre de 2015. Serie C No. 301, parr. 259. Corte IDH, Caso Yarce y otras Vs. Colombia. Excepciones
Preliminares. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 22 de noviembre de 2016. Serie C No. 325, parr. 280.

23 Corte IDH, Caso Almonacid Arellano y otros Vs. Chile. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 26 de septiembre de 2006. Serie C No. 154. parr. 106 y 110.

24 FERRER MAC-GREGOR POISOT, Eduardo, CABALLERO OCHOA, José¢ Luis y STEINER, Christian, op.
cit., p.140.
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reparacion. Esta ultima obligacion forma parte de la obligacion general de
proporcionar recursos internos efectivos.®> Es asi que la obligacion de reparar
permite que se restituya el goce de los derechos a través de la restitucion,
compensacion o indemnizacion y satisfaccion.

Una vez analizadas las obligaciones adquiridas por el Estado mexicano,
es posible considerar lo relativo a los avances en su cumplimiento, asi
como identificar aquellos aspectos que requieren fortalecer el trabajo del
mismo para continuar con la consolidacion de la reforma. De esta manera,
si bien el proceso de armonizacion otorga las pautas para generar acciones
que permitan el cumplimiento de las obligaciones, todas las instituciones
debieron y deben continuar realizando las acciones que permitan introducir
transversalmente y de fondo, en todo su actuar, el enfoque y cultura de los
derechos humanos. Por lo tanto, dentro del apartado se dara cuenta de lo
logrado, en relacion al cumplimiento de las obligaciones impuestas por la
reforma, sin embargo, antes de llegar a ese anélisis se parte de un panorama
general sobre la situacion respecto a las violaciones a los derechos humanos
que, pese a los esfuerzos institucionales, aun persisten en México, ello como
un punto de referencia para correlacionar el trabajo realizado en la materia
con la situacién que guardan las violaciones y establecer un parametro de
comparacion para evaluar los logros respecto a la realidad social.

Violaciones a los derechos humanos

Para dar cuenta, de forma general del estado que guardan los derechos
humanos en México se considerara la informacion publica oficial, a fin de
establecer un breve diagnostico que permita identificar la situacion actual
y poder abrir espacio a la reflexion en relacion con el cumplimiento de las
obligaciones adquiridas a partir de la reforma de 2011 e ir delineando algunos
aspectos relevantes sobre lo que se ha realizado para abatir las violaciones,
desde el cumplimiento de las obligaciones y sobre lo que atn requiere trabajo

25 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Instrumentos del Estado
de derecho para sociedades que han salido de un conflicto Programas de reparaciones, 2008, [2 de mayo de 2021],
disponible en: https://www.ohchr.org/Documents/Publications/ReparationsProgrammesSP.pdf
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por parte del Estado. A partir de la informacion estadistica recuperada en
el Censo Nacional de Derechos Humanos Federal y Estatal 2020 (CNDHE
2020)%¢ sobre las funciones de gobierno y capacitacion, difusion, defensa y
proteccion de los derechos humanos se podra hacer una vinculacion con el
quehacer gubernamental dentro de las obligaciones que tiene el Estado para
asegurar el efectivo cumplimiento de estas en favor de los DDHH.

El primer elemento que se puede considerar para determinar la ocurrencia de
hechos presuntamente violatorios de los derechos humanos es el relativo a las
solicitudes de queja, teniendo como un primer aporte que, en comparacion
con lo reportado en 2018, la cantidad de solicitudes de queja recibidas por
la CNDH, en 2019, aument6 26.1%, mientras que en los Organismos de
Proteccion de Derechos Humanos de las entidades federativas (OPDH), se
registrd un aumento de 8.5%. La variacion en el nimero de solicitudes de
queja ha sido dindmica por lo que no puede indicarse una tendencia creciente
o decreciente, ello en cambio, podria implicar que comienza a consolidarse
una cultura de derechos humanos que les brinda confianza a los ciudadanos
para recurrir ante las instituciones para resolver su problematica, pero
también deja ver la existencia de condiciones persistentes que pueden derivar
en violaciones a los DDHH.

Tabla 3. Solicitudes de queja presentadas ante la CNDH y los OPDH

Quejas OPDH
Quejas CNDH
Promedio por entidad
2016 45, 690 172, 080 5,377.5
2017 45, 639 156, 822 4,900.7
2018 44,274 147, 816 4,619.2
2019 55, 824 160, 325 5,010.1

Fuente: Elaboracion propia con informacion del CNDHE 2020

26 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), op. cit.
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De esta forma, durante el ejercicio 2019 a nivel nacional, tanto en la CNDH
como en los OPDH se recibieron un total de 216,149 solicitudes de queja,
en tanto, se atendieron 112,739 expedientes, de ellos, el 100% fue calificado.
Por su parte, la cantidad de expedientes concluidos fue de 71,112 y 34,695
mas quedaron pendientes de concluir. Por lo que respecta a la carga de trabajo
de las y los titulares de las visitadurias en 2019, la Ciudad de México fue la
entidad que registr6 la mayor carga con 3,752.4 expedientes atendidos por
titular.

Los temas sobre los que se recibieron mas quejas en la CNDH fueron personas
privadas de la libertad (poblacién en reclusion y menores infractores) y
nifias, nifios y adolescentes; mientras que en los OPDH los temas sobre
los que versaron mas solicitudes de queja fueron poblacion afectada en sus
derechos laborales, ambientales, econdmicos y culturales y mujeres victimas
de discriminacion o de violencia por razon de género.

Ahora bien, del total de los 112,739 expedientes calificados en la CNDH y
en los OPDH, el 92.4% se calificaron como presuntamente violatorios de
derechos humanos. Las entidades que concentraron la mayor cantidad de
expedientes calificados en este sentido son la Ciudad de México, Jalisco y
el Estado de México, lo anterior resulta relevante pues la Ciudad de México
concentra un alto nimero de hechos presuntamente violatorios con un total
de 14,528 expedientes calificados como violatorios en relacién con la CNDH
que concentra lo concerniente a todas las autoridades del orden federal y que
suma 15,289 expedientes calificados.

En este sentido, los hechos presuntamente violatorios de DDHH registrados
en los expedientes de queja durante 2019 fueron 185,793. Los tipos de
hechos de mayor frecuencia que se registraron fueron: violacion al principio
de legalidad en el desempeno de la funcidon publica con 9.4% del total y
violacion al derecho a la seguridad juridica y libertad personal con un 8.2%.
Las entidades con mayor incidencia son la Ciudad de México con 31,363,
Jalisco con 28,992 y Baja California con 13,940; tanto Jalisco como la
Ciudad de México se encuentran por encima de la cifra de la CNDH que
registra 28,471 hechos presuntamente violatorios de derechos humanos.
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Otro punto importante es que la cantidad de hechos presuntamente violatorios
registrados en la CNDH y los OPDH ha mantenido un alza constante a partir
del ejercicio 2016.

Tabla 4. Hechos presuntamente violatorios registrados en la CNDH vy los
OPDH

Promedio por

2016 149, 943 14, 959 134, 984 4,218.3
2017 158, 758 24, 183 134, 575 4,205.5
2018 167, 409 24, 476 142, 933 4,466.7
2019 185, 793 28,471 157,322 4,916.3

Fuente: Elaboracion propia con informacion del CNDHE 2020

En comparacion con loreportadoen2018, la cantidad de hechos presuntamente
violatorios registrados en la CNDH y los OPDH, aumento6 11.0% en 2019. Asi
mismo, durante 2019, la CNDH y los OPDH registraron en los expedientes de
queja calificados como presuntamente violatorios de derechos humanos los
siguientes hechos en las instancias de seguridad y justicia: 7,393 detenciones
arbitrarias, 6,523 tratos crueles inhumanos o degradantes, 3,167 hechos de
tortura, 314 hechos por desaparicion forzada, 89 ejecuciones extrajudiciales,
arbitrarias o sumarias, 26 hechos por tolerancia u omision de la autoridad
para la proteccion contra la trata de personas o explotacion con fines sexuales
y 4 desplazamientos forzados.

De los expedientes mencionados, se puede desprender el nimero de victimas
registradas que, durante 2019, en la CNDH ascendi6 a un total de 27,850,
mientras que en los OPDH la cifra es de 109,998. De acuerdo con el tipo de
victima, 41.6% se traté de mujeres. Por su parte, la Ciudad de México, el
Estado de México y Jalisco registraron la mayor cantidad de victimas.
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Tabla 5. Victimas registradas en la CNDH y los OPDH

Promedio por

2016 112,725 14, 494 98,231 3,069.7
2017 125,149 27,308 97,841 3,057.5
2018 126,325 25, 864 100,461 3,1394
2019 137, 848 27, 850 109, 998 3,437.4

Fuente: Elaboracion propia con informacion del CNDHE 2020

Es asi que, con relacion a las victimas registradas en los expedientes de
queja calificados como presuntamente violatorios de derechos humanos en la
CNDH y los OPDH, la cifra aument6 9.1% en 2019, respecto de lo reportado
en 2018, también como puede apreciarse se registra una curva ascendente
por cuanto hace a las victimas registradas.

