FACULTAD DE INVESTIGACION 1/2009.
SOLICITANTE: MINISTRO SERGIO A.
VALLS HERNANDEZ.

MINISTRO PONENTE: ARTURO ZALDIVAR LELO DE
LARREA.
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ESTRADA TENA, ANA MARIA IBARRA OLGUIN, JAVIER
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Vo. Bo.

México, Distrito Federal. Acuerdo del Tribunal Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, correspondiente a la

sesion del dia

COTEJO

Vistos, para dictaminar, los autos del expediente 1/2009
relativo a la facultad de investigacion prevista en el articulo 97,
parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, y



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

RESULTANDO:

PRIMERO. Ejercicio de la facultad de investigacion y
designacion de Comisionados. En sesion de seis de agosto de
dos mil nueve, previa solicitud hecha suya por el Ministro Sergio
A. Valls Hernandez, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion determiné ejercer la facultad prevista en el
articulo 97, segundo parrafo, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para investigar los hechos ocurridos
el dia cinco de junio de dos mil nueve en la Guarderia ABC, del
esquema vecinal comunitario del Instituto Mexicano del Seguro
Social, ubicada en la ciudad de Hermosillo, Sonora, asi como los
actos administrativos y omisiones que dieron lugar a ellos,
comisionandose para tal efecto a los Magistrados de Circuito

Maria del Rosario Mota Cienfuegos y Carlos Ronzon Sevilla.

SEGUNDO. Aprobacién del Protocolo de Investigacion.
En sesion publica de treinta y uno de agosto de dos mil nueve, el
Pleno de este Maximo Tribunal aprobé el Protocolo de
Investigacion sometido a su consideracion por la Comision
Investigadora y concedié a ésta un plazo de seis meses para

integrar la investigacion correspondiente.

TERCERO. Presentacion del Informe Preliminar y turno.
El veintiséis de febrero de dos mil diez, los Magistrados
Comisionados, en cumplimiento a lo dispuesto por la Regla 19 del

Acuerdo General Plenario 16/2007, presentaron a la Presidencia
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de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el Informe
Preliminar, integrado por trescientas ochenta y cinco fojas, un
expediente principal, expedientillos del principal, archivo, anexos

y disco duro.

En sesion publica de primero de marzo de dos mil diez, el
Pleno de este Alto Tribunal tuvo por rendido el Informe Preliminar
de los Magistrados Comisionados y, con base en la Regla 22 del
Acuerdo General Plenario 16/2007, designé al Ministro José
Fernando Franco Gonzalez Salas para la formulacion del

dictamen respectivo.

CUARTO. Vista a las autoridades involucradas. Con
fundamento en la Regla 23 del propio Acuerdo General, el
Ministro Dictaminador ordend notificar el Informe Preliminar a las
autoridades sefaladas como involucradas en los hechos materia
de la investigacion, asi como al Consejo Técnico del Instituto
Mexicano del Seguro Social, por conducto de su Secretario
General, a efecto de que en el plazo de quince dias naturales
consultaran el expediente y manifestaran lo que a su interés legal

conviniera.

Las autoridades del Instituto Mexicano del Seguro Social,
sefaladas como vinculadas en el Informe Preliminar son: Director
General, Juan Francisco Molinar Horcasitas; Director Juridico,
Fernando Gutiérrez Dominguez; Director de Prestaciones

Econdémicas y Sociales, JesUs Ignacio Navarro Zermefio;
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Coordinadora de Guarderias, Dora Garcia Kobeh; Delegado
Estatal en Sonora, Arturo Leyva Lizarraga; Jefe Delegacional de
Prestaciones Economicas y Sociales, Emigdio Martinez Garcia;
Titular del Departamento de Guarderias, Noemi Lopez Sanchez;
Coordinadoras Zonales, Thelma Salado Islas, Yadira Barreras,

Delia Irene Botello Amante e Irma C. Diaz Goémez.

Del Gobierno del Estado de Sonora, se ordeno notificar a las
siguientes autoridades: Gobernador del Estado, Eduardo Bours
Castelo; Secretario de Hacienda, Miguel Eugenio Lohr
Martinez, Coordinador Ejecutivo de la Comisiébn de Bienes y
Concesiones del Gobierno del Estado, Eliseo Morales
Rodriguez; Titular de la Unidad Estatal de Proteccion Civil,
Wilebaldo Alatriste Candiani.

Del Ayuntamiento de Hermosillo, se notificd a los siguientes
funcionarios: Presidente Municipal, Ernesto Gandara Camou;
Director de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, Francisco
Javier Herndndez Armenta; Director de Inspeccion y Vigilancia
Municipal, Alejandro Sugich Prandini; Director de la Unidad de

Proteccion Civil Municipal, Roberto Copado Gutiérrez.

QUINTO. Returno del expediente. El dieciséis de marzo de
dos mil diez, el Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas
consulté al Tribunal Pleno sobre si se encontraba en causa de
impedimento para dictaminar la facultad de investigacion 1/2009,
con fundamento en el articulo 146, fracciones | y Ill, de la Ley

Organica del Poder Judicial de la Federacion.
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Por unanimidad de nueve votos, se determind que el
Ministro José Fernando Franco Gonzalez Salas no se encontraba
incurso en causal de impedimento. No obstante, el Ministro
Presidente Ortiz Mayagoitia sometié a la consideracion de los
Ministros la conveniencia de relevarlo de la elaboracion del
dictamen relativo al ejercicio de la facultad de investigacion
aludida, a fin de que se hiciera cargo de ella el Ministro que

siguiera en el turno.

En virtud de lo anterior, por unanimidad de nueve votos, se
determind relevar al Ministro Franco Gonzalez Salas del
conocimiento del asunto y turnarlo al Ministro Arturo Zaldivar Lelo
de Larrea, reconociéndose la eficacia de las actuaciones

realizadas por el primero dentro del expediente respectivo.

SEXTO. Vista a autoridades adicionales. Por acuerdo de
treinta de abril de dos mil diez, el Ministro Dictaminador ordend
dar vista a diversas autoridades no sefialadas en el Informe
Preliminar, respecto de las cuales estim6 que también estan
vinculadas a los hechos objeto de la presente investigacion, para
el efecto de que en un plazo de quince dias naturales realizaran

las manifestaciones pertinentes y consultaran el expediente.

Las autoridades del Instituto Mexicano del Seguro Social a
las que se les corrio traslado con el Informe Preliminar son:
Director General, Daniel Karam Toumeh; Director de

Prestaciones Econdmicas y Sociales, Sergio Antonio Salazar



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

Salazar; Titular de la Coordinacién de Guarderias, Carla Rochin
Nieto. Del Gobierno del Estado de Sonora se dio vista a:
Secretarios de Hacienda, Gilberto Inda Duran y Ernesto Vargas
Gaytan; Director General de Recaudacion de la Secretaria de
Hacienda, Fausto Salazar Go6mez; Subdirector de Control
Vehicular de la referida dependencia, Jorge Luis Melchor Islas.
Finalmente, del Ayuntamiento de Hermosillo, Sonora se corrid
traslado a Jesus Davis Osuna, Director de Inspeccion y

Vigilancia.

SEPTIMO. Elaboracion del dictamen. Concluido el plazo
para el desahogo de la vista y recibidas las manifestaciones de
las autoridades involucradas, el Ministro Ponente remitio el
proyecto de dictamen a la Secretaria General de Acuerdos de
este Alto Tribunal, a efecto de que se diera cuenta con él al

Tribunal Pleno.

CONSIDERANDO:

PRIMERO. Competencia.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es
competente para pronunciarse acerca de los hechos objeto de la
investigacion realizada por la Comision designada para tal efecto,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 97, parrafo

segundo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
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Mexicanos y las Reglas 24 y 25 del Acuerdo General 16/2007,
emitido por este Alto Tribunal el veinte de agosto de dos mil siete

y publicado en el Diario Oficial de la Federacion de veintidés

siguiente.
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SEGUNDO. Naturaleza de la facultad de investigacion.

La facultad de investigacion establecida en el articulo 97
constitucional es de caracter excepcional, por lo que es menester
definir su naturaleza y alcances a la luz de un Estado democratico
y de un sistema de proteccion de los derechos fundamentales
integrado tanto por instrumentos jurisdiccionales como no

jurisdiccionales.

Si el constituyente mantiene esta atribucion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, a pesar del perfeccionamiento del
sistema integral de protecciéon de los derechos humanos, significa
gue tiene que ser dotada de un sentido constitucional que la
justifiue y que fortalezca la proteccion de los derechos

fundamentales.

Esta atribucion excepcional confirma a esta Suprema Corte
como el garante supremo de los derechos fundamentales
consagrados por la Constitucion y apela a la potestad

constitucional y moral de este Tribunal constitucional.

Existen dudas acerca de los origenes de la facultad de
investigacion de violaciones graves a la Constitucion. Mas aun, la
intencién del Constituyente de 1917 no quedd del todo clara en la
primera redaccion del articulo 97 constitucional. Sin embargo, a

través de diversas reformas constitucionales® esta facultad

! Anteriormente la Suprema Corte de Justicia de la Nacion podia investigar las conductas
de jueces y magistrados; asi como violaciones al voto publico. Estas facultades
desaparecieron al crearse otros 6rganos como el Consejo de la Judicatura Federal.
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evoluciono para referirse a la investigacion de violaciones graves

a las garantias individuales que consagra la Constitucion.

Efectivamente, la facultad de investigacion no cumple una
funcion tipica de los tribunales constitucionales, su alcance y
sentido es distinto al que se persigue con los controles
jurisdiccionales de caracter vinculante. Se ha argumentado,
asimismo, que no tiene referente en ningdn otro pais.
Precisamente por ello, debe clarificarse su sentido en el actual
sistema democratico, donde ademas de los diversos medios de
control constitucional, contamos con un ombudsman federal
bastante activo en la emision de recomendaciones sobre

violaciones a derechos humanos.

Asi, mientras diversas reformas constitucionales generaron
la consolidacion de un nuevo derecho procesal constitucional, -
nos referimos principalmente a la reformas de diciembre de 1994
y de 1996, a partir de las cuales se fortalecié a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion como un Tribunal Constitucional-, se
mantuvo tal facultad indagatoria como una atribucién a cargo de

este Maximo Tribunal.

En efecto, debemos recordar que antes de la consolidacion
del régimen democratico, la facultad de investigacion estuvo
practicamente inactiva, Unicamente y, de manera aislada, se

utilizé para resolver temas relacionados con las violaciones al

Recientemente, en 2007, se elimind la posibilidad de que la Suprema Corte analizara
violaciones al voto publico.
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voto publico. En ese sentido encontramos a la facultad de

investigacion del caso Leon (1946).

A pesar de ello, el Poder Revisor de la Constitucidon mantuvo
intacta dicha atribucién, por lo que es logico sostener que la
facultad de investigacion debia insertarse en el nuevo derecho
procesal constitucional y en el inédito escenario democratico y
plural. Asi lo ha entendido esta Suprema Corte a partir de la
Novena Epoca. Desde el caso de Aguas Blancas (3/96), se ha
venido construyendo una doctrina constitucional que vaya
dotando de contenido a la facultad de investigacion, para su
entendimiento y ejercicio, a través del analisis de diferentes casos
inscritos en diferentes contextos. Una construccion interpretativa
gue no se encuentra acabada y que ha sido dindmica
dependiendo de los retos concretos a los que ha tenido que dar

respuesta.

En este sentido, la presente facultad de investigacion
1/2009, se inserta dentro de este proceso evolutivo, mediante
el cual, esta Suprema Corte ha venido redimensionando la
facultad de investigacibon como un medio de control de
constitucionalidad, cuyo objetivo primordial radica en proteger los
derechos fundamentales que han sido vulnerados de manera

grave por las omisiones o acciones de las autoridades.

En esa ldgica, la facultad de investigacion debe entenderse
en el nuevo paradigma del derecho procesal constitucional, a

partir del cual se ha creado un sistema integral para la proteccion
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de la Constitucion, por lo que su subsistencia puede explicarse
debido a que cumple una funcién distinta y privilegiada respecto a
los deméas medios jurisdiccionales y, se diferencia también, de las
recomendaciones a cargo de la Comision Nacional de Derechos

Humanos.

Por lo que dicha facultad extraordinaria y especialisima se
entiende gracias el rol constitucional que tiene la Suprema Corte
en el nuevo sistema democratico que, en el ejercicio de esta
facultad, lleva a concebir a este Tribunal como un garante
supremo, revestido de la mayor autoridad constitucional, politica y

moral.

Bajo este nuevo paradigma, debe entenderse a la facultad
de investigacion, en primer lugar, como una facultad de caracter
extraordinario, la cual debe atender a dos circunstancias: a la
gravedad en la violacion de los derechos fundamentales y a la
insuficiencia de los medios ordinarios para hacer frente a dichas

violaciones.

La cuestion de determinar qué violaciones a la Constitucion
son graves se ha ido ajustando dependiendo del tipo de casos
gue ha tenido que conocer este Tribunal constitucional. Si se
analizan los dictamenes que ha venido emitiendo la Suprema
Corte sobre este tema, puede observarse como el concepto de
“gravedad” utilizado ha ido variando precisandose en la medida

en la que se han examinado violaciones de muy diversa indole.
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Asi, por ejemplo, en el caso Aguas Blancas (3/1996) esta
Suprema Corte sostuvo que las violaciones de derechos
fundamentales tienen que ser “generalizadas” y ocurrir en un
“lugar geograficamente determinado”, ademas de que el estado

de alarma que ocasionen debe prolongarse en el tiempo.

Por su parte, en el caso Atenco (3/2006) se sostuvo que la
gravedad de las violaciones dependia de que éstas afectaran “la

forma de vida de una comunidad”.

En el caso Oaxaca (1/2007) se establecié que una violaciéon
de derechos fundamentales puede calificarse de grave “cuando el
déficit en el goce de las garantias es tal que impide a los
gobernados gozar del derecho al ‘minimo vital’, y tal déficit es
ocasionado por el proceder activo o pasivo de las autoridades
encargadas de asegurar el mayor disfrute posible de tales

garantias”.

La facultad de investigacion se justifica, ademas, cuando por
el estado de cosas el ejercicio de otros recursos ordinarios no
alcanza, lo que implica que los medios ordinarios, ya sean
jurisdiccionales o politicos, son insuficientes para reparar el dafio
a las victimas. No nos referimos con lo anterior a la necesidad de
agotar todos los medios antes de acudir a la Suprema Corte, sino
a que debido a la gravedad de las violaciones y a la indiferencia
de las autoridades, las victimas no hayan visto satisfecha su
demanda de justicia. En suma, la Suprema Corte entrara alli

donde las autoridades e instituciones han fallado.

12
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Asi, cuando las instituciones se ven rebasadas por la
dimension de los hechos o cuando las condiciones no les
permiten actuar con libertad en el sistema democratico, se
requiere de esta facultad extraordinaria que le garantice a la
sociedad que se actuara con objetividad e imparcialidad y que

permita restablecer el orden constitucional vulnerado.

Lo anterior obedece a que, en ocasiones, los entramados
institucionales y metajuridicos dificultan el sefialamiento de
responsabilidad de las instancias de gobierno de la que dependen
0 con las que estan organicamente vinculados los entes
encargados de investigar y sancionar las conductas violatorias de

los derechos.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion no puede
permanecer al margen de los acontecimientos publicos ni de las
demandas de la sociedad, maxime en aquellos casos en los que
las autoridades, lejos de obedecer siempre al bienestar social y al
bien publico, debido a omisiones o negligencias, ponen en riesgo
los valores que precisamente intenta proteger la Constitucion. La
solidez institucional de la Suprema Corte permite que el ejercicio
de sus atribuciones se realice con una idea clara del contexto en
el que se desenvuelven, con una firme ética de la

responsabilidad.

Debe precisarse, sin embargo, que la Corte no puede ni

debe sustituir a los otros drganos del Estado, sino que sélo aporta
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su vision y autoridad como el maximo Tribunal del pais. Su
funcién, por tanto, debe entenderse como contributiva y no como
una invasion en el ejercicio del poder publico, ya que es este
Tribunal constitucional el encargado de reparar el orden
constitucional y la plena vigencia de los derechos. Debe
entenderse a esta atribucion, como una facultad que se inserta en
el juego democratico y que coadyuva a la operatividad real de

todo el sistema.

Gracias a su Optica constitucional, determinara las
violaciones y sefalara a los responsables desde los valores que
defiende nuestra Constitucion. La intervencion de la Suprema
Corte se traduce, en suma, en el mantenimiento de la
Constitucion. Es necesaria ademas, la participacion de la Corte
por su autoridad moral y politica. Este Tribunal constitucional
determina la existencia de violaciones graves a los derechos
fundamentales y sefiala a los responsables, como garante ultimo

de los derechos fundamentales consagrados por la Constitucion.

En especifico, es importante destacar que el resultado de las
investigaciones del articulo 97 no prejuzga sobre la
responsabilidad penal, administrativa o civil de los servidores
publicos involucrados, sino que su funcion es la de seialar la
existencia de violaciones graves a las garantias individuales y la
responsabilidad constitucional, politica y ética de los servidores

publicos que por accion u omision incurrieron en ellas.
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El que se confiera a la Suprema Corte de la Justicia de la
Nacion la facultad de investigacion de violaciones graves a la
Constitucion es signo de la responsabilidad y confianza
depositadas en este maximo Tribunal, lo que demanda en la
presente investigacion, el deber de sefalar con toda la fuerza de
la Constitucion, las violaciones a los derechos de los cuarenta y
nueve nifios que fallecieron y de los mas de cien que sufrieron
lesiones, el cinco junio de dos mil nueve en la guarderia ABC, y
de sus familiares, asi como determinar con claridad a las
autoridades que por sus omisiones 0 negligencias provocaron

tales violaciones.

La intervencion de la Suprema Corte, es de gran relevancia
y debe sefnalar con la autoridad constitucional y moral que posee,
los nombres de los funcionarios que con sus acciones u
omisiones vulneraron los derechos y valores que se
comprometieron a respetar, pero también a proteger. El simple
sefialamiento de hechos y de violaciones de derechos
fundamentales sin la determinacion de los responsables haria

inutil el ejercicio de la facultad de investigacion.

Asi, aunque el dictamen que se emita no sea vinculante, eso
no significa que no tenga consecuencias. Las tiene en el terreno
de la ética y de la legitimidad democratica. Las tiene como
censura de la gravedad de las violaciones a los derechos
fundamentales constatadas, como mensaje a todas las
autoridades del pais para que sucesos de esta indole no vuelvan

a acontecer. Con toda su autoridad moral esta Suprema Corte
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emite un dictamen de cara a la Nacion, en el que declara la
violacion grave de garantias individuales y los responsables de
las mismas, ésto sin duda tiene un peso y un valor que reafirma a
este Tribunal Constitucional como contrapeso y barrera frente a

los abusos del poder.

Debe tenerse presente que este Alto Tribunal es el 6rgano
limite del sistema juridico mexicano; el intérprete ultimo de la
Constitucion; el garante supremo de los derechos fundamentales.
La independencia y jerarquia previstas en la ingenieria
constitucional para poder desarrollar tan trascendentes funciones

le permiten estar al margen de los intereses en juego.

La alta mision que la Constitucibn encomienda a esta
Suprema Corte la desarrolla a través de una serie de atribuciones
de caracter jurisdiccional y de la facultad de investigaciéon de
naturaleza no jurisdiccional. Debe tenerse presente que los dos
tipos de atribuciones son facultades de control constitucional, con

estructura y efectos distintos, pero con idéntica finalidad.

Ademas, al ser el intérprete ultimo de la Constitucion, la
decision de la Corte contard con mayores posibilidades de definir
los derechos violados y establecer parametros sobre el
contenido de los mismos, los cuales ademas, podran ser

retomados en otros casos de caracter jurisdiccional.

Debemos reiterar que el objetivo primero y udltimo de un

Tribunal Constitucional radica en la proteccion de los derechos
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fundamentales de los individuos, y ése es el elemento comun que
identifica a la facultad de investigaciéon con los demas controles
de constitucionalidad a través de los cuales los gobernados

pueden demandar la proteccién de sus derechos.

La facultad de investigaciéon permite, en ese sentido, definir
el contenido sustantivo y alcance de los derechos. En efecto, la
doctrina constitucional en materia de derechos fundamentales es
de primera importancia dentro de las funciones que desarrolla un
Tribunal Constitucional. La consideracion de que la facultad de
investigacion es un instrumento adecuado para determinar el
contenido de los derechos previstos en la Constitucion ya ha sido

sostenida por esta Suprema Corte de Justicia®.

De tal manera que el sefialamiento de las violaciones graves
a garantias individuales es, por un lado, una censura
constitucional, politica y ética a los servidores publicos
responsables, y es, a la vez, una exhortacion a las autoridades
para que tomen las medidas preventivas a futuro y sobretodo,

reparen el dafo de las victimas.

Pero de manera especial, es un llamado a la sociedad y a
las autoridades de todo el pais en el sentido de que es necesario

un nuevo paradigma en la cultura politica, a efecto de entender en

2 En este sentido, véase la tesis de jurisprudencia cuyo rubro es “FACULTAD DE
INVESTIGACION PREVISTA EN EL ARTICULO 97, SEGUNDO PARRAFO, DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. LA SUPUESTA
GRAVEDAD DE LA VIOLACION DEBE TENERSE COMO PRESUPUESTO PARA SU
PROCEDENCIA", visible en el Semanario Judicial de la Federaciéon, Tomo XXVI,
Diciembre de 2007, Tesis: P.XLVII/2007, pagina 18.
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la vida practica y no solo en el discurso, que ostentar un alto
cargo publico es mas que un privilegio una responsabilidad que
debe honrarse todos los dias; que para el respeto pleno de los
derechos fundamentales en México no hay excusas ni pretextos,
por lo que toda accion u omision grave deben ser sefialada y

tener consecuencias.

En este aspecto, reviste especial relevancia la transparencia
y la publicidad de la labor de la Suprema Corte. A través de la
discusion publica y del sentido de sus determinaciones, censura
el actuar irresponsable de los servidores publicos que han
vulnerado de manera grave los derechos fundamentales de los
gobernados; pero, también, coadyuva al cambio cultural,
enviando un mensaje a todos los actores politicos para que se
tomen las medidas pertinentes que eviten este tipo de

acontecimientos.

Esto es lo que aporta la Suprema Corte al sistema integral
de proteccion de derechos fundamentales a través de la facultad
extraordinaria del articulo 97 constitucional. Solo asi se entiende
su permanencia en la norma suprema. No es una pieza
anacronica de museo, es una facultad que se inserta en el juego
democratico y que lleva consigo el sitial constitucional de la

Suprema Corte, asi como su peso politico y prestigio moral.

Debe tenerse presente que la facultad de investigacion del
articulo 97 constitucional no es un procedimiento jurisdiccional

sino un proceso atipico de investigacion, al cual no pueden
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aplicarse las reglas de la teoria general del derecho procesal, ni

mucho menos reglas procesales especificas que la limiten.

Su trascendencia constitucional y su propia naturaleza llevan
a este Alto Tribunal a considerar que la aplicacion directa del
articulo 97 constitucional, asi como la de los derechos
fundamentales establecidos en la Constitucion, no solo faculta
sino que obliga a esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién a
pronunciarse sobre cualquier violacion grave a derechos
fundamentales que advierta como resultado de la investigacion
llevada a cabo por la Comision Investigadora designada por el

Tribunal Pleno.

Desde esta Optica, debe entenderse que el Protocolo de
Investigacion que orienta los trabajos de los integrantes de la
Comision son lineamientos enunciativos pero no limitativos,
puesto que van dirigidos a dicha Comision y no pueden ser una
limitante para el sefialamiento de las violaciones constitucionales
gue advierta esta Suprema Corte. Esto con independencia de que
en el caso concreto, todas las conclusiones a las que arriba este
alto Tribunal pueden desprenderse de los puntos del citado
Protocolo y encuentran fundamento en el extenso caudal

probatorio que obra en el expediente.

Una interpretacion contraria que pretendiera limitar los
alcances del pronunciamiento de esta Suprema Corte, no solo
vaciaria de contenido a la propia facultad de investigacion sino

gue implicaria anteponer un determinacion de jerarquia inferior
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dirigido a la Comision por encima de las normas constitucionales,

lo cual no puede ser sostenido por este alto Tribunal.

Por otro lado, la Regla 24 del Acuerdo General 16/2007, de
jerarquia superior al Protocolo, faculta expresamente al Ministro
dictaminador a pronunciarse sobre todos aquellos elementos que
considere necesarios durante la elaboracion del dictamen final,
obviamente, dentro de estos elementos deben incluirse todas
aguellas violaciones a garantias individuales que se desprendan

de los hechos contenidos en el expediente.

A mayor abundamiento, debe tenerse presente que en los
procesos constitucionales de naturaleza jurisdiccional, como son
las acciones de inconstitucionalidad 'y  controversias
constitucionales, existe una suplencia de la queja amplisima para
gue esta Suprema Corte pueda pronunciarse sobre violaciones
constitucionales a pesar de no haberse hecho valer por la parte
actora; por lo que, por mayoria de razon, esta Suprema Corte
estd facultada y obligada a pronunciarse sobre todas las
violaciones graves que se adviertan durante la investigacion, sin
limite alguno que no sea el que se derive de las propias normas

constitucionales.

En el mismo sentido apunta la consideracion del costo
institucional de esta investigacion. Los recursos humanos vy
materiales que implican formar una comision especial de dos
Magistrados de circuito y su equipo de auxiliares, trabajando

durante seis meses, solo se explica en el ejercicio de una facultad
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de investigacion con la maxima jerarquia constitucional y con una
amplitud y profundidad que justifique la actuacion del Tribunal
Constitucional como garante supremo de los derechos

fundamentales.

La facultad de investigacion es una atribucion extraordinaria
de jerarquia constitucional que se utiliza en casos de extrema
gravedad. Su ejercicio debe estar mas allad de formalismos que
obstaculicen el cumplimiento de sus fines constitucionales. En
este proceso indagatorio, respetando el derecho de audiencia de
las autoridades involucradas con los hechos, se debe privilegiar el
conocimiento de la verdad y la plenitud de los derechos

fundamentales.

La resolucién que se emita no tendra fuerza vinculante pero
si la fuerza moral del Tribunal constitucional. No adjudicara
responsabilidades penales, administrativas o civiles pero si
constitucionales, éticas y politicas. No servira para sancionar a las
autoridades pero si para sefalarlas desde los valores de la
Constitucion y reprobarlas con ese peso. En suma, tendra como
objetivo primero y ultimo el velar por el respeto a los derechos

fundamentales y por la integridad de la Constitucion.
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TERCERO. Suficiencia de la investigacion.

Este Tribunal Pleno ordend que la Comision Investigadora
indagara sobre los hechos ocurridos el dia cinco de junio de dos
mil nueve en la Guarderia ABC, de Hermosillo, Sonora,
perteneciente al esquema vecinal comunitario del Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), asi como los actos
administrativos y omisiones que dieron lugar a ellos, con motivo
de que podrian constituir una violacion grave de garantias

individuales.

Para tal efecto, se precisaron diez objetivos particulares en
torno a los cuales debia desarrollarse la investigacion. Con
relacion a cada uno de los puntos sefalados, la Comision

Investigadora realizo las siguientes acciones:

1. Analisis del marco juridico Federal, Estatal y
Municipal, relativo al origen, establecimiento, operacion y
funcionamiento de los servicios de guarderia; y, analizar
cuales son los alcances y grados de responsabilidad que
existian entre las diversas autoridades encargadas de
implementar la politica publica de guarderias en razon de
tratarse de un beneficio de los niflos y nifias en el ejercicio

del derecho alasalud y de los derechohabientes.

En cuanto a este punto, la Comision determind que los
ordenamientos que tienen relacion con el origen y establecimiento

de las guarderias del IMSS, son:
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. Constitucion Federal
o Ley Federal del Trabajo
o Ley del Seguro Social

o Ley General de Educacion

En los aspectos de operacion y manera en que se presta el

servicio, son aplicables:

o Ley del Seguro Social.

o Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico.

o Reglamento Interior del Instituto Mexicano del Seguro
Social.

o Reglamento para la Prestacion de los Servicios de
Guarderia del IMSS.

o Reglamento de los Servicios de Guarderia para hijos
de Aseguradas del IMSS.

o Diversos acuerdos del Consejo Técnico del IMSS.

o Norma que establece las disposiciones para la

prestacion del servicio de guarderias, emitida por el IMSS en
febrero de 2004.

o Norma Oficial Mexicana (NOM) 167-SSA1-1997 para la
prestacion de asistencia social para menores y adultos mayores
(D.O.F. 24 de noviembre de 1998).

o Decreto por el que se establece el Sistema Nacional de

Guarderias, Centros y Estancias Infantiles.
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Respecto de la vigilancia de las guarderias, en el ambito
administrativo interno del IMSS y en el de proteccion civil, tienen

aplicacion:

o La normatividad que regula la operacion de las
guarderias.

o Ley General de Proteccion Civil.

o Norma que establece las disposiciones para la
prestacion del servicio de guarderias, emitida por el IMSS.

o NOM 167-SSA1-1997 para la prestacion de de
asistencia social para menores y adultos mayores.

o Manual de Organizacion y Operacion Nacional de

Proteccion Civil de la Secretaria del Gobernacion.

Ademas, obran en autos los siguientes documentos:

o Informe del IMSS sobre el marco juridico relativo al
origen, establecimiento, operacién y funcionamiento de los

servicios de guarderia (Anexo 3.2.).

o Carpeta que contiene acuerdos del Consejo Técnico

del IMSS en relacién con el servicio de guarderias (Anexo 29).

o Informe elaborado por la oficina en México del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos

Humanos, denominado “Consideraciones desde el Derecho
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Internacional de los Derechos Humanos para el caso de la

Guarderia ABC, en Hermosillo, Sonora” (Anexo 31).

o Informe de la Directora General de Asuntos Juridicos
del Municipio de Hermosillo sobre las atribuciones de los tres
ordenes de gobierno y obligaciones de los particulares en relacion

al siniestro (Anexo 5).

Una vez analizado el marco juridico que considero aplicable,
la Comision Investigadora concluy6 que el Instituto Mexicano del
Seguro Social carece de facultades legales para otorgar contratos
de prestacion de servicios de guarderia, ya que de los articulos
171 de la Ley Federal del Trabajo, asi como 203 y 213 de la Ley
del Seguro Social, se advierte que el Instituto tiene la obligacion
de prestar los servicios de guarderia infantil y que solo puede
hacerlo por conducto de particulares cuando se trata de
empleadores afiliados al mismo que prestan el servicio a sus
trabajadores a cambio de que se les reintegre parte de la cuota
patronal pagada por concepto del seguro de guarderias y

prestaciones sociales (conclusion primera del Informe Preliminar).

Esta conclusion de la Comisién Investigadora sera valorada

en el considerando quinto del presente dictamen.

2. Investigar el origen y situacion actual de los

convenios de subrogacion celebrados por el IMSS con
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patrones que tienen instaladas guarderias en sus

establecimientos.

Para cumplir con este punto, la Comision solicitd una
relacion de guarderias del IMSS bajo los esquemas vecinal
comunitario, subrogadas, ordinario y madres IMSS (Anexo 4) y
recabd copia certificada de los catorce expedientes de guarderias
gue operan mediante convenios de subrogacion con patrones, de
las cuales s6lo una opera bajo el esquema patronal urbano y

trece bajo el esquema de campo (Anexo 10).

Asimismo, los Magistrados Comisionados practicaron visitas
de inspeccidn a once de las guarderias respectivas, con la
finalidad de revisar el estado fisico de los inmuebles, aspectos
relativos a su operacion, el cumplimiento de la normatividad de
proteccion civil aplicable y la eventual existencia de
establecimientos contiguos y aledafios que potencialmente

pudieran representar un riesgo para la guarderia (Anexo 32).

En relacion con este punto, la Comision Investigadora
concluye que el esquema de subrogacion con patrones que
prestan el servicio de guarderia en sus establecimientos no tiene
la aceptacion deseable, como lo demuestra el hecho de que soélo
operen once guarderias bajo ese esquema en el pais (conclusion

segunda del Informe Preliminar).

Esta conclusidon no esta relacionada con la existencia de

violaciones graves de garantias individuales, por lo que no
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amerita pronunciamiento alguno de este Alto Tribunal en el

presente dictamen.

3. Investigar el origen y situacion actual de los
convenios de subrogacion celebrados por el IMSS con
particulares no patrones para la prestacion del servicio de

guarderias.

Para cumplir con este punto, la Comision recabd copia
certificada de los mil cuatrocientos ochenta expedientes
corresponden a guarderias que operan mediante contratos con

particulares bajo el esquema vecinal comunitario (Anexo 10).

La Comisiéon realizé un analisis documental de todos los
expedientes a fin de verificar la regularidad de la adjudicacion de
los contratos, asi como de la operacion y supervision de las
guarderias, para lo cual expertos del Instituto de Investigaciones
Matematicas y de Sistemas de la Universidad Nacional Autbnoma
de Meéxico crearon una base de datos que sistematiza la

informacién obtenida (Anexo 37).

De igual modo, los expertos matematicos elaboraron una
muestra de ciento sesenta guarderias, representativa del universo
de todas las que operan bajo el esquema vecinal comunitario
(Anexo 30), a fin de que Jueces de Distrito practicaran visitas de

inspeccion a dichas guarderias, asi como otras ocho que los
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padres de familia solicitaron se agregaran a la muestra, para

verificar en cada una las condiciones de seguridad (Anexo 32).

Asimismo, obran en el expediente en relacidbn con este

objetivo:

o Relacion de contratos de guarderias terminados
anticipadamente o rescindidos por el IMSS, asi como copias

certificadas de los expedientes respectivos (Anexo 16).

. Entrevista con los directivos de la Asociacion Nacional
de Guarderias (Tomo lll, fojas 22-23).

. Entrevista con los miembros de la Asociacion de
Guarderias de Sonora (Tomo VI, fojas 254-276).

o Comparecencia del Director General y del Director
Juridico del IMSS (Tomo I, fojas 269-282).

De los resultados arrojados por la auditoria juridica,
practicada a las guarderias subrogadas bajo el esquema vecinal
comunitario, asi como de los datos obtenidos en las inspecciones
oculares practicadas a una muestra representativa, la Comision
Investigadora concluye que quedo probada la hipdtesis de que en
el otorgamiento de los contratos, operacion y vigilancia o
supervision de las guarderias existe un desorden generalizado

(conclusion tercera del Informe Preliminar).
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Esta conclusiéon se sustenta en el hecho de que de un total
de mil cuatrocientos ochenta contratos, solo catorce se otorgaron
habiendo quedado satisfechos todos los requisitos previos que la
normatividad aplicable exige; once se regularizaron después de
Su suscripcion, y en los restantes falta por lo menos un requisito

documental.

Por cuanto hace a la operacion de las prestadoras de
servicios, se concluyd que también es irregular en su inmensa
mayoria, pues solamente el punto tres por ciento de las
guarderias cumple cabalmente los requisitos exigidos para su

funcionamiento.

Ademas, si bien la supervision administrativa que ejerce el
Instituto Mexicano del Seguro Social se cumple en el ochenta y
ocho punto siete por ciento del universo, su participacion en la
supervision que trasciende al ambito de la proteccion civil es
escasa. Aun cuando por virtud de su propia normatividad esta
obligado a verificar el cumplimiento de normas oficiales
mexicanas que abordan esa materia y ademas remiten a la
legislacion estatal y municipal del mismo topico, las autoridades
competentes del Instituto han omitido vigilar que las prestadoras
del servicio cumplan los estandares minimos de proteccion civil
previstos en dichas legislaciones federales, estatales vy

municipales.

Tan es asi, que si bien las leyes locales exigen el visto

bueno de bomberos o la constancia de proteccion civil, un alto
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porcentaje de guarderias no lo cumple, ya que el cuarenta y
nueve punto nueve por ciento de prestadoras del servicio carece
de la constancia de protecciéon civil vigente y solo cuatrocientas

siete tienen visto bueno de bomberos vigente.

Esta conclusion de la Comision Investigadora sera valorada

en el considerando quinto del presente dictamen.

4. Determinar el origen, contenido y cumplimiento del
convenio de subrogacion celebrado entre el IMSS y los

particulares que prestaban el servicio en la Guarderia ABC.

Para cumplir con este objetivo de la investigacion, la
Comision solicito copia certificada del expediente de la Guarderia
ABC gue obra en los archivos del IMSS (Anexo 3.3) y realiz6 el
analisis documental del mismo en los aspectos de adjudicacion

del contrato, operacion y supervision de la guarderia.

Asimismo obra en autos el testimonio de los propietarios de
la Guarderia ABC (Tomo V, fojas 81 a 118).

Con el fin de pronunciarse en torno a este punto, la
Comisiéon Investigadora aplicé la metodologia de la revision
documental al expediente de la Guarderia ABC, concluyendo que
el otorgamiento del contrato respectivo fue irregular, por lo que se

estima que existe un fuerte vinculo entre el desorden
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generalizado en el sistema de guarderias subrogadas y de la

Guarderia ABC (conclusion cuarta del Informe Preliminar).

Esta conclusion sera analizada en el considerando quinto

del presente dictamen.

5. Especificar qué autoridades administrativas del
IMSS celebraron dicho convenio y su competencia, asi como
el procedimiento que se observd para su otorgamiento
(cumplimiento con la normatividad relativa al funcionamiento

como guarderia).

Adicionalmente a los elementos de juicio mencionados en el

punto anterior, la Comision Investigadora recabd lo siguiente:

o Informe del IMSS sobre el origen, procedimiento para
su otorgamiento, formalizacion, contenido y cumplimiento del
convenio de subrogacion celebrado con los particulares que
prestaban el servicio en la Guarderia ABC, en Hermosillo, Sonora
(Anexo 3.1.).

o Comparecencia del ex Delegado Estatal del IMSS, en
el Estado de Sonora (Tomo lll, fojas 539-546).

o Comparecencia de las siguientes autoridades de la
Delegacion Sur del IMSS, en el Estado de Sonora: encargado del

despacho, Jefe de Asuntos Juridicos, encargada del Despacho
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del Departamento de Guarderias, encargado del despacho de la
Jefatura de Prestaciones Econdomicas y Sociales, Jefe de
Servicios de Finanzas y Jefe de la Oficina de Finanzas zona

Hermosillo (Tomo I, fojas 86-95).

Con relacion a este punto, la Comision Investigadora analizé
detalladamente el expediente de la Guarderia ABC en el que
constan los datos relativos a las autoridades administrativas del
Instituto que celebraron el convenio y su competencia, asi como
el procedimiento que se observd para su otorgamiento,
concluyendo que, de acuerdo con la normatividad del Instituto,
cuando en dos mil tres se autorizé el aumento en la capacidad
instalada a la guarderia, los jefes de los departamentos
delegacionales de guarderias, de construccién y conservacion,
conjuntamente, debieron emitir la certificacion técnica del
inmueble, sin que en el expediente de la Guarderia ABC exista
prueba de que las autoridades indicadas le hubieran expedido tal

certificacion (conclusion sexta del Informe Preliminar).

A este respecto, en el considerando séptimo de este
dictamen se determinara si con motivo del otorgamiento de los
diversos contratos de subrogacion a la Guarderia ABC las

autoridades del IMSS incumplieron deberes legales.

6. Investigar si las autoridades competentes
realizaban visitas de inspeccion y con qué periodicidad, para

verificar las condiciones del funcionamiento de la Guarderia
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ABC, y en caso de hacer observaciones, si se vigilaba el

cumplimiento de las mismas.

En el @mbito de las visitas de inspeccion a cargo del IMSS,
ademas de la copia certificada del expediente de la Guarderia

ABC, la Comisién Investigadora recabo:

. Dos testimonios de ex directoras de la Guarderia ABC
(Tomo I, fojas 223-234 y 1056-1062).

° Doce testimonios de maestras de la Guarderia ABC.
(Tomo Il, fojas 96 a 229 y Tomo lll, fojas 508 a 533).

o Testimonio de la directora de la Guarderia ABC (Tomo
VI, fojas 292 a 300).

Por cuanto hace a las visitas de inspeccién en materia de
proteccion civil en los @mbitos estatal y municipal, obran en autos

las siguientes pruebas:

. Informe del Director de la Unidad Estatal de Proteccion
Civil (Tomo Il, fojas 435-436).

o Informe de la Unidad Municipal de Proteccion Civil en
relacion con las visitas de inspeccion practicadas a la Guarderia
ABC e inmuebles aledafios (Tomo |V, fojas 438-441).
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o Copia certificada de diversos documentos relacionados
con la Guarderia ABC remitidos por la Secretaria de Educacion y
Cultura del Estado de Sonora (Tomo 1V, fojas 130-449).

o Testimonio del ex Titular de la Unidad Estatal de
Proteccion Civil del Estado de Sonora (Tomo VI, fojas 277-283).

. Testimonio del ex Director de la Unidad de Proteccion

Civil Municipal, en Hermosillo, Sonora (Tomo I, fojas 11-14).

o Documentacion entregada por el ex Director de la

Unidad de Proteccion Civil, en Hermosillo, Sonora (Anexo 2).

o Dos testimonios de los encargados de las Unidades de
Proteccion Civil del Municipio de Hermosillo y del Estado de
Sonora (Tomo I, fojas 437-485).

o Comparecencia del ex Gobernador del Estado de
Sonora y el Procurador General de Justicia del Estado de Sonora
(Tomo |, fojas 163-268).

o Comparecencia del ex Presidente Municipal de
Hermosillo, Sonora (Tomo II, fojas 1-10).

En este punto la Comisidon Investigadora concluye que la
Unidad Estatal de Proteccion Civil omitio verificar el cumplimiento
de las disposiciones relativas a la constitucion de unidades

internas y aprobacion de programas internos tanto en la
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Guarderia ABC, como en la bodega contigua a ésta, la cual por
ser un centro laboral debia acatar la norma oficial mexicana en

materia de prevenciéon de incendios en los centros de trabajo.

Asimismo, se sefiala que la Unidad Municipal de Proteccion
Civil omiti6 verificar que las instalaciones de la Guarderia ABC, al
estar destinadas a actividades educativas, tuvieran unidad vy
programa interno de proteccion civil (conclusion sexta del Informe

Preliminar).

A este respecto, en el considerando séptimo del presente
dictamen se analizan las omisiones en que incurrieron las
distintas autoridades con motivo de la inspecciéon y vigilancia de
gue debieron ser objeto tanto la Guarderia ABC como la bodega

contigua a ésta.

7. Esclarecer la intervencion de las autoridades del
Municipio de Hermosillo y del Estado de Sonora, en relacion
con el otorgamiento del permiso de uso de suelo y licencia
de funcionamiento como guarderia, asi como los demas
otorgados respecto del mismo inmueble y de los inmuebles

aledanos.

Para dar cumplimiento a este punto la Comision

Investigadora se alleg6 de los siguientes elementos probatorios:
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o Informe de la Direcciéon General de Asuntos Juridicos
del Municipio de Hermosillo, Sonora, en relacion con las licencias
de funcionamiento y de uso de suelo concedidas a la Guarderia
ABC e inmuebles aledafios (Tomo |V, fojas 533-539).

o Acta de inspeccion para determinar la distancia que
existe entre la estacion de servicio de Pemex La Carreta,
Sociedad Anonima de Capital Variable y el inmueble de la
Guarderia ABC (Tomo VII, foja 15).

o Documentacion remitida por PEMEX-REFINACION en
relacion con la gasolinera aledafa a la Guarderia ABC (Anexo
39).

o Informe del Gobierno del Estado relativo al
arrendamiento de la bodega contigua a la Guarderia ABC e
informe sobre los trabajadores que el cinco de junio de dos mil
nueve se encontraban trabajando en la misma (Tomo 1V, fojas
71-129).