A partir de lo anterior se pueden identificar los aspectos que ameritan mayor
atencion por parte de las autoridades para evitar el alto grado de incidencia y
cuales se han visto atendidos al tener pocos episodios, a partir de las quejas
presentadas. Se reconoce que hay pocas tendencias crecientes en los ultimos
afios en relacion a las solicitudes de queja recibidas, sin embargo, a partir
de estas mismas se puede dar cuenta que existen mecanismos para poder
acceder a los medios de defensa que permitan exigir el disfrute y restitucion
de los derechos violentados.

Asi mismo, este panorama también refleja que el Estado dota a las personas
de mecanismos para la proteccion y defensa de los DDHH, por tanto,
se hace necesario revisar las acciones que se han efectuado y cudles son
los mecanismos y estrategias dispuestos por el Estado en lo relativo a la
obligacion de garantizar los derechos humanos.
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Mecanismos y acciones para promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos

A partir de lo dispuesto en el articulo primero constitucional, producto de la
reforma de 2011, se establecié un sistema dindmico y de accion permanente
que constituye un sélido pero complejo sistema de interpretacion, aplicacion
e implementacién de los derechos humanos, dirigido a los poderes publicos
del Estado mandatando su cumplimiento irrestricto, puesto que a partir de tal
disposicion se establece el reconocimiento de las obligaciones, estudiadas
inicialmente dentro de este apartado, pero también la existencia de los
principios de universalidad, indivisibilidad, interdependencia y progresividad
como ejes rectores de la actuacion del Estado.

Lo anterior es particularmente relevante en tanto que la reforma permitio
poner en marcha todo un mecanismo para el analisis e implementacion de los
derechos y sus obligaciones a partir de los principios y obligaciones sefaladas,
lo que permite mantener, realizar y avanzar en el disfrute de los derechos.
Situando a todas las personas frente a la posibilidad real de los derechos en
accion, con ello refiero a que los derechos como meros postulados no son
necesariamente uUtiles para las personas, lo que los vuelve efectivos es la
actuacion del Estado para asegurar su disfrute a través del cumplimiento de
las obligaciones adquiridas.

En consonancia con lo anterior, un gran avance que amerita reconocimiento
especial es la inclusion expresa de las obligaciones que tienen las autoridades
en relacion con la implementacion de lo establecido normativamente, es decir,
en el ambito de sus atribuciones, las diferentes autoridades deben tener como
un eje prioritario y transversal en su actuar la promocion y proteccion de los
derechos humanos, lo que representa que su actuacion es fundamental para la
prevencion de la violacion a los DDHH. Se reconoce como un avance de gran
envergadura ya que una parte fundamental de la garantia de los DDHH se
centra no solo en los mecanismos de defensa sino en todas aquellas acciones
requeridas para prevenir posibles violaciones.
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En tal contexto, la reforma impact6 el trabajo de las autoridades en todos
los ambitos y niveles ya que a partir de su publicacion el ejercicio del poder
publico debi6 modificarse para realizarse con perspectiva de derechos
humanos. Lo anterior, estableci6 pautas para modificar la manera en la que
trabajan los diversos poderes publicos ya que su actuar debia incorporar
el enfoque de derechos humanos, la importancia de ello radica en que la
adopcion de tal enfoque permite consolidar la promocidn y respeto de los
derechos fundamentales para evitar, en la medida de lo posible, recurrir a los
mecanismos jurisdiccionales y no jurisdiccionales de proteccion y garantia
y asi centrarse en la prevencion y no ocurrencia de hechos presuntamente
violatorios.

Apartirdeloanterior, se analizacomo hasido laincorporacion de laperspectiva
de derechos humanos y la aplicacion del enfoque en las instituciones publicas
a fin de poder reflexionar si es que se ha logrado materializar la reforma en la
actuacion de los poderes publicos y si existen actividades que no han acabado
de implementarse y consolidarse para con ello revisar si esto se encuentra
relacionado de alguna forma con las condiciones que hacen que persistan
violaciones a los derechos humanos. Se revisa la actuacion de los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial en relacion a las obligaciones adquiridas
derivadas de la reforma constitucional de 2011.

Poder Ejecutivo

Desde la promulgacion de la reforma, el Poder Ejecutivo asumi6 de forma
comprometida la labor de promocién del enfoque y cultura de los derechos
humanos, realizando, publicando y difundiendo material diverso para la
comprension de la reforma y para llevar a cabo su implementacion en el
ambito de su competencia, sin embargo, al ser ejecutor de un gran numero
de acciones publicas tiene el desafio de lograr que el enfoque de derechos
humanos se inserte en todas las dependencias y organismos, asi como lograr
que se asuma por todas las personas servidoras publicas.

Desde el ambito de competencia del Poder Ejecutivo se manifestd
el entendimiento pleno de que la reforma sentd las bases para que el
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reconocimiento, la proteccion y la garantia de los DDHH constituyera un eje
fundamental de la accion del Estado. Ello implicé que entre otras acciones de
forma prioritaria se iniciaran trabajos de capacitacion y sensibilizacion de los
servidores publicos, a fin de que conocieran los contenidos y alcances de la
reforma constitucional, identificaran sus nuevas obligaciones constitucionales
y cémo debian cumplirlas.

De ahi que se haya iniciado con las acciones y mecanismos de capacitacion y
difusion, en tanto que para lograr transversalizar la reforma a todas las areas
del Ejecutivo, resulta fundamental que las y los servidores publicos tengan
conciencia de las obligaciones adquiridas, ya que, como se ha establecido y
se revisara en el apartado del Poder Judicial, uno de los cambios de mayor
relevancia fue la aplicacion del control de convencionalidad que, en el ambito
interno de los Estados, es el que deben realizar los agentes del Estado y,
principalmente, pero no exclusivamente, los operadores de justicia (jueces,
fiscales y defensores) para analizar la compatibilidad de las normas internas
con la CADH. En dicho andlisis de compatibilidad, los funcionarios publicos
deben actuar en el ambito de sus competencias y atribuciones.*’

De esta forma, la capacitacion de los servidores publicos del Poder Ejecutivo
ha sido uno de los grandes avances pero continiia siendo un complejo reto
porque implica que todos ellos y mas aun los que ejecutan actos de autoridad
tengan el conocimiento y la capacitacion suficiente para regir su actuar,
verificando en todo momento la conformidad de las normas internas, asi
como su interpretacion y aplicacion con la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (CADH) y otros instrumentos de DDHH que vinculen al
Estado mexicano, asegurando que exista una correcta aplicacion de dichos
estandares. Es precisamente, derivado de ello que se encuentra el otro gran
desafio en el Ejecutivo y es la armonizacion de sus disposiciones normativas
para introducir el enfoque de los derechos humanos.

27 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Cuadernillo de Jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. N° 7: Control de Convencionalidad, 2019, [10 de
mayo de 2021], disponible en: https://www.corteidh.or.cr/sitios/libros/todos/docs/cuaderni-
llo7.pdf
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Ahora bien, el Poder Ejecutivo, desde sus atribuciones y en atencién a su
naturaleza guia su actividad a través del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, paralo cual la formulacion de planes y programas es fundamental
para conducir su actuacion, en este sentido, a partir de ello se formulo el
Programa Nacional de Derechos Humanos (PNDH) 2014 — 2018 el cual
fue el primero que desde su disefio incorpord los principios y obligaciones
impuestos por la reforma constitucional de 2011. Este permiti6 realizar la
planeacion de la politica publica de derechos humanos tomando como base
el nuevo marco constitucional, constituyendo, a su vez, un medio idéneo
para su implementacion, de manera que se consolidé como una formula que
vinculaba de forma inseparable la reforma constitucional y el disefio de la
politica publica para transversalizar el enfoque de DDHH, esto en virtud de
que el objetivo principal del PNDH fue lograr la efectiva implementacion de
la reforma lo cual se realizaria mediante las siguientes estrategias:

* Asegurar que la gestion de la administracion publica federal se apegue a
la reforma.

* Promover la armonizacion legislativa conforme a los contenidos
constitucionales establecidos en la reforma.

* Impulsar la colaboracidon entre los poderes y ordenes de gobierno en el
proceso de implementacion de la reforma.

» Difundir entre la poblacion los contenidos de la reforma constitucional de
derechos humanos.

* Evaluar el proceso y los impactos de la implementacion de la reforma
constitucional de derechos humanos.

Asimismo, se comisiono a la Secretaria de Gobernacion para dar seguimiento
a la institucionalizacion de los DDHH en la administracion publica federal
(APF), lo anterior se da a partir del 2 de enero de 2013 fecha en la que se publico
la reforma a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF),
a través de la cual se logro la institucionalizacion de los derechos humanos

325

DR © 2021. Centro de Estudios en Derecho e Investigacion Parlamentarias
https://portales.diputados.gob.mx/CEDIP/informacion-general?men=05d0ff06-23a1-4b0b-a5e8-d6a054550311&menu=Acerca%20de&lateral=false



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv http://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx

0134

-

mediante el redisefio institucional de la APF. Fue a partir de dicha reforma
que se contd con instancias gubernamentales conformadas explicitamente
para introducir los derechos humanos en el disefio e implementacion de las
politicas publicas, asi como para evaluar la politica publica federal en la
materia. Estas acciones derivaron de la decision de establecer una politica de
Estado en derechos humanos. Adicionalmente, en la fraccion XI del articulo
27 de la LOAPF se introdujo la atribucidon de la Secretaria de Gobernacion
para:

vigilar el cumplimiento de los preceptos constitucionales por
parte de las autoridades del pais; coordinar en vinculacion con las
organizaciones de la sociedad civil, trabajos y tareas de promocion y
defensa de los derechos humanos y dar seguimiento a la atencion de
las recomendaciones que emitan los organismos competentes en dicha
materia; asi como dictar las medidas administrativas necesarias para
tal efecto.

A vpartir de lo anterior, el Ejecutivo federal dispuso que, desde la
reestructuracion de la mencionada Secretaria, como instancia rectora de la
politica interior, se fortaleciera el area de derechos humanos. Lo sefialado
revela el compromiso asumido por el Ejecutivo para contar con capacidades
institucionales adecuadas que permitieran la construcciéon de un nuevo
entramado organizacional e institucional para hacer frente a la reforma. A
partir de ello y con el transcurso de los afios se fueron articulando las acciones
necesarias y pertinentes para la efectiva implementacion de la reforma y
se dio especial énfasis en la capacitacion y sensibilizacion de servidoras y
servidores publicos, a fin de que conocieran los contenidos y alcances de la
reforma constitucional, el reto no ha sido menor por el universo de personas
que deben ser capacitadas, por lo que a pesar de las acciones emprendidas
esta labor contintia dandose y requiere fortalecimiento.

Otro aspecto que resultdé fundamental para el Ejecutivo fue la armonizacion
normativa para lo cual, 13 de mayo de 2014, se instal6 la Mesa permanente
de revision de la normatividad administrativa para su armonizaciéon con
la reforma constitucional de derechos humanos. Con ello se busco que
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las dependencias e instancias del Gobierno Federal pudieran contar con
una normativa congruente y consistente con la reforma constitucional que
coadyuve al cumplimiento de las obligaciones de las y los servidores publicos
en materia de derechos humanos.®® Sin embargo, esta accién también ha
representado una de las acciones més complejas que aun no ha logrado
culminarse. No obstante, tanto la capacitaciéon como la armonizacidon seran
tareas permanentes que requieren mantenerse como labores esenciales que
logren permear en el ejercicio adjetivo y sustantivo de la funcion publica.

De esta forma, se reconocen avances en la articulacion de esfuerzos para
fortalecer la integralidad del proceso de implementacion de la reforma, asi
como en la capacitacion sobre los principios constitucionales de derechos
humanos a servidoras y servidores publicos; y también esfuerzos importantes
en la difusion de los contenidos de la reforma a fin de fortalecer y coadyuvar
la exigibilidad de los derechos. No obstante, también resulta importante
reconocer que uno de los grandes temas pendientes es la armonizacion
de la normativa que eventualmente deberd culminar con la incorporacion
de la perspectiva de derechos humanos, desde la concepcion de la norma,
para asegurar la maxima proteccion de las personas, actividad que debera
realizar conjuntamente con los demas Poderes de la Unidn en el ambito de
sus competencias.

Poder Legislativo

El trabajo legislativo no se detuvo con la aprobacion de la reforma, en cambio
la labor parlamentaria se ha constituido en una actividad ardua y permanente
para lograr la armonizacion legislativa que permita a la reforma asegurar
un marco juridico sélido para el cumplimiento de la méxima proteccion
del individuo. La ejecucion de las tareas del Poder Legislativo ha sido
indispensable para la consolidacion de la reforma, pero no solo por lo que
representan sino porque se requiere que se realicen de forma inmediata a fin

28 SECRETARIA DE GOBERNACION, Diagnéstico sobre la implementacién de la reforma constitucional de
derechos humanos de 2011, México, SEGOB, 2014, p. 98.
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de contar con el disefio normativo que brinde certeza juridica al Estado para
asegurar que su actuacion sea en favor de los derechos humanos.

La labor inmediata del Poder Legislativo radico en la revision, elaboracion,
abrogacion, derogacion y modificacion de los instrumentos legislativos, de
esta forma, el trabajo parlamentario se centrd en la gran cantidad de procesos
legislativos en los que el articulo 1° constitucional es referido, desde
iniciativas, proposiciones con punto de acuerdo, acuerdos parlamentarios e
incluso solicitudes ciudadanas dirigidas a diversos o6rganos. En todos ellos,
la figura de los derechos humanos y las obligaciones asumidas por el Estado
han sido correlativas al articulo 1° constitucional; ello resulta sumamente
importante porque a partir de la reforma constitucional de 2011 el referido
articulo se ha erigido, en todos los procesos al interior del Congreso, como
la piedra angular sobre la que toda argumentacion juridica maximizadora de
los derechos humanos descansa.

De esta forma, el compromiso del Poder Legislativo por hacerle frente al
nuevo panorama sembrado por la reforma constitucional de 2011, se tradujo
en que cada vez mayor argumentacion juridica, dentro del proceso legislativo,
serealiza a partir del articulo 1° constitucional, es decir, a partir de la inclusion
del enfoque de derechos humanos. Asi mismo, se reconoce el avance en la
elaboracion de leyes ordenadas para dar cumplimiento a lo mandatado por
la reforma. Un avance importante fue; la publicacion en el Diario Oficial de
la Federacion, el 30 de octubre de 2014, del Decreto por el que se reforman
y adicionan diversas disposiciones, asi como la denominacion, de la Ley
sobre Refugiados y Proteccion Complementaria, y por el que se reforman
y adicionan diversos articulos de la Ley de Migracion. Dicha legislacion
ademas de abonar en el avance de lo dispuesto por la reforma, incorpord
aspectos de suma relevancia como los principios de no discriminacion
y confidencialidad; el procedimiento de otorgamiento de asilo en sus dos
vertientes, tanto diploméatico como territorial, asi como la posible extension
de la proteccion a los familiares de los solicitantes; las condiciones de estancia
y proteccion internacional, entre otra, es asi que parte de su relevancia radica
en que es un instrumento que responde al contenido maximizador del articulo
1° constitucional.
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Otro instrumento normativo que ha representado un avance, producto del
trabajo legislativo es la emision de la Ley General de Victimas, la cual se ha
encumbrado como uno de los grandes ordenamientos del pais que obedece
a las obligaciones adquiridas por parte del Estado mexicano y expresas en
el articulo 1° constitucional. Esta ley desarrolla ampliamente el contenido
en materia de reparacion, por lo que se vuelve emblemadtica en tanto que
recuerda nuevamente al Estado que ante toda violacion de un derecho de
orden fundamental corresponde, entre otros elementos, una reparacion
integral, misma que es desarrollada de manera profusa en la respectiva ley.

Si bien hay grandes avances motivo de celebracion, también es importante
reconocer algunos temas rezagados en los que el Poder Legislativo debera
continuar trabajando para evitar incurrir en omision, pero sobre todo para
consolidar lo mandatado en 2011. Dentro de las asignaturas pendientes se
encuentra, la Ley reglamentaria del articulo 29 constitucional en materia
de suspension de derechos, aun cuando hay trabajo legislativo al respecto y
existen proyectos esta no ha sido lo suficientemente discutida y se mantiene
como una deuda pendiente.

Asi mismo, se reconoce que, por su complejidad, la armonizacion legislativa
sigue siendo un gran pendiente para el Poder Legislativo, esta actividad
tiene dos componentes principales, el primero, a partir de la expedicion de
las leyes mandatadas por la reforma: la modificacion de la legislacion para
armonizarla a la doble fuente de los derechos humanos, marco constitucional
y marco internacional y; el segundo en materia de celebracion de tratados
internacionales que sigue siendo una de las asignaturas pendientes del
legislativo pues la expedicion de la Ley General sobre Celebracion y
Aprobacion de Tratados, estd ain pendiente.

Por lo anterior, se vislumbra la necesidad de armonizar diversas leyes
nacionales conlostratados internacionales suscritos por México, laeliminacion
de reservas formuladas a estos, asi como la suscripcion y adhesion a otros
instrumentos internacionales. En consecuencia, debe continuar siendo una
prioridad para el Poder Legislativo acelerar dichos procesos para adecuar el
ordenamiento juridico nacional con los compromisos externos asumidos por
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el Estado mexicano. En este sentido, también constituye un asunto pendiente
la atencion de las recomendaciones formuladas al Estado mexicano a través
de las evaluaciones ante el Mecanismo de Examen Periddico Universal
(EPU),? para lo cual se requiere enfocar los esfuerzos del Congreso.

La realizacion de las acciones necesarias para lograr la instrumentacion de la
reforma dentro del Poder Legislativo, resulta especialmente compleja pues
para lograr su cumplimiento se requiere enfrentarse al reto principal al que
siempre se enfrenta la labor parlamentaria que consiste en la generacion de
consensos que hagan posible la aprobacion de las enmiendas legales que se
requieren para consolidar la reforma y para armonizar la legislacion interna
con los instrumentos internacionales. Por tanto, debe tener especial prioridad
el impulso de los acuerdos y la unificacion de criterios que posibiliten la
concrecion legal de las reformas en este rubro.