Si bien es cierto que respecto a este punto la Comision
Investigadora no formuld una conclusién especifica, también lo es
qgue el Informe Preliminar contiene suficiente informacion
sustentada en el material probatorio recabado, con base en la
cual, en el considerando séptimo de este dictamen, se analizan
los deberes legales incumplidos con motivo de la regulacion

municipal en materia de licencias de funcionamiento.
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8. Analizar si con la conducta de accion y omisién de
los funcionarios encargados del buen funcionamiento de la
guarderia, las consecuencias del accidente de fecha cinco de
junio de dos mil nueve, en la Guarderia ABC, pudieron
evitarse y con ello, se hubiera podido salvaguardar la vida e

integridad de los menores que se encontraban en la misma.

Para cumplir con este objetivo, la Comision Investigadora
indagd sobre las causas del incendio y las circunstancias en torno
al rescate, a fin de determinar si las consecuencias hubieran sido
distintas de haber actuado las autoridades en sentido diverso,

para lo cual recopild las siguientes pruebas:

o Peritaje técnico del accidente ocurrido en la Guarderia
ABC, rendido el veintiocho de enero de dos mil diez, por
Consolidated Consultants Company y The McMullen Company,
Inc., expertos en incendios de San Diego, California, Estados
Unidos de América. Versiones en inglés y espaiiol, asi como un
disco compacto (Anexo 36).

. Opiniéon Técnica de las Condiciones de Proteccion Civil
gue guardaba la guarderia infantil subrogada del IMSS, elaborado
por la Direccion General de Proteccion Civil de la Secretaria de
Gobernacion (Tomo I, fojas 242-254).
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o Copia certificada de la Averiguacion Previa 143/2009
integrada por la Agencia investigadora del Ministerio Publico del

Fuero Comun del Sector Uno en Hermosillo, Sonora (Anexo 11).

o Copia certificada de Ila Averiguacion Previa
AP/PGR/SON-HER/797/2009 integrada por el Ministerio Publico
de la Federacion (Anexo 12).

o Copia certificada de las causas penales
126/2009,133/2009 y 134/2009 remitidas por el Juzgado Primero

de Distrito en el Estado de Sonora en tres cajas (Anexo 7).

o Copia certificada de actuaciones realizadas por la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos en el expediente
2009/2557 que concluyo con la recomendacion 49/2009, en once

cajas (Anexo 9).

o Copia certificada de la causa penal 226/2009 remitida
por el Juez Octavo de Primera Instancia de lo Penal del Distrito

Judicial de Hermosillo, Sonora en ocho cajas (Anexo 15).

o Cincuenta y siete testimonios de los padres y familiares
de los menores afectados por el accidente ocurrido en la
Guarderia ABC (Tomo I, fojas 313 a 435; Tomo Il, fojas 96 a
229; Tomo lll, fojas 135 a 284; Tomo 1V, fojas 4-6).

o Testimonio de los abogados que representan a los
padres de los menores afectados (Tomo |, fojas 435 a 444).
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o Doce testimonios de maestras de la Guarderia ABC
qgue laboraron el dia cinco de junio de dos mil nueve (Tomo I,
fojas 96 a 229 y Tomo lll, fojas 508 a 533).

o Testimonio de la directora de la Guarderia ABC (Tomo
VI, fojas 292 a 300).

o Diez testimonios de ciudadanos voluntarios que
participaron en labores de auxilio el dia del accidente en la
Guarderia ABC (Tomo I, fojas 96 a 229, Tomo lll, fojas 370 a
435y 534 a 537).

o Tres testimonios de los empleados de la gasolinera
aledafa a la Guarderia ABC (Tomo IlI, fojas 96 a 229, Tomo I,
fojas 370 a 435y 534 a 537).

o Testimonio del esposo de la directora de la Guarderia
ABC (Tomo Ill, fojas 135 a 284).

o Cuarenta y dos testimonios de los policias municipales
de Hermosillo, Sonora, que participaron en las labores de auxilio
(Tomo lll, fojas 24-63, 135-284).

o Treinta y cinco testimonios de los policias estatales de
Sonora que participaron en las labores de auxilio (Tomo IlI, 508-
533, Tomo |V, fojas 483-495).
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. Veintitrés testimonios de los policias estatales
Investigadores que participaron en las labores de auxilio (Tomo
IV, fojas 483-495).

o Setenta y tres testimonios de los bomberos de la
ciudad de Hermosillo, Sonora, que participaron en las labores de
auxilio (Tomo I, fojas 96-229, Tomo lll, fojas 24-65 y 135-284).

o Treinta y seis testimonios del personal de la Cruz Roja

Mexicana, en Hermosillo, Sonora (Tomo Ill, fojas 1-21).

o Siete testimonios de los trabajadores que laboraron el
cinco de junio de dos mil nueve en la bodega contigua a la
Guarderia ABC (Tomo I, fojas 370-436; Tomo 1V, fojas 496-
499).

o Seis testimonios de las esposas de los trabajadores
gue laboraron el cinco de junio de dos mil nueve en la bodega
contigua a la Guarderia ABC (Tomo lll, fojas 370-436).

o Dos testimonios de personas que impartieron cursos de

proteccion civil en la Guarderia ABC (Tomo lll, fojas 182-190).

o Informe de hechos del gobernador del Estado de
Sonora (Tomo I, fojas 289-297).

° Informe de acciones realizadas en atencidon a la

emergencia en la Guarderia ABC derivada por incendio en
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Bodega Glosa, remitido por el Ayuntamiento de Hermosillo,
Sonora (Tomo lll, fojas 276 a 281).

o Partes policiacos del dia del accidente que remite la
Direccion General de Asuntos Juridicos del Municipio de

Hermosillo, Sonora (Tomo 1V, fojas 502-504).

o Cronologia de llamadas telefonicas que remite la
Direccion General de Asuntos Juridicos del Municipio de

Hermosillo, Sonora (Tomo 1V, fojas 505-508).

o Informe de la Cruz Roja Mexicana sobre el proceso
operativo de atencion prehospitalaria del cinco de junio de dos mil
nueve (Tomo llI, fojas 102-110).

o Censo de nifios fallecidos, hospitalizados y expuestos a
inhalacion de gases toxicos elaborado por el IMSS (Anexo 22,

Carpeta F).

o Certificacion del contenido del Sistema de Informacion
y Administraciéon de Guarderias (SIAG) del IMSS correspondiente
a la Guarderia ABC del primero de junio de dos mil ocho al cinco

de junio de dos mil nueve (Anexo 17).

o Seis discos de material videografico remitidos por TV

Azteca Sonora (Anexo 23).
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o Disco con material fotografico remitido por el periodico

El Expreso (Anexo 24).

o Disco duro con material videografico remitido por
Telemax (Anexo 25).

o Disco compacto con material fotografico remitido por el
periodico Excelsior (Anexo 26).

o Disco con material videografico remitido por Televisa
(Anexo 19).

o Disco compacto con material fotografico remitido por el
periodico El Imparcial (Anexo 27).

o Memoria USB entregada a los comisionados por una
madre de familia (contiene material videogréafico relacionado con
la forma en que se incendia el poliuretano y diversas fotografias

de los inmuebles siniestrados) (Tomo Il, foja 46).

o Carpeta electrénica que proporcioné un padre de
familia con diversos datos que recopilo respecto de los materiales
de construccion de la guarderia y otros elementos que consideré

atinentes a la investigacion.

De los referidos elementos probatorios, la Comision
Investigadora concluye que el incendio se origind en la bodega

contigua a la Guarderia ABC, donde la Secretaria de Hacienda

42



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

del Gobierno del Estado de Sonora tenia almacenadas grandes
cantidades de documentos. La conflagracion inicié a causa de un
corto circuito en el motor de un enfriador de aire que provoco la
ignicion del papel que estaba cerca, propagandose las llamas

hacia las cajas de carton que contenian documentos.

La inexistencia de un muro cortafuegos que dividiera las
instalaciones de la bodega de las de la guarderia, aunado a las
oguedades y aperturas que habia en el muro divisorio, permitié
gue grandes cantidades de humo toxico, gases y calor se
concentraran en el espacio que habia entre el falso plafon y el

techo de la nave que albergaba a la guarderia.

Cuando el cielo raso ya no resistio el calor, se desplomé
permitiendo que el humo toxico y los gases inflamables se
vinieran abajo donde habia oxigeno, lo que produjo un rapido e
intenso flamazo en las aulas donde se encontraban los nifios

(conclusion quinta del Informe Preliminar).
Los hechos que aparecen probados del expediente de

investigacion se relataran en el considerando cuarto del presente

dictamen.

9. Identificar los actos de negligencia médica

posteriores al suceso.
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En relacibn con este objetivo de la investigacion, los

Comisionados recabaron el siguiente material probatorio:

. Veintitres dictamenes de la Comision Nacional de
Arbitraje Médico (CONAMED) solicitados en los casos que se
alegd negligencia médica y copia certificada de los expedientes
clinicos respectivos (Tomo VI, fojas 383-494, tomo VII, fojas
133-180y Anexo 33).

o Informe de la revision de expedientes clinicos de los
menores fallecidos por el incendio de la Guarderia ABC en
Hermosillo, Sonora, elaborado por la CONAMED (Anexo 35).

. Informe de la Coordinacién de Atencién a Quejas y

Orientacion al Derechohabiente (Anexo 22, Carpetas D, E, F, G
y H).

o Comparecencia del Coordinador de Atencion a Quejas
y Orientacion a Derechohabientes y de la Coordinadora Técnica
de Informacion y Orientacion al Derechohabiente del IMSS (Tomo
lll, fojas 363-369).

Al respecto, la Comision Investigadora concluye que existe
referencia de un solo caso de negligencia médica. En los demas
casos reportados, no existe prueba demostrativa de que hubiera

habido negligencia médica en la atenciébn que se proporcioné a
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los ninos y adultos que sufrieron lesiones a consecuencia del
incendio ocurrido el cinco de junio de dos mil nueve en la
Guarderia ABC, ubicada en Hermosillo, Sonora (conclusion

octava del Informe Preliminar).

Del andlisis del expediente se advierte que el Unico caso de
negligencia médica documentado por la Comision Investigadora
ocurrié en un hospital privado®, sin que se advierta la participacion
de autoridad alguna con motivo de ello, por lo que en el presente
dictamen no se hace pronunciamiento al respecto. No obstante,
en el considerando séptimo se analizan diversos deberes legales
incumplidos por diversas autoridades con posterioridad al
incendio en la Guarderia ABC, segun se derivan de las pruebas

aportadas a la investigacion.

10. Identificar a las personas que participaron en los
hechos calificados como graves violaciones a las garantias
individuales, tanto del IMSS como del Municipio de

Hermosillo y del Estado de Sonora, y demas que resulten.

La Comision Investigadora identificO a las siguientes
autoridades participantes (conclusion séptima del Informe

Preliminar):

® Se trata del caso de Emily Guadalupe Ceballos Badilla, quien fue atendida en la Clinica
del Noroeste, segun el expediente clinico que obra en el Anexo 33 de la investigacion.
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. Del IMSS: Direccion General, Direccion Juridica,
Direccion de Prestaciones Econdmicas y Sociales, Coordinacion
de Guarderias, Delegacion Estatal en Sonora, Jefatura
Delegacional de Prestaciones EconOmicas Yy Sociales,

Departamento de Guarderias, Coordinadoras Zonales.

o Del Gobierno del Estado de Sonora: Gobernador,
Secretaria de Hacienda, Coordinacion Ejecutiva de la Comision
de Bienes y Concesiones del Gobierno del Estado, Titular de la

Unidad Estatal de Protecciéon Civil.

o Del Ayuntamiento de Hermosillo: Presidente Municipal,
Direccion de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, Direccion de
Inspeccion y Vigilancia Municipal, Direccion de la Unidad de

Proteccion Civil Municipal.

Para pronunciarse respecto de las autoridades que tuvieron
participacion en los hechos calificados como graves violaciones a
las garantias individuales, en el considerando sexto del dictamen
se analizan los deberes legales de los funcionarios competentes
en relaciéon con el funcionamiento y vigilancia del sistema de
guarderias; en el considerando séptimo, a los servidores publicos
gue incumplieron deberes legales con motivo de estos hechos; v,
finalmente, en el considerando decimo primero se sefialaran a las
autoridades responsables de violaciones graves a las garantias

individuales.
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Ahora bien, del analisis del acervo probatorio recabado por
la Comision Investigadora, se advierte la existencia de una gran
cantidad de indicios plenamente acreditados y variados que
guardan relacion con el incendio ocurrido en la Guarderia ABC de
Hermosillo, Sonora, el cinco de junio de dos mil nueve, asi como
con los actos y omisiones que le dieron origen, su atencion y

consecuencias.

Los elementos de juicio que obran en el expediente tienen
armonia y concordancia entre si, de manera que aplicando las
reglas de la logica y las maximas de experiencia es dable
enlazarlos unos con otros a fin de alcanzar conclusiones
fidedignas sobre los hechos investigados, sus causas,
consecuencias Yy el deslinde de responsabilidades
correspondiente, mediante la comprobacion de la inexistencia de

contraindicios y la exclusion de hipotesis alternativas.

En consecuencia, al existir en los autos de la investigacion
indicios que satisfacen los criterios de fiabilidad, cantidad,
pertinencia y coherencia, en relacibn con el incendio de la
Guarderia ABC, en Hermosillo, Sonora; las acciones y omisiones
de autoridades que le dieron origen; la atencion que se dio a la
emergencia, y Sus consecuencias, este Tribunal Pleno se
encuentra en posibilidad de pronunciarse sobre la posible

comision de violaciones graves de garantias individuales.
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En consecuencia, y con fundamento en la Regla 24 d
Acuerdo General Plenario 16/2007%, se declara que

investigacion es suficiente.

* Regla 24. El dictamen debera: pronunciarse sobre la suficiencia de la investigacion;
determinar si existieron violaciones graves a las garantias individuales; sefialar a las
autoridades involucradas en dichas violaciones; y determinar los érganos y autoridades

competentes para actuar en el caso, asi como los demas elementos que el Ministro o
Ministros dictaminadores consideren necesarios.
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CUARTO. Hechos que motivan la facultad de

investigacion.

El cinco de junio de dos mil nueve comenz6 como cualquier
otro dia. Los padres de familia de la Guarderia ABC, de
Hermosillo, Sonora, financiada por el Instituto Mexicano del
Seguro Social y administrada por particulares, llevaron a sus hijos
por la mafana para ser cuidados mientras ellos acudian a sus

centros de trabajos.

Esta guarderia se ubicaba en la esquina de las calles
Mecanicos y Ferrocarrileros, en la colonia Y Griega. Se trataba de
una bodega adaptada que formaba parte de una nave industrial
dividida en tres. La guarderia ocupaba la seccion poniente,
mientras que la seccion central y la seccién oriente conformaban
una unidad conocida como Bodega Glosa, arrendada por la
Secretaria de Hacienda del Gobierno del Estado de Sonora para
uso de la Direccion General de Recaudacion. Al norte, la
guarderia colindaba con un taller mecanico dedicado a la venta y
servicio de neumaticos, mientras que en la esquina de las calles
Mecanicos y Periférico Sur, a cuarenta y tres metros del

inmueble®, operaba una gasolinera.

La Guarderia ABC y la Bodega Glosa compartian un muro
de mamposteria con el que se dividian ambas secciones de la

nave industrial. Este muro tenia varios orificios hasta de veinte por

® Véase el acta de inspeccion para determinar la distancia que existe entre la estacién de
servicio de Pemex La Carreta, Sociedad Anénima de Capital Variable y el inmueble de la
Guarderia ABC. Tomo VII, foja 15, del expediente de investigacion.
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veinte centimetros, probablemente remanentes de una antigua
estructura que daba acceso a cables eléctricos entre ambas
areas. A lo largo del muro corria un cubrejunta metélico que

funcionaba como canaleta para agua de lluvia.

Al interior de la guarderia existian cuatro detectores de
humo sonoros que no cumplian el requisito de estar conectados a
un tablero con indicadores luminosos®, asi como cuatro
extinguidores. Habia sefiales que dirigian el flujo de evacuacion
hacia tres salidas de emergencia, de las cuales dos estaban
blogueadas con muebles de oficina y una se encontraba en el
almacén. Para llegar a esta Ultima era necesario atravesar la
cocina. Habia una tercera puerta en el patio de juegos, para
accesar a la cual era necesario pasar por una puerta intermedia
gue también abria hacia el interior del inmueble, ademas de que
la sefializacion no dirigia a ella. Las salidas de emergencia
existentes no cumplian parametros minimos de seguridad, ya que
ninguna tenia las dimensiones adecuadas ni abria mediante una
operacion simple de empuje, sino que contaban con mecanismos
de cerradura’. Los salones del lado oriente, contiguos a la

bodega, no contaban con iluminaciéon natural ni ventilacion.

® véase el dictamen de seguridad industrial y proteccion civil de la Procuraduria General
de la Republica en los autos de la averiguacion previa AP/PGR/SON/HER-V/690/2009, el
cual obra en los autos de la averiguacion previa AP/PGR/SON/HER-V/797/2009. (Anexo
12 de la investigacion).

" Véase la Opinion Técnica emitida en materia de proteccién civil en relacién con el
siniestro, elaborada por la Direccion General de Proteccion Civil de la Secretaria de
Gobernacion. Fojas 242-254 del Tomo |l del Expediente de la Investigacion. De igual
modo, véase el dictamen de McMullen en relacion con el incendio (Anexo 36 del
expediente de investigacion).
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Mientras los niflos dormian la siesta, alrededor de las
catorce cuarenta horas, se inici0 en la bodega contigua un
incendio®. En la bodega se almacenaban cajas que contenian una
gran cantidad de documentos cuyo peso estimado era de cinco
toneladas, asi como placas vehiculares y tres vehiculos, en tres
zonas de trabajo diferenciadas®, siendo el area de documentos la
colindante con la guarderia. Segun el dUltimo contrato de
arrendamiento, celebrado el dos de enero de dos mil nueve, la
bodega media mil trescientos metros cuadrados y era arrendada
por la Secretaria de Hacienda desde dos mil dos, como bodega

de resguardo de placas vehiculares.

El peritaje de Consolidated Consultants Company y The
McMullen Company™, sefiala que el incendio se inici6 por el
sobrecalentamiento del motor de un enfriador de aire por

evaporacion que produjo un corto circuito™, como consecuencia

® Todos los peritajes de los que se allegé la Comisién Investigadora son coincidentes en
este aspecto.

% Véase plano. Anexo 1 de este dictamen.

19 Anexo 36 del expediente de investigacion.

1 E| peritaje de la Procuraduria General de la Republica agregado en el expediente de la
averiguacion previa AP/PGR/SON/HER-V/690/2009, el cual obra en los autos de la
averiguacion previa AP/PGR/SON/HER-V/797/2009 (Anexo 12 de la investigacion) indica
que “un elemento en ignicion se desprendi6 del sobrecalentamiento que se verificd en el
motor de tipo eléctrico cayendo y depositdndose sobre los papeles apilados y dispuestos
sobre los pasillos y anaqueles metalicos, entrando en contacto con el material inflamable
de bajo punto de ignicion (cartdn, papel u otros) que se encontraba en los anaqueles
metalicos y en presencia del comburente (oxigeno contenido en el aire, con lo que se
conformé la triada del fuego, aumentando la temperatura del material combustible hasta
gue alcanz6 el punto de ignicion de los materiales que se encontraban en las
inmediaciones; en su primera fase se manifiesta como incandescente y en su segunda
etapa como abierto y declarado, consumiendo y comunicdndose por entre los materiales
combustibles que se encontraban en las tres bodegas. (...) Se calcula que la propagacion
del fuego de la seccién central de la nave industrial de la guarderia fue de
aproximadamente de 20 a 25 minutos.”

Este peritaje también sefiala que de las conclusiones del laboratorio de guimica forense
no se identificé la presencia de ningun acelerante del fuego.

En forma coincidente, la Procuraduria General de Justicia del Estado de Sonora, en el
peritaje que obra en la averiguacion previa AP/PGR/SON/HER-V/690/2009, el cual obra
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de una instalaciéon eléctrica totalmente improvisada. Este aparato
se encontraba en el area de almacenamiento de documentos,
conectado a una extension con tomacorrientes triple, que a su vez
estaba conectada —mediante un empalme— a los alambres del
aparato de luz fluorescente que se encontraba en el techo, los
cuales no estaban forrados con material aislante. El aparato de
luz fluorescente, por su parte, se alimentaba por cables colocados

al descubierto a lo largo del cielo raso desde la caja de circuitos™.

Al momento de la ignicion, el enfriador de aire se encontraba
en funcionamiento y habia estado en operacion durante bastante
tiempo y en condiciones de tension deficiente. Las chispas
producidas por el incendio del motor cayeron sobre los productos
de papel combustible que estaban proximos al enfriador, los
cuales comenzar a arder. El calor y las llamas de los productos de
papel causaron que se incendiara el aislamiento de espuma de
poliuretano por aspersion —material en desuso por su alta
toxicidad e inflamabilidad— aplicado por debajo de la plataforma

del techo de lamina galvanizada en dos aguas®™. Esto a su vez

en los autos de la averiguacion previa AP/PGR/SON/HER-V/797/2009 (Anexo 12 de la
investigacion) concluye que el incendio “fue producido por un sobrecalentamiento tanto en
el motor del aparato de enfriamiento ambiental denominado cooler y en el conector
multiple, localizados en la parte media de ese almaceén, el cual debilité primeramente el
aislante térmico y posteriormente derritid el alambre del embobinado interno del motor,
material que a altas temperaturas y en contacto con papel de formato generaron fuego el
cual se propag6 al resto de la papeleria localizada en ese mismo almacén”.

12 Ccabe mencionar gue a este tomacorrientes estaban conectados el enfriador, un
ventilador y una barra de multiples tomacorrientes a la que a su vez estaban conectados
un enfriador de agua, y dos mini aparatos de aire acondicionado.

13 E| Colegio de Ingenieros Civiles de Sonora, A. C., al formular su peritaje, consultable en
la averiguacién previa AP/PGR/SON/HER-V/690/2009, el cual obra en los autos de la
averiguacion previa AP/PGR/SON/HER-V/797/2009 (Anexo 12 de la investigacién) indico
gue “bajo la cubierta de ldmina galvanizada se aplic6 espuma de poliuretano espreado
como aislante térmico con espesor estimado en 2.5 centimetros. Este material es
altamente inflamable si no se le aplican aditivos retardantes de fuego, ademas de ser
altamente toxicos los gases producto de su combustion. Se recomienda como aislante
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propago el incendio por toda la seccion, de manera que cayo
material ardiente sobre los productos de papel en otros
anaqueles, generandose un incendio intenso que forz6 el egreso
de calor y gases hacia la guarderia, a través de los orificios 0

aperturas que existian en el muro que compartian®.

A medida que se intensificaba el incendio, se dafio la
canaleta para agua de lluvia que corria sobre el muro medianero,
ya que no estaba fabricada con materiales resistentes al fuego, lo
gue permitid6 que las llamas y los gases calientes cruzaran por
debajo hasta llegar a la plataforma del techo de las instalaciones

de la guarderia™.

Cuando el fuego alcanzé la guarderia se produjo la ignicién

de la espuma de poliuretano por aspersion, aplicada como

s6lo en exteriores y cubierto, pues es degradado por el intemperismo, se usa también en
sistemas constructivos integrales pero cubierto totalmente lo que inhibe su combustion por
la falta de oxigeno”.

4 El dictamen de la Procuraduria de Justicia del Estado de Sonora sefiala que debido a la
presencia de orificios en la pared de uso comun y el tipo de material del ducto de desague
localizado en la parte superior de esa pared comun, se considera que el humo y el fuego
se propagaron por esos pequefios orificios mediante el efecto de transferencia conocido
como conveccion (el fuego genera su propia corriente de aire sobrecalentado que se
desplaza a través de cualquier orificio) desde el almacén hacia la guarderia.

Sobre este aspecto, el Colegio de Ingenieros Civiles de Sonora considerd: “En el muro
que divide el cambio de uso de guarderia a bodega, en su mayoria se instalaron hojas de
tabla-roca pegadas al muro de block por la cara con uso de guarderia y Unicamente hasta
el nivel de plaféon. El resto del muro desde el nivel de plaféon hasta la cubierta tiene
irregularidades y huecos de hasta 20 por 20 centimetros. (...) Las dos areas denominadas
guarderia y bodega de papeleria estaban divididas por un muro, el cual al no ser
adecuadamente cerrado permitia intercambios de aire entre las dos porciones. La falla
constructiva del cerrado de los dos vanos o puertas en la altura de cerramiento metalico
asi como las perforaciones arriba de este cerramiento genero el riesgo de intercambios de
fuego y humo entre ambas porciones.”

'> El peritaje de la Procuraduria de Justicia del Estado de Sonora sefiala: “Asimismo, en la
parte superior de esa barda delimitadora de esta guarderia con este almacén, descansa
una especie de cajon rectangular vertical de material de lamina galvanizada propio para
desagiie siendo compartida para los dos techos de estructura de ambos inmuebles,
mismo que se observa deformado y con aberturas por donde facilmente se traspasara el
humo de este siniestro.” Consultable en los autos de la averiguacion previa
AP/PGR/SON/HER-V/797/2009 (Anexo 12 de la investigacion).
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aislante a la estructura del techo, acumulandose el humo vy el
calor entre la techumbre y los paneles de cielo raso que cubrian
las salas de clases, asi como por encima de un toldo plastico tipo
carpa de circo que cubria toda la parte central de la guarderia,
utilizada como salon de usos multiples, sin que los detectores de
humo se hubieran activado, pues estaban instalados por debajo

del falso plafon.

De esta manera, el incendio progresé en condiciones de
combustion subita generalizada (flashover), con lo cual se
vinieron abajo tanto las losetas del cielo raso de las salas, como
el toldo plastico que habia comenzado a arder —lo que fue
descrito por los testigos como una lluvia de fuego—, de manera
gue en poco tiempo las instalaciones se llenaron de calor y de
humo denso y toxico'®. Segun el peritaje de McMullen, esta
combustion producida en forma subita y con gran produccion de
calor explicaria las explosiones que varios testigos afirmaron

haber escuchado durante la emergencia.

En algin momento, el calor acumulado por encima del toldo

era tan intenso que causO la falla de grandes pedazos de

' E| dictamen de la Procuraduria de Justicia de Sonora indica que por la presencia de
vestigios del material aislante conocido como poliuretano espreado en la parte inferior del
techo de lamina y estructura de la guarderia, asi como por los vestigios de lona de colores
rojo, azul, amarillo y verde encontrados en el piso de la guarderia, se considera que el
humo y el calor salieron en direccién de las areas de los sanitarios y area de descanso,
acumulandose desde arriba hacia abajo, hasta que la cubierta de poliuretano espreado
llegé a su punto de ignicion derritiéndolo y encendiéndolo para caer en forma de gota
sobre el falso plafén y sobre la lona de plastico que se encontraba en el area central de la
guarderia, quemandolos y traspasandolos para caer encendidos sobre el piso 0 sobre las
colchonetas, formando nudcleos aislados de fuego y vapores téxicos. Asimismo, considera
que los detectores de humo, por su ubicacion debajo del plafon y de la lona, no detectaron
el humo que se fue acumulando en el espacio entre el techo de la estructura y entre el
falso plafén y la lona.
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conductos de aire y cadenas metalicas de suspension que
sostenian la carpa, los cuales cayeron y provocaron el bloqueo de
la via de escape por el salén multiusos. Asimismo, durante el
incendio, se produjo un apagon que causO una oscuridad casi
total, acompafada por humo caliente y denso que se expandia

rapidamente por todo el edificio.

Varias maestras se habian retirado de la guarderia a las
catorce horas con cuarenta y cinco minutos, al concluir su jornada
de trabajo, mientras que otras estaban en su horario de descanso
o comida. La investigacion de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos concluye que habia catorce maestras'’ en el

inmueble de una plantilla de cuarenta y uno.

Cuando algunas educadoras se percataron del humo que
empezaba a invadir el establecimiento, dieron aviso a otras
compafieras para que activaran la alarma manual de
emergencias. Las que se encontraban en el area de descanso
acudieron a sus respectivos salones para auxiliar a sus

comparferas a evacuar a los nifios.

Las maestras encargadas de los salones del lado oriente
(Maternales B1, B2, C1 y C2) —colindantes con la bodega—,
intentaron despertar a los nifios, logrando evacuar sélo a unos
cuantos debido a la dificultad de cruzar el salén de usos multiples

y a la imposibilidad de regresar a los salones, para rescatar a mas

" Recomendacién 49/2009, dictada en los autos del expediente 2009/2557. Anexo 9 del
expediente de investigacion.
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ninos, por la densidad del humo y las altas temperaturas. Las
educadoras de las salas del lado poniente (Lactantes A, B y C),
iniciaron la evacuacion por la salida de emergencia ubicada en el
salon de Lactantes C y posteriormente por boquetes en la pared
realizados durante las labores de auxilio. La evacuacion de los
nifios que se encontraban en el saléon de Maternal A, se realizo
principalmente a través de un boquete que los vecinos realizaron

en la pared orientada hacia la calle Ferrocarrileros.

En distintos momentos las maestras y la directora intentaron
abrir la puerta de salida al patio, asi como la del almacén, pero
éstas abrian hacia adentro lo que dificultd su utilizacién, aunque
finalmente algunas personas pudieron evacuar por esas puertas,

al igual que por la puerta principal.

Como es evidente, todos estos factores superaron la
capacidad de respuesta en el interior de la guarderia. El nUmero
de infantes respecto a los adultos presentes resultaba
desproporcionado para una respuesta eficaz —se calcula que
habia entre ocho o diez nifios por cada adulto'®*—, ademas de que
las maestras jamas habian realizado un simulacro a la hora en
gue los ninos dormian, de manera que no estaban capacitadas
para enfrentar una situacion de la magnitud que se vivia en las

condiciones adversas que imperaban.

8 Asi se afirma en la Opinién Técnica emitida en materia de proteccion civil en relacién
con el siniestro, elaborado por la Direccién General de Proteccion Civil de la Secretaria de
Gobernacion. Fojas 242-254 del Tomo 1l del expediente de investigacion.
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Los primeros testigos del incendio fueron los trabajadores de
la llantera contigua al inmueble, quienes realizaron el primer
reporte a las catorce horas con cincuenta y cuatro minutos.
Asimismo, el humo producido por el incendio alert6 a los
trabajadores de la gasolinera cercana, transeudntes, vecinos del
lugar y padres de familia que acudian a recoger a sus hijos.
Fueron ellos, auxiliados por policias municipales, quienes
iniciaron las primeras labores de rescate. Cuando varios vecinos
se percataron de los llamados de auxilio desde el interior de la
guarderia, retiraron un aire acondicionado y utilizaron picos para
realizar un boquete en una de las paredes a fin de rescatar a
varios ninos. Asimismo, otros particulares abrieron tres boquetes
en la pared del lado poniente, utilizando para ello una camioneta.
La apertura de estos boquetes en la pared permitié la salida de
una gran cantidad de humo, lo que mejor¢ la visibilidad y permitié
continuar las labores de rescate, facilitando el ingreso de civiles,

policias y, posteriormente, bomberos™.

De acuerdo con el reporte de llamadas del sistema de
emergencias 066*°, a las quince horas con tres minutos, nueve
minutos después de la primera llamada de auxilio, llego la primera
unidad tripulada por dos bomberos. Poco antes habia llegado otro
bombero en un vehiculo particular®’. Para ese entonces ya se
habia avanzado en el rescate de los menores que se encontraban

en las salas del lado poniente. Un bombero pudo ingresar a los

19 véase testimonio recabado por la Comisién Investigadora, fojas 382-385 vuelta del
tomo lll, del expediente de investigacion.

0 Ticket 090221848, fojas 506-508 del Tomo IV del expediente de la investigacion.

L \Véanse testimonios de Francisco Vega, Miguel Sdenz y Jesus Ruelas, tomo Il del
expediente de investigacion, fojas 167-175y 176 vuelta-180.
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salones donde los nifos seguian atrapados, mediante la
utilizacion de un equipo de respiracidon autbnoma y una camara
térmica. Otro bombero ingres6 a otro de los salones mas
afectados y realiz6 la evacuacion. Al interior de la guarderia
permanecian civiles y policias intentando realizar el salvamento,
en condiciones de total desorden. Se calcula que los infantes
fueron evacuados, en su totalidad, en un lapso de alrededor de
treinta minutos®.

También al exterior la situacion estaba fuera de control®.
Las autoridades intentaban contener a los civiles que pretendian
entrar al inmueble, mientras que las unidades de apoyo eran aun
escasas. Habia poco personal disponible para dar primeros
auxilios a los nifios que eran extraidos de la guarderia. Muchos
tuvieron que ser trasladados en camionetas de la policia estatal,
patrullas, vehiculos particulares y taxistas que pasaban por el
lugar. La primera ambulancia de la Cruz Roja llego al lugar a las
quince horas con quince minutos® y sélo dieciséis ambulancias

participaron en el traslado de lesionados®.

22 \Jéanse testimonios de los bomberos Jesus Diaz Ruelas, Marco Antonio Salazar Silva,
Jesus Armando Garcia Medina y Miguel Angel Saenz Beltran, fojas 167-175, del tomo |
del expediente de investigacion.

23 véase el testimonio del bombero Jorge Garcia Ordufio, quien manifestd: “(...)entonces
yo me doy cuenta que afuera es un caos que unidades de policia todavia el apoyo
completo en si no llegaba, entonces mi trabajo ahi fue pasar informacion que necesitaba
y, policias para controlar la multitud porque ya, si por ponerle un ejemplo parecia no sé si
ha visto los documentales de la guerra de Irak, cuando las bombas truenan sobre los
carros, asi era, horrible, horrible, o sea hasta a uno se le quiebra la voz de solo acordarme
ahorita(...)entonces ya no era un servicio comdn y corriente, pues ya era algo que nos
rebasaba en ese momento.” Foja 135, Tomo Il del expediente de investigacion.

2 Ticket 090221848, registro 45. Tomo 1V, foja 507 del expediente de investigacion.

%5 Segln el informe de la Cruz Roja Mexicana, Delegacion Estatal Sonora, ésta participd
con ocho ambulancias y dos vehiculos de rescate. Asimismo intervinieron una ambulancia
Delta, dos del Hospital Chavez, dos de la empresa Salud en Casa, una de Brigadas del
Sol, una del Hospital San José, una ambulancia Servi-Taxi y una ambulancia de
Bomberos, es decir un total de dieciséis unidades. Foja 102 del tomo Il de la
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Los nifios que no presentaban lesiones aparentes fueron
llevados a un domicilio cercano que sirvié de albergue, donde
fueron atendidos y resguardados hasta ser entregados a sus
padres. Cuando los nifios no eran localizados ahi, los familiares
eran dirigidos al Hospital CIMA a donde la mayoria habian sido
trasladados en un principio, por ser el mas cercano; pero al llegar,
fueron informados de que varios nifilos habian sido llevados a
otros hospitales, donde la situacion también rebasé la capacidad
de respuesta®®. No existe informacion registrada en los
expedientes sobre la atencidn proporcionada en el sitio del
incendio, ni para identificar el lugar y tipo de atencion médica en

un primer establecimiento.

La cronologia de llamadas del 066 da cuenta de que ante la
saturacion de los hospitales algunos menores tuvieron que ser

trasladados de un centro a otro?’.

investigacion.

Véase el testimonio de Luz Haydee Tapia Uriarte, paramédico del cuerpo de bomberos en
el que dice: “no habia suficientes transportes de ambulancia, los estabamos echando o
poniéndolos en las cajas de las pick up y asi eran los traslados a los hospitales, eran los
traslados de muchos nifios, iban dentro de las cajas de las pick up, las pick up que son los
carros de los estatales, que ahi eran los que estaban auxiliando y que estaban
acomodando y subiendo nifios y subiendo nifios y salia una unidad y salia otra unidad con
nifios (...)" foja 136 del Tomo Il de la investigacion.

%6 véase el testimonio de Abraham Fraijo Orozco, padre de Emilia Fraijo Navarro, que
dice: “(...)llegamos y me meto a emergencias y ahi me quedo parado en la entrada de
emergencias por la parte de atrds esperando que llegara una ambulancia, empezaron a
llegar muchas ambulancias de nifios y todo eso; se veia la cara de los doctores que no
estaban preparados para algo asi porque (...)asustados los doctores también, inclusive
los paramédicos que llegaron en las ambulancias se les veia que estaban devastados y
asi fue todo el dia.” (Tomo lll, foja 236, expediente de investigacion)

" Esto se advierte de los registros 92 y 101 del ticket 090221848, que dice: “92. U529
TRASLADANDO A DOS PACIENTES DE HGE AL HIES 16:13:58." “101. UNA
AMBULANCIA DEL CHAVES PASA A LA CLINICA DEL NOROESTE A UN MENOR EN
CALIDAD DE URGENCIA.”
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Los padres, auxiliados por familiares, amigos y companeros
de trabajo, iniciaron un largo y doloroso peregrinaje por los
hospitales de la localidad®, en busca de sus hijos, a veces en
mas de una ocasion®. Otros aguardaban a las afueras de la
Procuraduria General de Justicia del Estado, en espera de poder
entrar a identificar los cuerpos de los fallecidos. La mayoria de las
familias pudieron encontrar a sus nifios hasta muy entrada la
madrugada, a pesar de que muchos pequefios habian sido
identificados en las primeras horas posteriores al siniestro por las
propias maestras de la guarderia® y algunos mantenian su ropa

con sus nombres etiquetados®'.

Los testimonios de los padres® y los relatos de la prensa

local, dan cuenta del caos y la desesperacion que se vivieron en

8 Hospital CIMA, General Estatal (HGE), San José, ISSSTESON (Hospital Chéavez),
Centro Médico del Noroeste, Licona, IMSS Pediatria, Militar, ISSSTE, Clinica 2 del IMSS
e Infantil del Estado de Sonora (HIES).

2 Véase, entre otros, el testimonio de Fabian Goyzueta y Loana Cabanibas, papas de
Daniel Alberto, foja 213 vuelta del tomo Ill, del expediente de investigacion.

% Véase, entre otros, el testimonio de Alma Dinora Lucero Banda, Tomo I, foja 189,
expediente de investigacion.

31 véase el testimonio de Abraham Fraijo Orozco, padre de Emilia Fraijo Navarro, que
dice: “...facilmente pudieron identificarla por su etiqueta, por el nombre que estaba en su
etiqueta... la primera nifia que yo reconoci , ella no tenia ninguna quemadura estaba
negrita de lo tiznada del humo, pero no tenia ninguna quemadura, ninguna quemada, y
por eso la pude reconocer, porque la levanté y vi la etiqueta y Maria Alejandra, la primera
nifia que me tocé identificar y yo recuerdo que le dije a la doctora, todos los nifios tienen
en su ropa el nombre, para que no batallen para identificarlos, no sé por qué razén no...
nos informaban, yo lo que pienso es que trataban de minimizar el dafio, que no se viera a
la luz publica las muertes que hubo en el momento de la tragedia...” (Tomo lll, foja 236,
expediente de investigacion)

32 yVéase, entre otros, el testimonio de Maria JesUs Coronado Padilla, mama de Paulett
Coronado Padilla, que dice: “yo encontré a la nifia, iban a ser las dos de la mafiana, no
entiendo el porqué todavia no nos hablaron para decirnos donde estaban los nifios, para
esa hora nos decian que habia fallecido casi treinta nifios, yo cuando vi a la nifia ya
estaba identificada, se podia identificar, si las maestras entraron, las maestras la
identificaron, porque la nifia no tenia quemada la carita, no la tenia, entonces, yo ahorita
todavia siento mucho coraje ¢por qué no nos dijeron? ¢Por qué no nos avisaron? Que
medio Hermosillo se hubiera vuelto loco, carros por donde quiera, llegdbamos a un
hospital, teniamos que caminar hasta tres, cuatro calles porque no habia estacionamiento,
yo no sé quién mandaba, andabamos caminando todo el dia, con los pies hinchados,
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los momentos posteriores a la tragedia. En los alrededores de los
hospitales la vialidad se dificultaba, en las salas de espera la
identificacion se hacia mediante letreros que indicaban los grupos
a los que pertenecian los niflos o mediante la exhibicion de sus
zapatitos. Cada hospital adopt6 politicas distintas en cuanto a la
identificacion y localizacion de los menores® asi como sobre la

informacion que proporcionaba.

Ninguna autoridad se coordin6 con los responsables de las
distintas instituciones médicas a fin de recopilar y procesar la
informacion. Lejos de que se implementara un mecanismo agil
para la sistematizacion de datos, las oOrdenes que recibio el
personal de proteccion civil consistieron en enviar personal a
recabar informacién a los hospitales, asi como auxiliar a los
padres a trasladarse de un lugar a otro en vehiculos del

ayuntamiento*”.

Incluso en los dias que siguieron a la tragedia, la
informaciéon que se proporcionaba no era fidedigna. En
conferencia de prensa de siete de junio de dos mil nueve, Daniel
Karam Toumeh, Director General del IMSS, informé que hasta

ese momento habia treinta y tres nifilos hospitalizados, mientras

ampollados, hasta esa hora que encontré a la nifia y la nifia tenia unas manchitas.” Foja
141 vuelta, del Tomo Il de la investigacion. Asi como testimonio de Marisol Montafio
Estrada y Francisco Villarreal (papas de Danna Paola Villarreal) y Hermano de Marisol,
foja 245 y 245 vuelta, tomo Il del expediente.

¥ véanse los reportajes “Viven todo un caos en hospitales”, “Dolor intenso en hospitales”
y “Una espera angustiosa”, en el periddico El Imparcial de 6 de junio de 2009, p. 14.

% véase el testimonio de Marco Antonio Trujillo Valencia y Victor Manuel Vega Murrieta,
Tomo I, foja 183, expediente de investigacion. Asimismo, véanse los testimonios de
Fernando Garcia Garcia, Rodolfo Barroso Herrera, Gabriela Mazén Tabanico y Magda
Karina Contreras Sdnchez, Tomo I, fojas 206-208, expediente de investigacion.
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gue el diez de junio siguiente asegurd primero, que once menores
continuaban internados, posteriormente que eran treinta, de los
cuales once estaban en Hermosillo, tres en Obregdn, diez en
Guadalajara y cuatro en Sacramento —lo que da un total de
veintiocho— vy, finalmente que eran veintiséis los que

permanecian hospitalizados®>.

Por otro lado, desde que los medios de comunicacion
informaron sobre el incendio en la guarderia, las autoridades del
Ayuntamiento gestionaron la posibilidad de que algunos menores
fueran trasladados al Hospital de Sacramento, California, en los

Estados Unidos de América.

A pesar de los testimonios de los padres entrevistados® por

la Comision Investigadora, se advierte la percepcion de que el

% Versiones de las conferencias de prensa ofrecidas por el Director General del Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), maestro Daniel Karam Toumeh, en el aeropuerto
internacional de Hermosillo, Sonora, y en el salén de usos mdltiples del edificio central del
IMSS, respectivamente.

% Marisol Montafio Estrada y Francisco Villarreal (papas de Danna Paola Villarreal) y
Hermano de Marisol.

“Manuel Montafio Estrada: Entonces dijimos, como puede ser, y ya empezamos a
investigar aqui, y fue cuando contactamos aqui a Hermosillo, gente de Shriners, les
expusimos como estaba la cosa y ya que nos habian dicho eso, varios nifios querian
amputarlos, nos dijo el sefior, no pues estan mal, eso no se hace, eso es el Ultimo
recurso, estando en Estados Unidos, va a ser lo dltimo que le van a hacer, por fin
estuvimos, pelearnos y eso una semana que como le hacemos, con quién hablamos, a
doénde vamos para que pueda, gente del Shriners trasladarse a Guadalajara y que se
lleven a los nifios a Estados Unidos a sus hospitales.