Es por ello que uno de los principales objetivos que debe continuar
prevaleciendo dentro de la labor legislativa se vincula con el hecho de superar
reticencias del paradigma anterior para dar cabida al paradigma maximizador
frente a un marco constitucional avanzado en materia de derechos humanos.
En este sentido, deberd buscarse superar las complejidades que enfrenta la
labor legislativa ya que frecuentemente tiene que confrontar interpretaciones
reduccionistas que circunscriben el derecho a la mera letra de la norma,
sin aproximarse al contenido substancial de los principios y valores que
impregnan la labor legislativa. Por ello, en el marco de los diez afios de la
reforma se abre un espacio a la reflexion sobre la importancia de incorporar
una vision valorativa y principalista que influya en la produccion legislativa
en materia de derechos humanos, con lo cual se lograria la consolidacion total
de los preceptos de la reforma una vez que se alcance el objetivo de que cada
disposicion normativa, desde su concepcion, tienda a la maxima proteccion
de las personas, lo cual requerira que las y los legisladores, asi como los
organos técnicos de las cadmaras asuman la argumentacion e interpretacion
maximizada en concordancia con el principio pro persona para transversalizar
la irradiacidn de los derechos humanos a todo el ordenamiento juridico.

29 Los informes pueden ser consultados en: https://www.ohchr.org/SP/HRBodies/UPR/Pages/MXindex.aspx
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Poder Judicial

Por cuanto hace al Poder Judicial, este no se vio impactado de forma abrupta
a partir de la reforma en tanto que algunos de los aspectos mandatados por
la misma ya eran ejecutados, inclusive constituyeron un antecedente para la
publicacion de la propia reforma. Lo anterior, en virtud de que dentro de este
se tiene como una de las responsabilidades fundamentales la defensa del orden
establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Dentro de las acciones que ya venia realizando el poder judicial era el control
de la constitucionalidad, puesto que, a partir de la reforma constitucional
de 1994,% se le confirieron al Poder Judicial Federal, facultades propias de
tribunal constitucional a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y con
ello la posibilidad de ejercer el control abstracto de constitucionalidad de
las leyes, por la via de accion de inconstitucionalidad, es asi como se vino
a desarrollar con mayor auge la doctrina del principio de interpretacion
conforme, en las jurisprudencias de la novena época.>! No obstante es a partir
de la reforma de 2001 que se constitucionaliza el principio de interpretacion
conforme, lo cual trajo consigo uno de los grandes cambios y desafios para
el Poder Judicial.

Asi mismo, a partir de la reforma y del reconocimiento de dos fuentes de
derechos humanos: la constitucional y la convencional, surgié la necesidad
de complementar ambos sistemas para asegurar la proteccion mas amplia de
los DDHH, por lo que, las adecuaciones requeridas por el Poder Judicial, para
cumplimentar con lo dispuesto en la reforma no han sido una tarea menor,
ya que en el recay6 la indispensable labor de armonizar ambos sistemas de
tutela para hacerlos operativos y funcionales.

30 El 31 de diciembre de 1994, el Diario Oficial de la Federacion publico reformas a 27 articulos constitucionales
sobre cinco grandes temas estrechamente relacionados entre si: la integracion de la Suprema Corte de Justicia
y los requisitos, designacion y duracion de los ministros; la creacion del Consejo de la Judicatura Federal y sus
principales caracteristicas y facultades; la jurisdiccion constitucional; el Ministerio Publico y el Sistema Nacional
de Seguridad.

31 ENRIQUEZ SOTO, Pedro Antonio, La interpretacion conforme y su impacto en los jueces mexicanos, Cuestio-
nes Constitucionales [en linea], s/r, nim. 32, enero-junio 2015, [26 de marzo de 2021], disponible en: http://www.
scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1405-91932015000100004
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Es asi que uno de los retos principales para los jueces, juzgadores, magistrados
y demds actores del Poder Judicial consistié en ejercer, por una parte, la
facultad de inaplicar leyes por ser inconstitucionales, y por otra, realizar esta
importante labor armonizéndola con el criterio de interpretacion conforme,
recepcionando el derecho y jurisprudencia internacional de los derechos
humanos.

Otro aspecto importante respecto a la actuacion desde el &mbito judicial es
el papel fundamental que ha desempefiado la SCIN en la recepcion de las
resoluciones dictadas por la Corte IDH, ya que, a partir de estas, la SCIN ha
ido formulando pardmetros para asegurar la maxima proteccion a los DDHH.
Ejemplo de lo anterior es la sentencia de la Corte IDH en la que se establece
que el Poder Judicial deberd ejercer un control de convencionalidad ex officio
entre las normas internas y la Convencion Americana y para la ejecucion de
tal mecanismo no solo tendria que considerarse el instrumento internacional
formalizado, sino también la interpretacion de la Corte IDH respecto al
instrumento en cuestion.

De esta forma, el Poder Judicial asumié dos grandes retos a partir de la
reforma constitucional, el primero el perfeccionamiento de la imparticion de
justicia para hacer coexistir los sistemas de tutela nacional e internacional,
asi como la proteccion jurisdiccional y no jurisdiccional de los DDHH y el
segundo, es que aun cuando la Suprema Corte conserva su denominacion
original y producto de la reforma de 1994, dotada de mayores atribuciones,
como el perfeccionamiento de la figura de controversia constitucional y la
introduccion de la accion de inconstitucionalidad, fue el de asumirse con un
verdadero tribunal constitucional. Ello ha implicado para el Poder Judicial
un cambio de paradigma en la imparticion de justicia, fundamentalmente a
partir de las propias determinaciones tomadas por la Corte Suprema desde
la recepcion del emblematico caso Radilla Pacheco, una de las cuales es el
reconocimiento de la jurisdiccion contenciosa de la Corte IDH para que la
SCIN adopte criterios interpretativos de aquella en los litigios en los que
el Estado mexicano sea parte, es asi que los fallos internacionales resultan
obligatorios en sus términos para el Poder Judicial de la Federacion; otra es
que los criterios interpretativos contenidos en la jurisprudencia de la Corte
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IDH son orientadores para el Poder Judicial de la Federacion, con lo que se
tomo la decision que todos los tribunales del pais y no inicamente los de
caracter federal ejercieran el control de convencionalidad.

El reto de los jueces mexicanos frente a la reforma constitucional en materia
de derechos humanos, como se ha dejado constancia, abre un campo
fértil para convertirlos en jueces de constitucionalidad. El problema ahora
implica establecer los parametros técnico-metodologicos para que los jueces
ordinarios puedan ejercer adecuadamente esta importante facultad de ser
garantes plenos de la supremacia constitucional, por una parte, inaplicando
disposiciones normativas contrarias al texto constitucional, pero respetando
los limites que impone el parrafo segundo del articulo 1°. de la Constitucion,
esto es, observando el principio de interpretacion conforme.>?

Adicionalmente, el desafio no solo se presenta en el conocimiento de lo anterior
sino en la constante capacitacion que deben tener los jueces y adicionalmente
tener presentes, en el ejercicio de sus funciones, los principios y obligaciones
impuestos a partir de la reforma. De esta forma los avances logrados por
el Poder Judicial continian consoliddndose, producto de ello es la ltima
reforma al Poder Judicial de la Federacion,*® que entre otras finalidades busca
eliminar las barreras de acceso a la justicia y robustecer el sistema de carrera
judicial a fin de que se cuente con profesionales judiciales mas capacitados
capaces de hacer frente a los desafios que sigue representando el cambio de
paradigma juridico.

Una vez analizado lo relativo a los aspectos relevantes de los poderes
publicos en relacion a los logros y complejidades que han enfrentado para la
implementacién institucional de la reforma, se puede establecer que a diez
afios de la entrada en vigor de la misma, el Estado mexicano ha logrado
avances importantes a partir del entendimiento de que los derechos humanos

32 ENRIQUEZ SOTO, op. cit.

33 Decreto por el que se declara reformadas y adicionadas diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, relativos al Poder Judicial de la Federacion. Diario Oficial de la Federacion de 11 de
marzo de 2021
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son transversales a la actividad estatal y trascienden la divisién funcional
del ejercicio del poder publico por lo que la actuacion conjunta del Estado
es medular para continuar con la garantia de la efectividad de los mismos.
No obstante, atn hay temas pendientes y desafios que afrontar para lograr la
consolidacion plena de la reforma.

Es asi que, ante el reconocimiento de las complejidades y retos pendientes,
dentro de la propia reforma se previd un principio para hacer de la proteccion
de los derechos humanos un tema continuo y permanente. Por tanto, se
estudia al principio de progresividad como la clave para mantener vigente la
reforma y sobre todo para asegurar un cumplimiento gradual y permanente
de las disposiciones en beneficio de los derechos de las personas.

IV. El principio de progresividad como clave
para la consolidacion de la reforma

Como se ha establecido, la reforma constitucional se cimienta en los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad
y conlleva la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos. Se recupera lo anterior en virtud de que la aplicacion
de los principios para el cumplimiento de las obligaciones reviste especial
importancia si se considera que como se establecié en el apartado anterior,
la consolidacion de la reforma, sigue siendo un proceso continuado que
requiere mantener vigentes los postulados establecidos para asegurar la
maxima proteccion de los DDHH.

En este sentido, si bien se ha reconocido que no existe jerarquia entre los
principios de los derechos humanos, esta reflexion parte de reconocer en el
principio de progresividad una base para que los postulados establecidos por
la reforma no se olviden y sean cumplidos. Lo anterior en virtud de que dicho
principio afiade un método de evaluacion de la actividad estatal frente a todos
los derechos, ya que a través de este se garantiza que la actuacion del Estado
no se vea detenida ni disminuida y en cambio se mantenga permanente,
constante y creciente para asegurar la efectividad de los derechos humanos.
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Por tanto, dentro del presente apartado se realizard una revision sobre el
principio de progresividad y se iran delineando algunas consideraciones de
su importancia para lograr la consolidacion de la reforma. Asi mismo, se
estaran realizando algunas reflexiones en torno a la interpretacion progresiva
como una posibilidad para atender el desafio que ain enfrenta el Estado
mexicano en materia de armonizacion.

Como un primer acercamiento, se entiende al principio de progresividad
como un principio interpretativo que establece que los derechos no pueden
disminuir, por lo cual, al solo poder aumentar, progresan gradualmente. Es
importante notar que la naturaleza de este principio depende del ambito
en el que esté incorporado y de la actividad para la que se aplique3* A
partir de esta definicion se puede establecer que el Estado no puede adoptar
disposiciones, medidas, acciones, politicas o normas juridicas, que abonen a
empeorar la situacion de los derechos, por tanto, este principio se consolida
como fundamental en la consecucion de la plena efectividad de los derechos
humanos.

La progresividad entonces, significa que es obligacion del Estado garantizar
la continuidad en la garantia, reconocimiento y ejercicio de los derechos
humanos y prohibir el retroceso en esta materia. Este principio exige el
uso del maximo de los recursos disponibles por parte del Estado para la
satisfaccion de los derechos. Por tanto, es importante comenzar a distinguir
dos vertientes que resultan utiles en la instrumentacion del principio de
mérito, la primera es que progresividad implica gradualidad y la segunda es
que implica progreso. La gradualidad alude a la efectividad de los derechos
pues se asume que esta no va a lograrse de forma Unica y para siempre, en
cambio se refiere a que constituye un proceso continuo que supone definir

34 MANCILLA CASTRO, Roberto Gustavo, El principio de progresividad en el ordenamiento constitucional mexi-
cano, Cuestiones Constitucionales [en linea], s/r, nim. 33, agosto-diciembre 2015, [26 de marzo de 2021],
disponible en: http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1405-91932015000200004&In-
g=es&nrm=iso

35 SECRETARIA DE GOBERNACION, SECRETAR{A DE RELACIONES EXTERIORES, ORGANIZACION
DE LAS NACIONES UNIDAS, Manual y Protocolo para la elaboracion de Politicas Publicas de derechos hu-
manos conforme a los nuevos principios constitucionales: Programando con perspectiva de derechos humanos en
México, México, SEGOB, SRE, ONU, 2014, p. 8.
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metas a alcanzar en lapsos de tiempo determinados. El progreso a su vez hace
patente que el disfrute de los derechos siempre debe tender a la mejora.

Ahora bien, respecto al principio de progresividad, la SCIN se ha pronunciado
de la siguiente forma:

PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS.
SU CONCEPTO Y EXIGENCIAS POSITIVAS Y NEGATIVAS. El
principio de progresividad estd previsto en el articulo 1°. constitucional
y en diversos tratados internacionales ratificados por México. Dicho
principio, en términos generales, ordena ampliar el alcance y la
proteccion de los derechos humanos en la mayor medida posible hasta
lograr su plena efectividad, de acuerdo con las circunstancias facticas
v juridicas del caso concreto. Es posible diseccionar este principio en
varias exigencias de cardcter tanto positivo como negativo, dirigidas
a los creadores de las normas juridicas y a sus aplicadores, con
independencia del caracter formal de las autoridades respectivas, ya
sean legislativas, administrativas o judiciales. En sentido positivo, del
principio de progresividad derivan para el legislador (sea formal o
material) la obligacion de ampliar el alcance y la tutela de los derechos
humanos; y para el aplicador, el deber de interpretar las normas de
manera que se amplien, en lo posible juridicamente, esos aspectos
de los derechos. En sentido negativo, impone una prohibicion de
regresividad: el legislador tiene prohibido, en principio, emitir actos
legislativos que limiten, restrinjan, eliminen o desconozcan el alcance
v la tutela que en determinado momento ya se reconocia a los derechos
humanos, y el aplicador tiene prohibido interpretar las normas sobre
derechos humanos de manera regresiva, esto es, atribuyéndoles
un sentido que implique desconocer la extension de los derechos
humanos y su nivel de tutela admitido previamente. En congruencia
con este principio, el alcance y nivel de proteccion reconocidos a los
derechos humanos tanto por la Constitucion como por los tratados
internacionales, deben ser concebidos como un minimo que el Estado
Mexicano tiene la obligacion inmediata de respetar (no regresividad)
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Y, a la vez, el punto de partida para su desarrollo gradual (deber
positivo de progresar, 36

A partir de lo dispuesto por la Corte se pueden esbozar algunos aspectos
importantes. La regresividad estd relacionada con la prohibicion o retroceso
en los niveles de proteccion alcanzados, sin embargo, esta no es absoluta,
pues un Estado puede adoptar una politica o accion regresiva sin que incurra
en el incumplimiento de sus obligaciones; si logra demostrar que la misma
esté justificada en relacion con los DDHH, en este sentido, la regresividad
no es precisamente opuesta a la progresividad ya que pueden establecerse
acciones regresivas sin que la proteccion de los derechos se vea disminuida.
También es importante establecer que no debe confundirse la progresividad
con la temporalidad de exigibilidad de la norma, es decir, si bien existen
normas que son de exigibilidad inmediata y otras de exigibilidad progresiva,
esto no tiene que ver con la naturaleza del principio puesto que en todos
los casos se busca que los derechos no pierdan su aplicabilidad o que se
caiga en la obsolescencia de la norma, es decir, se trata de un principio de
autopreservacion normativa y de derechos.

Otro aspecto que resulta fundamental es eliminar la vinculaciéon que se ha
dado del principio de progresividad con el cumplimiento de los derechos
econdmicos, sociales y culturales (DESC), ello porque la doctrina los
ha considerado de exigibilidad progresiva por su propia naturaleza, por
tanto debe quedar formalmente establecido que este principio aplica por
igual a todos los derechos lo que supone el establecimiento de medidas
y mecanismos que aseguren un proceso continuo de cumplimiento de los
derechos, asumiendo que tales habran de contribuir al mejoramiento de las
condiciones siempre tomando como punto de partida una base minima de
cumplimiento y asegurando que no habra retroceso en el grado de proteccion
alcanzado.

36 PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS HUMANOS. SU CONCEPTO Y EXIGENCIAS
POSITIVAS Y NEGATIVAS, [Tesis Aislada], Décima Epoca, Instancia: Primera Sala, Fuente: Semanario Judicial
de la Federacion, Tesis: 1a. CCXCI/2016.
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De esta forma, lo que se busca con la progresividad es el desarrollo,
instrumentacion y vigorizacion de los mecanismos de los que dispone la
persona para hacer efectivo el deber juridico que tienen los Estados, ello
permite que se invoque dicho principio para la exigibilidad inmediata del goce
de los derechos, pero también para que se continlie y amplie la proteccion.
Ahora bien, el principio de progresividad de los DDHH implica que es
obligacion del Estado asegurar la continuidad en la garantia, reconocimiento
y ejercicio de los mismos, asi como el compromiso con la prohibicion del
retroceso en su alcance. Por tanto, requiere al Estado la méaxima exigencia
para que se disponga del uso de todos los recursos disponibles y los canalice
a la satisfaccion de los derechos.

A partir de ello, se destaca que la progresividad puede entender su
instrumentacion en dos vertientes, la primera tiene que ver como una
posibilidad de interpretacion de la norma y la segunda con la mutacion del
ordenamiento juridico. En relacion a la primera, permitird interpretar la
norma bajo la perspectiva del constante avance del espectro de proteccion
que debe otorgar a la persona, considerando que el disfrute de los derechos
debe ser siempre creciente, mientras que por cuanto hace a la segunda,
permite erigirse como un mecanismo de cambio del derecho, a través de la
modificacion del sentido sin restarle aplicabilidad, es decir, cuando existe una
tension entre Constitucion y realidad, la mutacion surge como una forma de
liberar presiones, cambiando el sentido de la Constitucion, pero dejandola
aplicable, de lo contrario habria una ruptura en el orden constitucional y un
riesgo de colapso en el mismo,” lo que podria lograrse a partir del principio
de progresividad.

Considerando lo anterior vale la pena introducir una breve consideracion en

torno a la interpretacion progresiva como parte de la importancia que recobra
este principio para la efectividad de los derechos humanos.