Francisco Villarreal: Mucho que dejaran entrar a ... los doctores ya habian venido y no los
dejaron entrar a evaluar a los nifios, nosotros pedimos mucho eso, cuando les dejaron
evaluarlos, les decimos bueno, gue se la lleven, ahi nos decian, es que Danna esta muy
bien, va muy bien, en un mes te la damos, quince dias te la damos de alta, y la Danna no
se veia tan bien como en quince dias darla de alta.

(...)

Manuel Montafio Estrada: Pues agui luego luego, se vié gue intervino el Seguro Social,
pues aqui estuvo el Director General, no sé qué puesto es del Sequro Social es Karam, él
era el que daba las 6érdenes... vamos a llevar a nifios para alla, vamos a hacer esto, no sé
en gqué se basaba, pero asi era, luego luego, se vié la intervencién del Seguro Social, aqui
algunos nifios_estuvieron muy bien atendidos en el Hospital del Estado, en el Hospital
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traslado de los menores fue obstaculizado por el Instituto
Mexicano del Seguro Social, privilegiandose los traslados a
hospitales de Obregon y Guadalajara, a pesar de que los padres
deseaban su transferencia a Sacramento®’. En todo caso, de los

testimonios concatenados entre si, se puede concluir que esto

Infantil del Estado, no sé por qué se los llevaria para alla, estaba mas cerquita, es un
hecho que me tocé a mi, cuando estdbamos en el auditorio del Hospital Infantil, llegd
gente del Shriners aqui en Hermosillo, llegé gente y dijo, saben qué, nosotros tenemos
ahorita lugar para ochenta nifios, si se los quieren llevar, nos los llevamos, comento el
mismo sefior, el licenciado, se me fue el nombre, Barrera se apellida, que es el delegado
de Shriners Sonora, puso a disposicién ahi estd, tengo yo los medios para trasladar
ochenta nifios, ustedes diganme a quién _me llevo, pues no le permitieron, sabes qué,
salte de aqui, incluso dio entrevistas en el radio con Ruiz Healy, esta en el internet esa
entrevista, expone sabes qué, yo puse todos los medios y me sacaron a patadas del
Hospital, este Kardm, junto con gente del Seguro Social de aqui, me sacaron y me dijeron
no necesitamos tu ayuda, y fue cuando trasladaron a los nifios, él mismo salié quejandose
de que puso los medios.

(...)

Marisol Montafio Estrada: Pues si no podian con el paquete... no estaban preparados...
no estaban preparados ni especializados, porque no tenian ni las instalaciones puestas, si
no podian con el paquete, los hubieran mandado a... en vez de hacer el viaje a
Guadalajara... a Sacramento...” fojas 245-249 del Tomo Il del expediente de
investigacion.

Lorenzo Alberto Huguez Galvez (papa de Maria Jimena Huguez Mendoza): (...) ya como
a media noche nos dicen que si queriamos trasladarla a Sacramento y nosotros decimos
que si, y ya después como a las cinco de la madrugada nos dicen que siempre no se va a
trasladar a Sacramento, que por decisién de los médicos se va a trasladar a Guadalajara,
gue porque hay un mejor servicio y nosotros decidimos hacerlo y al llegar alla, no era un
mejor servicio, era mas de lo mismo.” Foja 145 del tomo Il de la Investigacion.

Ver también, testimonios de Liliana Maria Cota Lopez y Raul Alvarez, padres de Ximena
Alvarez Cota, foja 330 del Tomo | del expediente de la Investigacion; Lizeth Yudith Badilla
Paz, maméa de Emily Guadalupe Ceballos Badilla, foja 361 y 361 vuelta del Tomo | del
expediente de la Investigacion.

3 Al respecto, en su comparecencia Eduardo Bours Castelo sefiald: “(...) en una
coordinacion con el Seguro Social, esto es muy importante mencionarlo, porque también
hay muchas versiones, sobre qué pas6 con los movimientos del Seguro Social, Sonora,
siendo estado fronterizo tiende mucho hacia la frontera norte, entonces los padres de
familia, insistentemente decian que querian mover a los padres de familia al hospital de
Sacramento, el Shriners, Hospital de Los Angeles, y al hospital de no sé donde, que los
querian mover y el Seguro Social insistia mucho en moverlos todos a Guadalajara o0 a
Ciudad Obregén, donde ellos tenian capacidad, entonces, desde hacer las gestiones con
algunas organizaciones de la sociedad civil que participaron muy activamente, por cierto,
a estar al pendiente de ellos, y por eso les decia, como yo les comenté, reiterarles que al
Seguro Social, al sefior Director, o sea, hay que hacer lo que los papas dicen hombre,
pues si los sefiores quieren que se vayan a Sacramento, pues hay que llevarlos a
Sacramento, no hay que pelear con ellos, qué necesidad tenemos todavia de crear o abrir
un espacio mas de discusion en algo que ya esta suficientemente grave el asunto como
para hacerlo, y gracias a eso abrimos, ya se habia cerrado el tema de Sacramento, que
algunos nifios pudieron ser movilizados (...) Era muy importante sacar la aprobacion del
Seguro Social para hacer las movilizaciones, entonces eso lo pudimos afortunadamente
lograr (...)” fojas 167 vuelta y 168 tomo | del expediente de la Investigacion.
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obedecié a una decision centralizada del IMSS, lo que tuvo como
consecuencia que, al menos, en opinion de muchos padres, los

niNos no recibieran una atencion médica adecuada.

Los pequefios que no habian presentado lesiones aparentes
y que fueron inicialmente valorados por paramédicos Yy
entregados a sus padres, o bien revisados y dados de alta en los
hospitales, dias después presentaron cuadros de asfixia o
accesos de tos, como consecuencia del dafo pulmonar que
sufrieron por la inhalacién de gases téxicos. Incluso nifios que
habian sido recogidos de la guarderia antes del incendio,

presentaron estas secuelas.

Si bien en los dias posteriores a la tragedia, tanto el Hospital
Shriners como el IMSS contactaron a los familiares para indagar
sobre problemas respiratorios de los menores sobrevivientes®, en
la etapa inmediatamente subsecuente a la tragedia, no existio una
coordinacion ni se siguio un protocolo en cuanto a la atenciéon que

debia darse a los menores expuestos a los gases toxicos™.

¥ Véase el testimonio de Fabiola Angelina Dominguez Loya, maméa de Laura Fernanda
Guadalupe Bustamante Dominguez que dice: “...al dia siguiente va el Instituto Mexicano
del Seguro Social a mi casa y a preguntarme si Laura vive ahi, que si habia estado en la
guarderia ese dia, que si habia tenido algo, me preguntaron que si necesitaba algo, no, lo
que yo necesito aqui lo tengo,”. Tomo lll, foja 425 del expediente de investigacion.
Asimismo véase testimonio de Lourdes Acufia Ortega, mama de Anel Lourdes Castro
Acufia que dice: “...de hecho una semana después nos contactaron de Shriners,
estuvieron hablandole a unos papéas y nosotros pues fuimos, la revisaron, le tomaron una
placa y si, sale inflamacién en sus pulmones.” Tomo Ill, foja 522 del expediente de
investigacion.

% Véase el testimonio de Cinthya Denisse Herrera (mama de Carlos Abner Guerrero
Herrera) que dice: “Si lo estuvieron revisando y le conectaron oxigeno y estuvo como una
media hora, y me dijeron, quitaselo ya no es necesario, y pregunté que si donde se lo
quitaba y ya fue la enfermera y se lo quité y me dijo que ni siquiera estaba prendido y ese
dia era mucha tension y me dijo que me lo llevara que estaba bien, nunca le tomaron
radiografias ni nada, cuando recogimos al nifio, venia con moco negro, y cuando le
guitamos ele oxigeno se nos ahogg, y lo llevamos al seguro y nos dijeron que estaba bien,
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Como consecuencia de estos hechos fallecieron cuarenta
y nueve nifias y niinos, de entre diez meses y cuatro afios de
edad. Asimismo, resultaron lesionados o expuestos a los
gases toxicos ciento cuatro nifias y nifios*°. Con la finalidad de
preservar su intimidad, en este dictamen se omitirdn los nombres

de los menores que sufrieron este terrible suceso.

En el caso de quienes resultaron lesionados, sus vidas y las
de sus familias se han visto trastornadas. Muchos de ellos
necesitan de cuidados especiales que han obligado a algunas
madres a dejar de trabajar’’. Las secuelas van desde dafios
pulmonares que tardaran afios en sanar, hasta discapacidades
permanentes. Las heridas emocionales requerirdn de largos

tratamientos psicoldgicos.

La muerte de cuarenta y nueve niios y las lesiones, muchas
de ellas graves e irreversibles, de ciento cuatro, conmociond la
vida de los setecientos mil habitantes de Hermosillo, poniendo en
evidencia la fragilidad del sistema de proteccion civil y del sistema

de salud en los tres niveles de gobierno.

gue habia sido el susto, después de una semana lo empecé a llevar a que lo checaran y
el nifio si estaba con los pulmones inflamado, los dos.”

0 Informacién de acuerdo con el padrén elaborado por el Instituto Mexicano del Seguro
Social. Anexo 22 F del expediente de investigacion.

41 Véase, por ejemplo, testimonio de Silvia Aguayo Véazquez (maméa de Silvia Marian
Esquer Aguayo) que dice: “Magistrado Carlos Ronzon Sevilla: ¢la bebé, Silvia, esta en
casa, pero quién se la cuida? Silvia Aguayo Vazquez: Yo. Magistrado Carlos Ronzon
Sevilla: ¢ Dejo de trabajar?. Silvia Aguayo Vazquez: Si, ya no trabajo.”
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QUINTO. Estado general del sistema de guarderias.

Enseguida se analizardn dos aspectos torales para la
comprension del esquema de funcionamiento de las guarderias
operadas por particulares: uno el marco legal que fundamenta su
operacion y, otro, el desorden generalizado en que se otorgan los

contratos y operan dichos centros de cuidado infantil.

1. Legalidad del sistema de guarderias subrogadas a

particulares.

El articulo 123, apartado A, fraccion XXIX, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece que la Ley
del Seguro Social es de utilidad publica y que ella comprendera,

entre otros, el servicio de guarderia®.

El sistema de guarderias del Instituto Mexicano del Seguro
Social tiene su origen en la Ley del Seguro Social de mil
novecientos setenta y tres, en la que se recogi6 la obligacion de

crear las guarderias como parte del régimen obligatorio.

“2 Articulo 123. Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente til; al efecto,
se promoveran la creacion de empleos y la organizacién social de trabajo, conforme a la
ley.

El Congreso de la Unidn, sin contravenir a las bases siguientes deberd expedir leyes
sobre el trabajo, las cuales regiran:

A. Entre los obreros, jornaleros, empleados domésticos, artesanos y de una manera
general, todo contrato de trabajo:

(...)

(REFORMADA, D.O.F. 31 DE DICIEMBRE DE 1974)

XXIX. Es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprendera seguros de
invalidez, de vejez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y
accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro encaminado a la proteccion y
bienestar de los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros sectores sociales y sus
familiares.

(...).
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Para la prestacion de este servicio por el Instituto, conforme
a la normatividad vigente, existen varios esquemas. El “ordinario”
es aquel con el que originalmente se inicié la prestacion del
servicio, y se otorga en inmuebles construidos ex profeso para
ello por el IMSS, o bien, rentados y adaptados, siendo atendidos

de manera directa por personal contratado por el Instituto.

El esquema “guarderia de patron” encuentra fundamento
en el articulo 213 de la Ley del Seguro Social, segun el cual, el
Instituto puede suscribir convenios de subrogacion de servicios
con los patrones que tengan instaladas guarderias en sus

establecimientos™.

Ahora bien, a partir de mil novecientos ochenta y tres, el
Consejo Técnico del Instituto, mediante la emisién de acuerdos,
ha implementado otros modelos con el objetivo de generar
opciones de atencibn a menor costo, asi como mejorar la
eficiencia del servicio mediante la ampliacién de la capacidad

instalada.

En ese afo surgi6 el “esquema participativo”, que operaba
a través de patronatos formados por padres de familia y miembros
del sindicato, con financiamiento del Instituto para el pago de

gratificaciones y gastos de operacion®*.

“Articulo 213. El Instituto podré celebrar convenios de reversion de cuotas o subrogacion
de servicios, con los patrones que tengan instaladas guarderias en sus empresas o
establecimientos, cuando rednan los requisitos sefialados en las disposiciones relativas.

4 Acuerdo 844/83 del Consejo Técnico de once de mayo de mil novecientos ochenta y
tres.
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El esquema “vecinal comunitario” fue dado a conocer en el
documento denominando “Bases para la Subrogaciéon de
Servicios de Guarderia del Esquema Vecinal Comunitario”,
emitido por la Coordinacion de Guarderias en mayo de mil
novecientos noventa y nueve. En este documento se sefiala que
el cuatro de septiembre de mil novecientos noventa y cinco,
mediante el acuerdo 17.1, la entonces Comision Ejecutiva para la
Reorganizacion Administrativa del Instituto Mexicano del Seguro

Social aprobo el mencionado esquema.

La implementacion de dicho modelo se establecié bajo el
sistema de subrogacion de servicios, disponiéndose para su
instrumentacion un marco normativo a fin de regular las
caracteristicas inmobiliarias, juridicas, financieras, administrativas
y operativas, asi como los requisitos que debia cubrir la persona
moral para convenir la prestacion del servicio, facultandose a las
delegaciones estatales del Instituto para dar seguimiento de las
fases del proceso de evaluacién de inmuebles, aprobaciéon de la
propuesta de cotizacion del servicio y suscripcion de convenios.
Se consider6 que el sistema seria exitoso partiendo de la idea de
lograr una mejoria en la calidad del otorgamiento del servicio, la
eliminacion de la inversion institucional de infraestructura de
inmuebles, la reduccion de tiempos en su implementacion, el
aumento sostenido en el namero de grupos interesados en

instalar guarderias y la generacion de empleos.
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En dos mil dos, se autorizd dentro del esquema *“vecinal
comunitario”, la implementacion de las variantes que se
denominaron “simplificado” e “intermedio” y se dispusieron las
formas de contratacidon para quienes prestaran el servicio de
guarderias al treinta y uno de diciembre dos mil dos®. Este
esquema fue modificado en dos mil tres, autorizandose su
operacion bajo la “modalidad unica”, conformada con la cuota de
la variante intermedia y los requisitos y vigencia de tres afos de la

variante simplificada®.

En dos mil cuatro, el Consejo Tecnico autorizé que a partir
de ese afio operara el modelo de “guarderia integradora” para
atender tanto a nifos sin discapacidad como a nifios con
discapacidad moderada, estableciendo que la contratacion
seguiria los lineamientos del acuerdo 602/2002, de trece de

noviembre del dos mil dos?’.

En el afilo dos mil cuatro se autorizé que para la celebraciéon
de convenios de reversidon de cuotas por los servicios de
guarderias con los patrones que las tuvieran instaladas en sus
empresas 0 establecimientos, deberia tomarse en cuenta que
resultaran viables para el Instituto y que la fijacion de la cuota
deberia corresponder a un porcentaje de la prima, siempre y
cuando la cantidad resultante fuera igual o inferior a la erogacion

que el Instituto tuviera que realizar por el pago de las cuotas a

5 Acuerdo 602/2002, de trece de noviembre de dos mil dos.

“® Acuerdo 298/2003 del Consejo Técnico del IMSS de veintisiete de agosto de dos mil
tres.

47 Acuerdo 498/2004, del Consejo Técnico del IMSS de veinte de octubre de dos mil
cuatro.
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una guarderia que presta el servicio en el esquema vecinal

comunitario tnico”®.

El veintinueve de abril de dos mil cinco, se reformé el
articulo 237 A de la Ley del Seguro Social estableciéndose que
en aquellos lugares donde el Instituto no contara con
instalaciones para prestar el servicio de guarderias, se podrian
celebrar convenios con los patrones del campo y organizaciones
de trabajadores eventuales del campo para la subrogacion de los
servicios de guarderias en los términos de las reglas que para tal
efecto expida el Consejo Técnico®, lo que dio origen al esquema

de “guarderia del campo”.

Adicionalmente, el Instituto en su calidad de patrén da
cumplimiento a su obligacion de otorgar el servicio de guarderia a
sus trabajadores a través del esquema “Madres IMSS”, en

términos del contrato colectivo de trabajo.

Asi, en la actualidad el servicio de guarderia opera bajo los
esquemas “ordinario”, “guarderia de patrén”, “vecinal comunitario
unico”, “guarderia del campo”, “guarderia integradora” y “Madres
IMSS”. En las siguientes este Tribunal hara referencia Unicamente

al esquema “vecinal comunitario Unico”.

8 Acuerdo 499/2004 del Consejo Técnico de veinte de octubre de dos mil cuatro.

49 Estas Reglas de caracter general para la subrogacién de servicios de guarderia en el
campo con patrones y organizaciones de trabajadores eventuales del campo fueron
emitidas en Acuerdo 243/2005 del Consejo Técnico de trece de junio de dos mil cinco.
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Este Tribunal Pleno estima que el disefio e implementacion
del esquema *“vecinal comunitario Unico” o0 esquema de
subrogacion, encuentra sustento en el articulo 123, Apartado A,
fraccion XXIX, de la Constitucion, el cual establece que la Ley del

Seguro Social debe comprender el servicio de guarderia.

Por su parte, el articulo 171 de la Ley Federal del Trabajo
sefala que la prestacion de los servicios de guarderia infantil por
el Instituto Mexicano del Seguro Social se hara de conformidad

con su ley y disposiciones reglamentarias™.

Al respecto, la Ley del Seguro Social regula el servicio de
guarderias en los articulos 201, 202, 203, 204, 205, 206, 207,
211, 212, 213, 237 A, 251, fraccion I, IV, VIII y Xl y 264,

fracciones Il y XVII.

En especifico, el articulo 203 sefala que los servicios de
guarderia infantil seran proporcionados por el Instituto en los
términos de las disposiciones que al efecto expida el Consejo
Técnico®, sin que esto implique que deban ser proporcionados
directamente por aquél, pues la remision a las normas técnicas
del Consejo le autoriza a establecer las modalidades para la

prestacion del servicio.

Articulo 171. Los servicios de guarderia infantil se prestaran por el Instituto Mexicano
del Seguro Social, de conformidad con su Ley y disposiciones reglamentarias.

>Articulo 203. Los servicios de guarderia infantil incluiran el aseo, la alimentacion, el
cuidado de la salud, la educacién y la recreacion de los menores a que se refiere el
articulo 201. Seran proporcionados por el Instituto, en los términos de las disposiciones
gue al efecto expida el Consejo Técnico.
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Lo anterior se corrobora con el contenido del articulo 251 de
la Ley del Seguro Social, el cual prevé que el Instituto debe
satisfacer las prestaciones establecidas en dicho ordenamiento
—entre las que se encuentra el servicio de guarderia—, para lo
cual puede realizar todos los actos juridicos a fin de cumplir con
sus fines, asi como expedir lineamientos de observancia general

para la aplicacion de la ley*?.

En congruencia con esta facultad, el articulo 31 del
Reglamento Interior del Instituto, le da al Consejo Técnico
atribuciones para emitir disposiciones de caracter general®.

De manera especifica, el Reglamento para la Prestacion de
los Servicios de Guarderias, que desarrolla el contenido de la Ley
del Seguro Social, establece que los servicios de guarderia se
regiran por las politicas y normas de orden técnico, administrativo

y médico que dicte el Instituto™.

>Articulo 251. El Instituto Mexicano del Seguro Social tiene las facultades y atribuciones
siguientes:

(...)

[I. Satisfacer las prestaciones que se establecen en esta Ley;

IV. En general, realizar toda clase de actos juridicos necesarios para cumplir con sus
fines, asi como aquéllos que fueren necesarios para la administracion de las finanzas
institucionales;

VIIl. Expedir lineamientos de observancia general para la aplicacibn para efectos
administrativos de esta Ley; (...)"

>Articulo 31. El Consejo Técnico, ademas de las atribuciones que le confiere el articulo
264 de la Ley, tendra las siguientes:

[I. Emitir las disposiciones de caracter general que fuesen necesarias para la exacta
observancia de la Ley;

*Articulo 1. Los servicios de guarderia, establecidos en el Titulo Segundo, seccion
primera del capitulo VIl de la Ley del Seguro Social, se regiran por lo dispuesto en el
presente Reglamento, asi como por las politicas y normas de orden técnico,
administrativo y médico, que dicte el Instituto Mexicano del Seguro Social.
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De esta forma, el que el legislador haya delegado en el
Consejo Técnico la emision de las normas que regulen la
prestacion de los servicios de guarderia infantil, implica que no es
necesaria una disposicion legal que previamente establezca un
esquema determinado. Asimismo, la circunstancia de que el
servicio de guarderia se preste de manera directa o indirecta, a
través de terceros, no son formas excluyentes entre si, sino

complementarias.

Por tanto, con base en estas normas, y tomando en cuenta
la necesidad de ampliar el servicio a un mayor numero de
derechohabientes para hacer efectivos los derechos de las
mujeres trabajadoras, asi como la necesidad de racionalizar los
recursos, el Instituto disefié un sistema de subrogacion que le
permite enfrentar su obligacion constitucional de proporcionar el
servicio, el cual ha venido operando desde mil novecientos
noventa y cinco, y ha sido incluso convalidado por diversos

6rganos fiscalizadores™.

> En diciembre de dos mil uno, la Secretaria de la Funcién Publica al resolver una
consulta sobre el marco legal aplicable a la subrogacion de los servicios de guarderia,
consider6 que la contratacibn se ubicaba dentro de los supuestos de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamiento y Servicios del Sector Publico y, que podria ser bajo el
supuesto de excepcién a la licitacion publica, siempre que las operaciones se sometieran
al dictamen del Comité de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios.

En junio de dos mil dos, el IMSS solicitd se confirmara la aplicacion de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamiento y Servicios del Sector Publico para el esquema de
subrogacion de guarderias, a lo que la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo resolvid que las contrataciones de prestacion de servicios de guarderias
que celebra el IMSS se encontraban sujetas a las disposiciones de la citada Ley del
Adquisiciones, excepto aquellos que fueran proporcionados por los patrones en sus
empresas o establecimientos.

Por su parte, la Auditoria Superior de la Federacion al revisar la cuenta publica de dos mil
ocho, fue coincidente con la opinion referida en el péarrafo precedente, al reconocer la
posibilidad del Instituto de adjudicar dichos contratos mediante licitacion publica, que es
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En conclusion, la interpretacion legal con base en la cual el
Instituto ha asumido competencia para el disefio del esquema y la
suscripcion de los contratos de subrogacion con particulares, es

valida a la luz del marco constitucional y legal.

uno de los procedimientos a que se refiere la Ley de Adquisiciones, Arrendamiento y
Servicios del Sector Publico.
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2. El desorden generalizado en el otorgamiento de los
contratos, operacién y vigilancia de las guarderias

subrogadas.

La Guarderia ABC, en la que ocurrié el incendio que dio
origen a esta investigacion, operaba bajo el esquema vecinal
comunitario, lo que dio lugar a la hipotesis de que las condiciones
de poca seguridad que se dieron en ella, estaban inscritas en el
contexto de un desorden generalizado en las guarderias

subrogadas del seguro social.

Para corroborar la existencia de un desorden
generalizado en el otorgamiento, operacion y vigilancia de
estas guarderias, los Magistrados de la Comision llevaron a cabo
una auditoria juridica a la totalidad de ellas y ordenaron la
realizacion de una inspeccion ocular en un namero representativo

de aquéllas.

El resultado de dichas revisiones es irrefutable. De acuerdo
con la revision fisica de los expedientes, de las mil cuatrocientos
ochenta guarderias que funcionan bajo este esquema, solo
catorce contratos fueron suscritos previo el total cumplimiento de
los requisitos de ley, once de ellos fueron regularizados después

de la suscripcion y en el resto falta al menos un documento.

Si bien no todos los documentos son igualmente
trascendentes para garantizar que el servicio se preste en

condiciones Optimas, el minimo numero de expedientes
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integrados de forma completa, es muestra fehaciente de la falta

de control que existe en torno a estas guarderias.

En cuanto a la operacién, el resultado es contundente, pues
se advierte que la gran mayoria no cumple con la normatividad
gue le resulta aplicable, ya que solo el punto tres por ciento
(0.3%) se ajusta a todos los requisitos necesarios para su

funcionamiento.

Respecto de la supervision que ejerce el Instituto Mexicano
del Seguro Social, se puede dividir el analisis en dos aspectos: el
primero, relativo al control administrativo, el cual es verificado en
un ochenta y siete por ciento (87%); en tanto que, el segundo,
perfilado a la supervision de los aspectos de proteccion civil,

otorga resultados realmente pobres.

Este resultado en materia de proteccion civil, indica que el
Instituto Mexicano del Seguro Social ha omitido vigilar que los
prestadores del servicio de guarderia cumplan con los estandares
minimos previstos en Normas Oficiales Mexicanas y en las

legislaciones federales, estatales y municipales.

De manera concreta, en el aspecto relevante de proteccion
civil, cabe destacar que al dia del incendio, del total de guarderias
operadas por particulares, no contaban con los siguientes

elementos:
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- Equipo de incendios: el sesenta y nueve punto siete
por ciento (69.7%).

. Dictamen favorable de instalaciones eléctricas: el

setenta y dos por ciento (72%).
- Reconocimiento de validez oficial de la Secretaria
de Educacion Publica: el cincuenta y uno punto ocho por ciento

(51.8%).

En el aspecto de la supervision de este mismo rubro, un alto

porcentaje carecia de:

- Dictamen de proteccion civil municipal vigente: el

cuarenta y nueve punto ocho (49.8%).

- Dictamen de proteccion civil municipal anual: el

ochenta y tres punto siete (83.7%).

- Visto bueno o dictamen de bomberos vigente: el

setenta y dos punto dos por ciento (72.2%).

- Visto bueno o dictamen de bomberos anual: el

noventa y uno punto cuatro por ciento (91.4%).

- Constancia de realizacion de simulacros: el setenta

y cinco punto uno por ciento (75.1%).
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- Constancia de capacitacion de protecciéon civil: el

setenta y tres punto tres por ciento (73.3%).

Por su parte, la inspeccion ocular realizada a un numero
representativo de guarderias subrogadas conforme a la muestra
elaborada por peritos del Instituto de Investigaciones en
Matematicas Aplicadas y en Sistemas de la Universidad Nacional
Auténoma de México®, arroja resultados que reflejan que al cinco
de junio de dos mil nueve, también existia incumplimiento en las
medidas de seguridad que deben adoptarse®’, pues como se ve

de los datos en la materia que enseguida se citan, no_tenian los

siguientes elementos:

- Detectores de humo: el cincuenta y siete por ciento
(57%).

- Extintores: el cinco punto cuarenta por ciento (5.40%)

- Luces de emergencia: el cincuenta y cuatro punto

siete por ciento (54.7%).

- Rutas de evacuacion: el cinco punto treinta por ciento
(5.30%).

°® Anexos 30y 37.

*’Si bien la inspeccién se llevo a cabo con posterioridad a esa fecha, en la misma se
asentd la situacion actual de cada guarderia y si el cumplimiento se habia dado con
posterioridad a esa fecha.
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- Piso antiderrapante en los bafios: el veintiséis punto

cincuenta por ciento (26.50%).

. Distancia a la salida menor a cuarenta metros: el

trece punto veinte por ciento (13.20%).

- Realiza simulacros: el cinco punto treinta por ciento
(5.30%).

- Salidas de emergencia: el cuarenta y uno punto

setenta por ciento (41.70%).

- Apertura de puertas de emergencia con mecanismo

de empuje hacia fuera: el catorce por ciento (14%).

- Sistema de alarma sonora: el cuarenta y cinco por
ciento (45%).

- Instalaciones eléctricas en descuido: el dos punto

sesenta por ciento (2.60%).

- Protectores de tomacorrientes en la pared: el nueve

punto noventa por ciento (9.90%).

Cabe sefalar que el tema de las pruebas estadisticas es un
asunto bastante debatido en la literatura especializada®. Con

todo, puede decirse que existe un consenso bastante extendido

%8 Al respecto, véase TARUFFO, La prueba de los hechos, Madrid, Trotta, 2002, pp. 220-
223.
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en el sentido de que la validez de las mismas depende en buena
medida del tipo de hecho que se intente probar. El rechazo a las
pruebas estadisticas en determinados sectores del derecho se
justifica con el argumento de que las frecuencias estadisticas,
aunque sean muy elevadas, no dicen nada sobre hechos
individuales que tuvieron lugar en el pasado®®, que normalmente
son el tipo de hecho que tienen que probarse en el ambito de los

procesos judiciales.

En este sentido, por ejemplo, seria inadmisible que se
pretendiera condenar a la compaiiia duefia del ochenta por ciento
(80%) de los autobuses azules de una ciudad por el hecho de que
exista una persona que declara haber visto que el autobus que
atropell6 a la actora era de color azul, si ademas el testigo no es
capaz de proporcionar algun otro dato que permita identificar qué
autobus en especifico la atropell6®. De acuerdo con la critica en
cuestion, esa elevadisima frecuencia estadistica no dice nada
sobre el hecho concreto de cual fue el autobus que atropellé a

esa personay a quién pertenecia.

Si lo que se pretende es atribuir responsabilidad a alguien
por un hecho especifico, resulta cuestionable la utilizacion de
pruebas estadisticas para ese proposito. La idea que subyace a
esta objecion es que este tipo de pruebas atenta contra la

individualidad y la autonomia de las personas®. No obstante, si lo

* En este sentido, véase TARUFFO, La prueba, Madrid, Marcial Pons, 2008, p. 257.

® En la literatura especializada se utiliza este ejemplo, basado en un caso real, para
ilustrar las dificultades que plantea la prueba estadistica en el @&mbito del razonamiento
judicial.

. WassSERMAN, David T., “The Morality of Statistical Proof and the Risk of Mistaken
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gue se desea probar en un determinado caso no es un hecho
concreto ocurrido en el pasado que esté referido a una sola
persona, no puede esgrimirse una objecibn como ésta para
impugnar el uso de la evidencia estadistica. Esta Suprema Corte
considera que el tipo de hecho que se pretende acreditar en esta
facultad de investigacion es susceptible de corroborarse con la
prueba estadistica disefiada por la Comision Investigadora por las

siguientes razones.

En primer lugar, porque la muestra estadistica que
determinaron los peritos esta asociada a una prueba que versa
sobre hechos presentes: la inspeccion ocular de los centros que
forman parte del sistema de guarderias subrogadas por el IMSS.
En segundo lugar, porque la prueba no tiene como finalidad
acreditar la situacion de una guarderia, sino el estado de todo el
sistema de guarderias en relacion con el cumplimiento de las
disposiciones relacionadas con el ambito de la proteccion civil. En
tercer lugar, porque el argumento de que la prueba estadistica
atenta contra la autonomia y la individualidad de las personas
pierde fuerza si ésta tiene como finalidad acreditar la conducta de

una persona moral®

, COMo sucede en este caso, toda vez que lo
gue se busca probar era si el IMSS y los 6rganos competentes en
el Estado de Sonora vigilaban adecuadamente el cumplimiento de
las disposiciones relacionadas con la proteccion civil de los

centros. Finalmente, este medio de conviccion también es valido

Liability”, Cardozo Law Review , vol. 13, 1992.

2 PynDIK, Amit, “Statistical Evidence and Individual Litigants. A Reconsideration of
Wasserman's Argument from Autonomy”, The International Journal of Evidence and Proof,
vol. 12, 2008, pp. 317-319.
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porque las objeciones al uso de la prueba estadistica tienen que
ser debidamente matizadas en funcion del sector del
ordenamiento en el que se utilice®. Esto quiere decir, por
ejemplo, que mientras tiene sentido mostrar ciertos reparos sobre
la utilizacién de evidencia estadistica en el proceso penal, no
parece posible trasladar esas objeciones al ambito de esta
facultad de investigacion, cuyo dictamen no tiene como finalidad

imponer una pena.

De acuerdo con lo anterior, lo que seria inadmisible es que,
a partir de los resultados que arrojo este medio de prueba y sin
mediar ninguna otra premisa, se llegara a la conclusion de que el
estado en el que se encontraba la guarderia ABC, en relacion con
el cumplimiento de las medidas de proteccion civil exigidas por
distintas normas, es el mismo que el de todo el sistema de
guarderias. En este sentido, no seria aceptable que se utilizaran
datos referidos a la frecuencia estadistica con la que se presenta
una propiedad en la muestra, es decir, la frecuencia con la que se
presenta una determinada deficiencia o incumplimiento en
materia de proteccion civii en las guarderias que se
inspeccionaron, para afirmar que esa misma deficiencia también

la tenia la guarderia ABC.

Como se sostuvo anteriormente, el hecho que se pretende
conocer a través de la prueba estadistica en este caso no es un
hecho individual referido a una guarderia en particular. Lo que

se intenta averiguar es cual es el estado que guarda todo el

®3 |bidem, pp. 319-320.
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sistema de guarderias subrogadas del IMSS en relacion con el
cumplimiento de las distintas disposiciones en materia de
proteccion civil. Ante la imposibilidad de verificar personalmente
las mil cuatrocientos ochenta guarderias que conforman ese
sistema, la Comisién de Magistrados encargada de elaborar el
informe preliminar sobre esta facultad de investigacion considero
gue otra manera de probar ese hecho era a través del disefio de
una muestra estadistica que permitiera realizar una inferencia
para extender los resultados de las inspecciones realizadas en
esa muestra a toda a toda la poblacién de la que se extrajo, es
decir, a todo el conjunto de guarderias que operan bajo el

esquema de subrogacion a particulares.

Como puede observarse, la prueba que recabo la Comisién
Investigadora para este efecto tiene un disefio de caracter
cientifico. Para que se pueda inferir validamente que los
resultados que se encontraron en la muestra corresponden
aproximadamente a la situacion que existia en todo el universo de
guarderias subrogadas, con un margen de error de siete por
cierto de acuerdo con la metodologia utilizada por los peritos, es
indispensable que la muestra se haya determinado de

conformidad con los parametros cientificos apropiados.

Una vez examinada la metodologia empleada por los
peritos del Instituto de Investigaciones Matematicas y de Sistemas
de la Universidad Nacional Autbnoma de México para determinar
la muestra sobre la que se practicéd la inspeccion ocular a las

guarderias (Anexo 30), esta Suprema Corte considera que el
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medio de prueba en cuestion resulta fiable, lo que significa que se
tiene un grado de confianza suficiente en la veracidad de sus
resultados. Por tanto, es posible concluir que de la revision de los
resultados mencionados se aprecia claramente que la vigilancia y
supervision del cumplimiento de las medidas de proteccion civil
fue un aspecto dejado de lado por las autoridades, no obstante
ser un elemento de prevencion fundamental para garantizar la
integridad y salud de las personas, en el caso concreto, de un
grupo de especial vulnerabilidad: nifilos en la etapa de primera

infancia.

Un elemento adicional que corrobora la conclusion de la
prueba de inspeccién ocular realizada de conformidad con la
muestra estadistica determinada por los peritos, en el sentido de
gue existia un desorden generalizado en la operacién y vigilancia
del sistema de guarderias, son los resultados de la Auditoria
Superior de la Federacion contenidos en el “Informe del
Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica
2008".

En este informe se constata la falta de documentacion que
acredite la realizacion de evaluaciones para verificar la
supervision que se realiza a las guarderias, asi como la
actualizaciéon y mejora de los procedimientos y normas para el
sistema de guarderias®™. En este sentido, el érgano fiscalizador
manifestd que “el disefo del sistema de control en el IMSS

respecto del proceso de prestacion del servicio de guarderia

® Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2008, p. 254.
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presenta debilidades en la identificacion y evaluaciéon de riesgos y
en actividades de control en cuanto a la falta de revision y
actualizacion de sus normas y en la supervision y mejora

continua”®.

Por otro lado, también se afirma que el IMSS omitio incluir
en los contratos que celebrd con los particulares encargados de
prestar el servicio de guarderias la obligacion de cumplir con la
normas de seguridad relativas a las guarderias a las que se
refieren distintas normas Normas Oficiales Mexicanas, asi como
la normativa sobre proteccion civil federal, estatal y municipal. De
acuerdo con lo anterior, la Auditoria Superior concluye que “el
IMSS no cumple su obligacion de garantizar la seguridad e

integridad de la poblacion infantil”®.

El informe también incluye la recomendacion dirigida al
IMSS para que “establezca sistemas que aseguren que se
elaboren los programas de visitas de supervision a todas las
guarderias y estén debidamente autorizados, en cumplimiento del
numeral 2 de los Criterios Generales para la supervision-
asesoria, y los numerales 16 y 19 del apartado de planeacion de
la supervision-asesoria, de las Directrices para la implementacion
del Proceso de Supervision-Asesoria para las Guarderias de los
esquemas IMSS™’. Asi, las observaciones de la Auditoria

Superior de la Federacion también confirman que existia un

® |nforme del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2008, p. 255.
® Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2008, p. 255.
® Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Puablica 2008, p. 267.

85



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

desorden en materia de otorgamiento de contratos, operacion y

supervision de las guarderias subrogadas.

Ahora bien, si la situacidbn imperante en el sistema de
guarderias era un desorden generalizado, resulta plausible
pensar que la situacion de la guarderia ABC se explica en gran
parte por ese desorden. Este Alto Tribunal encuentra que existe
un vinculo entre el desorden generalizado y la guarderia ABC,
pues las irregularidades encontradas en el otorgamiento del
contrato de ésta, asi como en su operacion y supervision, son
analogas a las que gquedaron evidenciadas en la gran mayoria de

las guarderias que operan bajo este esquema

En efecto, este vinculo se demuestra con la revision de las
condiciones imperantes en esa guarderia: funcionaba en una
bodega habilitada para tal efecto, que del expediente del Instituto
Mexicano del Seguro Social, se advierte nunca fue verificado a
efecto de comprobar que era viable y seguro para el destino

indicado.

El inmueble se encontraba ubicado en una zona que podia
considerarse peligrosa, en tanto que de un lado compartia muro
con una bodega que almacenaba papel, la parte trasera era
colindante con una llantera, y a cuarenta y tres metros de

distancia habia una gasolinera en servicio.

No obstante que la guarderia tenia la cantidad suficiente de

salidas, éstas no contaba con los requerimientos de seguridad, la
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puerta principal abria hacia adentro, s6lo media ochenta y cinco
centimetros de ancho y tenia una reja de mampara con barrotes;
otra de las salidas era por el salon de Lactantes C vy, si bien es
puerta abria hacia fuera, tenia herrajes con cerradura de llave,
habia una puerta mas por el area de la cocina que también tenia
herrajes con cerradura de llave. Otra puerta de salida se ubicada
en la zona de patio, sin embargo, para llegar a ella era necesario
pasar por una puerta intermedia que también tenia un herraje con

cerradura de llave y pestillo que abria hacia el interior del edificio.

No habia pasillo de salida entre el salon de usos multiples y
la puerta de salida. El area de paso obligado estaba llena de
mobiliario y cubierta con una lona plastica altamente flamable
gue, como se sabe, contribuy6 en gran medida a la dimension de

la tragedia.

Adicionalmente, soélo contaba con cuatro alarmas de
incendio, colocadas una en el closet de aseo, otra en el
guardarropas del personal, la tercera en la maquina expendedora
y la dltima en la recepcion, sin estar conectadas a ningun
dispositivo, bocina o campana, careciendo el resto de las areas

de dicho sistema.

Algunos de estos problemas, como la dimension vy
caracteristicas de la puerta principal y las de emergencia, y la
existencia de la lona plastica, fueron detectados en visita del

Instituto Mexicano del Seguro Social de veintiséis de julio de dos
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mil cinco®, sin que dicha autoridad haya dado seguimiento a las

observaciones formuladas, para corroborar su cumplimiento.

En estas condiciones, la ausencia de los elementos
sefialados, en porcentajes tan altos, permite afirmar que las
condiciones de inseguridad de la Guarderia ABC se encuadran en
el marco del desorden generalizado en las guarderias subrogadas
del IMSS, todo lo cual era, o al menos debia ser, del conocimiento

del Instituto.

% Oficio 2790013200/23180. Anexo 3.3.2. Tomo Il del Expediente de la Guarderia ABC,
S.C, de Hermosillo, Sonora, del IMSS, foja 98.
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SEXTO. Deberes legales de los funcionarios en relacion

con el funcionamiento de guarderias.

En el considerando anterior se analizé el estado general de
las guarderias pertenecientes al IMSS, la legalidad del sistema de
subrogacion y el desorden generalizado en que se encuentra tal
sistema. A continuacion se analizan los deberes legales de los
funcionarios tanto del IMSS, como del Estado de Sonora y del
Municipio de Hermosillo, relacionados con el funcionamiento de
las guarderias y con el suceso del 5 de junio en la Guarderia
ABC.

A. Autoridades del Instituto Mexicano del Seguro Social.

1. Director General.

Las obligaciones de este funcionario se encuentran definidas
en la Ley del Seguro Social y el Reglamento Interior del Instituto
Mexicano del Seguro Social. En términos de estos
ordenamientos, y con relacion al servicio de guarderias le

corresponde:

- Presidir la Asamblea General del Instituto que
constituye la autoridad suprema del Instituto y, entre otras
cuestiones, aprueba o modifica el informe de actividades

presentado por el Director General, el programa de actividades y
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el presupuesto de ingresos y egresos para el afio siguiente, asi
como el informe del Comité de Vigilancia®.

- Presidir las sesiones del Consejo Técnico, 6rgano de
gobierno, representante legal y administrador del Instituto.

- Presentar anualmente al Consejo Técnico del Instituto
el programa de labores para el siguiente periodo™.

- Realizar todos los actos juridicos necesarios para
cumplir con los fines del Instituto.

- Proponer las politicas estratégicas para la conduccion

del Instituto™.

% Ley del Seguro Social

Articulo 260. La Asamblea General sera presidida por el Director General y debera
reunirse ordinariamente una o dos veces al afio y extraordinariamente en cuantas
ocasiones sea necesario, de acuerdo con lo que disponga el reglamento relativo.

Articulo 261. La Asamblea General discutird anualmente, para su aprobacion o
modificacion, en su caso, el estado de ingresos y gastos, el balance contable, el informe
financiero y actuarial, el informe de actividades presentado por el Director General, el
programa de actividades y el presupuesto de ingresos y egresos para el afio siguiente, asi
como el informe de la Comisién de Vigilancia.

Articulo 262. La suficiencia de los recursos para todos y cada uno de los seguros de
riesgos de trabajo, enfermedades y maternidad, invalidez y vida y guarderias y
prestaciones sociales asi como de salud para la familia y adicionales, debe ser examinada
anualmente al realizar el informe financiero y actuarial.

Si el balance actuarial acusare superavit, éste se destinard a constituir un fondo de
emergencia hasta el limite maximo del cincuenta por ciento de los ingresos anuales
respectivos. Después de alcanzar este limite, el superdvit se aplicarda, segun la decisiéon
de la Asamblea General al respecto, a mejorar las prestaciones de los seguros que se
encuentren en este supuesto.

" Ley del Seguro Social.

Articulo 268. El Director General tendra las siguientes atribuciones:

I. Presidir las sesiones de la Asamblea General y del Consejo Técnico;

(...) lll. Representar legalmente al Instituto, con todas las facultades que corresponden a
los mandatarios generales para pleitos y cobranzas, actos de administracion y de dominio,
y las especiales que requieran clausula especial conforme al Cédigo Civil Federal o
cualesquiera otra ley, asi como ante todas las autoridades;

IV. Presentar anualmente al Consejo el informe de actividades, asi como el programa de
labores y el presupuesto de ingresos y egresos para el siguiente periodo;

(...) IX. Realizar toda clase de actos juridicos necesarios para cumplir con los fines del
Instituto.