37 MANCILLA CASTRO, Roberto Gustavo, op. cit.
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Interpretacion progresiva

En relacion a la progresividad como una posibilidad para la interpretacion,
en primer término, se recupera lo establecido por Savigny en relacion a la
nocién de interpretar, pues sefiala que esta implica analizar el pensamiento
contenido enlaley (...) colocarse en el punto de vista del legislador y producir
asi artificialmente su pensamiento,>® dicho de otra forma, la interpretacion
€s un ejercicio que permite reconstruir el pensamiento que se expresé en la
norma en cuanto sea conocible en ella misma, con lo que se permite que la ley
se encuentre con su objetivo y finalidad. Se retoma lo anterior, ya que a través
de la interpretacion se permitird la comprension de la norma y en el caso de
afadirle el componente de progresividad permitird que esta comprension se
oriente hacia la maxima proteccion de los DDHH.

De manera inicial se establece que la interpretacion progresiva pretende
adecuar el texto de una norma a las circunstancias historicas presentes, que
se considera son diferentes a las que existian al momento de la emision del
precepto.® Esta nocion resulta en principio orientadora ya que aproxima al
entendimiento de la utilidad de la progresividad en la interpretacion, aun
cuando este primer acercamiento dista del entendimiento amplio de la
interpretacion progresiva.

En este sentido, si la interpretacion alude al ejercicio juridico que se realiza
con la finalidad de descubrir, desentrafiar, encontrar el significado, sentido y
proposito del derecho, siempre en apego al principio de legalidad, tal actividad
no solo se reduce a la revision del ordenamiento juridico sino también debe
incorporar la aplicacion de principios y larevision de jurisprudencia, por tanto,
la interpretacion se convierte en un ejercicio cada vez mas complejo, por lo
que requerira pautas orientadoras para asegurar que se garantice la maxima
proteccion de las personas. Es asi que la progresividad, puede adquirir esa
categoria orientadora al situarse al lado de la funcién interpretativa, lo cual

38 SAVIGNY, Friedrich Karl Von, Metodologia Juridica, Argentina, Ediciones De palma, 1994, pp. 12-13.

39 Tribunal Electoral del Estado de México, Interpretacion en materia electoral, s/f, [8 de mayo de 2021], disponi-
ble en: http://www.teem.gob.mx/PDF/interpretacion_materia_electoral.pdf
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permitird que al momento de encontrarse en la busqueda de comprension de
la norma se oriente su proceder hacia la manera mas eficaz y expedita posible
para alcanzar el objetivo de la misma, orientdndola hacia la plena efectividad
de los derechos.

De esta forma, la interpretacion progresiva se puede incorporar a los tres
poderes y organismos autonomos de manera que en la busqueda del sentido de
la norma se tenga presente como una categoria orientadora el cumplimiento
de la obligacion que se tiene de avanzar constantemente en la proteccion de
los DDHH a fin de lograr la plena realizacion de estos, asumiendo que existe
ademas una garantia de no disminuir la proteccion de los mismos.

Es asi que en el ejercicio de su actuacion los poderes publicos, tanto en la
potestad de configuracién normativa, como en la de ejecucion de la misma
0 en su revision y aplicacion deberdn asumir que no se les concedieron
atribuciones absolutas, sino que estas se enmarcan en limites y restricciones
pero también se encuentran subordinadas a los principios constitucionales
y obligaciones en materia de derechos humanos, especificamente, por
cuanto hace a la progresividad deberan considerar que una vez que logre
establecerse y conseguirse el nivel minimo de proteccion de los derechos, en
su perfeccionamiento se debera considerar la imposibilidad de un retroceso
en la proteccion y asegurar el establecimiento de un proceso continuado a
través del cual se vaya ampliando la misma.

En consecuencia, el principio de progresividad exigira al Estado priorizar su
actuacion frente a la atencion de las problematicas sociales, ya que permitira
que cuando se emprenda una accion, politica o programa gubernamental se
realice con un enfoque holistico que incida en los derechos con un mayor
rezago a la luz de la progresividad, se hace énfasis en que no se trata de un
concurso de derechos ni en un intento de jerarquizar lo mismos, en cambio
implica que se pueda justificar la atencion y la seleccion de los derechos
hacia los cuales apunte el quehacer gubernamental a través de las acciones
emprendidas. Este mismo principio también permitird que el ordenamiento
constitucional se estructure, modifique y actualice en virtud de que al
introducirse en la labor legislativa e interpretativa se asumira la existencia
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de un limite que no puede obviarse y es el hecho de que los derechos pueden
aumentar, pero no disminuir, lo que aplica a la exigibilidad inmediata, al
proceso permanente de revision normativa y a las medidas que deben preverse
para que siempre se dirija a la efectividad de los mismos.

A partir de lo anterior, se considera al principio de progresividad como el
eslabon que permite vincular los postulados de la reforma constitucional de
2011 con la efectividad de los derechos humanos, ya que si bien los postulados
de la reforma conjugados con los tratados internacionales establecen la base
minima que debera atenderse, el principio de progresividad permite mantener
al Estado ocupado en el avance para su fortalecimiento mediante la adopcion
constante y permanente de medidas concretas orientadas al cumplimiento de
las obligaciones hasta lograr la méxima efectividad de los mismos.

V. Desafios en materia institucional y
juridica para lograr su efectividad

Con motivo de los diez afios de la publicacion de la reforma constitucional en
materia de DDHH se vuelve oportuno disertar sobre la posicion en la que estos
se encuentran en relacion con lo planteado hace una década. Adicionalmente,
se hace necesario reflexionar en torno a los derechos planteados y precisar
si son los unicos a los que se puede acceder o si hay otros que pueden ser
adicionados al elenco para dar a la poblacion en México la certeza de que se
les garantizara el cumplimiento efectivo de sus derechos.

En tal contexto, dentro del presente documento se ha insistido en la necesidad
de asegurar la efectividad en el respeto y garantia de los derechos humanos,
para lo cual se ha reflexionado sobre los logros y desafios que ha enfrentado
el Estado mexicano a partir de la reforma constitucional de 2011, partiendo
de que esta fue el inicio del largo y arduo camino para lograr la consolidacion
de dicha efectividad. No obstante, las complejidades que el propio proceso
ha entrafiado han derivado en la existencia de algunas condiciones que dan
lugar a la prevalencia de desafios que deben irse superando durante los afios
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venideros. De esta forma, la intencion del presente apartado radica en plantear
algunos trazos que permitan al Estado descifrar la direccion de las futuras
acciones de implementacion de la reforma, ubicar los retos para abonar a que
todas las autoridades tengan claras sus obligaciones constitucionales y la ruta
que deben trazar para su cumplimiento.

En el campo del orden juridico, el principal reto aun pendiente es la
armonizacion legislativa y normativa, por tanto, es necesario continuar
el proceso de armonizacion de las leyes nacionales con lo establecido en
los tratados internacionales suscritos por México considerando tanto la
progresividad como la interpretacion conforme. En este mismo sentido, es
necesario resaltar la importancia que reviste para el Poder Legislativo generar
acciones que permitan atender las recomendaciones formuladas al Estado
mexicano, a fin de lograr una adecuada coordinacion con la actuacion que tiene
la SCIN al respecto. De la misma forma, por cuanto hace a la armonizacion
del orden juridico administrativo debe responderse a la necesidad de resolver
uno de los factores que puede ser la causa de la lenta aplicacion de las normas
juridicas del &mbito administrativo, siendo tal el hecho de que cuando estas
contienen disposiciones antindmicas o discordantes con los nuevos principios
constitucionales no pueden ser referente, por tanto debera ser un prioridad el
ajuste normativo puesto que, ademas, puede suponer una barrera para que los
servidores publicos apliquen en la practica este nuevo orden administrativo
con enfoque de derechos humanos.

En el ambito de la implementacion, las autoridades ain tienen un trabajo
importante para que dentro de su actuacion cotidiana se garantice un enfoque
integral, transversal y con perspectiva de derechos humanos en el disefio y
la instrumentacion de politicas y programas de gobierno; asi como promover
la participacion y tomar en cuenta la opinion de las personas y de los
propios servidores publicos, en todos aquellos asuntos que lo requieran para
favorecer la maxima proteccion de los derechos. También debera continuarse
el fortalecimiento y, su caso, establecimiento de mecanismos transparentes
de seguimiento y evaluacion de la implementacion de politicas, programas
gubernamentales, legislacion y compromisos derivados de tratados
internacionales.
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De manera general, ante la persistencia de condiciones que derivan en
violaciones a los derechos humanos, un desafio importante es lograr
la proteccion integral de los derechos, entendida como el conjunto de
mecanismos que se ejecutan en los tres 6rdenes de gobierno con el fin de
garantizar de manera universal y especializada en cada una de las materias
relacionadas con los derechos humanos la efectividad de los mismos. Esta
proteccion integral requiere que se redoblen los esfuerzos en materia de
capacitacion por lo cual deberan replantearse las estrategias para que se
abarque el universo de autoridades y servidores publicos, parlamentarios
y judiciales a través de un mecanismo que garantice el cumplimiento del
objetivo de la capacitacion, a través de un efecto multiplicador logrando que
esta se realice en el menor tiempo posible para todos los que lo requieran.
Esto resulta especialmente importante en tanto que, si logra incorporarse de
forma trasversal la perspectiva y el enfoque de los derechos humanos en la
ejecucion de los diversos actos de autoridad o simplemente en el ejercicio
de la funcidon publica se disminuirdn considerablemente las posibilidades
de ocurrencia de violaciones a los derechos, por lo que se estard ante la
construccion de una posibilidad real de prevencién e inhibicion de posibles
conductas violatorias de los DDHH.