" Reglamento Interior del IMSS.

Articulo 34. Las sesiones del Consejo Técnico seran presididas por el Director General
del Instituto; si estuviere ausente fungira como presidente el Secretario General del
Instituto, procediendo a desempefiar el cargo de Secretario del Consejo, el servidor
publico del Instituto que designe el propio Consejo Técnico.

Articulo 35. Son atribuciones del Presidente del Consejo Técnico, las siguientes:
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- Verificar el buen funcionamiento y cumplimiento de las
disposiciones legales por parte de las Delegaciones del Instituto’.
- Proponer al Consejo Técnico, en su caracter de
presidente, la designacion o destitucion de los trabajadores que
ocupen el nivel jerarquico inmediato inferior al suyo, esto es, de
los titulares de las direcciones normativas y de las delegaciones™.
- Nombrar y remover a los trabajadores clasificados de

confianza clase “A” en el contrato colectivo de trabajo.

I. Presidir las sesiones ordinarias y extraordinarias del Consejo Técnico;

II. Autorizar el orden del dia de las sesiones y someter a la consideracién del Consejo
Técnico los asuntos a tratar;

(...) VIII. Realizar toda clase de actos juridicos necesarios para cumplir con los fines del
Instituto;

(...)-

Articulo 66. El Director General tendrd ademas de las atribuciones que le confiere el
articulo 268 de la Ley, las facultades siguientes:

(...) IV. Proponer_al Consejo Técnico las politicas estratégicas para la conduccién del
Instituto;

V. Ejecutar los acuerdos y resoluciones del Consejo Técnico y, en su caso, informar de
los resultados; (...).

2 Reglamento Interior del IMSS.

Articulo 138. Los Organos de Operacion Administrativa Desconcentrada a que se refiere
este Capitulo estaran jerarquicamente subordinados al Director General, tendran
autonomia de gestién en los aspectos técnicos, administrativos y presupuestarios y se
sujetaran a las disposiciones que expidan el Consejo Técnico y los demas Organos
Superiores del Instituto, asi como a las disposiciones juridicas aplicables en materia
presupuestaria.

3 Ley del Seguro Social

Articulo 264. El Consejo Técnico tendra las atribuciones siguientes:

(...) IX. Nombrar y remover a los trabajadores de confianza a qgue se refiere el articulo 256
de esta Ley, que ocupen el nivel jerarquico inmediato inferior al Director General del
Instituto;

(...) XIV. Conocer y resolver de oficio o a peticion del Director General, aquellos asuntos
que por su importancia, trascendencia o caracteristicas especiales asi lo ameriten;

(...).

Articulo 268. El Director General tendré las siguientes atribuciones:

(...) VII. Proponer al Consejo la designacién o destitucion de los trabajadores de confianza
mencionados en la fraccién IX del articulo 264;

VIII. Nombrar y remover a los trabajadores de confianza a que se refiere el articulo 256 de
esta Ley, facultad que podré ser delegada en los términos que establezca el Reglamento
Interior del Instituto, que deberd sefalar las unidades administrativas del mismo y su
circunscripcion geografica.

En cualquier caso los trabajadores de confianza a que se refiere esta fraccion y la anterior
deberan contar con la capacidad, experiencia y demas requisitos que se determinen en el
Estatuto a que se refiere el articulo 286 | de esta Ley; (...).
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2. Director Juridico.

En términos de lo dispuesto en el Reglamento Interior del

|74

Instituto Mexicano del Seguro Social™, a este funcionario, de

manera destacada, le corresponde:

- Fijar los criterios de interpretacion, para efectos
administrativos, de la Ley y sus reglamentos y en general dictar y
encauzar el criterio juridico del Instituto.

- Dictar normas relacionadas con el registro y control de
los contratos, convenios y demas instrumentos juridicos en los
gue se establezcan obligaciones de pago del Instituto frente a

terceros.

™ Articulo 75. La Direccion Juridica tendra las facultades siguientes:

I. Fijar los criterios de interpretacion, para efectos administrativos, de la Ley y sus
reglamentos y, en general, dictar y encauzar el criterio juridico del Instituto;

II. Dictar normas relacionadas con el registro y control de los contratos, convenios y
demas instrumentos juridicos en los que se establezcan obligaciones de pago del Instituto
frente a terceros;

[ll. Validar juridicamente y registrar los contratos y convenios que suscriba el Director
General;

IV. Coordinar la formulacion y someter a la consideracion del Director General, para su
presentacion al Consejo Técnico del Instituto, de los proyectos de iniciativas de leyes o
decretos, asi como reglamentos, decretos y acuerdos correspondientes, asi como analizar
y validar el Estatuto del Instituto a que se refiere el articulo 286 | de la Ley;

V. Coordinar y llevar a cabo, por instrucciones del Consejo Técnico, las acciones
encaminadas a presentar los proyectos de leyes, reglamentos, decretos y acuerdos ante
la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y cualquier otra instancia que sefalen las
disposiciones legales y reglamentarias;

VI. Coordinar el registro de los nombramientos de los servidores publicos de mando
propuestos por el Director General al Consejo Técnico, asi como el de firmas de aquellos
gue en ejercicio de sus facultades puedan obligar al Instituto;

VII. Asesorar juridicamente a los Organos Superiores y unidades administrativas del
Instituto; fungir como 6rgano de consulta y realizar los estudios e investigaciones juridicas
que requiera el desarrollo de las atribuciones del Instituto, con independencia de las
funciones que en materia de consulta, asesoria e investigacion ejerzan dichas unidades;
(...)

XXII. Las demés que le sefalen la Ley, sus reglamentos, acuerdos del Consejo Técnico,
asi como las que le encomiende el Director General.

La Direccion Juridica serd auxiliada en el cumplimiento de sus atribuciones por las
Coordinaciones de Atencion a Quejas y Orientacion al Derechohabiente; de Legislacion y
Consulta; de Asuntos Contenciosos; de Investigacion y Asuntos de Defraudacion, y
Laboral.”
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- Validar juridicamente y registrar los contratos Yy
convenios que suscriba el Director General.

- Coordinar la formulacién y someter a la consideracion
del Director General para su presentacion al Consejo Técnico, los
proyectos de iniciativas de leyes o0 decretos, asi como
reglamentos, decretos y acuerdos correspondientes.

- Coordinar y llevar a cabo por instrucciones del Consejo
Técnico, las acciones encaminadas a presentar los proyectos de
leyes, reglamentos, decretos y acuerdos ante la Consejeria

Juridica del Ejecutivo Federal.

3. Director de Prestaciones EconOmicas y Sociales.

De acuerdo con la estructura organica del Instituto Mexicano
del Seguro Social, para el estudio, planeacion, atencion y
ejecucion de los asuntos y actos que le competen, dicho
organismo contara con una Secretaria General y diversas
Direcciones Normativas, que en términos del organigrama de la
institucion dependen directamente del Director General, una de

ellas, la Direccion de Prestaciones Econémicas y Sociales’™.

> Reglamento Interior del IMSS.

“Articulo 3. Para el estudio, planeacion, atencion y ejecucion de los asuntos y actos que
le competen al Instituto, contara con:

|. Secretaria General;

II. Direcciones Normativas:

a) Direccion de Administracion y Evaluacion de Delegaciones;

b) Direccién de Finanzas;

c) Direccion de Incorporacion y Recaudacion;

d) Direccion de Innovacion y Desarrollo Tecnolégico;

e) Direccion Juridica;

f) Direccion de Prestaciones Econémicas y Sociales, y

g) Direccion de Prestaciones Médicas.

El Instituto contara con un Organo Interno de Control, que se regira conforme al articulo
83 de este Reglamento.
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Esta direccion se constituye como el drgano encargado de
establecer y aplicar acciones normativas, de asesoria, apoyo
técnico, asi como la instrumentacién de programas y acciones de
evaluacion en el ambito nacional, con el propésito de que los
procesos operativos para el otorgamiento y control de las
prestaciones economicas, las prestaciones sociales, los servicios
de ingreso y el servicio de guarderias, se realicen con

oportunidad, eficiencia y sentido humano.

El marco legal que constrifie la actuacion del titular de esta
area, se contiene en el Reglamento Interior del Instituto Mexicano
del Seguro Social, el Manual de Organizacion de la Direccion de
Prestaciones EconOmicas y Sociales y el Manual de
Procedimientos para la Apertura y Ampliacion de Guarderias, de
conformidad con los cuales tiene las obligaciones que enseguida

se sefalan:

- Dictar dentro del area de su competencia,
disposiciones, lineamientos y criterios que seran de observancia
obligatoria para los organos colegiados, de operacion
administrativa desconcentrada y operativa, asi como aprobar los
manuales de operacion, de procedimientos e instructivos

normativos .

® Reglamento Interior del IMSS.

Articulo 5. Los érganos Superiores y Normativos dictaran, de conformidad con el ambito
de su competencia, segun lo establecido en el presente Reglamento, disposiciones,
lineamientos y criterios que serdn de observancia general y obligatoria para los 6rganos
Colegiados, de Operacion Administrativa Desconcentrada y Operativos; regularan la
recopilacion, andlisis y sistematizacion de la informacién generada por estos ultimos, y
aprobaran los manuales de operacion, de procedimientos e instructivos normativos.

Los drganos del Instituto quedan obligados a coordinarse entre si dentro de los ambitos
de su competencia, cuando los asuntos a su cargo requieran documentacion, criterios de
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- Atender los asuntos que le competan en coordinacion
con las unidades administrativas a su cargo’’.

- Planear, dirigir 'y normar las acciones vy
procedimientos relacionados con el otorgamiento del servicio de
guarderias que garanticen el bienestar individual y colectivo de la
poblacion derechohabiente’.

- Ejercer directamente, en el &mbito de su competencia
las atribuciones conferidas en la Ley y el Reglamento a los
organos de operacion desconcentrada, en los asuntos que por su
importancia y trascendencia puedan afectar los intereses del

Instituto’®.

operacién o cualquier otra informacion necesaria para efecto de coadyuvar al logro de los
fines institucionales.

" Reglamento Interior del IMSS

Articulo 6. A los titulares de los Organos Normativos corresponde originalmente el tramite
y resolucion de los asuntos competencia de las unidades administrativas que les sean
adscritas y tendran, ademas, las facultades siguientes:

(...) Il. Atender los asuntos que le competen en coordinacion con las unidades
administrativas a su_cargo, asi como con los otros érganos Normativos, de Operacién
Administrativa Desconcentrada y Operativos;

V. Determinar los perfiles de puestos que deben reunir los jefes de servicios
delegacionales y, en su caso, de los que correspondan en las Unidades Médicas de Alta
Especialidad y subdelegados, asi como del personal de confianza de sus unidades
administrativas, y (...).

BArticulo 81. La Direccion de Prestaciones Econdémicas y Sociales tendra las facultades
siguientes:

I. Planear, dirigir y normar las acciones y procedimientos relacionados con el otorgamiento
de las prestaciones en dinero, servicio de guarderias, prestaciones sociales institucionales
y otros servicios y prestaciones a su cargo, conforme a lo establecido en la Ley y sus
reglamentos, comprendiendo los ingresos de dichas prestaciones y servicios y, en su
caso, evaluar sus resultados;

II. Dictar disposiciones, lineamientos y criterios de observancia general y obligatoria para
las _instancias y unidades operativas de prestaciones econdmicas, guarderias,
prestaciones sociales institucionales, asi como de otros servicios y prestaciones a su
cargo, y regular la recopilacion, evaluacion y sistematizacion de la informacion que al
respecto se genere;

(...) IV. Establecer coordinacién con los érganos Normativos, Colegiados, de Operacion
Administrativa Desconcentrada y Operativos, para la adecuada aplicacién de la
normatividad emitida para el otorgamiento de las prestaciones en dinero, servicio de
guarderias, prestaciones sociales institucionales y otros servicios y prestaciones a su
cargo; (...).

" Reglamento Interior del IMSS

Articulo 7. Los Organos Superiores y Normativos, en aquellos asuntos que por su
importancia y trascendencia puedan afectar los intereses del Instituto, se encuentran
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- Determinar los perfiles de puestos que deben reunir los
jefes de servicios delegacionales, asi como del personal de
confianza de sus areas administrativas.

- Autorizar el desarrollo e implantacibn de nuevos
modelos de atencion infantil en guarderias, que respondan a las
necesidades y caracteristicas de la poblaciéon demandante®.

- Coordinar con los 6rganos normativos, colegiados,
de operacion administrativa desconcentrada y operativos, para
la adecuada aplicacion de la normatividad emitida para el
otorgamiento del servicio de guarderias.

- Dictar y establecer las normas, politicas, criterios y
lineamientos que regulen el otorgamiento y expansion de los

servicios de guarderia®.

facultados para ejercer directamente las atribuciones conferidas por la Ley y este
Reglamento a los 6rganos Colegiados, de Operacion Administrativa Desconcentrada y
Operativos, en el &mbito de sus respectivas competencias.

% Reglamento Interior del IMSS

Articulo 81. La Direccion de Prestaciones Economicas y Sociales tendra las facultades
siguientes:

(...)

X. Autorizar el desarrollo e implantacion de nuevos modelos de atencién infantil en
guarderias, que respondan a las necesidades y caracteristicas de la poblacion
demandante, conforme a la capacidad del Instituto;

(...)
8 Manual de Organizacion de la Direccion de Prestaciones Econdmicas y Sociales.
(...) 8. Funciones sustantivas

8.1. Direccion de Prestaciones Econdmicas y Sociales

- _Planear, dirigir_y normar las acciones para el otorgamiento de las prestaciones
economicas, prestaciones sociales, servicios de ingreso y servicio de guarderias que
garanticen el bienestar individual y colectivo de la poblacién derechohabiente del Instituto
Mexicano del Seguro Social.

(...)

- Dictar y establecer las normas, politicas, criterios y lineamientos institucionales que
regulen el otorgamiento y expansion de los servicios de guarderia para hijos de
trabajadoras aseguradas, del trabajador viudo o divorciado al que judicialmente se le
hubiere confiado la custodia de sus hijos o de los asegurados que por resolucién judicial
ejerzan la patria potestad y custodia de un menor.

(...)

- Dictar y establecer las normas, politicas, criterios y lineamientos institucionales para
evaluar _los_servicios de prestaciones econdmicas, prestaciones sociales, servicios e
ingreso y guarderias, que permitan adoptar las medidas preventivas y correctivas en el
otorgamiento de dichos servicios y desarrollar programas de mejora continua.
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- Dictar y establecer las normas, politicas, criterios y
lineamientos institucionales para evaluar los servicios de
guarderias que permitan adoptar las medidas preventivas y
correctivas en el otorgamiento de dichos servicios y desarrollar

programas de mejora continua.

4. Coordinadora de Guarderias.

La Coordinacién de Guarderias depende de la Direccion de
Prestaciones Econdmicas y Sociales. Las obligaciones de este
puesto se encuentran contenidas en el Manual de Organizacion
de la Direccion de Prestaciones EconOmicas y Sociales y en el
Manual de Procedimientos para la Apertura y Ampliacion de
Guarderias. Con relacion al tema que nos ocupa, son las

siguientes:

- Establecer el soporte técnico y proponer directrices
generales y el marco normativo para el otorgamiento del servicio

de guarderias®.

(...)

% Manual de Organizacion de la Direccion de Prestaciones Econémicas y Sociales.
(...) 8.5 Coordinacién de Guarderias.

- Establecer el soporte técnico y proponer las directrices generales y el marco normativo
para el otorgamiento del servicio de guarderias.

- Planear la expansion del servicio de guarderias.

- Coordinar la elaboracion de estudios que proyecten la oferta y demanda del servicio de
guarderias.

- Aprobar la realizacion de investigaciones, estudios cientificos y técnicos en materia de
desarrollo infantil en guarderias del Instituto Mexicano del Seguro Social que sustenten el
mejoramiento del servicio de éstas.

(...)

- Promover el desarrollo e implantacion de nuevos modelos de atencion infantil que
responsan a las necesidades y caracteristicas de la poblacion demandante.

- Definir sistemas de informacion que permitan evaluar los resultados de la operacion y
expansion del servicio de guarderias.
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- Planear la expansion del servicio de guarderias.

- Coordinar la elaboracion de estudios que proyecten la
oferta y demanda del servicio de guarderias.

- Promover el desarrollo e implantacion de nuevos
modelos de atencion infantil que respondan a las necesidades y
caracteristicas de la poblacion demandante.

- Definir sistemas de informacidon que permitan evaluar
los resultados de la operacion y expansion del servicio de
guarderias.

- Coordinar acciones para evaluar la operacion y
asegurar la calidad del servicio de guarderias.

- Validar la vigencia de la normatividad emitida para la
prestacion del servicio de guarderias.

- Definir los mecanismos que permitan la
descentralizacion de los procesos operativos del servicio de
guarderias.

- Realizar modificaciones al Manual de Procedimientos

para la Apertura y Ampliacion de Guarderias®.

- Coordinar acciones para evaluar la operacion y asegurar la calidad del servicio de
guarderias.

- Validar la vigencia de la normatividad emitida para la prestacion del servicio de
guarderias.

- Definir los mecanismos que permitan la descentralizacion de los procesos operativos del
servicio de guarderias.

(...).

¥ Manual de Procedimientos para la Aperturay Ampliacion de Guarderias.

4. Politicas.

1. El presente Manual de Procedimientos, serd de observancia obligatoria para el
personal adscrito a la Coordinacion de Guarderias y Departamentos Delegacionales de
Guarderias.

(...) 26. Sera facultad exclusiva de la Coordinacién de Guarderias realizar modificaciones
al presente manual.

(...).
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5. Delegado Estatal en Sonora.

Las delegaciones estatales son oOrganos de operacion
administrativa desconcentrada que se encuentran
jerarquicamente subordinadas al Director General, y a propuesta
de éste son nombrados por el Consejo Técnico®. Gozan de
autonomia de gestion en el aspecto técnico, administrativo y
presupuestario, debiendo sujetarse a las disposiciones que
expidan el Consejo Técnico y los deméas Organos Superiores del
Instituto, asi como a las disposiciones juridicas aplicables a la

materia®. Estas areas son las directamente responsables de la

% Ley del Seguro Social.
“Articulo 264. El Consejo Técnico tendra las atribuciones siguientes:
(...) IX. Nombrar y remover a los trabajadores de confianza a que se refiere el articulo 256
de esta Ley, que ocupen el nivel jerarquico inmediato inferior al Director General del
Instituto;
(...).
“Articulo 268. El Director General tendra las siguientes atribuciones:
(...) VII. Proponer al Consejo la designacién o destitucion de los trabajadores de confianza
mencionados en la fraccion IX del articulo 264;
(...)."
Reglamento Interior del IMSS.
“Articulo 2. Para los efectos de este Reglamento, seran aplicables las definiciones
establecidas en el articulo 5 A de la Ley del Seguro Social, asi como las siguientes:
(...) IV. Organos de Operacién Administrativa Desconcentrada:
a) Delegaciones estatales y regionales, y
(...).
“Articulo 144. Son atribuciones del Delegado dentro de su circunscripcion territorial, las
siguientes:
(...) XXIX. Supervisar que las unidades administrativas adscritas cumplan con la
aplicacion de las disposiciones de la Ley y sus reglamentos, las demas disposiciones
legales aplicables, asi como de los criterios emitidos por el Consejo Técnico del Instituto y
la normatividad emitida en el area de su competencia;
(...).
“Articulo 145. Los delegados, en su &mbito de competencia y circunscripcion territorial,
para la prestacién de los servicios institucionales de manera operativa, ejerceran a traves
de sus unidades administrativas, las atribuciones conferidas en este Reglamento a los
Organos Normativos, salvo aquéllas cuyo ejercicio expresamente limiten o se reserven a
éstas.
gg")' _

Reglamento Interior del IMSS.
“Articulo 138. Los Organos de Operacion Administrativa Desconcentrada a que se refiere
este Capitulo estaran jerarquicamente subordinados al Director General, tendran
autonomia de gestion en los aspectos técnicos, administrativos y presupuestarios y se
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operacion de los servicios institucionales, excepto las

correspondientes a las Unidades Médicas de Alta Especialidad®®.

La actuacion de este funcionario se encuentra regulada por
las disposiciones de la Ley del Seguro Social, el Reglamento
Interior del Instituto, las Bases para la Subrogacion de Servicios
de Guarderia del Esquema Vecinal Comunitario, las Normas que
establecen las Disposiciones para la Operacion del Servicio de
Guarderia y la Norma Oficial Mexicana 167-SSA1-1997, en los

siguientes términos:

- Es el directamente responsable de la operaciéon de
los servicios institucionales, entre los cuales esta el de
guarderia.

- Le corresponde establecer la coordinacion entre las
diferentes areas y proporcionar a las unidades que las conforman
los presupuestos y recursos necesarios para que cumplan con las

metas de los programas de trabajo®’.

sujetaran a las disposiciones que expidan el Consejo Técnico y los deméas Organos
Superiores del Instituto, asi como a las disposiciones juridicas aplicables en materia
presupuestaria.

% Reglamento Interior del IMSS.

“Articulo 139. Las delegaciones del Instituto serdn las directamente responsables de la
operacion de los servicios institucionales, excepto los encomendados a las Unidades
Médicas de Alta Especialidad. Asimismo, estableceran la coordinacion necesaria entre
sus diferentes areas, y proporcionaran a las unidades que las conforman los presupuestos
y recursos necesarios para que éstas puedan cumplir de manera eficiente con las metas
fijadas en los programas de trabajo.

8 Reglamento Interior del IMSS.

Articulo 139. Las delegaciones del Instituto seran las directamente responsables de la
operacion de los servicios institucionales, excepto los encomendados a las Unidades
Médicas de Alta Especialidad. Asimismo, estableceran la coordinacion necesaria entre
sus diferentes areas, y proporcionaran a las unidades que las conforman los presupuestos
y recursos necesarios para que éstas puedan cumplir de manera eficiente con las metas
fijadas en los programas de trabajo.

Articulo 144. Son atribuciones del Delegado dentro de su circunscripcion territorial, las
siguientes:
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- Debe supervisar que las unidades administrativas
adscritas cumplan con la aplicacion de las disposiciones de la ley
y sus reglamentos, las demas disposiciones aplicables, asi como
los criterios emitidos por el Consejo Técnico del Instituto y la
normatividad emitida en el area de su competencia.

- Al ser una norma aplicable para la operacion de
guarderias, estaba obligado a verificar el cumplimiento de las
disposiciones de la NOM 167-SSA1-1997, la cual establece los
procedimientos en materia de asistencia social a menores y
adultos mayores y resulta aplicable a todas las dependencias de
la administracion publica federal y local, asi como a las personas
fisicas 0 morales de los sectores social y privado que conforman
el Sistema Nacional de Salud. Esta Norma Oficial establece, entre
otros aspectos, los requerimientos minimos de seguridad con que

deben contar los establecimientos de guarderias infantiles®.

I. Representar al Instituto, como organismo fiscal autbnomo y al Director General, ante
todas las autoridades con la suma de facultades generales y especiales que requiera la
Ley, asi como con aquéllas que corresponden a los mandatarios generales para pleitos y
cobranzas, actos de administracion, incluyendo la facultad expresa para conciliar ante las
Juntas de Conciliacién y Arbitraje y las especiales que requieran clausula especial
conforme al Cdadigo Civil Federal, en los términos del poder notarial conferido, pudiendo
sustituir total o parcialmente éste en favor del titular de la Jefatura de Servicios Juridicos y
abogados respectivos;

(...) XXIX. Supervisar _gque las unidades administrativas adscritas _cumplan _con la
aplicacion de las disposiciones de la Ley y sus reglamentos, las demas disposiciones
legales aplicables, asi como de los criterios emitidos por el Consejo Técnico del Instituto y
la normatividad emitida en el area de su competencia;

(ultimo parrafo) Las delegaciones para el eficaz desempefio de sus atribuciones, se
integrardn _con las jefaturas y unidades administrativas que sean autorizadas por la
Direccion General o la Direccion de Administracion y Evaluacion de Delegaciones. Estas
tendrdn a su cargo el desempefio de las atribuciones que les sefialen los manuales de
organizacion respectivos.

% Norma Oficial Mexicana 167-SSA1-1997.

“(...)1. Objetivo

Esta Norma Oficial Mexicana tiene por objeto establecer los procedimientos para
uniformar principios, criterios, politicas y estrategias en la prestacion de servicios y
desarrollo de actividades en materia de asistencia social a menores y adultos mayores.

2. Campo de aplicacion
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- Certificar, mediante escrito, la demanda suficiente en la

localidad y zona propuesta para la instalaciéon de una guarderia®.

Esta Norma Oficial Mexicana es aplicable a todas las dependencias y entidades de la
administracién publica, tanto federal como local y las personas fisicas o morales de los
sectores social y privado que conforman el Sistema Nacional de Salud.

(...)-

4. Definiciones y abreviaturas

(...)4.10 Guarderia, al establecimiento que durante la jornada laboral de los padres o
tutores

proporciona atencion integral a nifios desde los 43 dias de nacido hasta los 6 afios de
edad.”

“(...) 5.3.3.2 En guarderias infantiles estara orientado a:

5.3.3.2.1 Elevar los niveles de salud y educacion.

5.3.3.2.2 Ofrecer proteccién y favorecer el desarrollo del nifio y la madre.

(...)

5.6 Servicios Generales.

Todo establecimiento debe dar cumplimiento a las disposiciones emitidas por el Programa
Nacional de Proteccion Civil, en funcién a los riesgos a los que estan principalmente
expuestos (incendios, sismos, inundaciones, entre otros) y a la Norma Oficial Mexicana
NOM-001-SSA2-1993, Que establece los Requisitos Arquitectonicos para Facilitar el
Acceso, Transito y Permanencia de los Discapacitados a los Establecimientos de
Atencion Médica del Sistema Nacional de Salud.

5.6.1 Todo establecimiento debe contar con:

(...) 5.6.2 Las instalaciones hidraulicas, eléctricas, contra incendios, de gas,
intercomunicacion y especiales deben proyectarse de acuerdo a los reglamentos vigentes
de cada entidad.

5.6.3.1 Disefio arquitectonico para desalojo del inmueble en caso de siniestro.

5.6.3.2 Prevencioén contra incendios de acuerdo al Reglamento de Seguridad y Siniestros
vigente en la entidad federativa o localidad.

5.6.3.3 Se debe contar con la capacidad necesaria de agua almacenada para el uso en
caso de

siniestros, atendiendo a lo que establezca el reglamento de bomberos.

5.6.3.4 Detectores de humo instalados en el techo y conectados a un tablero con
indicadores luminosos, accesible para el personal indicado.

5.6.3.5 Colocacioén de extintores en lugares estratégicos.

5.6.3.6 Sistema de alarma de emergencia sonoro, que se pueda activar mediante
interruptor, botén o timbre estratégicamente colocado y accesible al personal.

5.6.3.7 Disponer de un sistema de iluminacién de emergencia en las areas de transito del
personal y los usuarios.

5.6.3.8 Ubicacion de sefialamientos apropiados de tamafio mayor que el usual, para que
orienten al usuario en caso de desalojo.

5.6.3.9 Puertas de salida de emergencia con la dimensién necesaria y dispositivos de facil
operacion.

5.6.3.10 Puertas o canceles con vidrio que limiten diferentes areas, con bandas de color
que indiquen su presencia.

5.6.3.11 En muros no utilizar materiales inflamables o que produzcan gases y humos
toxicos.

(...).

“12. Observancia de la Norma

La vigilancia de la aplicacion de la presente Norma corresponde a la Secretaria de Salud
y a los gobiernos de las entidades federativas en el &mbito de su respectiva competencia.
% Bases para la Subrogacion de Servicios de Guarderia del Esquema Vecinal
Comunitario.

1. Certificacion de la Demanda.
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- Legalizar los contratos derivados de la prestacion del
servicio, previa revision del Area Juridica Delegacional®.

- Verificar, mediante las instancias correspondientes,
gue los documentos entregados por el ofertante cumplan con
todos los requisitos legales. Entre dichos documentos se
encuentran el dictamen estructural del inmueble, en caso de que
la instancia técnica delegacional lo considere necesario; el
dictamen técnico de seguridad; la exposicion fotografica del
inmueble, de fachadas, servicios, desniveles de piso, interiores y
exteriores que contemplen la vista general de la edificacion, o
cualquier aspecto que se considere relevante; el plano
arquitectonico del inmueble a operar como guarderia, sancionado,
certificado y autorizado por la delegacién del IMSS a través de
sus areas responsables, el cual debera contener, entre otras

especificaciones, el croquis de localizacion con colindancias™.

La Delegacion certificara mediante escrito, que existe la demanda suficiente del Servicio
de Guarderia en la localidad y zona propuesta del ofertante para la instalacion de la
unidad.

Lo anterior con el objeto de asegurar la 6ptima ocupacion de la Guarderia y el maximo
beneficio a la poblacién asegurada con derecho a los servicios.

Para dar sustento al documento referido, la Delegacion , a través de las éareas
correspondientes podra realizar, entre otras, las siguientes acciones:

Depurar las solicitudes pendientes en las Guarderias de la localidad.

Localizar, mediante estudio de campo, los centros de trabajo que ocupen
mayoritariamente fuerza productiva femenina, con necesidades del Servicio.

Ubicar en un plano de la localidad, los jardines de los nifios, escuelas y centros de
atencion infantil particulares, que otorguen los Servicios de Guarderia.

% Manual de Procedimientos para la Aperturay Ampliacion de Guarderias.

4. Politicas.

(...) 17. Seré facultad de los Delegados Regionales, Estatales y del Distrito Federal del
IMSS, la legalizacion de los Contratos derivados de la prestacion del servicio, previa
revision del Area Juridica Delegacional. (...).

’Bases para la Subrogaciéon de Servicios de Guarderia del Esquema Vecinal
Comunitario.

2.2 Documentos Juridicos.

La Delegacion del IMSS, mediante las instancias correspondientes, deberd verificar que
los documentos establecidos, cumplan con todos los requisitos legales, para asegurar que
las empresas ofertantes interesadas en otorgar los Servicios de Guarderia se encuentren
legalmente constituidas y posean la infraestructura, capacidad técnica, financiera y
humana para asequrar la calidad deseada, asi como hacer frente a sus obligaciones
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fiscales y laborales, contenidas en el Convenio de Subrogacion de Servicios.

Carta de intencion y oferta del Servicio de Guarderias. (...).

Escritura constitutiva de la empresa ofertante. (...).

Poder notarial con el cual se acredite la representacion legal de la empresa ofertante (en
caso de no estar especificada la representacidn en el acta constitutiva). (...).

Acta de asamblea de la empresa ofertante protocolizada ante notario publico con la cual
se ratifigue o modifique la integracion del consejo directivo y/o la representacion legal de
la empresa (en caso de no estar especificada en el acta constitutiva). (...).

Licencia sanitaria o notificacién de apertura o funcionamiento de establecimiento ante la
Secretaria de Salud.

Verificar:

Correspondencia entre la razon y la denominacion de la empresa ofertante.

Domicilio.

Que se encuentre vigente.

Responsable del establecimiento.

El fin explicito para el Servicio de Guarderia.

Licencia de uso de suelo

Verificar:

Correspondencia entre la razon y la denominacién de la empresa ofertante.

Domicilio.

Que se encuentre vigente

El destino explicito para el Servicio de Guarderia.

Este documento no se podra sustituir por aviso de tramite o constancia de zonificacion.
Licencia de funcionamiento.

Cotejar:

Correspondencia entre la razon social y la denominacion de la empresa ofertante.
Domicilio.

Que se encuentre vigente.

Autorizacion explicita para el funcionamiento como Guarderia.

Registro Federal de Contribuyentes de la Sociedad Civil.

Verificar que corresponda al del a empresa ofertante.

Registro Patronal ante el IMSS.

Verificar que corresponda al de la empresa ofertante.

Escritura Publica que acredite la propiedad del inmueble. (...)

Contrato de comodato. (...)

Contrato de arrendamiento (...)

Plantilla de personal del ofertante y distribucion de horarios del personal educativo por
sala de atencion.

Este documento debera ser elaborado en hoja membretada de la empresa ofertante, se
verificard que corresponda al a capacidad instalada total y por sala de atencion, ofrecida
para el servicio del Instituto. (Anexo 3 del Convenio de Subrogacion de Servicios).

El Representante Legal que aparece en el acta constitutiva de la empresa ofertante, o en
su caso en el acta de asamblea o poder notarial, deberd ser el mismo que se identifique
con el nombre y firma en el margen o calce de cada una de las hojas que componen este
documento.

Guia de Mobiliario, Equipo y Material Didactico y de Consumo. (...).

Dictamen estructural del inmueble.

En caso de que la Instancia Técnica Delegacional lo considere necesario

Expedido por perito profesional del ramo de la construccidn garantizando la seguridad de
la edificacion, tomando en consideracion su uso y destino.

Dictamen Técnico de Seguridad.

Expedido por el Departamento de Bomberos de la localidad, mediante el cual se garantice
la seguridad del establecimiento.

Exposicion fotogréfica del inmueble (material de apoyo).
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- Verificar que el inmueble, las instalaciones, el equipo y

el mobiliario reciban el mantenimiento preventivo y/o correctivo

De fachadas, servicios, desniveles de piso, interiores y exteriores que contemplen la vista
general de la edificacidn, o cualquier aspecto que se considere relevante.
Plano arquitecténico del inmueble a operar como Guarderia.

Sancionado, certificado y autorizado por la Delegacion del IMSS a través de sus areas
responsables, presentado a una escala de 1:100 ¢ 1:50.
Deberé contener:

Direccion completa.

Superficie del terreno (cotas).

Superficie construida (cotas y niveles de piso).
Croquis de localizacion de colindancias.

Orientacion.

Locales y servicios definidos y amueblados.

Capacidad instalada total y por sala de atencion.

Capacidad instalada total y por sala de atencion para el servicio de poblacion no
beneficiaria, en su caso.

Capacidad instalada total y por sala de atencién para el servicio de poblacion beneficiara
del IMSS.

Numero de W.C. y lavamanos para nifios.

El plano se integra como anexo 2 del Convenio de Subrogacion de Servicios de
Guarderia.

Pdliza de Fianza a favor del IMSS. (...)

Seguro de Responsabilidad Civil. (...)

Programa Educativo Asistencial. (...)

Propuesta de Cotizacion del Ofertante. (...)

2.3 Inmuebles.

2.3.1. Ubicacion

Los inmuebles propuestos por los ofertantes deberan ser evaluados por las instancias

Delegacionales correspondientes, considerando que las edificaciones reunan las

siguientes condiciones:

Que funcione o pueda operar como Guarderia para nifios hasta 4 afios de edad en
inmueble ex profeso o casa-habitacion adaptada.

Estar alejado de zonas que presenten inundaciones, ruido, contaminacién ambiental, vias
rapidas o carreteras, gasolineras o cualquier otra circunstancia que sea motivo de riesgo.
Contar con todos los servicios municipales: agua, energia eléctrica, drenaje, alumbrado
publico, banquetas, guarniciones, teléfono y transporte urbano.

2.3.2. Caracteristicas

El Instituto (Delegacion) evaluard las propuestas de inmuebles que el ofertador presente,
en caso de no contar con el dictamen estructural se debera solicitar al interesado a criterio
0 juicio de la instancia Delegacional correspondiente: planos de cimentacion, estructura,
instalaciones, areas y todos aquellos elementos que permitan asegurar que el plantel
reina las condiciones para el Servicio de Guarderia. El ofertante presentara planos
arquitectonicos y estructurales de la edificacion (Escala 1:100 6 1:50).

El Instituto (Delegacién) debera aplicar la Cédula de Evaluacion del Inmueble para
Guarderia (Anexo 2).

La superficie construida constara de un nivel o dos como maximo.

Las areas deberan tener ventilacion e iluminacion natural.

Debera presentar la seguridad necesaria, considerando el uso que de este se hace.

De acuerdo a las opciones de lugares a ofertar, deberé tener las siguientes areas: (...).
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para su conservacion y buen funcionamiento, de acuerdo a lo que
|92

establecen la NOM 167-1997 y la normatividad instituciona

6. Jefe Delegacional de Prestaciones Econdmicas y

Sociales.

Esta Jefatura Delegacional se encuentra jerarquicamente
subordinada a la Delegaciéon estatal. Sus funciones son
fundamentalmente de vigilancia a fin de que se cumpla con la
normatividad emitida por la Direccion de Prestaciones
Econdmicas y Sociales para la organizacion y funcionamiento de
los programas y servicios en materia de prestaciones

econdmicas, guarderias y prestaciones sociales.

Las obligaciones del titular, en relacion a la materia de
guarderias, estan previstas en el Manual de Organizacion de la

Jefatura Delegacional de Servicios de Prestaciones Econdmicas y

2 Norma que establece las Disposiciones para la Operaciéon del Servicio de
Guarderia.

1. Objetivo

Esta norma establece las disposiciones que las guarderias deberan observar a fin de
contar con todas las condiciones necesarias para el cuidado de la salud, alimentacion,
educacion y recreacion de los menores usuarios del servicio.”

(...) 4. Responsables de la aplicacion de la norma

Delegados Estatales, Regionales y del Distrito Federal, Titulares de las Jefaturas
Delegacionales de Servicios de Prestaciones Econémicas y Sociales, Jefes del
Departamento de Guarderias, Coordinadoras Zonales de Guarderias y Directoras de
Guarderias.

(...) 7.1. Generales

(...) 7.1.2. El inmueble, las instalaciones, el equipo y mobiliario deberan recibir el
mantenimiento preventivo y/o correctivo para su conservacion y buen funcionamiento, de
acuerdo a lo que establecen la NOM-167-1997 y la normatividad institucional.

(...) 7.2. Seguridad e Higiene

7.2.1. La guarderia debera contar con las condiciones de seguridad con base en la NOM-
167-1997, y observar las reglas de higiene y limpieza en las instalaciones de acuerdo a
los lineamientos establecidos por el Instituto, a fin de garantizar la integridad fisica de los
menores, usuarios y del personal.

(...).
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Sociales; las Bases para la Subrogacion de Servicios de
Guarderia del Esquema Vecinal Comunitario; el Manual de
Procedimientos para la Apertura y Ampliacion de Guarderias, la
Guia de Requisitos para la Instalacion y Apertura de Guarderias y
las Directrices para la Supervision y Asesoria en Guarderias, en

los siguientes términos:

- Coordinar, vigilar e implementar acciones para que los
servicios de guarderias se proporcionen de acuerdo a las leyes,
los lineamientos juridico-administrativos y las disposiciones
gubernamentales e institucionales emitidos en la materia®.

- Vigilar que, entre otros, el servicio de guarderia se
otorgue con oportunidad, calidad, eficiencia y eficacia; y esté

dirigido al mejoramiento del nivel de vida de la poblacion.

% Manual de Organizacion de la Jefatura Delegacional de Servicios de Prestaciones
Econdomicas y Sociales.

(...) 3. Politicas

- Vigilara el debido cumplimiento de la normatividad emitida por la Direccion de
Prestaciones Econdmicas y Sociales, para la organizacion y funcionamiento de los
programas y servicios en materia de prestaciones econdmicas, guarderias y prestaciones
sociales.

(...)

Vigilar4 que los servicios de prestaciones econdmicas, guarderias y prestaciones sociales
se otorguen con oportunidad, calidad, eficiencia y eficacia; y estén dirigidos al
mejoramiento del nivel de vida de la poblacion.

(...)

5.1. Jefatura Delegacional de Servicios de Prestaciones Econdmicas y Sociales.

- Coordinar, vigilar e implementar acciones para gue los servicios de prestaciones
economicas, guarderias y prestaciones sociales se proporcionen de acuerdo a las leyes,
lineamientos juridico-administrativos y a disposiciones gubernamentales e institucionales
emitidos en la materia.

(...)

-Sancionar y presentar para autorizacion al C. Delegado los programas de trabajo de la
operacién de los servicios de prestaciones econdmicas, guarderias y prestaciones
sociales y vigilar su aplicacién y cumplimiento.

(...)

6. Funciones de observancia general.

- Supervisar _que el personal subordinado cumpla con sus funciones y con las
disposiciones legales que regulen el servicio publico y las demas normas aplicables al
IMSS, con fundamento en la reforma de la fraccion XX del articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

(...).
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- Sancionar y presentar para autorizacion al Delegado
los programas de trabajo de la operacion del servicio de
guarderias y vigilar su aplicacién y cumplimiento.

- Supervisar que el personal subordinado cumpla con
sus funciones y con las disposiciones legales que regulen el
servicio publico y las deméas normas aplicables al IMSS.

- Coordinar acciones y participar con el éarea de
construccién y conservacion para la evaluacion de los inmuebles
destinados al servicio de guarderias®.

- Determinar la fecha de inicio de operacion de las
guarderias, con base a la verificacion que realice el area de
construcciéon y conservacion respecto a la conclusion de la obra,
trabajos de adecuacion, remodelacion, ampliacion, equipamiento,
etc.

- Requisitar y suscribir el convenio de subrogacion.

- Revisar e integrar la documentacién que conforma
el expediente para la subrogacion de servicios de guarderia para
su envio al area juridica.

- Proponer a la Coordinacion de Guarderias cambios de

mejora a la normatividad.

% Bases para la Subrogacién de Servicios de Guarderia del Esquema Vecinal
Comunitario.

6. Acciones de las instancias delegacionales responsables del proceso.

Jefatura de Servicios de Prestaciones Economicas y Sociales

(...).

- Coordinar acciones con el area de construccién y conservacion para la evaluacion de
inmuebles.

- Participar con el area de construccién y conservacion en la evaluacién de inmuebles,
definicion de la capacidad instalada o ampliacion de ésta, distribucién de nifios por grupo
de edad y adecuaciones a realizar, todo ello bajo el enfoque funcional y operativo del
servicio.

(...).
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- Informar por escrito al representante legal sobre los
plazos en el que se deberan corregir las irregularidades

detectadas en la supervision®.

7. Titular del Departamento Delegacional de Guarderias.

Esta &area depende de la Jefatura de Prestaciones
Econdmicas y Sociales y es la encargada de coordinar todas las
acciones con el prestador del servicio para llevar a cabo los
tramites administrativos y juridicos para la apertura y ampliacion

de las guarderias.

De acuerdo con las disposiciones aplicables, entre ellas, el
Manual de Organizacion de la Jefatura Delegacional de Servicios
de Prestaciones Economicas y Sociales, las Bases para la
Subrogacion de Servicios de Guarderia del Esquema Vecinal
Comunitario, el Manual de Procedimientos para la Apertura y
Ampliacion de Guarderias y la Guia de Requisitos para la
Instalacion y Apertura de Guarderias, al titular de este

departamento le corresponde:

- Supervisar que la prestacion del servicio se otorgue

con mayor eficiencia, calidad y oportunidad.

% Directrices para la Supervision-Asesoria en Guarderias.

(...) 48. El Jefe de Prestaciones Econdémicas y Sociales a través del Departamento de
Guarderias debera informar por escrito al Representante legal sobre los plazos en que se
deberan corregir las irregularidades detectadas en la supervision, de conformidad con lo
sefialado en el Contrato de prestacidn del servicio de guarderia.

(...).
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- Planear, dirigir y controlar las actividades de
personal subordinado de conformidad con las normas vy
programas emitidos por la coordinacion de guarderias®.

- Coordinar la aplicacion del sistema de capacitacion
dirigido al personal de guarderias.

- Realizar visitas periddicas y sistematicas a las
guarderias de la Delegacion para asesorar al personal, supervisar
el funcionamiento y constatar el cumplimiento de los programas y
normas establecidos.

- Organizar, realizar y controlar el proceso general de
reclutamiento, seleccion, capacitacion y asesoria del personal de
guarderias participativas y otros esquemas de atencion.

- Supervisar que el horario del personal garantice que,

por un lado, en la apertura del centro se cuente con la presencia

% Manual de Organizacion de la Jefatura Delegacional de Servicios de Prestaciones
Econdomicas y Sociales.

(...) 5.1.2. Departamento de Guarderias.

- Difundir y aplicar los programas de trabajo delegacionales autorizados.

- Coordinar, asesorar y supervisar que la prestacién del servicio de guarderias se otorgue
con mayor eficacia, calidad y oportunidad.

- Coordinar, asesorar y supervisar la ejecucion de los programas de guarderias de los
diferentes esquemas de atencion, conforme a los lineamientos establecidos por la
Coordinacion de Guarderias.

- Planear, dirigir y controlar las actividades de personal subordinado de conformidad con
las normas y programas emitidos por la coordinacién de guarderias.

(...)

- Coordinar la aplicaciéon del sistema de capacitacion dirigido al personal de guarderias.

- Realizar visitas periédicas y sistematicas a las guarderias de la Delegacion para
asesorar_al personal, supervisar el funcionamiento y constatar el cumplimiento de los
programas y normas establecidos.

(...)

- Organizar, realizar y controlar el proceso general de reclutamiento, seleccidn,
capacitacion y asesoria del personal de guarderias participativas y otros esquemas de
atencion, de acuerdo a la normatividad que se emita.

(...)

- Verificar que las personas fisicas y/o grupos organizados que administren guarderias
participativas y otros esquemas de atencion, cumplan con los requisitos y cuenten con los
documentos legales para la contratacién de la subrogacién del servicio.

- Emitir opinién funcional sobre proyectos de construccién y adecuacién, y equipamiento
para inmuebles donde se implemente el servicio de quarderia.

(..)"
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de la enfermera y del personal educativo y, por el otro, que al
momento del cierre esté presente el personal educativo, la
directora y de manera permanente un vigilante.

- Verificar que quienes administren guarderias, cuenten
con los requisitos legales para la contratacion de la subrogacion.

- Emitir  opinion  funcional sobre proyectos de
construccién, adecuacion y equipamiento para inmuebles
destinado al servicio de guarderia.

- Autorizar, coordinar y supervisar las acciones para la
apertura y ampliacion de las guarderias incluidas en el Programa
Delegacional de Expansion, autorizado por la Coordinacion de
Guarderias”’.

- Realizar, en coordinacion con el Departamento
Delegacional de Construccion y Conservacion, la evaluacion
estructural y funcional de los inmuebles propuestos para la

prestacion del servicio de guarderias, asi como dar el seguimiento

% Manual de Procedimientos para la Aperturay Ampliacién de Guarderias.

(...) 4. Politicas.

(...) 8. Sera responsabilidad del Departamento Delegacional de Guarderias autorizar,
coordinar y supervisar las acciones para la apertura y ampliacion de las guarderias que se
encuentren incluidas en el Programa Delegacional de Expansion, autorizado por la
Coordinacion de Guarderias.

(...) 13. El Departamento Delegacional de Guarderias debera coordinarse con el
Departamento Delegacional de Construccién y Conservacion para realizar la evaluaciéon
estructural y funcional de los inmuebles propuestos para la prestacién del servicio de
guarderia, realizar el seguimiento de las obras y emitir la Certificacion Técnica de los
Inmuebles para Guarderias.

14. El Departamento Delegacional de Guarderias debera coordinarse con la Jefatura
Delegacional de Servicios Juridicos para la formalizacion del Contrato de Prestacion del
Servicio 0 en aquellos casos en que procesa, las modificaciones, la rescision o renovacién
del contrato.

(...) 20. Seré& responsabilidad del Departamento Delegacional de Guarderias supervisar
previo al inicio de operacidon o ampliacion que el prestador de servicio, en su calidad de
patron, realice los procesos de reclutamiento, seleccion y capacitacion del personal a
través de profesionales acreditados. Asimismo, determine el horario del personal
garantizando que en la apertura se cuente con la presencia de la enfermera y del personal
educativo, y para cierre se cuente con personal educativo, la directora y de manera
permanente con la presencia de un vigilante.

(...).
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de las obras y emitir la Certificacion Técnica de los Inmuebles
para Guarderias.

- Coordinar con la Jefatura Delegacional de Servicios
Juridicos la renovacion del contrato de prestacion del servicio.

- Supervisar, previo al inicio de operacion o ampliacion
gue el prestador de servicio, en su calidad de patron, realice los
procesos de reclutamiento, seleccion y capacitacion del personal
a través de profesionales acreditados.

- Corroborar que el inmueble sea viable para ser
utilizado como guarderia y cuente con los servicios basicos para
brindar atencién sin presentar riesgos para la poblacion usuaria.

- Verificar que cumpla con los requisitos del Reglamento
de Construccion vigente en la localidad y que el inmueble se
ubique fuera de zonas que presenten gasolineras, gaseras o
cualquier otra zona de riesgo®.

- Supervisar que se de seguimiento a la correcciéon de
las desviaciones detectadas en las auditorias practicadas.

- Vigilar el cumplimiento de leyes, reglamentos y normas
de operacion en el &mbito de su competencia.

- Supervisar que el personal subordinado cumpla con

sus funciones sustantivas y con las disposiciones legales que

% Guia de requisitos para la instalacion y apertura de guarderias.

(...) Il. Requisitos Técnicos del Inmueble.

(...) B. Viabilidad del inmueble.

El IMSS corroborara gue el inmueble se encuentre en condiciones de ser utilizado como
guarderia y cuente con los servicios basicos para brindar atencion sin presentar riesgos
para la poblacién usuaria.

El inmueble debera cumplir con los requisitos sefalados por el Reglamento de
Construccion vigente en la localidad y ubicarse fuera de zonas que presenten
inundaciones constantes, ruido excesivo, focos de contaminacion ambiental, vias rapidas
0 carreteras, avenidas principales o de alto transito vehicular, torres de alta tension,
gasolineras, gaseras o cualquier otra zona de riesgo.

112



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

regulen el servicio publico y las demas normas aplicables al
IMSS™,

- Es responsable de la planeacion, control y ejecucion
del proceso de supervision-asesoria de las guarderias de la

delegacion. Esta planeacion debera realizarse bimestralmente.®

% Manual de Organizacion del Departamento Delegacional de Guarderias.

5. Funciones modulares.

(...)

-Supervisar que se de seguimiento a la correccion de las desviaciones detectadas en las
auditorias practicadas.

(...)

- Vigilar el cumplimiento de leyes, reglamentos y normas de operacién en el ambito de su
competencia.

(...)

-Supervisar que el personal subordinado cumpla con sus funciones sustantivas y con las
disposiciones legales que regulen el servicio publico y las demas normas aplicables al
IMSS, con fundamento en la reforma de la fraccién XX del articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

(...)-

Directrices para la Supervision-Asesoria en Guarderias.

2. Sera responsabilidad del Jefe de Departamento de Guarderias la planeacion, la
programacion, el control y en su caso, la ejecucion del proceso Supervision-Asesoria de
las guarderias de la delegacion.

8. Es responsabilidad del Jefe de Departamento de Guarderias orientar, proponer y
generar la unificaciébn de criterios de las Coordinadoras Zonales, respecto a la
normatividad vigente, establecida para efectos de supervision.

13. Es responsabilidad del Jefe de Departamento de Guarderias planear el seguimiento
de las observaciones que se hayan realizado a una guarderia a través de supervision,
hasta su conclusion.

14. Sera responsabilidad del Jefe de Departamento de Guarderias proporcionar los
documentos que sustenten el trabajo de supervision realizado y los resultados del mismo,
cuando la Coordinacion de Guarderias o alguna autoridad del Instituto requiera
antecedentes de una unidad en especifico.

49. El Jefe de Departamento de Guarderias debera programar visita de seguimiento, para
verificar el cumplimiento de los compromisos adoptados, considerando posterior a 15 dias
naturales para el caso de que se refieran al incumplimiento de las obligaciones contenidas
en Contrato de prestacién de servicios, referentes a mobiliario, equipo, material didactico
y de consumo, y 30 dias naturales, para el caso que se refieren conservacion y
mantenimiento.Cumplido el plazo establecido y en caso de encontrarse la persistencia en
las desviaciones detectadas que ameriten la aplicacion de una deduccién al pago, se
debera proceder conforme al procedimiento respectivo, por los dias en que persista la
desviacion. Se deberd programar una nueva visita de seguimiento para verificar que se
corrijan las irreqularidades detectadas.

“0. El Jefe de Departamento de Guarderias serd el responsable de aplicar los Indicadores
de supervision de la operacion del servicio, establecidos en la Guia Técnica de
Supervisidn-Asesoria de la operacion del servicio de guarderia.”

®Djrectrices para la Supervision-Asesoria en Guarderias.

“19. La planeacion de la supervision deberéa realizarse bimestralmente por el Jefe del
Departamento de Guarderias; quien asignara especificamente a cada Coordinadora Zonal
la(s) unidad (es) a supervisar, el tipo de supervision que se efectuara y el trabajo a
realizar en ese lato, considerando el tiempo suficiente para la elaboracion y entrega o
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- Planear el seguimiento de las observaciones que se
hayan formulado a una guarderia y programar visitas de
seguimiento para verificar el cumplimiento de los compromisos

adoptados.

8. Coordinador Zonal.

Los coordinadores zonales son los encargados de realizar la
supervision y proporcionar la asesoria a los subrogatarios a fin de
garantizar la adecuada organizacion de la unidad y la Optima
calidad del servicio'®. Sus atribuciones estan sefialadas en las
Bases para la Subrogacion de Servicios de Guarderia, el Manual
de Organizacion del Departamento Delegacional y las Directrices
para la Supervision Asesoria en Guarderias. De acuerdo con

estos documentos, sus deberes consisten en:

envio de resultados de cada guarderia, en el caso de la Coordinadora Zonal que no se
encuentran en la sede delegacional.”

9lBases para la subrogacion de servicios de guarderia del esquema vecinal
comunitario.

(...) 5. SUPERVISION Y EVALUACION DE LA CALIDAD DEL SERVICIO.

Con el propoésito de garantizar la adecuada organizacién de la unidad y 6ptima calidad del
servicio, es importante se efectie supervision y se brinde asesoria directa al subrogatario.
Este proceso debera estar dirigido fundamentalmente a constatar el cumplimiento de
todos aquellos aspectos que repercuten de manera directa o indirecta en el bienestar del
nifio y en la satisfaccion de los padres usuarios.

Para tal efecto, el departamento delegacional de guarderias cuenta con el instrumento
denominado “Guia de supervision-asesoria” disefiada ex profeso para las guarderias del
esguema vecinal-comunitario, la cual no es limitativa de los aspectos a revisar, la
coordinadora zonal podra profundizar en los mismo o revisar otros, de acuerdo a las
necesidades que detecte.

Asi mismo deberé brindar al subrogatario la asesoria necesaria, para la correccién de
desviaciones identificadas, de acuerdo a los programas para la atencion educativo-
asistencial del nifio, autorizados por el IMSS.

Complementariamente a las visitas de supervisidn-asesoria el departamento delegacional
de guarderias debera aplicar encuestas de opinion a fin de identificar el grado de
satisfaccion de los usuarios del servicio.

El resultado de lo anterior tendrd que ser informado por escrito al subrogatario para el
establecimiento de los acuerdos y fechas de solucion comprometidas, asimismo, el
departamento delegacional de guarderias debera llevar el seguimiento correspondiente
hasta su conclusion.

(...).
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- Supervisar el adecuado funcionamiento de las
guarderias subrogadas, para lo cual deben elaborar el programa
de visitas de supervision a su cargo y presentarlo al departamento
de guarderias para su aprobacion®®.

- En caso de detectar durante la supervisiOn-asesoria,
fallas o aspectos relacionados con el inmueble o de construccion,
se debera solicitar apoyo a las areas delegacionales involucradas

para contar con el sustento técnico y en conjunto, determinar las

192 Manual de Organizacion del Departamento Delegacional de Guarderias.

. Introduccion.

La modernizacién del Instituto es una de las Politicas fundamentales de la presente
administracion, ya que es el mecanismo a través del cual se habran de simplificar los
procesos basicos de la atencion de los usuarios, buscando siempre brindar el servicio con
eficiencia y calidez.

El proceso de modernizacion ha llegado a todas las areas institucionales. Para el caso del
Departamento de Guarderias, se presenta en este documento, la adecuacién que
permitira definir con mayor claridad las funciones y responsabilidades derivadas de los
cargos que se establecen por el cumplimiento de la mision del servicio en la estructura
Delegacional.

Los 6rganos han sido enriquecidos con funciones que ya desarrollaban y que no estaban
reconocidas oficialmente y otras que se incluyen para reforzar las acciones de direccion y
control. Asi mismo, se transforma la categoria de Supervisora por la Coordinadora Zonal
de Guarderias, buscando con ello modificar la estructura administrativa, otorgandole a
este nuevo puesto la responsabilidad de la operacion de las guarderias que le
corresponda controlar.

El presente documento elaborado conjuntamente con la Unidad de Organizacion, contiene
los objetivos, organograma estructural y funciones del Departamento Delegacional de
Guarderias.

Con esta nueva estructura se favorecen las funciones inherentes al programa de
expansion y al control de la operacion de las Guarderias del sistema.

Las funciones modulares incluidas en el ultimo capitulo son obligatorias para todos los
organos del Departamento.

4.2. Coordinacion Zonal de Guarderias

(...)

-Elaborar el programa de visitas de supervision a las Guarderias a su cargo y presentarlo
al Departamento de Guarderias para su aprobacion.

-Verificar, evaluar y orientar a las directoras de Guarderias a su cargo, sobre el
cumplimiento de los programas, normas y procedimientos establecidos, visitAndolas en
forma frecuente y programada.

(...)

-Verificar y asesorar a las asociaciones civiles responsables de la administracién de las
Guarderias participativas, para que cumplan con las obligaciones derivadas del Contrato
de Subrogacion del servicio.
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acciones que procedan a fin de evitar riesgo a la poblacion

infantil.
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B. AUTORIDADES ESTATALES DE SONORA

1. Gobernador del Estado.

En términos de la Constitucion Politica del Estado de
Sonora, el Gobernador, en su caracter de titular del Poder
Ejecutivo, es el funcionario de eleccion popular directa en quien la
ciudadania deposita la maxima autoridad para ejecutar y hacer
gue se ejecuten las leyes y decretos que rijan en la entidad. Es el
encargado de velar por la seguridad y el bienestar de la poblacion
en todos los ordenes y el principal responsable del disefio de las
politicas publicas que guian el desarrollo de la entidad. Ademas,
como titular de la administracion publica local, le corresponde
exigir de todas las autoridades que de él dependen, el estricto
cumplimiento de las obligaciones que impone la Constitucion

federal, la estatal y las leyes que de ellas emanan'®.

193 Constitucién Politica del Estado de Sonora

Articulo 68. El ejercicio del Poder Ejecutivo se deposita en un solo individuo que se
denominara “Gobernador del Estado de Sonora”.

Articulo 79. Son facultades y obligaciones del Gobernador:

I. Promulgar sin demora las leyes y decretos, y los acuerdos en su caso; ejecutarlos y
hacer que se ejecuten; y formar en la parte administrativa y de conformidad con las
disposiciones de la ley, los reglamentos necesarios para la exacta observancia de los
mismos.

II. Velar por_la conservacién del orden, tranquilidad y seguridad, asi como promover e
inducir en el Estado, el progreso econémico, social, politico y cultural y, en general, el
bienestar _de la poblacién _en todos los Ordenes, procurando que sea compartido y
equilibrado entre centros urbanos y rurales, conforme a los principios de justicia y
seguridad juridica y a los planes y programas del gobierno.

Il Bis. En los términos de la Ley respectiva, conducird la formulacién, instrumentacion,
control y evaluacién del Plan Estatal de Desarrollo y de los Programas de Gobierno, asi
como los procedimientos de participacion y consulta popular a que se refiere esta
Constitucion.

(...)

V. Exigir de las autoridades que dependan del Ejecutivo del Estado, el cumplimiento
estricto de las obligaciones que les imponen la Constitucion Federal, la Estatal y las Leyes
que de ellas emanen, aplicandoles las sanciones a que se hagan acreedores, en los
términos que prevengan las leyes.
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Especificamente en el ambito de la proteccion civil —que es
una materia concurrente entre la federacion, las entidades
federativas y los municipios'®— la Ley General de Proteccion
Civil sefala que los gobernadores de los estados son
responsables de la integracion y funcionamiento de los sistemas
estatales de proteccion civil'®®. Asimismo, conforme a la Ley 161
de Proteccion Civil para el Estado de Sonora, vigente desde el
cuatro de octubre de dos mil cinco, dicho funcionario tiene las

siguientes obligaciones:

— Ser la maxima autoridad en materia de proteccion
civil'®®.

— Formular los principios y la politica general de
proteccion civil'®”.

— Como superior jerarquico del Secretario de Gobierno,
exigir que éste proponga, conduzca y evalue las politicas,

programas y acciones en materia de proteccion civil'®.

104 El articulo 73, fraccion XXIX-I, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos le da al Congreso de la Union facultad para “expedir leyes que establezcan las
bases sobre las cuales la Federacion, los estados, el Distrito Federal y los municipios,
coordinaran sus acciones en materia de proteccion civil”.

1% Articulo 15. Es responsabilidad de los Gobernadores de los Estados, del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal y de los Presidentes Municipales, la integracion y
funcionamiento de los Sistemas de Proteccion Civil de las Entidades Federativas y de los
Municipios respectivamente, conforme a lo que establezca la legislacion local en la
materia.

1% Articulo 3. Son autoridades en materia de proteccion civil:
I. El Gobernador del Estado.

197 Articulo 4. El Gobernador del Estado tendra las siguientes atribuciones:
I. Formular los principios y la politica general de proteccién civil.

1% Articulo 5. El Secretario de Gobierno tendréa las siguientes atribuciones:

I. Proponer, conducir y evaluar las politicas, programas y acciones en materia de
proteccion civil.
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—  Asegurarse de que en la formulacion de las politicas de
proteccion civil, se incluyan criterios en funcién de la constante
prevencion/mitigacion y de la variable riesgo/vulnerabilidad,
asi como la necesidad de privilegiar la prevencion como el medio

mas eficaz para alcanzar los objetivos de la proteccion civil*®.

Aunado a lo anterior, en materia de derechos de la
infancia, el Gobernador, en su calidad de titular del Poder
Ejecutivo y de la administracion publica estatal, tiene las
siguientes obligaciones derivadas de la Ley para la Proteccion de
los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes para el Estado de

Sonora:

— Respetar y vigilar el derecho intrinseco a la vida de las
nifias, niflos y adolescentes, garantizando en la maxima medida
posible su supervivencia y desarrollo**.

—  Asegurar prioridad a la infancia en el ejercicio de sus
derechos, cuidando que en cualquier circunstancia se les brinde

proteccién y socorro con la premura necesaria'*™.

199 Articulo 21. En la formulacion de las politicas de proteccion civil, las autoridades
estatales y municipales competentes se sujetaran a los siguientes principios rectores:

(...)

Il. Sera obligatorio incluir criterios de proteccién civil en_ funcibn de la constante
prevencion/mitigacion y la variable riesgo/vulnerabilidad, en el desempefio de las acciones
gue realicen las dependencias y entidades de las administraciones publicas estatal y
municipales.

110 Articulo 6°. Las nifias, nifios y adolescentes tienen derecho intrinseco a la vida. Se
garantizara en la maxima medida posible su supervivencia y desarrollo.

Articulo 38. Las Autoridades Estatales y Municipales a través de los organismos vy
dependencias correspondientes, vigilardn el respeto irrestricto de los derechos de los
menores de edad (...)

1 Articulo 7°. Las nifias, nifios y adolescentes tienen derecho a que se les asegure
prioridad en el ejercicio de todos sus derechos, especialmente a que:
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— Disefiar y ejecutar las politicas publicas necesarias
para la proteccion, atencion, prevencion y defensa de sus
derechos'*.

— Establecer mecanismos para proporcionarles bienestar
fisico y mental que contribuya al ejercicio pleno de sus

capacidades®.

Asi, conforme al marco juridico referido, el Gobernador del
Estado responde directamente por el funcionamiento del Sistema
Estatal de Proteccion Civil y tiene a su cargo, principalmente, el
disefio de politicas publicas en materia de proteccion civil.
Asimismo, como titular de la administraciéon publica local, es
responsable de velar por el cumplimiento de las leyes que en
materia de proteccion civil y proteccion de los derechos de la

infancia corresponde a sus subordinados jerarquicos.

a) Se les brinde proteccion y socorro en cualquier circunstancia y con la premura
necesaria.

12 Articulo 7°.

c) Se considere el disefiar y ejecutar politicas publicas necesarias para la proteccion de
sus derechos.

Articulo 55.El Estado y los municipios garantizaran la proteccion integral de los derechos
de las personas a que se refiere esta ley mediante el disefio de politicas publicas y la
ejecucion de programas destinados a su atencion, prevencion y defensa, los cuales seran
ejecutados por las instituciones gubernamentales que conforman el Sistema para el
Desarrollo Integral de la Familia del Estado de Sonora, a través de la Procuraduria de la
Defensa del Menor y la Familia.

113 Articulo 41. Ademas de las atribuciones que en materia de salud, corresponden al
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia en el Estado de Sonora, la Secretaria de
Salud Publica, las Autoridades Estatales y Municipales, de conformidad a sus recursos
presupuestales, estableceran los mecanismos para proporcionar a las nifas, nifios y
adolescentes:

I. El bienestar fisico y mental de las nifias, nifios y adolescentes, que contribuya al
ejercicio pleno de sus capacidades.

(...).
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2. Titular de la Unidad Estatal de Proteccion Civil.

En términos del articulo 12 de la Ley 161 de Proteccion Civil
para el Estado de Sonora, la Unidad Estatal es un Grgano
desconcentrado con personalidad juridica y autonomia técnica y
operativa, jerarquicamente subordinado a la Secretaria de
Gobierno y cuenta, en términos de dicha ley y su Reglamento,
con las siguientes atribuciones:

—  Ser autoridad en materia de proteccion civil***.

— Ejecutar las politicas, programas y acciones de
proteccion civil en la entidad, con el fin de salvaguardar a las
personas y su patrimonio y entorno, asi como el funcionamiento
de los servicios vitales y estratégicos, en casos de riesgo,
emergencia, siniestro o desastre*”.

— Dirigir y ejecutar los programas de proteccion civil en
coordinacion con las instituciones y organismos de los sectores
publico, social y privado™*®.

— Dictaminar y autorizar los programas internos de

proteccion civil y el establecimiento de unidades internas en los

114 Articulo 3. Son autoridades en materia de proteccion civil:

(...)
[1l. La Unidad Estatal.

15 Articulo 12. Se crea la Unidad Estatal como un érgano desconcentrado con
personalidad juridica y autonomia técnica y operativa, jerdrquicamente subordinado a la
Secretaria de Gobierno, el cual tendrd por objeto ejecutar las politicas, programas y
acciones de proteccion civil en la Entidad con el fin de salvaguardar a las personas y su
patrimonio y entorno, asi como el funcionamiento de los servicios vitales y estratégicos,
en casos de riesgo, emergencia, siniestro o desastre.

116 Articulo 13. Para el cumplimiento de su objeto, la Unidad Estatal tendré las siguientes
atribuciones:

I. Dirigir y ejecutar los programas de proteccion civil, coordinando sus acciones con las
instituciones y organismos de los sectores publico, social y privado.

(...).
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establecimientos que, por su uso y destino, puedan albergar a
cincuenta o mas personas, pudiendo, en su caso, formular
observaciones por escrito™’.

— Realizar visitas de inspeccion a fin de constatar el
cumplimiento de las disposiciones relativas a la constitucion de
unidades internas y a la formulacion y aplicacion de los
programas internos en bodegas y depédsitos de cosas o
mercaderias, entre otros, asi como ejecutar las medidas

correctivas y de seguridad requeridas para eliminar o mitigar los

7 XVIII. Dictaminar y autorizar, previo pago de los derechos correspondientes, los
siguientes servicios en materia de proteccion civil:

1. Programas internos.

(...).

8. Establecimiento de unidades internas.

(...)-

Articulo 37. Los propietarios, poseedores, administradores o encargados de inmuebles o
edificaciones que por su uso y destino concentren o reciban una afluencia masiva de
personas [que puedan albergar a 50 o mas en términos del articulo 22 del Reglamento], o
bien representen un riesgo de dafios para la poblacion, estan obligados a contar con una
unidad interna y a elaborar un programa interno, que serd revalidado anualmente, en los
términos de esta Ley y su reglamento.

(...)-

Articulo 39. Los programas internos deberan hacer referencia a equipos de seguridad,
sefiales informativas, preventivas, restrictivas y de obligacion, avisos de proteccion civil,
luces de emergencia, instructivos y manuales para situaciones de emergencia, las zonas
de seguridad y los demés aspectos que determinen la Unidad Estatal y los ayuntamientos,
en el ambito de su competencia.

Reglamento de la Ley de Proteccion Civil para el Estado de Sonora:

Articulo 17. Los Programas Internos de Proteccion Civil serdn presentados ante la
Unidad Estatal, para la dictaminacién y autorizacion respectiva de la misma, previa
acreditacion del pago de los derechos establecidos en la Ley de Hacienda del Estado de
Sonora.

(...).

Articulo 18. La Unidad Estatal aprobara el Programa Interno o, en su caso, formulara
observaciones por escrito al mismo, dentro de los treinta dias habiles siguientes a su
presentacion.

(...).

Articulo 22. Para los efectos del articulo 37 de la Ley, se entendera que tiene capacidad
de afluencia masiva cualquier inmueble o edificacion que por sus dimensiones pueda
recibir o contener a cincuenta o mas personas o que en el mismo, durante un periodo de
veinticuatro horas circule ese mismo ndamero de individuos, en donde se incluiran las
personas que trabajen en el lugar.

(...).
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riesgos en caso de detectar omisiones o contravenciones en el

cumplimiento de cualquier obligacién a cargo de los visitados™*®.

118 Articulo 13. Para el cumplimiento de su objeto, la Unidad Estatal tendré las siguientes
atribuciones:

(...)-

XIX. Realizar actos de inspeccion a fin de constatar el cumplimiento de las disposiciones
relativas a la constitucién de unidades internas y a la formulacién y aplicacion de los
programas internos a cargo de los establecimientos siguientes:

(...)

i) Centros comerciales, mercados, supermercados, bodegas, depdsitos de cosas 0
mercaderias y tiendas departamentales.

(...)

k) Industrias, talleres o bodegas sobre terrenos con superficies iguales o mayores a mil
metros cuadrados.

(...)

XXIIl. Ejecutar las medidas correctivas y de seguridad en el &mbito de su competencia,
sin perjuicio de las sanciones que correspondan.

(...)

Articulo 43. Los ayuntamientos y la_Unidad Estatal, en el &mbito de su competencia,
podran realizar visitas de inspeccion a los establecimientos a que se refiere los articulos
6, fraccion XI y 13, fraccibn XVIli(sic), respectivamente, a fin de comprobar el
cumplimiento de las disposiciones contenidas en esta Ley y de las normas que deriven de
las mismas, relativas al establecimiento de unidades y a la formulacion y aplicacion de los
programas internos.

Articulo 44. Las visitas de inspeccion que realicen tanto la Unidad Estatal como los
ayuntamientos, se sujetaran a las siguientes bases:

(...).

VII. El inspector comunicara al visitado o a la persona con quien se entienda la diligencia,
si_existen omisiones o contravenciones en el cumplimiento de cualquier obligacién a su
cargo, especificando en todo caso en qué consiste esta Ultima, para que en el acto de la
diligencia formulen observaciones y, en su caso, ofrezcan pruebas en relacion a los
hechos asentados en ella, o bien, hacer uso de este derecho, por escrito, dentro del
término de cinco dias hébiles siguientes a la fecha en que se hubiere levantado el acta.
Articulo 46. (...).

La resolucién que se dicte debera sefalar si_el visitado requiere llevar a cabo medidas
correctivas tendentes a cumplimentar lo sefialado en el programa interno respectivo y, en
Su caso, los plazos para ejecutarlas.

Articulo 47. Son medidas correctivas:

I. La construccién o reconstruccién para mejorar el acceso a los inmuebles o salidas de
emergencia respecto de los mismos;

Il. El resquardo, 0 en su caso, destruccion de objetos, productos y sustancias que puedan
ocasionar algun dafio o peligro;

lll._El retiro de instalaciones o equipo que, por las condiciones en que se encuentren,
constituyan un riesgo; y

IV. El abastecimiento e instalacion de sistemas y equipo de seguridad requerido segun el
riesgo deducido del tipo de actividad, obra o servicio.

Reglamento de la Ley de Proteccion Civil para el Estado de Sonora

Articulo 54. En cuanto a la inspeccién, control y vigilancia correspondera a la Unidad
Estatal:

l. Vigilar en el ambito de su competencia la debida observancia de la Ley, del presente
Reglamento y demas disposiciones aplicables.

Il. Promover las medidas correctivas, de sequridad y las demas acciones preventivas que
sean necesarias para garantizar la integridad personal de ocupantes y usuarios de
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3. Secretario de Hacienda.

De conformidad con la Ley Organica del Poder Ejecutivo del
Estado de Sonora, el Secretario de Hacienda es el encargado de
determinar y conducir las politicas en materia mobiliaria e
inmobiliaria de la administracion estatal directa,
correspondiéndole administrar los bienes muebles e
inmuebles propiedad del Gobierno del Estado, asi como los que

posea, use o disfrute por cualquier acto juridico™*®.

En términos del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda del Estado de Sonora, a su titular le corresponde
controlar la operacion de la Secretaria, asi como supervisar el
funcionamiento de las unidades administrativas, entre las que se

encuentra la Direccion General de Recaudacion?.

edificios_o instalaciones gue, por _su clasificacion de alto riesgo 0 por su _ocupacion
masiva, puedan afectar a un importante sector de la poblacidén en una emergencia.
Articulo 55. La Unidad Estatal podra efectuar las inspecciones siempre que lo considere
necesario, vigilando el cumplimiento _de las medidas preventivas vy de seguridad
requeridas para eliminar o mitigar los riesgos.

1191 ey Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Sonora

Articulo 24. A la Secretaria de Hacienda le corresponden las facultades y obligaciones
siguientes:

(...)

F. En materia de administracion e informatica:

(...)

[I. Determinar y conducir las politicas en materia mobiliaria e inmobiliaria de la
administracion estatal directa y administrar los bienes muebles e inmuebles propiedad del
Gobierno del Estado, asi como los que posea, use o disfrute por cualquier acto juridico.
12Articulo 6°. Al Secretario le corresponden las siguientes atribuciones:

|. Fijar, dirigir y controlar la politica y operacion de la Secretaria, de conformidad con las
orientaciones y prioridades que determine el Gobernador del Estado.

(...)

LVI. Programar, dirigir, controlar y supervisar el funcionamiento de las unidades
administrativas de la Secretaria, asi como conferir a éstas las atribuciones no
establecidas en este Reglamento y que fueren necesarias para el cumplimiento que
conforme a las leyes o cualquier otro ordenamiento juridico les correspondan.
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Asimismo, de conformidad con la Ley 161 de Proteccion
Civil para el Estado de Sonora y su Reglamento, tiene la
obligaciéon de designar a la unidad administrativa que funja como
unidad interna de proteccién civil encargada de ejecutar el
programa estatal en los inmuebles destinados a la propia
dependencia, asi como de supervisar la instrumentacion vy
cumplimiento de la normatividad aplicable en materia de
proteccion civil y elaborar el programa interno aplicable al
personal que asiste y labora en los inmuebles de su asignacion y

administracion*?*,

4. Coordinador Ejecutivo de la Comision Estatal de

Bienes y Concesiones.

Articulo 3°. Para la atencion, estudio, planeacion y resolucién de los asuntos de su
competencia, la Secretaria contara con las siguientes unidades administrativas y rganos
desconcentrados:

I. Unidades Administrativas:

(...)

Direccion General de Recaudacion.

121l ey 161 de Proteccién Civil para el Estado de Sonora

Articulo 15. Las dependencias y entidades de la administracibn publica estatal
designaran a las unidades administrativas que funjan como unidades internas, las cuales
adoptaran las medidas tendientes a ejecutar el Programa Estatal, dentro del ambito de su
competencia y en los inmuebles destinados a dichas dependencias y entidades.

Reglamento de la Ley de Proteccién Civil para el Estado de Sonora

Articulo 23. Los titulares de dependencias y entidades de la administracion publica
estatal deberdn designar a la Unidad Administrativa que funja como Unidad Interna,
misma que debera tomar las siguientes medidas:

|. Gestionar los recursos necesarios para su operacion;

[I. Difundir en todos los inmuebles de la dependencia o Entidad ubicados en el territorio
del Estado, los lineamientos que sobre la materia emita la autoridad,;

[ll. Establecer las politicas y lineamientos generales y especificos del programa interno de
proteccion civil; y

IV. Supervisar la instrumentacion y cumplimiento de la normatividad emitida en materia de
proteccién civil que les sea aplicable.

Articulo 24. Las Unidades internas a que se refiere el articulo anterior deberan elaborar
un programa interno para ejecutar acciones relativas a la proteccion civil del personal que
asiste y labora en los inmuebles de su asignaciéon y administracion y, en su caso, para los
usuarios cuando se brinde atencion al pablico.
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En términos de la Ley de Bienes y Concesiones del Estado
de Sonora, corresponde al Ejecutivo del Estado poseer, vigilar,
conservar y administrar los bienes inmuebles del dominio del
Estado™?. Dicha funcion se ejerce, segin quedé establecido, por
conducto del Secretario de Hacienda de la entidad, asi como por
conducto de la Comision Estatal de Bienes y Concesiones del
Estado de Sonora, que es un organismo desconcentrado

jerarquicamente subordinado a aquél*®.

De conformidad con lo dispuesto en el Reglamento Interior
de la Comision Estatal de Bienes y Concesiones del Estado de
Sonora, el Coordinador Ejecutivo de dicha Comisién tiene
facultades para autorizar la adquisicion, controlar, enajenar,
permutar, inspeccionar y vigilar los bienes del dominio del Estado

y, en su caso, celebrar los contratos relativos™**.

5. Director General de Recaudaciéon de la Secretaria de

Hacienda.

En términos del Reglamento Interior de la Secretaria de

Hacienda, dicho funcionario es el responsable del

122 ey de Bienes y Concesiones del Estado de Sonora

Articulo 60. Corresponde al Ejecutivo del Estado:

I. Poseer, vigilar, conservar y administrar los bienes inmuebles del dominio del Estado;

123 Articulo 80. Se crea la Comisién Estatal de Bienes y Concesiones, como un 6rgano
desconcentrado, con personalidad juridica y autonomia técnica y operativo y
jerarquicamente subordinado a la Secretaria de Finanzas

124 Articulo 12. Al frente de la Comision Estatal habra un Coordinador Ejecutivo, quien
tendrd las siguientes atribuciones:

(...)

XVIII. Autorizar la adquisicion, controlar, enajenar, permutar, inspeccionar y vigilar los
bienes del dominio del Estado y, en su caso, celebrar los contratos relativos.
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funcionamiento de la unidad administrativa a su cargo y tiene
atribuciones para coadyuvar en la elaboracion del anteproyecto
de programa anual de adquisiciones, arrendamientos y servicios
gue se requieran para el desempefio de las funciones de la
misma. Asimismo, debe vigilar el exacto cumplimiento de las
leyes, reglamentos y demas disposiciones legales en el ambito de

su competencia.'®

6. Subdirector de Control Vehicular de la Secretaria de

Hacienda.

En términos del Manual de Organizacion de la Direcciéon
General de Recaudacion de la Secretaria de Hacienda del Estado
de Sonora, es el encargado de abastecer de placas y tarjetas de
circulacion a las Agencias Fiscales y Tesorerias Municipales,
solicitar al fabricante la cantidad de placas y tarjetas de
circulacion de acuerdo a las necesidades y elaborar las bases

técnicas relativas a la convocatoria de licitacion para la compra de

2Articulo 16. Al frente de cada una de las Direcciones Generales y de la Unidad de
Seguimiento y Supervision Operativa, habrd un Director General, de la Coordinacién
General del Sistema Integral de Informacion Financiera, un Coordinador General y de la
Direccién Juridica, un Director, quienes técnica y administrativamente seran responsables
del funcionamiento de la unidad administrativa a su cargo, se auxiliaran segun
corresponda, por el personal técnico y administrativo que las necesidades del servicio
requieran y figuren en el presupuesto y tendran las siguientes atribuciones genéricas:

(...)-

IX. Coadyuvar en la elaboracion del anteproyecto de programa anual de adquisiciones,
arrendamientos y servicios que se requieran, para el desempefio de las funciones de la
unidad administrativa a su cargo y remitirlo previa autorizacion del superior jerarquico a la
Direccién General de Administracién para su incorporacion al programa anual global de la
Secretaria;

(...)-

XXVI. Vigilar el exacto cumplimiento de las leyes, reglamentos y demas disposiciones
legales, en el &mbito de su competencia.
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placas vehiculares, asi como desarrollar todas aquellas funciones

inherentes al area de su competencia'®.

126 1 1.1.SUBDIRECCION DE CONTROL VEHICULAR

(...)
FUNCIONES:

-Abastecer de placas y tarjetas de circulaciébn a las Agencias Fiscales y Tesorerias
Municipales, asi como llevar el control de la asignacion de los mismos.

-Solicitar al fabricante la cantidad de placas y tarjetas de circulacion de acuerdo a las
necesidades.

-Elaborar las bases técnicas, relativas a la convocatoria de licitacion para la compra de
placas vehiculares asi como, del servicio de licencias de conducir, entre otros.

(...)

-Desarrollar todas aquellas funciones inherentes al area de su competencia.
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C. AUTORIDADES MUNICIPALES DE HERMOSILLO,
SONORA

1. Presidente Municipal.

En términos de la Ley General de Proteccion Civil el
Presidente Municipal es responsable de la integracion vy
funcionamiento del Sistema Municipal de Protecciéon Civil'*’.
Ademas, de conformidad con la Ley 161 de Proteccion Civil para

el Estado de Sonora, tiene las siguientes atribuciones:

- Ser autoridad en materia de proteccion civil'®.

- Como oOrgano ejecutivo del ayuntamiento, es
responsable de la identificacidén y diagndstico de los riesgos a
los que estd expuesto el territorio del municipio y de Ia
elaboracion del Atlas Municipal de Riesgos; de velar por que se
ejecuten los actos de inspeccion para constatar el cumplimiento
de las disposiciones relativas a la constitucion de unidades
internas y a la formulacion y aplicacion de los programas internos
a cargo de propietarios, poseedores 0 encargados de los

establecimientos que tengan menos de mil quinientos metros

127" Articulo 15. Es responsabilidad de los Gobernadores de los Estados, del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal y de los Presidentes Municipales, la integracién vy
funcionamiento de los Sistemas de Proteccion Civil de las Entidades Federativas y de los
Municipios respectivamente, conforme a lo que establezca la legislacion local en la
materia.

128 Articulo 30. Son autoridades en materia de proteccion civil:

(...).

V. Los presidentes municipales.

(...).
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cuadrados de construccion; cumplir con la obligacion de ser el
primer nivel de respuesta ante la presencia de un agente
destructivo; y velar por que se ejecuten las medidas correctivas
y de seguridad en el &mbito de la competencia municipal®.

- En caso de emergencia o desastre, le corresponde
formular el analisis y evaluacién primaria de la magnitud de la
misma y comunicar esta informaciéon al Consejo Municipal y
demas autoridades y organismos competentes, controlar y dar
respuesta a las situaciones de siniestro que se presenten
dentro del territorio del municipio y, en su caso, solicitar al
Gobernador del Estado el apoyo necesario para desarrollar las
acciones de auxilio y recuperacion requeridas, cuando su

capacidad de respuesta sea rebasada’®.

129 Articulo 6. Los ayuntamientos tendran las siguientes atribuciones:

IV. Identificar y diagnosticar los riesgos a los que esta expuesto el territorio del municipio y
elaborar el Atlas Municipal de Riesgos.

XI. Realizar actos de inspeccidn, para constatar el cumplimiento de las disposiciones
relativas a la constitucién de unidades internas y a la formulacién y aplicacion de los
programas internos a cargo de propietarios, poseedores o encargados de los
establecimientos siguientes:

g) Establecimientos que tengan menos de mil quinientos metros cuadrados de
construccion.

XIIl. Ser el primer nivel de respuesta ante la presencia de un agente destructivo.

XIV. Ejecutar las medidas correctivas y de seguridad en el ambito de su competencia, sin
perjuicio de las sanciones que correspondan.

130 Articulo 7. Los presidentes municipales tendran las siguientes atribuciones:

|. Formular, en caso de emergencia, el analisis y evaluacion primaria de la magnitud de la
misma y comunicar esta informacion al Consejo Municipal y demas autoridades y
organismos competentes, tomando en cuenta la clasificacion de los niveles de la
emergencia;

Il. Prevenir, controlar y dar respuesta a las situaciones de riesgo, emergencia, siniestro o
desastre que pudieran presentarse o se presenten dentro del territorio del municipio;

[ll. Solicitar al Gobernador del Estado el apoyo necesario para desarrollar las acciones de
auxilio y recuperacion requeridas para enfrentar la presencia de un riesgo, emergencia,
siniestro o desastre, cuando su capacidad de respuesta sea rebasada; y

(...)
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- Asegurarse de que, en la formulacién de las politicas
de proteccion civil municipal, se incluyan criterios en funcion de la
constante  prevencion/mitigacion 'y de la  variable
riesgo/vulnerabilidad y se privilegie la prevencion como el medio

mas eficaz para alcanzar los objetivos de la proteccion civil*".

Por su parte, el Reglamento de Proteccion Civil Municipal le

confiere al Presidente Municipal las siguientes atribuciones:

- Coordinar la intervencion del Sistema Municipal de
Proteccion Civil para ser el primer nivel de respuesta ante
cualquier eventualidad que afecte a la poblacion®.

- Establecer, promover y coordinar las acciones de
prevencion, auxilio y recuperacion inicial, a fin de euvitar,
mitigar o atender los efectos destructivos de las situaciones de

emergencia que se presenten en el municipio*®.

Finalmente, la Ley de Gobierno y Administracion Municipal

del Estado de Sonora, le otorga las siguientes competencias:

131 Articulo 21. En la formulacién de las politicas de proteccion civil, las autoridades
estatales y municipales competentes se sujetaran a los siguientes principios rectores:

(...)

II. Sera obligatorio incluir criterios de proteccién civil en funcién de la constante
prevencién/mitigacion y la variable riesgo/vulnerabilidad, en el desempefio de las acciones
gue realicen las dependencias y entidades de las administraciones publicas estatal y
municipales.

(...)

IV. Deberd privilegiarse la prevencion como el medio més eficaz para alcanzar los
objetivos de la proteccion civil.

32 Articulo 15. El Sistema Municipal de Proteccién Civil, sera el primer nivel de respuesta
ante cualquier eventualidad que afecte a la poblacién, y sera el Presidente Municipal, el
responsable de coordinar la intervencion del sistema para el auxilio que se requiera.

133 Articulo 16. Corresponde al Presidente Municipal establecer, promover y coordinar las
acciones de prevencion, auxilio y recuperacion inicial, a fin de evitar, mitigar o atender los
efectos destructivos de las situaciones de emergencia que se presenten en el municipio.
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- Coordinarse con el Ejecutivo Estatal y con el Ejecutivo
Federal, a efecto de coadyuvar en el desarrollo de las politicas
de proteccion civil*™**.