Me permito hacer un apunte respecto a un desafio importante por cuanto hace
a la consolidacion de la cultura de los derechos humanos, si bien este no es de
corte juridico ni institucional, representa un posible obstaculo en la proteccion
de los DDHH y es lo que tiene que ver con la opinidn publica que se tiene al
respecto. Esta consideracion se realiza a partir de dos vertientes, la primera
de ellas es que la opinidn que tengan las personas sobre el estado que guardan
sus derechos sera el indicador mas importante que debera considerar el Estado
para dar cuenta de lo logrado, es decir, si la poblacion se siente segura y hace
patente que cuenta con las maximas posibilidades de exigibilidad y goce de
sus derechos entonces sera un indicativo inequivoco de que se esta alcanzando
la efectividad, por tanto, deben generarse esquemas que permitan sondear la
voz popular al respecto. No obstante, lo anterior, existe otra vertiente sobre
la importancia de la opinidon publica en relacion con los DDHH y es que
cuando se toma opinion sobre la percepcion ciudadana y el conocimiento que
se tiene de los derechos hay cuestiones que resaltan, una de ellas es que de
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manera general se desconoce qué son y cuales son sus derechos, asi mismo se
tiene una idea equivoca de su importancia y utilidad.*’ Por tanto, es preciso
trabajar en la difusion y sensibilizacion para que las personas conozcan y
exijan sus derechos; asi como para que se fortalezca la legitimidad de las
instituciones en el trabajo de defensa, proteccion y garantia de los mismos.

Ahora bien, el reto de la implementacion es pues pasar de la norma, a
través de un proceso de toma de decisiones, a politicas publicas que tengan
efectos concretos en la realidad de las personas, lo cual significa que las y
los servidores publicos deben conocer y aplicar los contenidos de todos los
derechos en los programas y acciones de sus instituciones considerando los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad, progresividad
y aplicando el principio pro persona. De esta manera, debera confrontarse
la realidad de los derechos humanos en la actualidad frente a la normativa
que debe asegurar la no ocurrencia de las violaciones a los mismos, lo cual
permitira que se disminuya el contraste entre la realidad social y la realidad
normativa, puesto que, si la reforma no logra traducirse en la exigibilidad,
goce y disfrute pleno de los DDHH, la propia reforma dejara de tener la
relevancia que le caracteriza.

Entre la normalidad y la norma

Transitar hacia la efectividad de la reforma constitucional de 2011 implica
someterla al tamiz de la correspondencia existente entre el enunciado
normativo y la normalidad. De esta forma, la convergencia entre norma
y normalidad trae consigo el problema de la forma de construccion del
derecho frente a la forma de aplicacion del derecho. Se hace este apunte a
fin de contrastar el proceso de disefio e instrumentacion de la reforma con su
implementacion y las condiciones actuales de los derechos humanos lo que
permite identificar si la brecha es amplia o angosta pues de ello dependera
que se defina el rumbo a seguir para que la reforma no quede en un enunciado

40 ¢fr. COMISION DE DERECHOS HUMANOS DEL DISTRITO FEDERAL, Derechos Humanos en México y
Ameérica Latina. Una vision desde el Consejo de la CDHDF, México, CDHDF, 2015, pp. 11, 29, 75.
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mas expresado dentro de la carta magna, sino que impacte de forma positiva
en la vida de las personas.

Ahora bien, se sefiala que la norma requiere en todo momento, para tener
efecto, de aquello que no se suscribe a su exigencia. Lo normal no es un
concepto estatico y pacifico, sino dinamico y polémico, que siempre obtendra
su sentido en contra de un valor que se le contrapone. Esta tension, este
esfuerzo que proyecta el valor de la norma sobre aquello que no se suscribe a
ella misma es la normalizacion.*! De esta manera, cabe sefialar que cualquier
acto, objeto o acontecimiento dado en el entorno social, es decir, producto de
la normalidad sera siempre anterior a la norma por lo que esta debe responder
a esa condicidn, con ello se pretende evitar una escision entre la causa de
la norma, lo dado y el objetivo de la misma, puesto que si se genera una
ruptura tal entonces se estard frente a un espacio de caos lejano de un orden
juridico, por el contrario si coincide lo dado con el objetivo y la causa que
hizo emerger la norma se estara frente a una disposicion juridica que pueda
asegurar su efectividad.

Si no se confronta el derecho con la normalidad podria estarse frente a un
problema de congruencia o bien frente a una falta de correspondencia que
conlleve a la norma a no ser efectiva o a que pueda carecer de aplicabilidad
por lo que aun cuando formara parte del derecho positivo seria una disposicion
inaplicable, inobservable o simplemente un mero enunciado discursivo, esto
lo plantea Novoa de la siguiente forma: Deberiamos imaginar que en el
mundo empezo a aplicarse ya un nuevo Derecho que responde a tan alteradas
exigencias sociales. La sorpresa para todos, salvo para la generalidad de los
juristas, que parecen impermeables a esta clase de confrontaciones, es que
el Derecho, salvo minimas y en su mayor parte irrelevantes modificaciones
parciales, no ha acusado manifiestos cambios.*? Por tanto, se estaria frente

41 HERNANDEZ DELGADO, Rigoberto, La positividad del poder: la normalizacién y la norma, Teoria y Critica
de la Psicologia, [en linea], afio s/r, nim. 3, 2015, [10 de mayo de 2021], disponible en: https://dialnet.unirioja.es/
descarga/articulo/5895396.pdf

42 NOVOA MONREAL, Eduardo, E! derecho como obsticulo al cambio social, Madrid, Siglo XXI, 1975, pp.
44-45.
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a un divorcio entre la legislacion y su entorno social lo que alejaria a la
disposicion de su efectivo su cumplimiento.

En tal virtud, resulta fundamental que exista una correspondencia sincrénica
entre el derecho y la realidad social con la finalidad de que no se busque
amoldar a la sociedad a un orden normativo superado, caduco o inaplicable
y en cambio se puedan generar disposiciones normativas adecuadas para
el entorno especifico que permitan atender las circunstancias para las que
fueron creadas.

En consecuencia, resulta importante realizar esta breve consideracion puesto
que, siguiendo a Heller,®? si se prescinde de la normalidad, la Constitucion
como mera formacion normativa de sentido, dice siempre muy poco. En
el mismo sentido, Kelsen establecido que para que un orden juridico sea
valido es necesario que sea eficaz, es decir, que los hechos sean en cierta
medida conformes a ese orden.** Es asi que si una disposicion normativa
no se aplica y/o no se obedece sera una norma que no alcance la eficacia
por lo que tampoco alcanzard su validez. En tal virtud, la materializacion
de los postulados dispuestos en la reforma de 2011 requieren consolidarse
con la mayor prontitud para que alcancen la eficacia requerida, asi mismo
deben mantener una revision constante que permita a estos irse adecuando
a la realidad social para mantener su fuerza legal y vigencia; lo cual puede
darse precisamente a partir del principio de progresividad.

De una constitucion nominal a una normativa

Ahora bien, la correcta interaccion entre la normalidad y la norma implica
que pueda transitarse de lo nominal a lo normativo,* al respecto se hace

43 HELLER, Herman, Teoria del Estado, México Fondo de Cultura Econdémica, 1987, p. 276.
44 KELSEN, Hans, Teoria pura del derecho, Buenos Aires, Eudeba, 1960, p. 142.

45 Karl Lowenstein clasificd en su obra a las constituciones atendiendo a su caracter normativo, nominal y se-
mantico. Para Lowenstein, la Constitucion normativa es aquella que efectivamente es vivida por los destinatarios
y detentadores del poder, para lo cual se requiere de un ambiente nacional favorable a su realizacion, esta para ser
real y efectiva, debe ser observada por todos los interesados, y tendra que estar integrada en la sociedad, y esta, a
su vez, en ella. La Constitucion nominal es aquella donde las condiciones socioecondmicas existentes impiden una
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necesario precisar que no pretende hacerse una confronta ni un andlisis
filosofico juridico de las categorias empleadas, en cambio se utilizan como
referenciales para destacar la importancia de dotar a la Constitucion de una
fuerza normativa que descanse en su adaptabilidad a las circunstancias y
en su capacidad de responder a la realidad social brindando mecanismos de
seguridad, proteccion y resolucion de problemas. Considerando lo anterior,
se establece que el gran cambio que representd la reforma constitucional en
materia de DDHH es el marco perfecto para orientar a la Constitucion hacia
lo normativo.