- Cumplir y hacer cumplir las leyes, reglamentos, el
Bando de Policia y Gobierno, y demas disposiciones legales del

orden municipal, estatal y federal*®®.

2. Director de Desarrollo Urbano y Obras Publicas.

El Bando de Policia y Buen Gobierno para el Municipio de
Hermosillo le otorga al Director General de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas la facultad de conceder licencias de
funcionamiento para el ejercicio de cualquier actividad comercial,
industrial o de servicio, siendo obligacion del particular obtener la

licencia correspondiente™®.

134 Articulo 61. Corresponde al Ayuntamiento las competencias y funciones siguientes:
(...)-

II. En el ambito politico:

(...).

H). Coordinarse con el Ejecutivo Estatal y con el Ejecutivo Federal a efecto de:

(...)-

fi) Coadyuvar en el desarrollo de las politicas de proteccion civil;

1% Articulo 65. El Presidente Municipal tiene las siguientes obligaciones:

I. Cumplir y hacer cumplir las leyes, reglamentos, el Bando de Policia y Gobierno, y
demas disposiciones legales del orden municipal, estatal y federal.

1% Articulo 48. Se requiere autorizacion, licencia o permiso de la autoridad municipal:

I. Para el ejercicio de cualquier actividad comercial, industrial y de servicio, o para el
funcionamiento de instalaciones abiertas al publico, y para las destinadas a la prestacion
de especticulos y diversiones publicas, asi como para el funcionamiento de estas
actividades.

Articulo 49. Para las actividades a que se refiere la fraccion | del articulo anterior para las
que no se establezcan requisitos diferentes en otros ordenamientos, se requiere, para
obtener licencia:

(...)

V. Dictamen técnico y de ubicacion respecto del local en que se pretende establecer el
giro. Este dictamen sera expedido por la Direccion General de Desarrollo Urbano y Obras
Pdblicas.

VI. Dictamen favorable de seguridad, expedido por el Departamento de Bomberos.

(...)
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3. Director de Inspeccién y Vigilancia Municipal.

En términos del Bando de Policia y Buen Gobierno para el
Municipio de Hermosillo, la Direccion de Inspeccion y Vigilancia
Municipal es competente para verificar que los establecimientos
en los que se ejerza cualquier actividad comercial, industrial o de

servicio cuenten con licencia de funcionamiento®’,

4. Director de la Unidad Municipal de Proteccién Civil.

El Reglamento de Proteccion Civil Municipal le confiere a

dicho funcionario las siguientes atribuciones:

- Ser autoridad de proteccion civil en el Municipio™®.

- Proponer, dirigir, presupuestar, ejecutar y vigilar las
politicas, programas y acciones de Proteccion Civil en el
Municipio, asi como ejercer el control operativo de las acciones

que en dicha materia se efectten'®.

Las licencias a que se refiere este articulo seran otorgadas, en su caso, por la Direccién
de Desarrollo Urbano y Obras Publicas.

Articulo 53. Es obligacion del particular obtener licencia o autorizacion correspondiente
en los términos de las disposiciones reglamentarias aplicables, asi como tener, a la vista
del publico, la documentacion otorgada por la autoridad municipal.

137 Articulo 55. En lo referente a las actividades contempladas en el presente Capitulo, la
policia preventiva municipal seré el érgano de inspeccion y vigilancia, o coadyuvara con
alguna de las siguientes autoridades municipales competentes:

I. La Direccion de Inspeccién y Vigilancia, en lo relacionado con las fracciones 1, V, VI, VII,
y VIl del Articulo 48 de este capitulo.

%8 Articulo 6. Para los efectos de este ordenamiento, se consideran autoridades de
proteccién civil en el Municipio a:

(...)

IV. El Director de la Unidad Municipal de Proteccién Civil,

139 Articulo 29. Se crea la Unidad Municipal de Proteccién Civil, adscrita a la Secretaria
del Ayuntamiento, que operara administrativamente a través de una Direccion, misma que
tendrd como funcion, proponer, dirigir, presupuestar, ejecutar y vigilar las politicas,
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- Cumplir 'y hacer cumplir las disposiciones legales
aplicables en el Municipio, en materia de proteccion civil, para lo
cual cuenta con facultades de inspeccion, control y vigilancia,

asi como para imponer medidas correctivas y de seguridad*.

- Emitir dictdmenes de proteccién civil'*".

- Revisar las instalaciones de dispositivos de
proteccion civil y prevencion de incendios en todos los
establecimientos en que se preste servicio al publico™.

- Expedir y revalidar anualmente los Dictamenes de
Proteccion Civil en relacion con los dispositivos de prevencion de
incendios™*.

- Aprobar y autorizar los planes de contingencias en todo

edificio destinado a las actividades educativas*.

programas y acciones de Proteccién Civil en el Municipio, asi como el control operativo de
las acciones que en dicha materia se efectien, en coordinacion con los sectores publico,
social, privado y la concertacién con los grupos voluntarios, y la poblacion en general, en
apoyo a las resoluciones que recomiende el Consejo Municipal de Proteccion Civil o, en
su caso, del Centro Municipal de Operaciones.

149 Articulo 31. La Unidad Municipal de Proteccion Civil tendra las siguientes atribuciones:
(...)

XV. Cumplir y hacer cumplir las disposiciones legales aplicables en el Municipio, en
materia de proteccion civil, para lo cual tendra facultades de inspeccién, control y
vigilancia del cumplimiento, dentro del &mbito de su competencia, de la Ley y el presente
Reglamento, asi como para prevenir y controlar las emergencias, los desastres y
establecer las medidas correctivas y de seguridad, mediante resolucion debidamente
fundada y motivada;

(...)

XXV. Ejercer acciones de inspeccion, control y/o vigilancia en materia de proteccion civil
pudiéndose, coordinar con otras autoridades para tales funciones, de acuerdo a lo
establecido en el presente ordenamiento, la Ley y su reglamento.

141 xXX. Rendir y emitir los dictAmenes, acuerdos, resoluciones de medidas de proteccion
civil, de factibilidad, dictimenes de diagnéstico riesgo y demas resoluciones que le sean
solicitadas y esté obligado a realizar, de acuerdo a lo dispuesto en el presente reglamento
y demds disposiciones legales de la materia, previo el pago de los derechos
contemplados en la Ley de Ingresos Municipal.

192 XL. Revisar las instalaciones de dispositivos de proteccién civil y prevencién de
incendios, en todos los establecimientos en que se preste servicio al publico, dentro del
ambito de su competencia.

143 XLI. Expedir y revalidar anualmente los Dictdamenes de Proteccién Civil, de los
dispositivos de prevencion de incendios, previo pago de los derechos correspondientes.
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- Aprobar y determinar el namero de salidas de
emergencia con que deben contar los edificios que alberguen
aulas, de acuerdo a la capacidad de sus ocupantes'*®.

- Supervisar e inspeccionar todo género de
instalaciones eléctricas en el Municipio™*®.

- Ejercer ampliamente sus facultades de inspeccion y
vigilancia para prevenir o controlar la posibilidad de desastres, asi
como aplicar las sanciones que procedan por cualquier violacion
al Reglamento de Protecciéon Civil Municipal, sin perjuicio de las
facultades conferidas a otras dependencias de la administracion
publica, federal y estatal™*’.

- Realizar visitas de inspeccion a los establecimientos de
menos de mil quinientos metros cuadrados de construccion a fin
de comprobar el cumplimiento de las disposiciones relativas al
establecimiento de unidades internas, formulacion y aplicacion de
los programas internos, asi como otras medidas de seguridad

reguladas en el Reglamento de Proteccion Civil Municipal**®.

144 Articulo 71. Es obligatorio que en todo edificio destinado a las actividades educativas,
se cuente con los sistemas de seguridad y prevencién de incendios, asi como de un Plan
de contingencias, debidamente aprobado y autorizado por la Unidad Municipal.

5 Articulo 73. Todo edificio que albergue un nutcleo de aulas debera contar con salidas
de emergencia, las necesarias de acuerdo a la capacidad de sus ocupantes y en base a
las que apruebe y determine la Unidad Municipal.

18 Articulo 241.Sera competencia de la Unidad Municipal la vigilancia, supervisién e
inspeccion _de todo género de instalaciones eléctricas en el Municipio, con estricta
sujecion a los Términos de Referencia y las aplicables que se emitan y del Reglamento de
Construccion para el Municipio de Hermosillo.

147 Articulo 306. La Unidad Municipal, tendra amplias facultades de inspeccién y
vigilancia para prevenir o controlar la posibilidad de desastres, asi como de aplicar las
sanciones que proceden por violacion al presente ordenamiento, sin perjuicio de las
facultades que se confieren a otras dependencias de la administracion publica federal y
estatal.

18 Articulo 307. La Unidad Municipal en el &mbito de su competencia, podran realizar
visitas de inspeccion a los establecimientos a que se refiere el articulo 6, fraccion Xl de la
Ley y 10 fraccion Xl y demas relativos del presente reglamento, a fin de comprobar el
cumplimiento de las disposiciones contenidas en la Ley, del presente ordenamiento y de
los Términos de Referencia y normas que deriven de las mismas, relativas al
establecimiento de unidades internas, formulacion y aplicacion de los programas internos,
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En cuanto al manejo de emergencias, el Director de la
Unidad Municipal de Proteccién Civil cuenta con las siguientes

atribuciones*®:

- Elaborar el inventario y hacer posible la disponibilidad
permanente del mayor numero de recursos humanos vy
materiales disponibles en el Municipio, asi como promover el
equipamiento de los cuerpos de rescate, para hacer frente a un
riesgo, emergencia o desastre; vigilar su existencia y coordinar su

manejo.

medidas de seguridad y demas reguladas en este dispositivo legal. Las visitas podran ser
ordinarias o extraordinarias, las primeras se efectuaran en dias y horas habiles, mientras
gue las segundas en cualquier tiempo.

19 Articulo 31. La Unidad Municipal de Proteccion Civil tendra las siguientes atribuciones:
(...)

Il. Elaborar el inventario y hacer posible la disponibilidad permanente, del mayor nimero
de recursos humanos y materiales disponibles en el Municipio, asi como promover el
equipamiento de los cuerpos de rescate, para hacer frente a un riesgo, emergencia o
desastre; vigilar su existencia y coordinar su manejo;

[ll. Proponer, coordinar y ejecutar las acciones de auxilio, salvamento y recuperacion,
para hacer frente a las consecuencias de situaciones de riesgo, alto riesgo, emergencia o
desastre, procurando el mantenimiento o pronto restablecimiento de los servicios publicos
prioritarios en los lugares afectados;

(...)

X. Proteger y auxiliar a la ciudadania en casos de siniestros, ya sean naturales o
provocados por el hombre;

(...)

XVIIl. En caso de riesgo, emergencia o desastre, formular la evaluacion inicial de la
intensidad y magnitud de la contingencia, presentando de inmediato esta informacion al
Presidente del Consejo Municipal de Proteccién Civil y al Secretario Ejecutivo;

(...)

XXII. Realizar acciones de auxilio y recuperacion para atender las consecuencias de los
efectos destructivos de un desastre;

XXIIl. Coordinarse con las demés dependencias del ayuntamiento, con otros municipios
del Estado, con las autoridades estatales y federales, asi como concertar, con
Instituciones y grupos voluntarios para prevenir y controlar riesgos, emergencias, Yy
desastres;

(...)

XXXIV. Establecer los mecanismos de comunicacion, tanto en situacion normal, como en
caso de emergencia, con la Unidad Estatal de Proteccion Civil;

(...)

XXXVI. Informar oportunamente a la poblacion sobre la probable existencia de una
situacion de riesgo, siniestro o desastre, a efecto de tomar las medidas de proteccion civil
adecuadas;
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- Proponer, coordinar y ejecutar las acciones de
auxilio, salvamento y recuperacion, para hacer frente a las
consecuencias de situaciones de emergencia 0 desastre,
procurando el mantenimiento o pronto restablecimiento de los
servicios publicos prioritarios en los lugares afectados.

- Proteger y auxiliar a la ciudadania en casos de
siniestros, ya sean naturales o provocados por el hombre.

- Coordinar la participacion de los grupos voluntarios,
que actuen dentro del territorio del municipio.

- En caso de riesgo, emergencia o desastre, formular la
evaluacion inicial de la intensidad y magnitud de la
contingencia, presentando de inmediato esta informacion al
Presidente del Consejo Municipal de Protecciéon Civil y al
Secretario Ejecutivo.

- Realizar acciones de auxilio y recuperacion para
atender las consecuencias de los efectos destructivos de un
desastre.

- Coordinarse con las demas dependencias del
ayuntamiento, con otros municipios del Estado, con las
autoridades estatales y federales, asi como concertar con
instituciones y grupos voluntarios para controlar las emergencias
y desastres.

- Establecer los mecanismos de comunicacion, tanto en
situacion normal, como en caso de emergencia, con la Unidad
Estatal de Proteccién Civil.

- Informar oportunamente a la poblacion sobre la

probable existencia de una situacion de riesgo, siniestro o
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desastre, a efecto de tomar las medidas de proteccion civil

adecuadas.
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SEPTIMO. Determinacion de los servidores publicos que
incumplieron deberes legales en relacion con los hechos

materia de la investigacion.

A fin de determinar las acciones u omisiones imputables a
cada uno de los funcionarios involucrados en los hechos que
dieron motivo a esta investigacion, es necesario hacer referencia
a los antecedentes de instalacion y operacién de la Guarderia,
ABC:

a) Por escrito de veintisiete de marzo de dos mil uno, los
propietarios de la Guarderia ABC solicitaron al entonces
Delegado Estatal del IMSS en Sonora, el establecimiento de una
guarderia al servicio de hijos de madres aseguradas del Instituto.
En dicho escrito afirmaron poseer un inmueble que contenia los
servicios necesarios para el funcionamiento de una guarderia, del
qgue dijeron anexar plano de ubicacién, fotografias y

levantamiento topogréfico.

b) Por oficio de seis de junio de dos mil uno, suscrito por el Jefe
de Prestaciones Economicas y Sociales de la Delegacion Estatal
en Sonora, se informo al representante legal de la Guarderia que
su proyecto para la instalacion de una guarderia del esquema
vecinal comunitario con capacidad para ciento setenta nifos
habia sido aprobado por la jefatura a su cargo para inicio de

operaciones ese mismo ano.
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c) El plano arquitectonico del inmueble a operar como guarderia
fue firmado de visto bueno por Noemi Lopez Sanchez, jefa del
departamento de guarderias y Armando Gonzalez Hernandez,
coordinador de proyectos. Aparece otra firma sin nombre,
aparentemente de la Direccion General de Desarrollo Urbano y

Obras Publicas del municipio de Hermosillo, Sonora.

d) Mediante oficio de seis de agosto de dos mil uno el delegado
estatal en Sonora envid a la Coordinadora de Guarderias,
certificacion para el inicio de operacion de la guarderia vecinal
465 ABC de la localidad de Hermosillo. Asimismo, remitio el
Convenio de Subrogacion de Servicios de Guarderia celebrado
entre el IMSS, representado por el Delegado en Sonora Ernesto
Rivera Claisse, en caracter de apoderado general y por Guarderia
ABC, representada por Marcelo Meouchi Tirado, con vigencia
obligatoria para el subrogado de cinco afios y para el IMSS del
seis de agosto al treinta y uno de diciembre de dos mil uno,
dejando abierta la posibilidad de prorrogarlo de forma anual por el

plazo de cinco afos.

e) Al término de la vigencia de ese contrato, el dos de enero de
dos mil dos, el IMSS, representado por el Delegado en Sonora y
Guarderia ABC, a través de su representante legal, celebraron
convenio modificatorio de prérroga del contrato para que cobrara
vigencia por un plazo de setenta dias que transcurririan del

primero de enero al once de marzo de dos mil dos.

140



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

La razon para ello fue que con la entrada en vigor del Reglamento
de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico no existian criterios por parte de la Secretaria de la
Contraloria respecto de los convenios de prestacion de servicios

celebrados por el Instituto.

Al dia siguiente del término del convenio modificatorio de plazo,
las partes celebraron un nuevo convenio de subrogacion con
vigencia del doce de marzo al treinta y uno de diciembre de dos

mil dos.

f) El treinta y uno de enero de dos mil tres se suscribido nuevo
contrato de prestacion de servicios de guarderia con vigencia del
primero de enero al treinta y uno de diciembre de dos mil tres. De
las declaraciones del contrato se advierte que el procedimiento de
adjudicacion se realizd de manera directa, en virtud del acuerdo
del Comité Institucional de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Instituto que dictamind que era procedente que la
Coordinacién de Guarderias, bajo su responsabilidad, iniciara a
través de las delegaciones el procedimiento de adjudicacion a

nivel nacional.

g) El cuatro de noviembre de dos mil tres, el IMSS y la Guarderia
ABC, celebraron convenio para la terminacion anticipada del
contrato de prestacion del servicio de guarderia ya que, segun lo
narrado en los antecedentes, era necesario dar por terminado el

contrato suscrito el primero de enero de dos mil tres para suscribir
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contratos multianuales, de conformidad con el Acuerdo 602/2002

del Consejo Técnico.

h) El treinta y uno de octubre de dos mil tres, el IMSS
representado por el Director General y la sociedad civil Guarderia
ABC, celebraron contrato de prestacion del servicio de guarderia
con vigencia del primero de noviembre de dos mil tres al treinta y
uno de octubre de dos mil seis, con motivo del cual se autorizé un
aumento de la capacidad instalada de los ciento setenta lugares

con los que venia operando a ciento noventa y seis.

Dicho contrato se celebré bajo el esquema vecinal comunitario
unico, con motivo de lo cual se modifico la temporalidad del
contrato, el monto de la cuota unitaria por la prestacion del
servicio, el mecanismo para proceder al pago, las causas de
rescision del contrato, asi como las acciones de supervision y

evaluacion.

1) El cinco de septiembre de dos mil seis, las partes celebraron
convenio modificatorio al contrato de prestacion del servicio de
guarderia a fin de ampliar el plazo de vigencia del primero de
noviembre de dos mil tres al treinta y uno de diciembre de dos mil
seis. Dicho convenio fue suscrito por el entonces Director General
del Instituto, la representante legal de la Guarderia ABC, el
Director Juridico del Instituto, la Coordinadora de Guarderias y el

Delegado Estatal del Instituto en Sonora.
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En relacibn con el cumplimiento de los requisitos para la
ampliacion de la capacidad instalada y contratacion de la
prestacion del servicio de guarderia, de conformidad con la
normatividad vigente a partir de dos mil dos, en el expediente

obra lo siguiente:

- Reporte de cambio de esquema con ampliacion de
capacidad instalada, firmado por la Jefa de la Division de

Expansion del Sistema de Guarderias.

- Certificacion para guarderias, que corresponde al anexo del
contrato celebrado el treinta y uno de octubre de dos mil
tres, con vigencia de tres anos, que corre a partir del primero
de noviembre de ese afo al treinta y uno de octubre de dos

mil seis.

- Convenio para la terminacion anticipada del contrato de
prestacion del servicio de guarderia, para concluir el
contrato vigente del primero de enero de dos mil tres.

- Plantilla de personal.

- Relacion de mobiliario y equipo.

- Relacion de material didactico y juguetes.

- Relacién de articulos de cocina y comedor, asi como

relacion de material didactico y juguetes.
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Relacién de material didactico y juguetes.

Relacion de articulos de aseo y equipo y material de

curacion.

Instructivos de perfiles para la seleccion de personal.

Escrito de dos de noviembre de dos mil cuatro firmado por
José Manuel Matiella Urquides, dirigido al Departamento de
Guarderias de la Delegacion en Sonora, en el que
manifiesta que los calculos estructurales y la construccion
de la edificacion donde se localiza la Guarderia ABC
estuvieron a su cargo y que el disefio estructural de las
zapatas, de cimentacion, columnas de concreto reforzado,
cadenas de refuerzo, asi como el disefio estructural de la
techumbre formada por estructuras metalicas sobre las
cuales descansa la cubierta de lamina galvanizada con
aislamiento térmico, se hicieron cumpliendo con todas las
normas estructurales para esfuerzos de viento, peso propio
considerando una carga total de ciento cuarenta kilos por
metro cuadrado, y que durante los diecisiete aios que tiene
de construido el edificio no han sido encontradas fallas en

pisos, muros y techumbre.

Licencia sanitaria sin fecha de expedicion, signada por el

Director General de Regulacion y Fomento Sanitario del
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Gobierno del Estado de Sonora, con fecha de vencimiento
de junio de 2005.

- Contrato de arrendamiento de veintiuno de junio de dos mil
seis, celebrado entre Norma Cecilia Mendoza Bermudez de
Matiella y Guarderia ABC, S.C., respecto del depdsito
comercial tipo bodega ubicado en calle Mecanicos sin
namero, esquina Ferrocarrileros, colonia Y Griega de
Hermosillo, Sonora, por un plazo forzoso para ambas partes

de cinco afnos.

j) Posteriormente, se celebré un nuevo ontrato de prestacion del
servicio de guarderia celebrado entre el Instituto Mexicano del
Seguro Social y la sociedad civil Guarderia ABC, cuya vigencia
quedd establecida del dos de enero de dos mil siete al treinta y
uno de diciembre de dos mil nueve. Dicho pacto lo firmaron, en
representacion del Instituto, el Director General Juan Francisco
Molinar Horcasitas y, por la sociedad, su apoderada Sandra Lucia
Téllez Méndez. Ademas intervinieron Fernando Gutiérrez
Dominguez, Director Juridico, Dora Garcia Kobeh, Titular de la
Coordinacion de Guarderias, y Arturo Leyva Lizarraga, Delegado
Estatal en Sonora.

Para la firma del contrato, el titular de la Delegaciéon del Instituto
en Sonora, Arturo Leyva Lizarraga y el Jefe Delegacional de
prestaciones econdmicas y sociales, Emigdio Martinez Garcia, el

once de diciembre de dos mil seis requisitaron formato en el cual
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certificaron que el expediente de la Guarderia ABCse encontraba

completo y actualizado.

No obstante, fue con posterioridad a esa certificacion, que se
agrego al expediente el dictamen de seguridad de cinco de
octubre del dos mil siete, signado por Roberto Copado Gutiérrez,
Director de la Unidad de Proteccion Civil Municipal, expedido por
oficio DBT/576/07.
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A. AUTORIDADES DEL INSTITUTO MEXICANO DEL
SEGURO SOCIAL

1.- Director General.

Juan Francisco Molinar Horcasitas fue Director General
del Instituto Mexicano del Seguro Social del primero de diciembre
de dos mil seis al tres de marzo de dos mil nueve™®, por lo que le
es atribuible el desorden generalizado en el otorgamiento,
operacion y supervision del servicio de guarderias operado bajo el
sistema de subrogacion, que propiciaron las condiciones para la
tragedia ocurrida en la guarderia ABC.

Asimismo, la magnitud de las fallas del sistema también
alcanzan a Daniel Karam Toumeh, que desde el tres de marzo
del afio dos mil nueve a la fecha se desempefa como Director
General del Instituto Mexicano del Seguro Social™*, debido a que
asumio todas las atribuciones y responsabilidades derivadas de la
direccion de dicho Instituto. Este funcionario también es
responsable de la gestion de los eventos posteriores al incendio y

de la atencion médica que se ha brindado a las victimas.

*'Nombramiento que obra en el cuadernillo formado con motivo de las notificaciones,
certificaciones, comparecencias y manifestaciones relativas al Informe Preliminar rendido
por la Comision Investigadora en la solicitud de facultad de investigacion 1/2009, Tomo I,
foja 2595.

1 Nombramiento gue obra en el cuadernillo formado con motivo de las notificaciones,
certificaciones, comparecencias y manifestaciones relativas al Informe Preliminar rendido

por la Comision Investigadora en la solicitud de facultad de investigacion 1/2009, Tomo llI,
foja 2660.
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El Instituto Mexicano del Seguro Social es un organismo

152

publico descentralizado encargado de la organizacion vy

administracion del seguro social.

A fin de que dicho Instituto pueda cumplir con todas sus
atribuciones, la ley prevé cuatro 0rganos superiores: la Asamblea
General, el Consejo Teécnico, la Comision de Vigilancia y la

Direccion General®*®.

El Director General ademas de tener ese caracter, preside a
otros dos oOrganos superiores: la Asamblea General —autoridad
suprema de ese organismo— y el Consejo Técnico —el 6rgano
de gobierno, representante legal y administrador del Instituto—. A
partir de esta triple condicion, es claro que resulta responsable del
buen funcionamiento del Instituto, ya que, entre otras funciones,
debe proponer las politicas estratégicas para su conduccion y
tiene a su cargo la ejecucion de cualquier acto juridico necesario

para cumplir con sus fines.

12| ey del Seguro Social.

Articulo 4. El Seguro Social es el instrumento basico de la seguridad social, establecido
como un servicio publico de caracter nacional en los términos de esta Ley, sin perjuicio de
los sistemas instituidos por otros ordenamientos.

Articulo 5. La organizacion y administracion del Seguro Social, en los términos
consignados en esta Ley, estdn a cargo del organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propios, de integracion operativa tripartita, en razén de
que a la misma concurren los sectores publico, social y privado, denominado Instituto
Mexicano del Seguro Social, el cual tiene también el caracter de organismo fiscal
autébnomo.

153 | ey del Seguro Social.

Articulo 257. Los 6rganos superiores del Instituto son:

|. La Asamblea General;

II. EI Consejo Técnico;

lll. La Comisién de Vigilancia, y

IV. La Direccion General.”
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Al ser el encargado de que el Instituto cumpla con sus
atribuciones, le correspondia el control y conocimiento estricto
sobre el esquema de funcionamiento del servicio de guarderias.
En este sentido, se encontraba obligado a implementar las
medidas necesarias a fin de que el servicio cumpliera con las
disposiciones legales aplicables, se prestara en las mejores
condiciones posibles, y garantizara el desarrollo y la salud de los
infantes™*. Estas obligaciones se encuentran en consonancia con
lo previsto en la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias,
Nifios y Adolescentes™, la cual establece el interés superior de la
infancia como un principio rector respecto del actuar de las

autoridades.

Ante la situacion de vulnerabilidad de los menores usuarios
de las guarderias, ambos directores en el ejercicio de sus

funciones eran responsables del bienestar de los nifios que se

%% Articulo 202. Estas prestaciones deben proporcionarse atendiendo a_cuidar y
fortalecer la salud del nifio y su buen desarrollo futuro, asi como a la formacion de
sentimientos de adhesion familiar y social, a la adquisicion de conocimientos que
promuevan la comprensién, el empleo de la razén y de la imaginacion y a constituir
hébitos higiénicos y de sana convivencia y cooperaciéon en el esfuerzo comuin con
propdsitos y metas comunes, todo ello de manera sencilla y acorde a su edad y a la
realidad social y con absoluto respeto a los elementos formativos de estricta incumbencia
familiar.”

%5 Articulo 1. La presente ley se fundamenta en el parrafo sexto del articulo 4o. de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sus disposiciones son de orden
publico, interés social y de observancia general en toda la Republica Mexicana y tiene por
objeto garantizar a nifias, nifios y adolescentes la tutela y el respeto de los derechos
fundamentales reconocidos en la Constitucion.

La Federacién, el Distrito Federal, los estados y los municipios en el &mbito de su
competencia, podrédn expedir las normas legales y tomaran las medidas administrativas
necesarias a efecto de dar cumplimiento a esta ley.”

Articulo 3. La proteccidén de los derechos de nifias, niflos y adolescentes, tiene como
objetivo asegurarles un desarrollo pleno e integral, lo que implica la oportunidad de
formarse fisica, mental, emocional, social y moralmente en condiciones de igualdad.

Son principios rectores de la proteccion de los derechos de nifias, nifios y adolescentes:
A. El del interés superior de la infancia.

(...)

G. El de la tutela plena e igualitaria de los derechos humanos y de las garantias
constitucionales.”
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encontraban a su cargo, por lo que debieron implementar politicas
gue impidieran la autorizacion de operacién de guarderias sin el
cumplimiento previo de todos los requisitos legales aplicables,
entre las cuales, de manera destacada se encuentran los relativos
a la verificacion de que los inmuebles cumplieran con las

condiciones idoneas de seguridad.

En este aspecto, como quedd sefalado en el sexto
considerando, en su caracter de Director General y de Presidente
del Consejo Técnico, tenian facultades para emitir las
disposiciones generales que fueren necesarias para la debida
aplicacion de la Ley™®, por lo que también son responsables de
manera directa por la falta de implementacion efectiva de politicas

publicas en materia de proteccion civil.

De acuerdo con lo anterior, los Directores de este organismo
descentralizado omitieron implementar politicas publicas eficaces
para la conduccion adecuada del Instituto. En este sentido,
resulta evidente que cualquier aspecto relacionado con el correcto
funcionamiento las actividades sustantivas del Instituto es
responsabilidad de su Director. Asi, la omision en comento
consistid en no haber promovido politicas publicas efectivas para
instrumentar un programa integral de verificacion del

cumplimiento de las distintas disposiciones legales e infralegales

% Reglamento Interior IMSS

“Articulo 31. El Consejo Técnico, ademas de las atribuciones que le confiere el articulo
264 de la Ley, tendra las siguientes:

(...) Il. Emitir las disposiciones de caracter general que fuesen necesarias para la exacta
observancia de la Ley;

.y
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relacionadas con las medidas de seguridad de los centros donde
se prestaba el servicio de guarderia y la capacitacion del personal

qgue laboraba en esos lugares.

Si bien es cierto que los Directores del Instituto no tenian la
obligacion de personarse fisicamente a fin de inspeccionar los
centros, también lo es que la supervision del funcionamiento
efectivo de las guarderias estd dentro de sus atribuciones, en
tanto se trata de un aspecto absolutamente central y estratégico
del servicio que esta obligado a prestar el Instituto. En este orden
de ideas, los Directores de este organismo no instrumentaron
politicas de alcance general que garantizaran, de manera
efectiva, que las medidas de seguridad necesarias para la
operacion del sistema de guarderias fueran debidamente
cumplidas por los particulares encargados de prestar el servicio

en cuestion.

Esas politicas no solo debian incluir la verificacion del
cumplimiento de las distintas normas en esa materia, Sino
ademas el seguimiento a las observaciones que se realizaran a
los centros como resultado de las inspecciones y, en su caso, la
imposicién de sanciones a todos aquellos que pusieran en riesgo

la vida de los menores con su actuacion negligente.

De acuerdo con los argumentos antes expuestos, esta
Suprema Corte estima que la vigilancia y supervision del sistema

de guarderias constituian obligaciones a cargo de los Directores
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del Instituto, de conformidad con las disposiciones de la Ley del
Seguro Social y la citada Ley para la Proteccion de los Derechos
de Nifas, Nifios y Adolescentes. Las funciones de vigilancia y la
supervision que les eran exigibles a estos funcionarios tienen que
determinarse de conformidad con sus competencias en la
conduccion del Instituto. En esa medida, puede decirse que los
Directores del IMSS omitieron implementar, de forma efectiva, las
politicas publicas efectivas cuyo contenido fue precisado en los

parrafos precedentes.

Aunado a las responsabilidades derivadas de acciones u
omisiones propias, también tienen obligaciones derivadas de su
caracter de Director del organismo, las cuales no se diluyen por la
circunstancia de que se trate de un organismo descentralizado, al
interior del cual hay areas con atribuciones especificas, pues
éstas se encuentran en una relacion de subordinacion jerarquica,

precisamente con su titular.

La figura de la descentralizacion redunda en un mayor poder
de decision del titular respecto a las funciones que le
corresponden al Instituto, por lo que, si bien pueden estar
delegadas determinadas atribuciones a las areas internas del
organismo, la responsabilidad de su funcionamiento integral le

corresponde al Director General.

En este sentido, los Directores también son responsables de
las acciones u omisiones de sus subordinados, ya que la

existencia de una estructura organica al interior del Instituto, con
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funciones especificas en relacion con las guarderias, no implica la
liberacion de las obligaciones que originalmente les
correspondian, pues como se advierte de la propia Ley, en el
cumplimiento de sus funciones, el Director General sera auxiliado
por los servidores publicos de mando, personal de base y de

confianza que se establezcan en el Reglamento Interior.

Ademas, dentro de esta logica de supra-subordinacion, el
Consejo Técnico a propuesta precisamente del titular del Instituto,
puede nombrar y destituir a los delegados y a los funcionarios que
ocupen las direcciones normativas que se encuentran en el nivel
jerarquico inmediato inferior. Asimismo, el Director General tiene
poder directo de nombramiento y remocion respecto de los

funcionarios de confianza clase A.

En este contexto, al ser todo ellos 6rganos de auxilio del
Director General, es claro que tanto Daniel Karam Toumeh como
Juan Molinar Horcasitas, en el periodo de sus gestiones, tenian el
deber ineludible de supervisar y ejercer un control efectivo de la
actuacion de sus subordinados, por lo que las acciones u
omisiones que le resulten imputables a cada uno de ellos en lo

concreto, irradian hacia el titular del Instituto.

Los terribles acontecimientos materia de esta investigacion,
dejaron al descubierto que el sistema de guarderias otorgado en
la modalidad de subrogacion estaba lleno de fallas en cuanto a su
otorgamiento, operacion y supervision, lo que resultdé mas grave

en los aspectos relativos a la proteccion civil, todo lo cual al ser
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evidencia de una falla estructural en la prestacion del servicio y no
de circunstancias aisladas, permite afirmar que los titulares del
Instituto, cada uno en los periodos de sus funciones, incumplieron
con sus obligaciones legales consistentes en implementar
politicas efectivas que impidieran tales violaciones generalizadas

en la prestacion del servicio de guarderia.

Este Tribunal Pleno considera que, ademas de las acciones
y omisiones en relacién con el incorrecto funcionamiento en la
prestacion del servicio de guarderias subrogadas, al actual
Director, Daniel Karam Toumeh, le son atribuibles las acciones
y omisiones del Instituto Mexicano del Seguro Social

respecto de la gestidn de la tragedia.

Tanto el dia del incendio, como durante los dias posteriores,
y debido en gran medida al caos inicial relacionado con el
traslado y paradero de los menores, existio un deficiente
suministro de informacion por parte del Instituto respecto a los
nifios fallecidos y lesionados, lo cual quedd evidenciado con la
inconsistencia y falta de claridad en cuanto a las cifras que fueron

manejadas.

En efecto, el Instituto tenia el deber de proporcionar
informacion fiable y oportuna sobre la situaciéon de los menores
gue permitiera tener certeza acerca de la condicion médica de los
ninos, asi como de las gestiones que estaban realizando las
autoridades para atender la tragedia y para reparar el dano de las

victimas.

154



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

En términos de las obligaciones que en materia de
proteccion a la salud tiene este funcionario, omitié6 implementar
medidas de actuacion que garantizaran una atencion adecuada y

oportuna a los nifios que fueron trasladados a sus hospitales™”.

En este sentido, de las constancias del expediente se
advierte que no instrumentd un protocolo de actuacion para la
atencion de la emergencia en los hospitales del IMSS, que

cumpliera con criterios de oportunidad y capacidad de reaccion.

Asimismo, también omiti6 cumplir con la obligacion de
prestar atencion oportuna a los menores, pues varios de los nifios
gue no exhibian lesiones aparentes fueron remitidos a sus casas,
sin que haya evidencia de que, de manera inmediata, hubieran

sido localizados a efecto de brindarles atencion médica.

De los testimonios y constancias relacionados en el presente
dictamen se derivan la dilacion y la inexactitud en los datos
proporcionados en el momento posterior a la tragedia. En virtud
de esta omision, varios padres tuvieron que recorrer varias veces
los hospitales en busca de sus hijos sin que les informara acerca
de su paradero, por lo que contrario a la obligacion del Insitituto
de coadyuvar con el manejo de la emergencia, se obstaculizo la

basqueda de los nifios, lo que también impidié que los padres

37| os cuales fueron: IMSS Pediatria, IMSS 2 e IMSS 37, segln se desprende del Informe
de la Cruz Roja Mexicana que obra a fojas 103-106, del tomo IV del Expediente de
investigacion.
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pudieran tomar las decisiones pertinentes en relacion con la

atencion de éstos.

Las omisiones de este funcionario, en el manejo de la
tragedia, contribuyeron a que el desorden generalizado se
prolongara también en la atencion de los nifios. Incluso, dias
después del incendio, cuando ya no reinaba la situacion de
emergencia, el Director del IMSS, en las conferencias de prensa
de los dias siete y diez de junio, continu6 con un manejo
impreciso respecto a las cifras de los menores que se

encontraban hospitalizados.

Por otra parte, en el aspecto concreto de la atencion médica,
existen reclamos de diversos padres en el sentido de que en las
clinicas del Instituto ubicadas en Obregon, en el propio Estado de
Sonora y en el Centro Médico de Occidente, en la ciudad de
Guadalajara, Jalisco, no se tenian las mejores posibilidades de
atencion médica, pues si bien este Ultimo centro hospitalario
cuenta con avanzada tecnologia, el personal no se encontraba
preparado para atender a los nifios lesionados. En esta linea,
algunos testimonios dan cuenta de que, en un inicio, se
obstaculizo el traslado de los menores a los Hospitales Shriners
de Estados Unidos, especializados en este tipo de lesiones y con
reconocimiento internacional, que tenian posibilidad de recibirlos,
aduciendo imposibilidad para trasladar a los menores bajo
argumentos de caracter meédico; sin embargo, a decir de los
testimonios, ello resulta incongruente con su posterior

movilizacion a los hospitales nacionales a que se hizo referencia.
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Estas acciones tomadas desde el nivel central del Instituto,
esto es, por su Director General, se traducen en una omision de
permitir a los nifilos acceder a la mejor atencion médica posible,
para la cual debié poner a su disposicion todos los medios del
Instituto, pero también buscar recursos externos a fin de

garantizar una mejor recuperacion a estos menores.

2.- Director de Prestaciones Econdmicas y Sociales.

Sergio Antonio Salazar Salazar fue titular de esta
Direccion de febrero de dos mil siete a junio de dos mil nueve. De
conformidad con sus atribuciones legales, este funcionario
incumplié con la obligacion de planear, dirigir y normar de forma
efectiva las acciones y procedimientos relacionados con el
servicio de guarderia que garantizaran la seguridad, integridad y

bienestar de los menores a cargo del Instituto.

En efecto, de acuerdo con los deberes de este funcionario,
era el responsable de disefar politicas institucionales y emitir
lineamientos que disciplinaran dichos aspectos de proteccién civil
de manera uniforme, a efecto de que existiera un estandar de
seguridad en todas las guarderias, asi como establecer los
procedimientos adecuados a efecto de verificar su efectivo
cumplimiento. Pues al tratarse de un sistema de operacion
nacional, no es aceptable que la regulacion de un aspecto tan

importante, se delegue al desarrollo local.
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En ese sentido, fue omiso en dirigir y normar las acciones,
criterios institucionales y procedimientos que garantizaran la

seguridad de los menores en guarderias subrogadas.

Esto, a pesar de que en el Manual de Procedimientos para
la Apertura y Ampliacion de Guarderias se establece que el
inmueble, las instalaciones, el equipo y el mobiliario debe cumplir
con lo que establece la NOM-167-1997 y la normatividad
institucional, los parametros de seguridad establecidos por dicha
norma no se reflejan en las Directrices para la Supervision-
Asesoria en Guarderias, cuyo objetivo es establecer las lineas
generales de accion para organizar y realizar las acciones de
supervision y asesoria a fin de fortalecer, mejorar y mantener la
calidad del a operaciéon de las guarderias, ni en los rubros
contenidos en las Guias Técnicas de supervision que son los
instrumentos con base en las cuales se realizaban las visitas de
inspeccion a las guarderias, lo que genera un vacio en la efectiva

verificacion de los aspectos de seguridad.

En este rubro las guias técnicas Unicamente se dirigen a
verificar los siguientes aspectos: 1) programa de proteccion civil;
2) factores de riesgo; 3) extintores; y, 4) salidas de emergencia,

segun es posible constatar a continuacion:
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Estos documentos, que son los instrumentos oficiales
proporcionados por el Instituto al personal encargado de
supervisar los establecimientos, denota que no existen
herramientas operativas para que las Coordinadoras Zonales,
encargadas de las visitas, realicen un control efectivo de aspectos
de seguridad y proteccion civil, pues no hay lineamientos
concretos a observar sobre los rubros revisables, como por
ejemplo, el nimero de extintores necesarios, ademas de la

omision sobre las puertas de seguridad, y las caracteristicas que
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deben cubrir -tales como dimensién, direccion y grado de

apertura-'*%,

Las guias técnicas de supervision estan enfocadas
principalmente a aspectos operacionales y de cuidado de los
menores, respecto de los cuales hay listados mucho mas
exhaustivos. Sin embargo, esto genera una falta de uniformidad,
pues como se sefiald, las condiciones de seguridad de cada
guarderia, dependen casi completamente de la regulacion de

cada entidad y de la efectiva supervision que se lleve a nivel local.

En este sentido, es claro que resulta indispensable la
implementacion de sistemas obligatorios de revision en cuanto a
la construccion y seguridad de los inmuebles, para lo cual,
ademas, deben implementarse métodos efectivos de control
interdisciplinarios en los que participen funcionarios capacitados
para garantizar la total observancia de las disposiciones en

materia de proteccion civil.

En consecuencia, al ser este funcionario el encargado de
dictar las disposiciones, lineamientos y criterios de observancia
general para las instancias y unidades operativas de guarderias,
la falta de regulacion efectiva constituye una omisiéon en el

cumplimiento de sus deberes.

138 Estos aspectos se encuentran regulados en la NOM-001-SSA2-1993 a la cual remite la
NOM-167-SSA1-1997.
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Asimismo, al titular le corresponde originariamente el tramite
y resolucion de los asuntos de las unidades administrativas que le
sean adscritas, entre las cuales se encuentran la coordinacion de
guarderias, por lo que la indebida actuacion de esa éarea, sin que
se advierta que, como superior jerarquico, tomé medidas o gir0
instrucciones efectivas para la deteccion o correccién de espacios
gue pudieran ser problematicos, es una omisidn que le es

imputable.

De igual forma, incumplié con la obligacion de establecer la
coordinacion adecuada con la Delegacion Estatal en Sonora a fin
de verificar que ésta aplicara correctamente la normatividad

emitida para el otorgamiento del servicio de guarderias.

Estas omisiones de coordinacion con las delegaciones
estatales quedan demostradas, también, con los resultados de la
inspeccion documental realizada por la Comision Investigadora, la
cual arroja un altisimo porcentaje de guarderias que no cumplen

con los aspectos de seguridad que le son obligatorios.

3.- Coordinadora de Guarderias.

Carla Rochin Nieto fue Coordinadora de Guarderias desde

agosto de dos mil siete al mes de junio de dos mil nueve.

Como quedo expuesto, la magnitud de la tragedia encuentra
explicacién, en parte, en la falta de un marco normativo

completo y efectivo en materia de proteccion civil, que
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efectivamente se aplique en las guarderias subrogadas, lo que de
acuerdo con las disposiciones conducentes compete a esta
Coordinaciéon, pues una parte de sus obligaciones consiste en
establecer el soporte técnico y proponer las directrices generales
y el marco normativo para el otorgamiento del servicio de

guarderias.

De acuerdo con ello, el que en el marco legal aplicable a la
supervision de la operacion y funcionamiento de las guarderias
subrogadas no se incorporen aspectos de proteccién civil, -cuya
observancia es obligatoria para todos los niveles de gobierno en
virtud de la Norma Oficial Mexicana 167-SSA1-1997, a fin de
garantizar el cumplimiento de los aspectos contenidos en ella-, es

imputable a esta funcionaria.

Ademas, esta coordinacion emitié las “Directrices para la
Supervision-Asesoria en Guarderias” y la “Guia técnica de
supervision de la operacion de guarderia”, las cuales segun se dio
cuenta, son completamente insuficientes en el aspecto de
proteccion civil, ya que no contenian aspectos que ahora se
saben fundamentales, como el nidmero y caracteristicas de las
puertas de emergencia, los materiales que pudieren ser
peligrosos al interior de la guarderia o la revision visual del

entorno del inmueble™®. Asimismo, al no prevén la colaboracion

%9 Guia Técnica de supervision de la operacion del servicio de guarderia.
Seguridad e Higiene.

Condiciones en que se encuentran:

¢ Inmueble (paredes, pisos, techos, canceleria, puertas, etc.).

¢ Instalaciones (eléctricas, hidraulicas, sanitarias).

¢ Mobiliario (sillas, mesas, colchonetas, cunas, mobiliario en general, etc.).

e Equipo (estufa, refrigerador, basculas, licuadora, etc.).
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interdisciplinaria para realizar las inspecciones. En consecuencia,

la titular de esta area es responsable por dichas deficiencias

Por otro lado, también, tiene la obligacion de coordinar
acciones para evaluar la operacion y asegurar la calidad del
servicio de guarderias, aspectos en los que fue omisa segun se
advierte de las condiciones generales de operacion de las
guarderias subrogadas de que dio cuenta la investigacion
ordenada por este Tribunal Pleno y de las que en concretd

evidencio la Guarderia ABC.

En consecuencia, es claro que la titular de esta area
incumpli6 con la obligacion de planear, dirigir y normar las
acciones para el otorgamiento del servicio de guarderias que
garanticen el bienestar individual y colectivo de la poblacion
derechohabiente, lo que estd directamente vinculado con el

desorden generalizado en que se encuentra el sistema de

Juguetes y material didactico.
Area de basura.

Patios y jardines.

Acceso a la guarderia.
Factores de riesgo.
Programa de proteccion civil.
Extintores.

Salidas de emergencia.
Seguimiento del saneamiento ambiental.
Fumigacion.

Organizacién y orden.
Manejo de basura.

Dicho documento fue emitido por ésta Area segln se advierte del informe rendido por el
Titular de la Division de Normatividad y Convenios de la Coordinacion del Guarderias del
IMSS, que obra a fojas 475 a 478 del tomo | del cuadernillo formado con motivo de las
notificaciones, certificaciones, comparecencias y manifestaciones relativas al Informe
Preliminar rendido por la Comision Investigadora en la solicitud de facultad de
investigacion 1/2009.
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guarderias y que en el caso materia de este dictamen tuvo

consecuencias fatales.

4.- Delegado Estatal del IMSS en Sonora.

Arturo Leyva Lizarraga estuvo al frente de la Delegacion
en el Estado de Sonora de abril de dos mil seis a junio de dos mil

nueve.

Este funcionario, como responsable directo de la operacion
de los servicios institucionales del IMSS en el Estado de Sonora,
entre ellos, el de guarderia, fue omiso en verificar el cumplimiento
efectivo de las disposiciones legales aplicables para el

funcionamiento de la Guarderia ABC

En su caracter de superior jerarquico, le es imputable la falta
de control, coordinacion y supervision de las areas subordinadas
encargadas de la verificacion del cumplimiento de los requisitos

para la operaciéon de las guarderias.

En ese aspecto, debe destacarse que fue omiso en verificar
que el expediente de la Guarderia ABC estuviera completo, pues
como quedd senalado, el mismo estaba incorrectamente

integrado.

Ademas de otros documentos que no resultan trascendentes
para los hechos, se advierte la inexistencia de los siguientes: 1)

dictamen estructural del inmueble, o documento que justifique que
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se hubiere considerado innecesario; 2) la evaluacion realizada al
inmueble para verificar que se encontrara alejado de zonas que
presenten cualquier circunstancia que sea motivo de riesgo; 3)
plano cuyas colindancias correspondieran con su ubicacién real;
4) exposicion fotografica del inmueble; 5) plano actualizado en
virtud de las modificaciones realizadas por la ampliacion de la
capacidad instalada. No obstante que esta deficiencia fue
detectada, no se le dio seguimiento hasta su total desahogo, al
igual que a las observaciones formuladas sobre aspectos

relativos a seguridad del inmueble.

De haberse corroborado las condiciones del inmueble
hubiera resulta evidente que dicho centro no cumplia con las
caracteristicas necesarias para acoger una guarderia. El
incumplimiento de estos requisitos fue uno de los factores

fundamentales que provocaron el incendio de la Guarderia ABC.

5. Jefe Delegacional de Prestaciones Econdmicas y

Sociales.

Emigdio Martinez Garcia fue titular de esta area del mes de

mayo de dos mil cinco al mes junio de dos mil nueve'®.

El Jefe Delegacional de Prestaciones Econdmicas vy

Sociales tiene obligaciones fundamentales con relacion al

180 Este funcionario fallecid el 5 de agosto de 2009, segin se advierte del acta de
defuncion que obra en el cuadernillo formado con motivo de las notificaciones,
certificaciones, comparecencias y manifestaciones relativas al Informe Preliminar rendido
por la Comision Investigadora en la solicitud de facultad de investigacion 1/2009, Tomo |,
foja 32.
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procedimiento para la autorizacion de guarderias operadas por
particulares, entre otras, coordinar acciones y participar con el
area de construccion y conservacion en la evaluacion de
inmuebles, asi como determinar la fecha de inicio de operacion de
la guarderia, con base en la verificacién que realice el Area de

Construccion respecto a la construccion de la obra.

Asimismo, requisita y suscribe el convenio de subrogacion
para lo cual debe revisar e integrar la documentacion que integra
el expediente. Ademas, esta obligado a verificar el cumplimiento
efectivo de la normatividad interna y el funcionamiento de los
programas y servicios en materia de prestaciones econdémicas,

guarderias y prestaciones sociales.

En ese sentido, debia vigilar e implementar acciones
efectivas para que los servicios de guarderias se proporcionaran
de acuerdo con las leyes, los lineamientos juridico-administrativos
y las disposiciones gubernamentales e institucionales emitidas en

la materia.

De acuerdo con ello, tenia la obligacion de cerciorarse de
que el Area de Construccion realizara la evaluacion del inmueble,
requisito que no fue cumplido, pues de haber sido asi, se habrian
hecho manifiestos los graves problemas que tenia el inmueble en
gue operaba la guarderia ABC. Una visita de evaluacion previa al
inicio de operaciones, hubiera evidenciado que la ubicacién no

era segura, asi como la existencia de los boquetes de hasta
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veinte por veinte centimetros que se encontraban en el muro que
dividia la guarderia y la bodega contigua. También habria
evidenciado la ausencia de salidas de emergencia que
cumplieran con los requisitos establecidos en la NOM-167-SSAL1-
1997, tales como el sistema y direccion de apertura. Ademas
habria mostrado que al menos toda la parte oriente carecia de
ventilacion e iluminacion natural, lo que constituye un requisito en

términos de las Bases de Subrogacion'®*.

Las omisiones de supervision atribuidas al Delegado Estatal,
consistentes en la incompleta integracion del expediente
administrativo para la firma del convenio de subrogacion,
especialmente en los aspectos atinentes a la revision y seguridad
del inmueble, le son directamente imputables a este servidor

publico.

También fue omiso en ejercer un control de los expedientes
y en dar seguimiento a las observaciones formuladas con motivo
de las actas de verificacion, a fin de cerciorarse de su total
acatamiento o, en caso contrario, tomar las medidas que fueran

pertinentes como consecuencia del incumplimiento.

101 %2 3. INMUEBLES

2.3.2. CARACTERISTICAS

El Instituto (delegacién) evaluara las propuestas de inmuebles que el ofertador presente,
en caso de no contar con el dictamen estructural se deberd solicitar al interesado a criterio
0 juicio de la instancia delegacional correspondiente: planos de cimentacién, estructura,
instalaciones, areas y todos aquellos elementos que permitan asegurar que el plantel
retna las condiciones para el servicio de guarderia. El ofertante presentard planos
arquitectonicos y estructurales de la edificacion (escala 1:100 o 1:50)

El Instituto (delegacion) debera aplicar la cédula de evaluacion del inmueble apra
guarderia (anexo 2)

Las areas deberan tener ventilacion e iluminacion natural.

Debera presentar la seguridad necesaria, considerando el uso de que de éste se hace.

(..)
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En efecto, del expediente administrativo de la Guarderia
ABC, se advierte que respecto a la falta del plano actualizado con
motivo de la ampliacion de capacidad instalada, este servidor
publico hizo al menos dos requerimientos, uno mediante oficio de
veintiséis de abril de dos mil cuatro y otro de veintiséis de julio de
dos mil cinco'®, siendo que ademas en este dltimo oficio, se
hicieron importantes observaciones sobre medidas de seguridad
del inmueble, sin que se hubiera dado seguimiento para

verificar su debido cumplimiento.

De las constancias, se advierte la imposicion de multas a la
guarderia ABC cuando no solventd observaciones formuladas®®.
No obstante, no se dio seguimiento puntual hasta su desahogo,
pues hay aspectos respecto de los cuales no obstante haber sido
observadas en diversas ocasiones, no fueron cumplidas a
cabalidad por el particular, en concreto el aspecto del personal,
tanto en ndmero como en capacitacion, por lo que, ante tal
situacion debié haber actuado en términos de las Bases de
Subrogacién, que sefialan que debera darse vista al juridico a fin

de que se proceda a la rescision del contrato.

82 Anexo 3.3.1. Tomos | y Il del Expediente de la Guarderia ABC, S.C., de Hermosillo,
Sonora, del IMSS; fojas

183 por ejemplo, en julio de dos mil tres, se le aplicé una pena convencional consistente en
el pago de treinta salarios minimos, por incumplimiento en las clausulas décima cuarta,
décima quinta, décima séptima y décima octava del contrato de subrogacion, relativas a
conservacion y mantenimiento de las instalaciones, equipo, material didactico y de
consumo, recursos humanos y capacitacion de personal; y, en agosto de dos mil cinco, se
le inform6 de una sancién por el mismo monto, por el incumplimiento en los aspectos de
capacitacion de personal de nuevo ingreso, asi como por la dotacion de material didactico
y juguetes (Anexo 3.3.1. Expediente de la Guarderia ABC, S.C., de Hermosillo, Sonora,
del IMSS; Tomo | foja 121 y Tomo I, foja 5, respectivamente).
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En efecto, el poco personal que se encontraba en la
guarderia al momento del incendio fue un elemento que elevo el
namero de nifios fallecidos y lesionados. La Comision Nacional
de los Derechos Humanos concluye que soélo se encontraban
catorce adultos, lo cual es congruente con la conclusion de la
Direccion General de Proteccion Civil de la Secretaria de
Gobernacién, que asevera que habia una relacion de ocho a diez
infantes por cada adulto. De haber contado con la cantidad
suficiente de personal se hubiera mejorado la capacidad de

respuesta.

Asimismo, le resulta atribuible la actuacion insuficiente del
personal subordinado, pues tenia la obligacién de supervisar que
las areas bajo su mando cumplieran con sus funciones y con las

disposiciones legales que resultaran aplicables.

Por tanto, es responsable de las omisiones en la debida
integracion del expediente y en la falta del dictado de medidas
tendentes a solventar las observaciones formuladas en materia
de seguridad del inmueble a que se hizo referencia, las cuales

fueron factor decisivo para la dimension de los hechos ocurridos.

6. Titular del Departamento Delegacional de Guarderias.

Noemi LoOpez Sanchez fue titular de este departamento

desde el aio dos mil uno a junio de dos mil nueve.
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Del camulo de atribuciones legales esbozadas previamente,
se advierte que esta funcionaria es la encargada de ejecutar las
acciones relativas al servicio de guarderia. Asi, tenia la obligacion
de verificar que, para el inicio del funcionamiento de la guarderia,
esta cumpliera con todos los requisitos previstos en el Manual de
Procedimientos para la Apertura y Ampliacion de Guarderias, lo

cual como fue descrito en relacidon con su superior, no ocurrio.

Esta funcionaria era la encargada de corroborar que el
inmueble fuera viable para ser utilizado como guarderia, asi como
verificar que cumpliera con los requisitos del Reglamento de
Construccion vigente en la entidad. Del expediente administrativo
de la Guarderia ABC, se advierte que nunca hubo una verificacion
gue determinara que el inmueble en el que se prestaba el servicio
era viable y cumplia con los requerimientos necesarios para ello,
pues tomando en cuenta los negocios que operaban a su
alrededor —al momento de su autorizacion, una bodega del lado
oriente y una llantera en la parte posterior-, es obvio que se
encontraba en zona de peligro, por lo que en términos de las
Bases de Subrogacion, no se debi6 autorizar para el
funcionamiento del sefalado centro de cuidado infantil. En este
sentido, omitié coordinarse de forma efectiva con el Departamento
Delegacional de Construccién y Conservacion para realizar la

citada evaluacion.

Del expediente, tampoco se advierte que esta autoridad

haya emitido opinion funcional sobre el proyecto de adecuacion
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del inmueble de la guarderia cuando se dio la autorizacion para el
aumento de capacidad instalada. Ademas, al ser responsable de
la planeacion de las actividades del personal subordinado, estaba
obligada a dar seguimiento a las observaciones formuladas a la

Guarderia hasta su conclusion.

Al respecto, cabe mencionar que mediante oficio de seis de
junio de dos mil uno, el Jefe de Prestaciones Econdmicas y
Sociales inform6 a Marcelo Meouchi Tirado, representante legal
de la Guarderia ABC, la aprobacion por parte de esa jefatura del
proyecto de instalacion de una guarderia del esquema vecinal

comunitario, con capacidad para ciento setenta nifios.

En el expediente administrativo referido, se advierte la
existencia de un plano de la bodega con la firma de Noemi Lopez
Sanchez, y un visto bueno del Arquitecto Armando Gonzalez
Hernandez, Coordinador de Proyectos. En este plano se sefiala
que del lado oriente contiguo a la parte de la bodega que fungiria
como guarderia, se ubica un estacionamiento, lo cual no es
coincidente con la realidad, pues como se sabe era también una

bodega llena de documentos.

No obstante la existencia de dicho plano, no obra acta de
visita al inmueble de la que pueda inferirse que se haya
comprobado la viabilidad del mismo para ser utilizado como
guarderia, omision que le es directamente atribuible, pues era su

responsabilidad verificar tal situacion.
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Posteriormente, obra en el expediente mencionado un oficio
de veinticuatro de noviembre de dos mil tres, dirigido a la
Coordinadora de Guarderias, denominado “Reporte de Esquema
con Ampliacion de Capacidad Instalada de Guarderia” en el que
se autoriza un aumento de la capacidad instalada hasta ciento
setenta a ciento noventa y seis menores, Sin que tampoco se
advierta con motivo de esta autorizacion, la emision de un
documento que certificara que el inmueble resultaba adecuado

para dar atenciéon a un nimero mayor de infantes™*.

Cinco meses después, mediante oficio fechado el veintisiete
de abril de dos mil cuatro, con motivo de la ampliacion de
capacidad instalada, el Jefe de Prestaciones Econdmicas Yy
Sociales, solicité a Marcelo Meouchi Tirado, -representante legal
de la Guarderia ABC-, el envio del plano arquitectonico del
inmueble, presentado en escala 1:10 a 1:50, el cual deberia
contener: direccion completa, superficie del terreno (cotas),
superficie construida con ampliacion (cotas y niveles de piso)
croquis de localizacién con colindancias, orientacion, locales y
servicios definidos y amueblados, capacidad instalada total y por
sala de atencion, capacidad instalada total y por sala para el

165 En el

servicio de poblacidon no beneficiaria (en su caso)
expediente no obra constancia de cumplimento por parte de la

Guarderia ABC.

164 Anexo 3.3.1. Tomo | del Expediente de la Guarderia ABC, S.C, de Hermosillo, Sonora,
del IMSS, foja 124.

15 Anexo 3.3.2. Tomo Il del Expediente de la Guarderia ABC, S.C, de Hermosillo, Sonora,
del IMSS, foja 4.
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Mas aun, mediante oficio 279001320100/23180°, de
veintiséis de julio de dos mil cinco, dirigido a Marcelo Meouchi
Tirado, el Jefe de Prestaciones Econdmicas y Sociales hizo de su
conocimiento diversas irregularidades: “en atencién a visita
realizada por las Coordinadoras Zonales de Guarderia Lic. Yadira
Barreras, T.S. Thelma Salado Islas y Arquitecto Jose A. Verdugo
Ibarra el dia 8 de julio de 2005™¢’.

El oficio sefala lo siguiente:

“Puerta de acceso principal. Se requiere instalar puerta de 2

metros de ancho libre y 2.10 altura minima, tipo abatible en doble hoja.

Salidas de emergencia. Instalar puertas de seguridad con barra
de empuje abatible hacia el exterior de 1.00 metro de ancho minimo en

las salas de lactantes C y en patio de juegos.

Plafones. Se debera sustituir los plafones existentes en salas
de usos multiples a maternales con material no combustible, debido a
gue actualmente tienen instalado un plafén a base de lona plastica tipo

carpay es un material altamente combustible.

Aislamientos. El techo del inmueble carece aparentemente de
material aislante, por lo que se le solicita aislar y asi proporcionar un

clima confortable a los menores en la unidad.

16 Anexo 3.3.2. Tomo Il del Expediente de la Guarderia ABC, S.C, de Hermosillo, Sonora,
del IMSS, foja 4. En el expediente penal 134/2009, del indice del Juzgado Primero de
Distrito en el Estado de Sonora, la autenticidad de este documento fue controvertida, sin
que a la fecha se haya emitido un pronunciamiento al respecto.

17 Anexo 3.3.2. Tomo Il del Expediente de la Guarderia ABC, S.C, de Hermosillo, Sonora,
del IMSS, foja 98. Esta minuta es el antecedente del oficio 279001320100/231780 de 26
de julio de 2005.
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Equipos de acondicionamiento de aire. El inmueble cuenta con
una maquina de aire acondicionado instalada sobre el muro de calle
ferrocarrileros y red de ductos, los cuales no estan en operacion; le
solicito reparar o sustituir el equipo en virtud de que las condiciones

de confort de la sala de usos multiples no son aceptables.

Patio de juegos. Se sugiere instalar malla sombra al 80% sobre
la estructura de la techumbre del patio exterior, debido al clima

caluroso de laregién.

Se requiere plano arquitecténico amueblado y debidamente

acotado, indicando las areas interiores en metros cuadrados.

Solicito me envie la actualizacion de dictamen aprobatorio del
departamento de bomberos, ya que la qgue se cuenta en los archivos,

concluy® la vigencia el 25 de julio de 2005.”

A pesar de los anteriores requerimientos, no existe en el
expediente del Instituto Mexicano del Seguro Social constancia
alguna de cumplimiento al requerimiento realizado, y en relacion
con este mismo aspecto, en el Informe de Supervision de la
Operacion del Servicio de Guarderias de los dias veinticinco y
veintiséis de octubre de dos mil seis'®, esto es, mas de un afio
después, en el rubro Infraestructura del Inmueble, existencia de
espacios y areas establecidas, la coordinadora zonal asento “se
realizaron modificaciones al inmueble pero no se pudo revisar el

plano actualizado. Mostrar en proxima visita”.

De esto se advierte que, a pesar de haber constancia de la

falta de plano actualizado del inmueble de la guarderia y las

188 Anexo 3.3.1. Tomo | del Expediente de la Guarderia ABC, S.C, de Hermosillo, Sonora,
del IMSS, foja 315.
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importantes observaciones en materia de seguridad de la bodega,

hubo una falta de control y seguimiento efectivo.

Ademas, a las omisiones sefialadas, se suma la relativa al
control respecto de la capacitacion del personal de la guarderia,
pues no obstante que en diversas visitas se hicieron notar
deficiencias en este aspecto, no obra que se hayan dictado

medidas que garantizaran su cumplimiento.

Al respecto cabe mencionar que, en dos ocasiones, se
establecieron multas por el incumplimiento de aspectos relativos a
deficiencias en el personal, ya sea en el nimero o en su
capacitacion. No obstante ser un problema persistente'®, no se
tomaron medidas definitivas, pues en términos de la clausula
trigésima cuarta del convenio de subrogacion, el no contar con la
plantilla de personal en los términos adecuados es una causal de

rescision.

7.- Autoridades citadas como involucradas en el Informe
Preliminar, respecto de Ilas cuales no se advierte
incumplimiento de obligaciones legales en relacién con el

siniestro.

% Anexo 3.3.1. Tomo | del Expediente de la Guarderia ABC, S.C., de Hermosillo, Sonora,
del IMSS; oficio de 24 de julio de 2003, por incumplimiento en relacion con la plantilla de
personal, foja 121. Tomo I, oficio de 25 de agosto de 2004 respecto de la capacitacion de
personal, foja 5. Tomo I, en visita de los dias 19 y 20 de septiembre de 2005, se asento:
“l.- No se cubre oportunamente el ausentismo no programado y se realizaron
movimientos con asistentes del area de lactantes AB. 2.- Se observo 1 asistente
educativo sin uniforme. 3.- Educadora es Trabajadora Social. 4.- Pte la capacitacién de
la Normativa actual al 100% frl personal”
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No obstante que en el Informe Preliminar, rendido por la
Comisién Investigadora designada por este Pleno, se sefalan
como autoridades involucradas del Instituto Mexicano del Seguro
Social a: Fernando Gutiérrez Dominguez, Director Juridico;
Jesus Ignacio Navarro Zermefio, Director de Prestaciones
Econdémicas y Sociales; Dora Garcia Kobeh, Coordinadora de
Guarderias y a Thelma Salado Islas, Delia Irene Botello
Amante, Irma Cresencia Diaz GOmez y Yadira Barreras,
Coordinadoras Zonales, se estima que no tienen tal caracter por

lo siguientes motivos.

En lo que hace a Fernando Gutiérrez Dominguez, Director
Juridico del IMSS, el Informe Preliminar lo sefiala como autoridad
involucrada en virtud de tres aspectos: 1. La suscripcion de los
contratos de subrogacion; 2. La aprobaciéon de las guias de

supervision; y, 3. La falta de supervision de sus subordinados.

En relacion con el primer punto, la Comision Investigadora
considerd que la figura de la subrogacion no tiene asidero legal,
por lo que la intervencion de este funcionario en la firma de los
convenios era motivo para sefalarlo como responsable. Sin
embargo, como se expuso en el considerando quinto, este
Tribunal considera que ante la gran demanda y la imposibilidad
de su prestacion de forma directa, el Instituto Mexicano del
Seguro Social en uso de sus atribuciones legales establecio un

criterio normativo, que permitio la introduccion de la figura de
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subrogacion. En este orden de idas, los Acuerdos tomados por el

Consejo Técnico son suficientes para darle sustento.

En consecuencia, al no haber ilegalidad en la suscripcidén de
los convenios para la prestacion del servicio de guarderia por
particulares, en este aspecto, no hay acciones u omisiones

atribuibles al mencionado funcionario.

Respecto a la aprobacion de las guias de supervision,
tampoco se advierte la participacion del Director Juridico, pues
mediante oficio 099001320000/2010/000351, el Titular de Ia
Division de Normatividad y Convenios, dependiente de la
Coordinacion de Guarderias, informa que “(...)estas guias no
fueron en ningdn momento sancionadas o validadas por la
Direccion Juridica del Instituto, ya que fueron elaboradas, como
se indico, por la Division de Desarrollo y Evaluacion de
Programas Operativos, dependiente de la Coordinacion de
Guarderias”. Lo anterior es congruente con sus atribuciones,
pues si bien es un d6rgano normativo, sus atribuciones se
encaminan a aspectos de caracter técnico legal; sin que de
ninguna de ellas se advierta su intervencion en la emision de las
disposiciones, lineamientos y criterios, dictadas al interior de las
Direcciones  Normativas, dentro de sus &ambitos de
responsabilidad. Por tanto, tampoco puede considerarse como

autoridad involucrada con base en esta conducta.

Como consecuencia de lo anterior, al no tener atribuciones

relacionadas con los hechos motivo de la presente investigacion,
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tampoco se actualiza la falta de supervision respecto de su

personal subordinado.

De igual forma, se considera que no debe considerarse
como involucrado en la violacion de derechos que dio origen a
esta causa a: Jesus Ignacio Navarro Zermefo, quien dejé de
ser Director de Prestaciones Econdmicas y Sociales el primero de
febrero de dos mil siete; ni a Dora Garcia Kobeh, que se separo
de la Coordinacion de Guarderias el quince de agosto de dos mil
siete; y, a Thelma Salado Islas. Coordinadora Zonal, quien dejé
dicha responsabilidad el veinte de enero de dos mil ocho. La
razon es doble. Por un lado, estos funcionarios ya no ocupaban
los cargos sefalados al momento del incendio y, por el otro,
aquellos funcionarios que los sucedieron en el cargo tuvieron el
tiempo suficiente para implementar la politica publica respectiva o
realizar el conjunto de acciones necesarias a fin de cumplir con

los deberes legales relativos al sistema de guarderias.

Finalmente, en relacién con las coordinadoras zonales Delia
Irene Botello Amante, Irma Cresencia Diaz Gomez y Yadira
Barreras, se considera que si bien es cierto que incurrieron en
una algunas omisiones en relacion con el seguimiento a las
observaciones formuladas por ellas mismas en los aspectos de
proteccion civil, también lo es que la carencia de elementos
técnicos para la realizacion de su trabajo (insuficiencia de las
Guias Técnicas de Supervision). Por tanto, la responsabilidad es

atribuible a sus superiores jerarquicos, en especifico a la titular
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del Departamento Delegacional de Guarderias, quien era la

encargada de planear las actividades del personal subordinado.
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B. AUTORIDADES ESTATALES DE SONORA

1.- Gobernador del Estado

Eduardo Bours Castelo fungi6 como Gobernador del
Estado de Sonora, durante el periodo de dos mil tres a dos mil

nueve.

Con tal caracter, era directamente responsable del
funcionamiento del Sistema Estatal de Proteccion Civil y el
principal encargado del disefio de las politicas publicas en esa
materia. Asimismo, como titular de la administracion publica local,
era el responsable de velar por el cumplimiento de las leyes que
en materia de proteccion civil y proteccién de los derechos de la

infancia correspondia observar a sus subordinados jerarquicos.

En tal medida, le son atribuibles las omisiones que
provocaron la grave falla del Sistema Estatal de Proteccion Civil,
el cual fue inefectivo para detectar la acumulacion de riesgos que
rodeaban a la Guarderia ABC y la bomba de tiempo que

representaba la bodega adyacente'’.

170 A este respecto, el Dictamen en materia de proteccion civil elaborado por la Direccién
General de Proteccién Civil de la Secretaria de Hacienda sefiala que: “...el riesgo
existente en la guarderia se fue elevando de manera paulatina, resultado de una cadena
concomitante de errores en el tiempo, hasta que se present6 la conflagracion que nos
ocupa... el crecimiento de tracto sucesivo del riesgo en la guarderia por la aparicion de
amenazas en el exterior provoc6 que su capacidad de respuesta —la cual no se modificd
de la misma manera que lo hicieron las amenazas exteriores— fuera insuficiente para un
caso de emergencia mayor. En esencia la capacidad de responder desde el interior de la
guarderia era inversamente proporcional a la amenaza, haciendo que el riesgo se haya
disparado de manera exponencial.” Fojas 242-254 del Tomo |l del Expediente de la
Investigacion.
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Dicha acumulacion exponencial de riesgos no fue soélo
consecuencia de las omisiones en que incurrieron los inferiores
jerarquicos del Gobernador y las autoridades municipales, sino
gue encuentra su principal origen en el disefio de las politicas

publicas en materia de proteccion civil.

En efecto, de la Ley 161 de Proteccion Civil para el Estado
de Sonora, en relacién con la Ley para la Protecciéon de los
Derechos de Nifias, Niflos y Adolescentes de la propia entidad,
deriva una obligacion especifica en el sentido de que las politicas
publicas tengan especial consideracion de la seguridad de los
nifos, niias y adolescentes, principalmente en el ambito de la
educacion inicial*"*, por los siguientes motivos:

1) Porque los menores son mas vulnerables ante cualquier
siniestro, maxime si se trata de menores en la etapa de
primera infancia, lo cual incrementa la variable

vulnerabilidad.

2) Porque la atencion y cuidado a un namero elevado de
infantes en un mismo inmueble incrementa la variable

riesgo.

"1 ey de Educacion del Estado de Sonora

Articulo 31.- La educacion inicial tiene como proposito favorecer el desarrollo fisico,
cognoscitivo, afectivo y social de los menores de cuatro afios de edad, incluye orientacion
a padres de familia o tutores para la educacion de sus hijos o pupilos.
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3) Porque existe un deber legal de maxima proteccion y
prioridad en el ejercicio de los derechos de los nifios y
nifas y un deber concreto de garantizar, en la maxima

medida posible, su supervivencia.

En la medida en que las politicas publicas de proteccion civil

deben contemplar la variable riesgo/vulnerabilidad’

y en razon
de que la seguridad de los nifios es una prioridad que requiere de
la maxima atencion, el Gobernador tenia la obligacion de formular
politicas eficaces de proteccion civil en el &mbito concreto de la
educacion inicial, orientadas a la prevencion, identificacion y

mitigacion de riesgos.

Pues bien, la politica publica que en materia de proteccion
civil rigio en el Estado durante el mandato de Eduardo Bours
Castelo, esta delineada en el Programa Estatal de Proteccion

Civil 2004-2009'"%. Si bien es cierto que en dicho documento se

12| ey 161 de Proteccién Civil para el Estado de Sonora

Articulo 21.- En la formulacion de las politicas de proteccidén civil, las autoridades
estatales y municipales competentes se sujetaran a los siguientes principios rectores:

(...)

Il. Sera obligatorio incluir criterios de proteccion civil en funcibn de la constante
prevencién/mitigacion y la variable riesgo/vulnerabilidad, en el desempefio de las acciones
que realicen las dependencias y entidades de las administraciones publicas estatal y
municipales

(...)

3 “DIAGNOSTICO.

Los agentes destructivos naturales o antropogénicos, gue mas inciden en Sonora son los
de origen:

Hidrometeorolégicos

Geoldgicos

Quimico-Tecnoldgico

Sanitario-Ecoldgico

Socio-Organizativos

(...)

Socio-organizativos
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(...)

El Estado de Sonora cuenta con aproximadamente 4,694 escuelas entre las que destacan
4,224 de educacion basica (inicial, especial, preescolar, primaria y secundaria) en ellas se
atienden a méas de 539,000 nifios y jévenes sonorenses.

Asimismo, en el sector educativo participan activamente mas de 21,000 maestros entre
docentes y directivos de educacion bésica, los cuales atienden a mas o menos 23 mil
grupos de educandos.

Cabe sefialar, que en el Estado de Sonora existen alrededor de 1800 planteles educativos
los cuales pueden abarcar mas de dos escuelas a la vez en dos turnos matutino y
vespertino.

En este sentido, la realidad es que de las mas de 4,000 escuelas de educacion basica
que debieran contar con sus Comités de Seguridad y Emergencia Escolar debidamente
capacitados, asi como con sus Programas Internos de Seguridad Escolar, solo el 50% de
los planteles cuentan con estos instrumentos, el resto aun que tienen informacion al
respecto no cuentan con la capacitacion profesional necesaria para enfrentar
correctamente algun agente perturbador de la seguridad escolar.

Por otro lado, la mayoria de las oficinas publicas y privadas, no cuenta con su programa
interno y externo de proteccion civil, con el consecuente riesgo para si mismas y para la
poblacion.

En ese mismo sentido estéan los giros comerciales, industriales, diversion, etc.

(...)

OBJETIVOS, ESTRATEGIAS, LINEAS DE ACCION Y METAS

PREVENCION:

[...]

Objetivo:

[...]

Promover la cultura de la prevencion en materia de proteccion civil en la educacién que se
imparte en los distintos niveles de las escuelas publicas y privadas del Estado de Sonora.
Estrategias:

[...]

Vincular al sistema estatal de proteccion civil con el sistema educativo sonorense a fin de
gue las politicas publicas de gobierno en materia de proteccién civil, sean implementadas
y difundidas a la totalidad de las escuelas en Sonora.

[...]

Lineas de Accion:

[...]

Capacitar y asesorar a los responsables de: escuelas, institutos, fabricas, industrias,
comercios, oficinas, unidades habitacionales y demas establecimientos publicos y
privados donde haya afluencia de publico, en la formacion de unidades internas de
proteccion civil para cada uno de estos espacios y en la formacion de su programa interno
de proteccion civil.

Disefiar y calendarizar ejercicios publicos de simulacro ante diferentes tipos de desastre,
coordindndose para ello, con las diversas instancias que conforman el Sistema Estatal de
Proteccion Civil.

[...]

Fortalecer los programas de constitucién comités y elaboracién de planes internos de
proteccion civil y emergencia escolar, con el propdsito de promover una estrecha
coordinacién entre la comunidad educativa y las instituciones responsables de la
proteccion civil, asi como eficientar las medidas de seguridad y proteccion civil en los
planteles educativos.

Establecer y poner en marcha acciones preventivas, de auxilio y recuperacién, destinadas
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identificd la problematica consistente en que solo el cincuenta por
ciento de los planteles educativos contaba con Programas
Internos de Seguridad Escolar y que la mayoria de las oficinas
publicas y privadas no contaba con el mismo; también lo es que
se omitié formular una politica publica orientada a la verificacion
del cumplimiento de este requisito y a la deteccion de riesgos en
el ambito escolar mediante la inspeccion a las condiciones de

seguridad de los planteles educativos.

No se incluyd, como parte de la politica publica en materia
de proteccion civil, la necesidad de implementar mejores sistemas
de inspeccion y verificacion, ni la necesidad de formular
programas anuales para tal efecto. Tampoco se hizo ningun
énfasis especial en la educacion inicial, que es la que supone un

mayor riesgo.*”

Ciertamente se formularon lineas de accidon tendentes a la

capacitacion, la realizacién de simulacros, el fomento de la cultura

a salvaguardar la integridad fisica y psicoloégica de las personas que integran la
comunidad educativa, asi como proteger los bienes de las escuelas ante la posible
ocurrencia de situaciones de emergencia o desastre.

[...]

Metas:

[...]

Instituir la practica de simulacros de evacuacion en 3000 centros de trabajo, escuelas,
edificios publicos y privados, etc.

[...]

Realizar 1,224 simulacros escolares en igual numero de escuelas de educacion basica
por lo menos cada afio.”

174 Cabe sefialar que si bien el quince de enero de dos mil nueve se expidié la Ley de
Seguridad Escolar para el Estado de Sonora, la misma sélo es aplicable en el &mbito de
la educacién basica, media superior y superior, de modo que no es aplicable a la
educacién inicial. Lo anterior, en términos del articulo 3°, fraccion VI, del propio
ordenamiento, que define los conceptos de plantel escolar, escuela o centro escolar
como: “El establecimiento publico o privado, donde se brinda educacion basica, media
superior y superior.”
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de la proteccion civil y la vinculacion de los sistemas estatales de
educacion y de proteccion civil, pero ninguna especificamente
orientada a la identificacion de riesgos mediante la inspeccion y la
implementacién de medidas correctivas y de seguridad, que es un

elemento esencial de la prevencion.

Ademas, en su caracter de autoridad maxima de proteccion
civil en el Estado vy titular de la administracion publica local, el
Gobernador no hizo cumplir las directrices de esa politica, pues
de lo dispuesto en la Ley 161 de Proteccién Civil y la Ley de
Educacion, ambas del Estado de Sonora, vigentes al momento de
la tragedia, no se advierte vinculacion alguna entre el Sistema
Educativo y el Sistema Estatal de Proteccion Civil, que era una de

las estrategias del Programa Estatal respectivo.

De la lectura de ambos ordenamientos no se desprende que
hubiera alguna autoridad especificamente responsable de
verificar el estricto cumplimiento de las medidas de proteccion civil
en todos los planteles que conforman el sistema educativo

estatal.

En efecto, el articulo 13, fraccion XIX, inciso b), de la Ley
161 de Proteccion Civil (actualmente reformado) establecia como
competencia de la Unidad Estatal de Proteccion Civil, realizar
actos de inspeccion en las “instituciones educativas del sector
privado, en todos sus niveles”, sin que de ningun otro

ordenamiento se desprendiera a quién correspondia realizar tales
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inspecciones especializadas en materia de proteccion civil en las

instituciones educativas del sector publico.

De esta manera, la falta de una politica concreta en materia
de inspecciones y la indebida implementaciéon de las politicas
publicas en la materia, impidieron que se alcanzara el objetivo de
mitigar el riesgo evidente en que se encontraba la Guarderia
ABC.

Cabe agregar que como superior jerarquico del Director de
la Unidad Estatal de Proteccion Civil y del Secretario de
Hacienda, el Gobernador es responsable de la inobservancia de
las leyes en que incurrieron dichos funcionarios, segun se

detallara mas adelante.

Por otro lado, en el aspecto de la atencién brindada a la
emergencia, el Gobernador del Estado, como cabeza del Sistema
Estatal de Proteccion Civil, omiti6 asegurarse de que se
implementara adecuadamente la politica publica perfilada en el
Programa Estatal de Proteccion Civil 2004-2009, conforme a la
cual era necesario acrecentar la capacidad operativa de las

unidades municipales de proteccion civil*".

15 En efecto, en el capitulo de Auxilio del Programa Estatal de Proteccion Civil 2004-2009
se sefala: “Con la finalidad de reforzar el esquema bésico de atencion de desastres
reseflado anteriormente e incrementar la capacidad de administracién de emergencias del
Sistema Estatal de Proteccion Civil, es imperativo y prioritario acrecentar la capacidad
operativa de la Unidad Estatal y las unidades municipales.

Con la finalidad de dotar de la infraestructura necesaria a las unidades municipales, que
les permita incrementar su capacidad operativa para enfrentar cualquier calamidad, se
realizaran las gestiones necesarias para la renovacion de su equipo y magquinaria,
promover la incorporacion de personal capacitado y suficiente e impulsar la
especializacion del personal actualmente asignado a ellas por medio de la capacitacion
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En términos del articulo 14 de la Ley General de Proteccion
Civil'”® la primera instancia de actuacion frente a un siniestro
corresponde a las autoridades municipales y sélo en caso de que
su capacidad de respuesta sea superada deben acudir a las

instancias estatales correspondientes.

Esta mecanica del Sistema Nacional de Proteccion Civil por
virtud de la cual las autoridades municipales constituyen la
primera respuesta a las situaciones de emergencia, obliga a los
gobiernos locales a garantizar que los municipios cuenten con

una efectiva capacidad de reaccidon ante siniestros.

En este sentido, el Programa Estatal de Proteccion Civil
preveia que era imperativo y prioritario dotar de la infraestructura
necesaria a las unidades municipales a fin de incrementar su
capacidad operativa, para lo cual era necesario renovar su equipo
y maquinaria, promover la incorporacion de personal capacitado y
suficiente, impulsar la especializaciéon del personal, asi como
brindar asesoria para la elaboracién de programas de emergencia

y recuperacion.

continua.

Se brindardn asesorias a los responsables municipales de proteccion civil en la
elaboracion de los programas de emergencias y recuperacion, ya que éstos requieren del
soporte informativo contenido en las bases de datos que estan siendo disefiadas
especificamente para cada tipo de desastre, mismas que, ademas, sefialan las
indicaciones precisas para su manejo”

176 Articulo 14.-...

(...)

La primera instancia de actuacion especializada, corresponde a la autoridad municipal o
delegacional que conozca de la situacion de emergencia. En caso de que ésta supere su
capacidad de respuesta, acudird a la instancia estatal correspondiente, en los términos de
la legislacién aplicable.
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Dicha politica publica no fue ejecutada, como lo demuestra
el hecho de que la capacidad de respuesta del Municipio de
Hermosillo fue claramente superada por la falta de equipo y
personal suficiente, asi como por la ausencia de protocolos de
actuacion que normaran las acciones de los elementos que

intervinieron en las labores de auxilio.

Asimismo, el Gobernador del Estado omiti6 promover la
adopcidon de protocolos de actuacion que normaran la atencion
médica de urgencia en los hospitales a cargo del Estado de
Sonora. En esa medida, le es atribuible el colapso del sistema
hospitalario local, evidenciado por la saturacion de los centros
médicos que hizo necesario el traslado de pacientes de una
institucién a otra, asi como por la ausencia de registros en los
expedientes clinicos sobre la atencidon médica proporcionada en

los establecimientos en los que ésta se brindd de inicio.

Finalmente, es importante precisar que los deberes que la
Constitucion local le impone al Gobernador en el sentido de
“ejecutar y hacer que se ejecuten las leyes”, velar por “la
seguridad y bienestar de la poblaciéon en todos los 6rdenes” y
exigir de sus subordinados el “cumplimiento estricto” de sus
obligaciones legales no son meras clausulas declarativas,
desprovistas de contenido. Son normas juridicas que vinculaban,
de forma directa e inmediata, al Gobernador y que en el caso no

fueron observadas.
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2. Titular de la Unidad Estatal de Proteccion Civil.

Wilebaldo Alatriste Candiani fungié como Titular de la
Unidad Estatal de Proteccion Civil de octubre de dos mil tres a

noviembre de dos mil nueve.

En su caracter de ejecutor de las politicas, programas y

acciones de proteccion civil'’’

omitié ejercer sus competencias
especificas, conforme a las cuales debié realizar actos de
inspeccion a la bodega contigua a la Guarderia, a fin de
verificar la constitucion de la unidad interna de proteccion civil y el

cumplimiento del programa interno correspondiente®’®.

Como consecuencia de dicha omisién, el citado funcionario
no formuld las medidas correctivas y de seguridad que hubieran
eliminado o mitigado el riesgo latente que representaban las
grandes cantidades de papel almacenadas en anaqueles
colocados contra el muro que compartian la bodega y la
Guarderia ABC.

7 Articulo 12.- Se crea la Unidad Estatal como un érgano desconcentrado con
personalidad juridica y autonomia técnica y operativa, jerarquicamente subordinado a la
Secretaria de Gobierno, el cual tendra por objeto ejecutar las politicas, programas y
acciones de proteccion civil en la Entidad con el fin de salvaguardar a las personas y su
patrimonio y entorno, asi como el funcionamiento de los servicios vitales y estratégicos,
en casos de riesgo, emergencia, siniestro o desastre.

18 ey 161 de Proteccion Civil para el Estado de Sonora

Articulo 13.- Para el cumplimiento de su objeto, la Unidad Estatal tendra las siguientes
atribuciones:

(...)

XIX.- Realizar actos de inspeccion a fin de constatar el cumplimiento de las disposiciones
relativas a la constitucion de unidades internas y a la formulacion y aplicacién de los
programas internos a cargo de los establecimientos siguientes:

(...)

i) Centros comerciales, mercados, supermercados, bodegas, depdsitos de cosas o
mercaderias y tiendas departamentales.
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Al respecto, mediante oficio 1946/09/2009, de fecha
veinticuatro de septiembre de dos mil nueve, el citado funcionario
informé a la Comision Investigadora, que de la busqueda en los
archivos de la Unidad Estatal de Proteccion Civil no se
encontraron ordenes de visita, actas de inspeccion, resoluciones
de autoridad, ni programas internos de proteccion civil respecto
de la Guarderia ABC, la llantera denominada Ayala Grupo
LLantero, la bodega de la Secretaria de Hacienda del Estado de
Sonora, ni la gasolinera denominada “Combustibles y Servicios

Perisur”.t’®

Es importante precisar que en términos de la Ley 161 de
Proteccion Civil para el Estado de Sonora, la facultad de realizar
visitas de inspeccion no so6lo procedia para verificar que se
cumplieran los programas internos que estuvieran en proceso de
dictaminacion por la Unidad Estatal de Proteccion Civil, sino para
constatar la constitucion de unidades internas y la formulacion de
programas de proteccion civil, asi como el cumplimiento de

medidas preventivas y de seguridad.