En este sentido, los derechos no deben ser vistos como postulados lejanos,
abstractos y estaticos, sino como imperativos que pueden traducirse en
un mecanismo vivo de interaccion que oriente y obligue la actuacion del
Estado en favor de la persona. Lograr lo anterior, permitird que se asuma un
compromiso con las obligaciones contraidas en materia de derechos humanos
y pueda asumirse una responsabilidad por su violacion. Y es precisamente en
el entendimiento de lo anterior que puede darse el transito de una constitucion
nominal a una normativa.

Por tanto, el esfuerzo del Estado constitucional debe encaminarse a la
armonizacion indispensable entre lo que se observa en la realidad y el
ordenamiento juridico, el gran desafio es satisfacer la expectativa legitima de
daralos derechos vigentes la positividad y que esta se traduzca en su aplicacion
a la vida de la sociedad y a las actividades de cada persona. El Estado que no
cumple con ese objetivo no ha trascendido a la vida contemporanea, en la que
el Estado debe responder a las necesidades de las sociedades actuales, entre
ellas la seguridad no solo entendida en términos de violencia, sino también a
la seguridad juridica.

Las consideraciones precedentes sintetizan los aspectos mas relevantes a
través de los cuales se considera que puede lograrse la efectividad de la norma

concordancia absoluta entre las normas constitucionales y las exigencias del proceso del poder, tiene una funcion
educativa, su objetivo es erigirse, en un futuro mas o menos lejano. LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitu-
cion, Madrid, Ariel, 1983, pp. 216-222.
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constitucional o como se ha sefialado lograr transitar a una Constitucién
normativa y es que, la Constitucion, a pesar de tener una gran cantidad de
postulados escritos, en realidad se integra por las normas que se cumplen no
por las dispuestas en el papel. Por tanto, si la reforma apunta a un verdadero
cambio de paradigma que modifique la manera de entender el derecho por
cuanto hace a la tutela de los derechos que son inherentes a las personas,
entonces debera trascender a la letra escrita y convertirse en una norma que
permita el ejercicio pleno de los derechos por parte de sus titulares que a su
vez puedan asegurar la efectividad de los mismos viéndolos reflejados en su
vida cotidiana.

VI. Conclusiones

La reforma constitucional de 2011, no solo represent6é un hito para la vida
nacional sino también cimbr6 las bases del sistema juridico mexicano,
su envergadura fue tal que impuso un cambio de paradigma respecto a la
concepcion de los derechos humanos, teniendo como uno de los principales
logros colocar a la persona y sus derechos en el centro del orden juridico
mexicano. Resulta claro que los avances en la multicitada reforma hoy son
reales y profundos, sin embargo, ain quedan asignaturas pendientes por
resolver, en este sentido, al momento de hacer una revision con motivo de
los diez afios de su publicacion, se reafirmé su importancia, lo cual se logréd
a partir de repasar lo logrado hasta ahora y el camino que aun falta por andar
para alcanzar su consolidacion.

Es asi que como consecuencia de la modificacion respecto a la concepcion de
los derechos humanos, dispuesta en la reforma de 2011, se recategorizaron
conceptos y paradigmas juridicos que de la misma forma en que ocurre
cuando se modifica un precepto constitucional, las leyes relacionadas con
esa modificacion deben ser reformadas para adecuarse a la nueva disposicion
constitucional, por lo que el deber de ajustar las leyes del pais a los tratados
internacionales de la materia constituy6 un proceso que si bien se inicid, aun
no ha terminado de consolidarse. En este sentido, la propia actuacion de los
organos del poder publico ha seguido la misma ruta, se inici6 el proceso para la
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transversalizacion de los principios y obligaciones de la reforma, no obstante,
aun presenta desafios para que su actuacion se realice de conformidad con el
principio de progresividad y se asegure que continue el trabajo hasta lograr la
proteccion mas amplia de los derechos fundamentales de las personas.

Se reconoce también que la propia reforma trazé dentro de la carta magna
un mecanismo completo pero complejo para la salvaguarda de los derechos
humanos a partir del reconocimiento de las obligaciones de respetar, proteger,
garantizar y promover los derechos humanos, asi como de los principios
de universalidad, indivisibilidad, interdependencia y progresividad, es asi
que dentro del articulo 1° constitucional se disefid el esquema orientado
hacia la maxima efectividad de los DDHH, sin embargo, lo dispuesto
constitucionalmente no es inmediatamente facil de instrumentar, comprender
y utilizar, lo que ha representado una dificultad para su implementacion, pero
también se establece que se ha logrado que tales principios y obligaciones se
configuren como el criterio orientador de toda accion politica y estatal. En
este tenor, a, a partir del trabajo que se ha venido realizando para materializar
la reforma constitucional de 2011, se da cuenta de que existe una posibilidad
real para lograr la efectividad de los derechos humanos, sin embargo, ello
requiere que todo el aparato de poder publico este obligado siempre a guiar
su actuacion mediante la aplicacion de las normas de origen interno de forma
tal que sean compatibles con las obligaciones internacionales del Estado
y asi lograr que se le d¢ efectividad a los derechos consagrados interna e
internacionalmente.

Lareforma se enfrenta a poder trascender el hecho de que el derecho deje de ser
visto solo como un concepto y se entienda en su funcionamiento y aplicacion,
es decir, que permita concebir a sus postulados mas allad del discurso y se asuma
un compromiso con la actuacion en el marco de los principios y obligaciones
mandatados por la propia reforma, de manera que a través de la continuidad y
gradualidad se asegure la efectividad de los derechos fundamentales. En este
marco se propuso inscribir al principio de progresividad como el mecanismo
que permitiria lograr lo anterior, entendido este como un mecanismo de
avance claro hacia la concrecion de los derechos humanos, estableciendo
etapas para el cumplimiento, incluso puede constituirse como el medio a
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través del cual la reforma continte consolidandose, ya que el hablar de
progresividad no implica una postergacion sine die, en cambio implica una
posibilidad normativa y ejecutiva de ir consiguiendo la efectividad de los
derechos mediante etapas medibles, evaluables y a través de resultados
tangibles y materializados.

Para lograr que el principio de progresividad se convierta en el eje articulador
de lo dispuesto nominalmente en la reforma y la plena efectividad de los
derechos, debera concebirse a la progresividad como un principio que no
solo se instrumenta en el cumplimiento de derechos, sino que también
debe ser vista como una nocioén nacida para ser irradiada sobre todas las
acciones publicas y los mecanismos de proteccion que el Estado ofrece a los
ciudadanos para precautelar el efectivo goce de los derechos consagrados en
la Constitucion.

Asi mismo resulta imperativo que el Estado adopte de forma inmediata
medidas tendentes al logro de la plena efectividad de los derechos sociales,
como parte de las obligaciones contraidas a partir de la reforma, ya que
de no hacerlo esta habra quedado sepultada en el papel. Al respecto, la
progresividad podra ser un mecanismo fundamental ya que esta permite una
revision para asegurar que efectivamente se haga uso del maximo de los
recursos disponibles, asi mismo dota al Estado de la posibilidad de actuar de
manera gradual, progresiva y mediante etapas con objetivos concretos en la
consecucion de la méaxima y efectiva proteccion de los DDHH.

A partir de lo anterior, el Estado podra ir priorizando, que no jerarquizando, los
derechos sobre los cuales se requiere un mayor esfuerzo a fin de ir abatiendo
las condiciones que pueden derivar en violaciones a los derechos humanos
y superar los obstidculos que imponen una barrera en el cumplimiento de
las obligaciones para garantizar los derechos, ello comprometerd que se
asuma una vision colectiva para que en el corto plazo logre transitarse de
las disposiciones constitucionales hacia la efectividad de los principios
y tratados vinculantes en derechos humanos, lo que a su vez requerira
realizar un seguimiento de las acciones implementadas por las instituciones
gubernamentales para asegurar su correcto cumplimiento.
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El camino recorrido dentro de este trabajo, pretende dar cuenta de que la
reforma constitucional permitid6 que los derechos humanos ocuparan una
posicion central e indiscutible como contenido basico de todas las relaciones
que se producen en el ordenamiento juridico y también contribuy¢ a delinear
los temas pendientes en cuanto a los ajustes normativos e institucionales que
se requieren para consolidar la reforma. Por lo que el Estado debera recuperar
la vigorosidad con la que actu6 dentro de los primeros afios subsecuentes a
la publicacion de la reforma y proceder de forma expedita con eficacia hacia
el objetivo de plena realizacion de los derechos, teniendo como premisa
priorizar los d&mbitos de mayor rezago y canalizar los recursos de forma
acertada para cada accion.

Finalmente se reconoce en el principio de progresividad una amplia posibilidad
para el cumplimiento de la obligacion del Estado no solo para garantizar los
derechos humanos sino para asegurar su eficacia practica, a través de todos
los medios a su alcance, estableciendo un entramado institucional solido y
procedimientos legales y jurisdiccionales que permitan superar violaciones al
ejercicio de tales derechos. Lo anterior en virtud de que tal principio obliga al
Estado a la actualizacion constante y permanente de la arquitectura normativa
e institucional en pro de la defensa de los derechos humanos siempre en aras
de dignificar la condicion humana.
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