Ademas, en el marco de dichas visitas los inspectores tenian
la obligacion de comunicar al visitado la existencia de omisiones o
contravenciones en el cumplimiento de “cualquier obligacién a su
cargo”, previo al dictado de una resolucién en la que debia
sefialarse si el visitado requeria llevar a cabo “medidas

correctivas”, entre las que se encontraban la construccion o

179 Foja 435, tomo Il, expediente de investigacion.
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reconstruccion de salidas de emergencia, el resguardo de objetos
gue pudieran ocasionar peligro, el retiro de equipo que por sus
condiciones constituyera un riesgo y la instalacion de sistemas de

seguridad.

Es claro, por tanto, que las facultades de inspecciéon del
Titular de la Unidad Estatal de Proteccion Civil no eran limitadas
ni se constrefiian a la simple comprobacion de la informacion
contenida en los programas internos para efectos de su
dictaminacion. Eran facultades suficientemente amplias para
poder verificar el cumplimiento de las medidas de proteccion civil
en todos los inmuebles de su competencia, entre los que se

encontraban las bodegas y depdsitos de mercancias.

Es importante sefialar, ademas, que uno de los diagnosticos
contenidos en el Programa Estatal de Proteccion Civil era que la
mayoria de las oficinas publicas y privadas no contaba con un
programa interno de proteccion civil, lo que obligaba al Titular de
la Unidad Estatal a disefiar un programa de visitas de inspeccion
tendiente a regularizar esta situacion. No obstante lo anterior, el
propio funcionario manifesté que de dos mil cinco a dos mil nueve

sélo llevé a cabo treinta y cuatro inspecciones™.

Ahora bien, no pasa desapercibido que obra en autos copia
del oficio 1629/10/2005, de once de octubre de dos mil cinco, a

través del cual Wilebaldo Alatriste Candiani hizo del conocimiento

180 Foja 1000 del cuadernillo formado con motivo de las notificaciones, certificaciones,
comparecencias y manifestaciones relativas al Informe Preliminar rendido por la Comisién
Investigadora.

196



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

del Secretario de Hacienda del Estado de Sonora la obligacion de
la administracion publica estatal de integrar unidades y programas
internos de proteccion civil en todas sus dependencias. Asimismo,
obran copias de los oficios 730/06/2006 y 1052/08/2006, de seis
de junio y veintidés de agosto de dos mil seis, respectivamente, a
través de los cuales informd al Secretario de Hacienda que
conforme al Reglamento de la Ley 161 de Proteccion Civil para el
Estado de Sonora, dicha dependencia estaba obligada a
presentar su Programa Interno de Proteccion Civil, por lo que le
hizo una invitaciéon a instruir a sus colaboradores a dar cabal

cumplimiento a dicha obligacién.*®

Sin embargo, la existencia de dichos oficios s6lo pone de
manifiesto que, incluso ante el incumplimiento de la Secretaria de
Hacienda de constituir la unidad y elaborar el programa interno de
proteccion civil, la Unidad Estatal de Proteccion Civil omitio
realizar los actos de inspeccion tendientes a obtener el
cumplimiento de las normas relativas y, en su caso, imponer las

medidas correctivas y de seguridad correspondientes.

En definitiva, los oficios dirigidos al Secretario de Hacienda
para que cumpliera con la integracion de las unidades y
programas internos de proteccion civil, constituyeron una medida
insuficiente, al no haberse acreditado que existia un programa o

un plan de inspecciones tendientes a la regularizacion de los

81 Fojas 1012 a 1019 del cuadernillo formado con motivo de las notificaciones,
certificaciones, comparecencias y manifestaciones relativas al Informe Preliminar rendido
por la Comisién Investigadora.
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establecimientos de competencia estatal en cuanto a sus

obligaciones en materia de proteccion civil.

3.- Secretario de Hacienda.

Ernesto Vargas Gaytan fungi6 como Secretario de
Hacienda del Gobierno del Estado de Sonora del dos de mayo de

dos mil siete al dieciocho de marzo de dos mil nueve.

Dicho servidor publico incumplié la obligacién que le imponia
la Ley 161 de Proteccion Civil para el Estado de Sonora y su
Reglamento de designar a la unidad administrativa que fungiera
como unidad interna de proteccion civil encargada de ejecutar el
Programa Estatal en los inmuebles destinados a la propia
dependencia, entre los que se encontraba la bodega de
resguardo de placas a cargo de la Direccion General de

Recaudacion.

Ademas, como encargado de guiar las politicas del Estado
en materia mobiliaria e inmobiliaria y de administrar los bienes
inmuebles que por virtud de cualquier acto juridico el gobierno
local posea, use o disfrute era la principal autoridad encargada de
velar que en todos los inmuebles utilizados por las dependencias
de la administracion publica directa se cumplieran las
disposiciones juridicas aplicables, entre ellas las de proteccion

civil,
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Asi, en su caracter de administrador de los inmuebles a
cargo del gobierno local, le es atribuible el uso indebido que se
daba a la bodega contigua a la Guarderia ABC para un fin distinto
del que fue arrendada, en contravencion al articulo 2695, fraccion
I, del Codigo Civil del Estado de Sonora'®.

En efecto, la Secretaria de Hacienda ocupaba la bodega por
virtud del contrato de arrendamiento de fecha dos de enero de
dos mil nueve, celebrado entre Maria Esmeralda Matiella
Mendoza y/o José Manuel Matiela Urquides, como parte
arrendadora, y el Gobierno del Estado de Sonora, representado
por Eliseo Morales Rodriguez, Coordinador Ejecutivo de la
Comision Estatal de Bienes y Concesiones, asi como Miguel
Eugenio Lohr Martinez, en nombre y representacion de la

Secretaria de Hacienda.®®

La Declaracion V y la clausula CUARTA de dicho contrato

estipulan lo siguiente:

“(.-)
V. DECLARA “EL ARRENDATARIO” QUE ESTA DE ACUERDO

EN RENTAR EL INMUEBLE QUE SE DETALLA EN LA DECLARACION
ANTERIOR, EL CUAL SE UTILIZARA PARA LA INSTALACION DE
BODEGA DE RESGUARDO DE PLACAS DE LA DIRECCION
GENERAL DE RECAUDACION, MISMO QUE SE UTILIZARA PARA

182 Articulo 2695.- El arrendatario esté obligado:

(...)

lll.- A servirse de la cosa solamente para el uso convenido o el que sea conforme a la
naturaleza y destino de ella;

(...)

18 Fojas 99 a 103, Tomo 1V, expediente de investigacion.
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DESARROLLAR LAS ACTIVIDADES Y OBJETIVOS QUE TIENE A SU
CARGO ESTA DEPENDENCIA DE ACUERDO AL PLAN DE
DESARROLLO ESTATAL.

(...)
CUARTA: EL INMUEBLE OBJETO DE ESTE CONTRATO

SOLAMENTE PODRA OCUPARSE PARA LA INSTALACION Y
FUNCIONAMIENTO DE BODEGA DE RESGUARDO DE PLACAS DE
LA DIRECCION GENERAL DE RECAUDACION."8

De lo anterior se advierte que el uso pactado de la bodega
era para el resguardo de placas de la Direccion General de
Recaudacion. Sin embargo, de los peritajes rendidos en relacion
con las causas del incendio y de las declaraciones de quienes
laboraban en la bodega, quedd acreditado que ésta almacenaba,
ademas, expedientes de la Agencia Fiscal de Hermosillo -adscrita
a la Direccion General de Recaudacion de la Secretaria de

Hacienda-, contenidos en cajas.

El uso distinto que se dio a la bodega no sdlo constituyé una
violacion contractual, sino que ademas aumentd el grado de
riesgo del inmueble, lo que debié dar lugar la adecuaciéon de los
sistemas de prevencion de incendios, por lo que el cambio de uso
estuvo directamente ligado a las consecuencias tragicas del cinco

de junio de dos mil nueve.

Asimismo, en términos del Reglamento Interior de la
Secretaria de Hacienda, dicho funcionario estaba a cargo de la

operacion de dicha dependencia, asi como de supervisar el

184 Fojas 74-78, Tomo IV, expediente de investigacion.
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funcionamiento de sus unidades administrativas, entre las que se
encuentra la Direccion General de Recaudacion, que era la que

utilizaba la bodega contigua a la Guarderia ABC.

Ahora bien, durante la investigacién qued6é demostrado que
la bodega era un centro de trabajo, pues de la relaciéon de
personal remitida por el Secretario de la Division Juridica del
Gobierno del Estado de Sonora, se desprende que existian tres
empleados adscritos y cuatro comisionados que laboraban en la
bodega en un horario de ocho a quince horas'®. Aunque algunos
de quienes acudian a laborar a la bodega manifestaron que soélo
lo hacian esporadicamente, el hecho es que en ese lugar
desempefnaban sus labores con cierta regularidad, mientras que
otros estaban comisionados para prestar sus servicios en esas
instalaciones durante todo el verano de dos mil nueve, segun las
declaraciones que rindieron ante la Comision Investigadora. Asi,
con independencia de que estuvieran adscritos a una oficina
central en donde tenian la obligacion de registrar sus entradas y
salidas —algunos pertenecian a la Agencia Fiscal de Hermosillo y
otros al Departamento de Control Vehicular, todos de la Direccion
General de Recaudacion—, la bodega era el sitio donde
desempefiaban fisicamente sus labores en un horario
determinado, por lo que constituia un centro de trabajo en el que

su seguridad y la de su entorno debia quedar garantizada'®.

18 Foja 72, del tomo 1V, del expediente de investigacion.

18 yéanse los testimonios de Maria Guadalupe Maldonado Soto, Hilda Guadalupe Reyes
Moncada, Dora Luz Valenzuela Navarro, Luz Irene Valencia Barrios y Cruz Lorenia
Arrequives (esposas de trabajadores de la bodega), asi como Juan Esteban Parra
Valenzuela, Ignacio Salazar, Arturo Bracamontes, Jorge Antonio Lavandera Pefiufiuri y
Alvaro Pacheco Ferrai, quienes laboraron en la bodega el dia de los hechos. (fojas 370 a
435 del tomo Il del expediente de investigacion)
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Por tanto, a dicha bodega le era aplicable la NOM-002-

STPS-2000 sobre Condiciones de Seguridad, Prevencion,

Proteccion y Combate de Incendios en los Centros de Trabajo,

cuyo punto 2 establece que la misma rige en todo el territorio

nacional y aplica en todos los centros de trabajo®’ y cuyo punto 5

impone al patrén, en este caso el Secretario de Hacienda, las

siguientes obligaciones:

Informar a todos los trabajadores de los riesgos de
incendio.

Determinar el grado de riesgo de incendio, de acuerdo al
tipo de inmueble y cumplir con los requisitos de
seguridad correspondientes.

Instalar equipos contra incendio, de acuerdo al grado de
riesgo de incendio, a la clase de fuego que se pueda
presentar en el centro de trabajo y a las cantidades de
materiales en almacén y en proceso.

Verificar que los extintores cuenten con su placa o
etiqueta con informacién minima.

Verificar que los detectores y sistemas fijos contra
incendio cuenten con una placa o0 etiqueta con

informaciéon minima.

87 NOM-002-STPS-2000
2. Campo de aplicacion
La presente Norma rige en todo el territorio nacional y aplica en todos los centros de

trabajo.
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— Establecer por escrito y aplicar un programa especifico
de seguridad para la prevencion, proteccion y combate
de incendios.

— Proporcionar a todos los trabajadores capacitacion y
adiestramiento para la prevencidn y proteccion de
incendios, y combate de conatos de incendio.

— Realizar simulacros de incendio cuando menos una vez
al afno.

— Organizar y capacitar brigadas de evacuacion del
personal y de atencion de primeros auxilios. En los
centros de trabajo donde se cuente con mas de una
brigada, debe de haber una persona responsable de
coordinar las actividades de las brigadas.

— Integrar y capacitar brigadas contra incendio en los
centros de trabajo con alto grado de riesgo de incendio,
asi como proporcionarles el equipo de proteccion
personal especifico para el combate de incendios, de
acuerdo con lo establecido en la NOM-017-STPS-1993.

— Contar con detectores de incendio, acordes al grado de
riesgo de incendio en las distintas areas del centro de
trabajo, para advertir al personal que se produjo un

incendio o0 que se presentd alguna otra emergencia.
En el Apéndice A de la NOM-002-STPS-2000 se establecen

los siguientes criterios para la determinacion del grado de riesgo

en los centros de trabajo:
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CONCEPTO GRADO DE RIESGO
BAJO MEDIO ALTO
ALTURA DE LA |HASTA25 NO APLICA MAYOR A 25
EDIFICACION, EN
METROS
NUMERO TOTAL | MENOR DE 15 ENTRE 15 MAYOR DE 250
DE PERSONAS Y 250
QUE OCUPAN EL
LOCAL,
INCLUYENDO
TRABAJADORES
Y VISITANTES
SUPERFICIE MENOR DE 300 | ENTRE 300 MAYOR DE 3000
CONSTRUIDA EN 3000
METROS
CUADRADOS
INVENTARIO DE | MENOR DE500 ENTRE 500 MAYOR DE 3000
GASES 3000
INFLAMABLES,
EN LITROS (EN
FASE LIQUIDA)
INVENTARIO DE | MENOR DE 250 | ENTRE 250 MAYOR DE 1000
LIQUIDOS 1000
INFLAMABLES
EN LITROS
INVENTARIO DE | MENOR DE 500 | ENTRE 500 MAYOR DE 2000
LIQUIDOS 2000
COMBUSTIBLES
EN LITROS
INVENTARIO DE | MENOR DE 1000 | ENTRE 1000 MAYOR DE 5000
SOLIDOS 5000
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COMBUSTIBLES
EN KILOGRAMOS

INVENTARIO DE | NO TIENE NO APLICA CUALQUIER
MATERIALES CANTIDAD
PIROFORICOS Y

EXPLOSIVOS

La cantidad de papel contenido en la bodega se estima en
mas de cinco mil kilogramos™®. En consecuencia, la bodega tenia
un grado de riesgo alto, que hacia aplicable la regla 9.3.1'%,

segun la cual la bodega debia contar con muros y techos de

18 E| peritaje de McMullen sefiala que debia haber al menos mil cajas que contenian
documentos en la bodega.

189 9.3.1. Grado de riesgo alto.

9.3.1.1. Se deben aislar las areas, locales o edificios, separandolos por distancias o por
pisos, muros o techos de materiales resistentes al fuego; uno u otro tipo de separacion
debe seleccionarse y determinar sus dimensiones tomando en cuenta los procesos o
actividades que ahi se realicen, asi como las mercancias, materias primas, productos o
subproductos que se fabriquen, almacenen o manejen.

9.3.1.2. Las éareas, locales o edificios destinados a la fabricacion, almacenamiento o
manejo de mercancias, materias primas, productos o subproductos, en los volimenes
establecidos en la columna de alto grado de riesgo de incendio de la tabla Al, deben
cumplir con lo siguiente:

a) ser de materiales resistentes al fuego;

b) estar aislados de cualquier fuente externa de calor, para evitar el riesgo de incendio;

C) restringir el acceso a toda persona no autorizada;

d) de acuerdo a lo establecido en la NOM-026-STPS-1998, en su entrada e interior y
segun el riesgo especifico, se deben colocar en lugar visible sefiales que indiquen las
prohibiciones, acciones de mando,

precauciones y la informacion necesaria para prevenir riesgos de incendio;

e) limitar la cantidad de dichos materiales a la requerida para esas actividades;

f) en su caso, disponer de recipientes portatiles de seguridad para liquidos inflamables y
combustibles y para residuos sélidos con liquidos inflamables, mismos que deben contar
con arrestador de flama y con un dispositivo que no permita que se fuguen los liquidos.
9.3.1.3. En cada nivel del centro de trabajo, por cada 200 m2 o fraccién de area de riesgo,
se debe instalar, al menos, un extintor de acuerdo a la clase de fuego.

9.3.1.4. Contar con el programa especifico de seguridad para la prevencion, proteccion y
combate de incendios.

9.3.1.5. Contar con equipo fijo contra incendio, de acuerdo al estudio que se realice,
mismo que debe determinar su tipo y caracteristicas, y ser complementario a los
extintores.

9.3.1.6. Contar con detectores de incendio de acuerdo al estudio que se realice, mismo
gue debe determinar su tipo y caracteristicas.

9.3.1.7. Contar con detectores de gases en las areas donde se procesen o almacenen
gases combustibles.

9.3.1.8. Contar con brigada contra incendio.
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materiales resistentes al fuego, detectores de humo y gases, y

sistemas fijos contra incendio.

A pesar de lo anterior, en la bodega contigua a la Guarderia
ABC no habia detectores de humo, salidas de emergencia que
cumplieran con un disefio correcto, suficientes extinguidores, ni

sefializaciones de ningun tipo™®.

4 .- Director General de Recaudacion de la Secretaria de

Hacienda

Fausto Salazar Gémez ocupé el cargo de Director General
de Recaudacion del primero de abril de dos mil ocho al diecisiete

de septiembre de dos mil nueve.

En su caracter de responsable del funcionamiento de la
unidad administrativa a su cargo, permitié o toleré el uso de la
bodega contigua a la Guarderia ABC para un fin distinto del que
fue arrendada, en contravencion al articulo 2695, fraccion lll, del
Cddigo Civil del Estado de Sonora, asi como a las disposiciones
en materia de proteccion civil que en todo caso debieron

observarse con motivo del cambio de uso, con lo que omitio vigilar

1% E| dictamen de seguridad industrial y proteccién civil elaborado por un perito de la
Procuraduria General de la Republica en el expediente AP/PGR/SON/HER-V/690/2009
sefala que la bodega contaba con dos extinguidores, cuando debia contar con un minimo
de cuatro, no contaba con detectores de humo, puertas de emergencia que cumplieran
con el disefio requerido, sefializaciones de salida de emergencia ni de ruta de
evacuacion.(Anexo 1 del expediente de investigacion)
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el exacto cumplimiento de las leyes, reglamentos y demas
disposiciones legales en el ambito de su competencia.

En efecto, segun el contrato de arrendamiento, el uso
pactado de la bodega era para el resguardo de placas de la
Direccion General de Recaudacion, de la que era titular el
funcionario en cita. Sin embargo, de los peritajes rendidos en
relacion con las causas del incendio y de las declaraciones de
quienes laboraban en la bodega, qued6 demostrado que ésta
almacenaba, ademas, expedientes de la propia dependencia,

contenidos en cajas.

Con lo anterior contravino ademas el articulo 26 de la Ley de
Bienes y Concesiones del Estado de Sonora™, segun el cual
para cambiar el uso o aprovechamiento de los inmuebles
destinados al servicio de las dependencias o entidades de la
administracion publica estatal, es necesario que los destinatarios
lo soliciten al Poder Ejecutivo, el que podra autorizarlo

considerando las razones que para ello se expongan.

En todo caso, si resultaba necesario un espacio para el

almacenamiento de documentos, el Director General de

91 Articulo 26.- El destino de inmuebles al servicio de las dependencias o entidades de la
administracion publica estatal o al de los gobiernos federal o municipales, se hara
mediante Decreto del titular del Poder Ejecutivo del Estado.

Los inmuebles destinados, seran para uso exclusivo de la dependencia o entidad o de los
gobiernos federal y municipales que los ocupen o los tengan a su servicio.

El destino de los inmuebles a que se refiere este articulo, no transmite la propiedad de los
mismos, ni otorga derecho real alguno sobre ellos.

Para cambiar el uso o aprovechamiento de los inmuebles destinados en los términos de
esta Ley, los destinatarios deberan solicitarlo al titular del Poder Ejecutivo, el que podra
autorizarlo considerando las razones que para ello se le expongan.

207



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

Recaudacion contaba con atribuciones para coadyuvar en la
elaboracion del anteproyecto de programa anual de
adquisiciones, arrendamientos y servicios necesarios para el
desempefio de las funciones de la unidad administrativa a su
cargo, en el que debi6o haber planteado la necesidad de un
espacio adecuado para dicho fin, ya que la bodega con la que

contaba era solo para el resguardo de placas vehiculares.

5.- Subdirector de Control Vehicular de |la Secretaria de

Hacienda.

Jorge Luis Melchor Islas funge como Subdirector de
Control Vehicular de la Secretaria de Hacienda del Gobierno del

Estado desde el quince de febrero de dos mil seis.

En su caracter de encargado de abastecer de placas y
tarjetas de circulacion a las Agencias Fiscales y Tesorerias
Municipales, era el funcionario directamente responsable del
funcionamiento de la bodega. Arturo Torres Escalante, su
subordinado directo, era el responsable de las llaves de la
bodega'?. Por tanto, aunque de las declaraciones de los

trabajadores de la bodega se desprende que los documentos no

192 En entrevista con los Magistrados Comisionados dijo: “...y tenia las llaves para abrir
porque era una sola puerta, tenia las llaves para que pudieran entrar las gentes que
venian de la agencia fiscal a sacar sus expedientes, casi no se llevaba nuevo material
ahi.” Tomo IV, foja 497 vuelta.
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pertenecian al area de control vehicular sino a la Agencia Fiscal

de Hermosillo'*®, la bodega estaba bajo su resguardo directo.

En consecuencia, y dado su caracter de principal usuario de
dicho inmueble, incumplié las obligaciones derivadas del articulo

45 del Reglamento de Proteccién Civil Municipal™®*

, ya que no
veld por conservar en estado Optimo de funcionamiento los
sistemas 0 aparatos y equipos para la prevencion de incendios,
preponderantemente los detectores de humo cuya presencia
hubiera podido alertar oportunamente del incendio en la bodega;
omitido cumplir y hacer cumplir las medidas de prevencion de
incendios y proteccion civil, contar con los planes de contingencia
y prevencion de incendios, y tramitar el Dictamen de Seguridad
anual a que se refiere el articulo 242 del Reglamento de

Proteccion Civil Municipal*.

198 yvéanse los testimonios de Maria Guadalupe Maldonado Soto, Hilda Guadalupe Reyes
Moncada, Dora Luz Valenzuela Navarro, Luz Irene Valencia Barrios y Cruz Lorenia
Arrequives (esposas de trabajadores de la bodega), asi como Juan Esteban Parra
Valenzuela, Ighacio Salazar, Arturo Bracamontes, Jorge Antonio Lavandera Pefiufiuri y
Alvaro Pacheco Ferrai, quienes laboraron en la bodega el dia de los hechos. (fojas 370 a
435 del tomo Il del expediente de investigacion)

19 Articulo 45.- Son obligaciones de los propietarios, usuarios, posesionarios o
administradores de los inmuebles, instalaciones o establecimientos a las que alude este
reglamento, las consideradas dentro de los Programas Internos de Proteccidén Civil en
relacién a la prevencién de incendios, y las siguientes:

l.- Instalar o construir, y conservar en estado 6ptimo de funcionamiento los sistemas o
aparatos y equipos para la prevencion de incendios a que se refiere el presente
ordenamiento;

II.- Cumplir y hacer cumplir las medidas de prevencién de incendios y proteccion civil que
establece el presente ordenamiento;

lll.- Contar con el Dictamen de Seguridad autorizado por la Unidad Municipal, en cuanto a
la instalacion de los dispositivos de prevencion de incendios y Proteccién Civil que el
inmueble requiera, antes de su ocupacion;

IV.- Contar con los planes de contingencia y prevencion de incendios, aprobados por la
Unidad Municipal, en la forma en que lo establece el presente reglamento;

(...)

19 Articulo 242.- Todos los establecimientos donde se lleven a cabo actividades
comerciales, industriales o servicios, estdn obligados a una revalidar anualmente el
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Cabe aclarar que, si bien la bodega estaba bajo el cuidado
de una dependencia de la administracion publica estatal y la
competencia para verificar sus condiciones de seguridad era
principalmente estatal por tratarse de una bodega, la legislacion
municipal en materia de medidas de seguridad de los inmuebles
le era aplicable y debia ser observada, lo que correspondia vigilar
al propio responsable de la bodega, asi como a sus superiores

jerarquicos, a los que ya se ha hecho referencia.

6.- Autoridades estatales sefialadas como involucradas
en el Informe Preliminar, respecto de las cuales no se
comprobo el incumplimiento de obligaciones legales en

relaciéon con el siniestro.

El Informe Preliminar de la Comisién Investigadora sefala
como autoridad involucrada en la posible violacion grave de
garantias individuales, a Miguel Eugenio Lohr Martinez'*®°. Se le
atribuye haber suscrito, en su caracter de Director General de
Administracion de la Secretaria de Hacienda del Estado de

Sonora, el contrato de arrendamiento de la bodega en

Dictamen de Seguridad ante la Unidad Municipal, previa inspeccion de las instalaciones
respectivas para verificar el equipo e instalaciones de seguridad. Los propietarios o
responsables de dichos edificios o negocios deberan de llevar un registro de los
resultados de las pruebas, asi como de las obras de mantenimiento que realice para el
buen funcionamiento de dichos equipos y sistemas, el cual exhibird a solicitud del
inspector.

1% En |la pagina 367 del Informe Preliminar se sefiala incorrectamente a Miguel Eugenio
Lohr Martinez como titular de la Secretaria de Hacienda. No obstante, en la pagina 360 se
le atribuye una conducta en su caracter de Director General de Administracién de la
Secretaria de Hacienda del Estado de Sonora.
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representacion del Gobierno del Estado, sin verificar que ésta

efectivamente fuera utilizada para el objeto propuesto.

A este respecto, debe decirse que si bien el citado
funcionario suscribié el contrato de arrendamiento de dos de
enero de dos mil nueve conjuntamente con el Coordinador
Ejecutivo de la Comision Estatal de Bienes y Concesiones del
Estado de Sonora, lo cierto es que dentro de sus facultades
legales no se encuentra ninguna relacionada con el
funcionamiento, operacion o vigilancia de los bienes objeto de los
contratos de arrendamiento que celebra el Estado. Ninguna de las
atribuciones que le confiere el articulo 41 del Reglamento Interior
de la Secretaria de Hacienda a la Direccion General de

Administracion™’ est4 relacionada con la supervision de

197 ARTICULO 41.- La Direccion General de Administracion estara adscrita directamente
al Secretario y le corresponden las siguientes:

I. Analizar y dictaminar las estructuras de organizacion, sistemas y procedimientos de
trabajo de las unidades administrativas de la Secretaria y proponer las adecuaciones
procedentes;

Il. Llevar a cabo las normas, lineamientos, politicas y procedimientos en materia de
administracion, organizacion, remuneracion, capacitacion, profesionalizacion y desarrollo
de personal de la Secretaria y vigilar su estricta observancia de acuerdo a la normatividad
que le sea aplicable;

lll. Elaborar y mantener permanentemente actualizados el Manual General de
Organizaciébn y los Manuales Especificos de Organizacion, asi como los de
Procedimientos y los de Servicios al Publico, de conformidad con las politicas
establecidas por la Secretaria de la Contraloria General;

IV. Proponer y establecer las politicas, procedimientos y medidas de control de recursos
informaticos que se requieran en la Secretaria, buscando optimizar su uso y facilitar las
acciones que conlleven al logro de los objetivos de cada una de las unidades
administrativas que la integran;

V. Integrar el anteproyecto general de presupuesto de egresos por programas, asi como
analizar las solicitudes de modificaciones presupuestales que presenten las unidades
administrativas y tramitar, previa instruccion del Secretario, la afectacion presupuestal
para su autorizacion, registro y control;

VI. Dar a conocer a las unidades administrativas el presupuesto autorizado, asi como el
calendario que les corresponde previa autorizacién del Secretario y asimismo, coordinar y
supervisar el ejercicio del gasto presupuestado y asignado a cada unidad administrativa,
vigilando el cumplimiento de las disposiciones legales y administrativas;
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inmuebles ni la verificacion de que éstos cumplan normatividad
alguna. Sus facultades estan mas bien relacionadas con el

ejercicio del presupuesto y la aplicacion de recursos financieros.

Por tanto, no se advierte que con motivo de la suscripcion
del contrato de arrendamiento de la bodega contigua a la

Guarderia ABC, haya incumplido algun deber legal.

De igual manera, Eliseo Morales Rodriguez, en su caracter

de Coordinador Ejecutivo de la Comision de Bienes vy

VII. Integrar el anteproyecto del programa anual de adquisiciones, arrendamientos y
servicios, en coordinacion con las demas unidades administrativas, que se requiera para
el desempefio de las funciones a cargo de éstas y someterlo al Secretario para su
autorizacion y asimismo, supervisar su cumplimiento por las mismas;

VIII. Supervisar, con base en la normatividad establecida, la ejecucién de los programas y
proyectos especificos de las distintas unidades administrativas de la Secretaria,;

IX. Llevar el registro, control, ejercicio y comprobacion del fondo revolvente de las
unidades administrativas de la dependencia, de conformidad con las normas y politicas de
dicho fondo revolvente;

X. Formular los pagos y reposiciones de los fondos revolventes para gasto

corriente autorizados a la Secretaria;

XI. Tramitar los pedidos y contratos que se celebren en materia de adquisiciones y
arrendamientos, asi como las 6rdenes de servicio, relacionados con bienes muebles de
acuerdo a las normas administrativas aplicables y al manual de adquisiciones y servicios;
XIl. Proponer y aplicar las politicas y procedimientos basicos de la administracion de los
recursos financieros de la Secretaria, con apego a los lineamientos del Sistema Integral
de Informacién y Administracion Financiera;

XIll. Coordinar y mantener actualizados los registros del ejercicio presupuestal de las
unidades administrativas de la Secretaria, a través de la operacion del Sistema Integral de
Informacion y Administracion Financiera, la conciliacion de registros contables y la
elaboracion de reportes de control de gasto mensual;

XIV. Coordinar el seguimiento y evaluacion del ejercicio programético presupuestal de la
Secretaria y de las entidades del sector que le corresponde coordinar, de acuerdo con las
leyes y disposiciones aplicables en la materia y verificar que se realice de conformidad
con la normatividad establecida al respecto, y proponer, en su caso, las medidas
correctivas pertinentes;

XV. Coordinar la elaboracion de los informes trimestrales y de la Cuenta de la Hacienda
Publica Estatal correspondientes a las distintas areas que conforman la Secretaria;

XVI. Elaborar y mantener permanentemente actualizados los inventarios y resguardos
correspondientes del mobiliario, equipo y vehiculos asignados a las unidades
administrativas de la Secretaria; y

XVII. Las demas que le sefiale el superior jerarquico, o le confieran otras

disposiciones legales.
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Concesiones del Gobierno del Estado de Sonora, no incumplio
deber legal alguno con motivo de la firma del contrato de
arrendamiento de la bodega, ya que en ese acto se limitd a
representar a la Secretaria de Hacienda, sin que ningun
ordenamiento legal lo obligara a cerciorarse del uso del inmueble,
siendo ello un deber del destinatario del mismo. Si bien cuenta
con facultades de inspeccion respecto de inmuebles del dominio
publico del Estado, dicha inspeccién no es con el fin de verificar el
cumplimiento de normas, sino de mantener el inventario de dichos

bienes.
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C. AUTORIDADES MUNICIPALES DE HERMOSILLO,
SONORA

1.- Presidente Municipal

Ernesto Gandara Camou fue Presidente Municipal de
Hermosillo, Sonora, del quince de septiembre de dos mil seis al

quince de septiembre de dos mil nueve.

Como autoridad en materia de proteccion civil y responsable
de la integracion y funcionamiento del Sistema Municipal de
Proteccion Civil, le es atribuible la falla del sistema en detectar y
mitigar el riesgo exponencial al que estaba sujeta la Guarderia

ABC, para lo cual contaba con atribuciones precisas.

En efecto, como o6rgano ejecutivo del Ayuntamiento, le
correspondia la identificacion y diagnostico de los riesgos a los
gue esta expuesto el territorio del municipio, para lo cual debi6
participar en el disefio de una politica publica municipal, a través
de la realizacion de inspecciones y verificaciones atinentes al
cumplimiento de las disposiciones relativas a la constitucion de
unidades internas y a la formulacion y aplicacion de los
programas internos de proteccion civil en los establecimientos de

menos de mil quinientos metros cuadrados de construccion, como
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era el caso de la Guarderia ABC'®, ejecutando en ese ambito las

medidas correctivas y de seguridad que procedieran.

Al igual que en el caso del Gobernador, al Presidente
Municipal le correspondia asegurarse de que, en la formulacion
de las politicas de proteccion civil municipal, se incluyeran
criterios en funcién de la constante prevencién/mitigacion y de la
variable riesgo/vulnerabilidad se privilegiara la prevencién como el
medio mas eficaz para alcanzar los objetivos de la proteccion civil,
lo que obligaba a tomar medidas especiales para la verificacion
de los establecimientos en los que se prestaba atencion a
infantes, por virtud de la prioridad en el ejercicio de los derechos
de los nifios y niflas por el deber concreto de garantizar, en la
maxima medida posible, su supervivencia, el cual trasciende

también al ambito municipal.

El Programa de Desarrollo Municipal 2007-2009, en el rubro
4.4.1. Prevencion de Riesgos, sefialaba las diversas metas

generales™, ninguna de las cuales estaba encaminada a la

198 E| Dictamen de McMullen indica que la guarderia media aproximadamente novecientos
noventa y cinco metros cuadrados.
199 “Metas Generales

¢ Integrar el Consejo Municipal de Proteccion Civil

e Elaborar el reglamento del Consejo Municipal de Proteccion Civil

o Reformar el Reglamento Municipal de Proteccién Civil para el municipio de
Hermosillo.

e Actualizar y sistematizar el Atlas Municipal de Riesgos

e Realizar un simulacro anual en cada una de las empresas instalas (sic) en el
Municipio, que por su giro econémico utilicen materiales de alta peligrosidad.

e Instituir la practica de simulacros de evacuacién en los centros de trabajo,
escuelas, edificios publicos y privados, etc.

e Obtener de parte de la Secretaria de Gobernacion una ampliacion en el uso de
los espacios disponibles en medios electronicos de comunicacion, con la
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inspeccion, capacitacion de inspectores o a la regularizacion en el

cumplimiento de las obligaciones en materia de proteccion civil.

En la misma linea de ideas, en su caracter de oOrgano
ejecutivo del Ayuntamiento, omitié cumplir y hacer cumplir las
leyes, reglamentos, el Bando de Policia y Gobierno, y demas
disposiciones legales del orden municipal, estatal y federal que
correspondia aplicar a los funcionarios de la administracion
publica municipal directa, encargados de la proteccion civil y de la
aplicacion de las normas en materia licencias de funcionamiento,
pues como quedod probado en los autos de la investigacion, ni la
Unidad Municipal de Proteccion Civil ni la Direccion de Inspeccion
y Vigilancia Municipal realizaron visitas tendentes a verificar el
cumplimiento de las regulaciones en la materia, sino que se
limitaron a emitir a favor de la Guarderia ABC los dictamenes
anuales en materia de dispositivos contra incendios, los que,
ademas, se otorgaron a pesar de las deficiencias que el inmueble

presentaba en ese aspecto, como mas adelante se analiza.

Por otro lado, el Presidente Municipal omitié coordinar

adecuadamente la intervencion del Sistema Municipal de

finalidad de incrementar la emision de mensajes que refuercen la socializacién
de la nueva cultura de proteccion civil.

o Disefiar y elaborar las bases de datos con informacion referente a todo tipo de
agente perturbador al que se encuentra expuesta el Municipio.

e Incrementar un 20% la emision de mensajes en medios electronicos de
comunicacion.

Actividad Estratégica

e Analizar las leyes respectivas de las que se deberdn desprender los
reglamentos.

e Recoger las propuestas de los sectores de la comunidad para elaborar los
reglamentos.”
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Proteccion Civil como primer nivel de respuesta ante la situacion

de siniestro que se presento6 en el territorio del Municipio.

Como encargado de controlar y dar respuesta a las
situaciones de siniestro que se presenten dentro del territorio del
Municipio y, en su caso, solicitar al Gobernador del Estado el
apoyo necesario para desarrollar las acciones de auxilio y
recuperacion requeridas, cuando su capacidad de respuesta sea
rebasada, omiti6 coordinar adecuadamente las acciones de
auxilio, principalmente en la etapa de localizacion de infantes

heridos y fallecidos.

Su participacion con motivo del manejo de la situacion de
emergencia que imperaba en el municipio consistio en acudir al
lugar de los hechos, asi como trasladarse a los hospitales con el
fin de ofrecer apoyo a los familiares de las pequefias victimas®®,
limitdndose a girar instrucciones consistentes en que se apoyara
a los padres con los traslados de un hospital a otro®®*, lo que lejos
de contribuir a la recopilacién pronta de informacién, contribuyo al
caos, ya que no se encuadran en un adecuado protocolo de

actuacion para casos como el que nos ocupa.

20 Al respecto véase el reportaje “No se debe escatimar recursos”. Gandara Camou, en el
periddico El Imparcial, de seis de junio de dos mil seis, pagina 05.

21 E| informe de acciones realizadas en atencién a la emergencia en la Guarderia ABC
derivada por incendio en Bodega Glosa, rendido por el Ayuntamiento de Hermosillo
sefiala que, entre las medidas de proteccion a la vida: “Se giran instrucciones al Of.
Rodolfo Barroso para ubicar en hospitales a menores y disponer de vehiculos para el
traslado de familiares a solicitud de Lic. Ramén Herndndez.” Entre las acciones de apoyo
a afectados se mencionan las siguientes: “1.- Traslado de familiares a hospitales.--- 2.-
Asignacion de personal de proteccién civil para recabar informacién respecto a los
lesionados y fallecidos asi como su ubicacion en hospitales.” Tomo lll, fojas 276-281,
expediente de investigacion.
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De igual manera, como coordinador del Sistema Municipal

de Proteccion Civil y encargado de establecer las medidas de

prevencidn y auxilio en caso de emergencia, el Presidente

Municipal omitié adoptar protocolos de actuacion para el caso de

emergencias que normaran las acciones de rescate.

El Programa de Desarrollo Municipal 2007-2009, en el rubro

de atencion de emergencias®® no prevé ninguna medida concreta

202 4.4.2. Atencion de Emergencias

(...)

Objetivos Especificos

« Mejorar y actualizar la capacidad operativa del Sistema Municipal de Proteccion
Civil.

. Responder oportuna y eficientemente ante la presencia de cualquier fenémeno
perturbador.

. Garantizar la integridad fisica de las personas, sus bienes y entorno ecoldgico, asi como
la continuacién del funcionamiento de los servicios estratégicos basicos.

. Aumentar los cuidados que beneficien al mayor nimero de personas, siendo factible
disminuir los indices de mortalidad y de morbilidad esperados si se cuenta con un esquema
de desastres colectivos que pueden ponerse en practica de manera rapida, oportuna y
eficiente.

Lineas de accién y metas

« Instalar el Centro Municipal de Operaciones.

« Establecer y operar el Centro Municipal de Comunicaciones.

. Elaborar en coordinacion con los tres 6rdenes de gobierno, los sectores privado y
social, un programa de contingencia por sequia, para el municipio de Hermosillo.

. Integrar el Sistema Municipal de Informacion para Proteccion Civil.

« Actualizar el inventario de recursos humanos y materiales disponibles en el Municipio para
enfrentar cualquier situacion de emergencia.

. Acondicionar y equipar un centro de mando movil, para la atencién de las
emergencias y desastres.

- Adquirir exposimetros, plantas de energia eléctrica, GPS.

« Disminuir los tiempos de respuesta a cualquier emergencia.

4.4.2.1. Operacion

Acondicionar y equipar un centro de mando mévil, para la atencion de las emergencias

y desastres.

Integrar el Sistema Municipal de Informacion para Proteccion Civil.

Disminuir los tiempos de respuesta a cualquier emergencia.

Elaborar en coordinaciéon con los tres 6rdenes de gobierno, los sectores privado y social,
un programa de contingencia por sequia, para el municipio de Hermosillo.
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encaminada a la adopcion de reglas de operacion a las que
deban cefirse bomberos, paramédicos y demas personal en caso

de siniestro.

Ello tuvo como consecuencia, que las acciones de atencion
inmediata no hayan seguido procedimientos claros. El rescate
inicial fue desordenado, pues mientras Unicamente dos bomberos
efectuaban la evacuaciéon de los menores atrapados, los restantes
intentaban contener a los civiles que pretendian ingresar a las
instalaciones de la guarderia. Los pacientes fueron trasladados
de una institucion a otra, lo que revela una falta comunicacion
eficaz con las instituciones médicas. Los menores que no
presentaban lesiones evidentes fueron enviados a sus casas sin
ninguna orientacion en cuanto a la necesidad de ser sometidos a

valoraciones médicas.

La reaccion a la emergencia fue improvisada también a
causa de la insuficiencia de equipo y personal para atender el
siniestro. Solo dieciséis ambulancias participaron en los traslados,
lo que impidi6 que muchos infantes no recibieran los cuidados

prehospitalarios de urgencia necesarios; s6lo dos bomberos

« Implantar y operar los programas CAMEO y MARPLOT, para la atencion de emergencias
generadas por productos quimicos peligrosos.
- Implantar y operar el programa EPIDESASTRES.

(-.))
Actividades Estratégicas

. Laactualizacion del inventario debera realizarse anualmente.
. Las plazas y las adquisiciones deberan preverse en el presupuesto de egresos
anual correspondiente.
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realizaron la mayor parte de la evacuacion en los salones mas
afectados (Maternales B1 y B2), y solo se utilizé un equipo de
respiracion y una camara durante el rescate, lo que pone de
manifiesto la escasa preparacion para un evento que en principio

debio estar dentro de la capacidad de respuesta del Municipio.

2.- Director de Inspeccion y Vigilancia Municipal

Jesus Davis Osuna fungié como Director de Inspeccion y
Vigilancia Municipal en el periodo del seis de octubre de dos mil
seis al dieciséis de enero de dos mil nueve, asi como en el
periodo del diecisiete de marzo al quince de septiembre de dos

mil nueve.

Dicho funcionario incumplié la obligacion derivada del Bando
de Policia y Buen Gobierno para el Municipio de Hermosillo,
consistente en verificar que los establecimientos en los que se
ejerza cualquier actividad comercial, industrial o de servicio

cuenten con licencia de funcionamiento®,

En efecto, del informe rendido a la Comisiéon Investigadora
mediante oficio PMH-271-2009 de catorce de septiembre de dos

mil nueve, por el Presidente Municipal de Hermosillo, se advierte

%3 Articulo 55.- En lo referente a las actividades contempladas en el presente Capitulo, la
policia preventiva municipal sera el 6rgano de inspeccién y vigilancia, o coadyuvara con
alguna de las siguientes autoridades municipales competentes:

I.- La Direccién de Inspeccion y Vigilancia, en lo relacionado con las fracciones 1, V, VI,
VII, y VIII del Articulo 48 de este capitulo.
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que unicamente se localizaron en los archivos municipales los

siguientes documentos®®*:

— Las actas de verificacion y los correspondientes
dictamenes de seguridad de bomberos a favor de la
Guarderia ABC, correspondientes a los afios dos mil uno,
dos mil seis, dos mil siete y dos mil ocho.

— La licencia de uso de suelo contenida en el oficio
DUYOP/3995/2001 a favor de la Guarderia ABC.

— La licencia de uso de suelo contenida en el oficio
FSLG/4614/99 para el local de venta e instalacion de
llantas.

— La licencia de uso de suelo contenida en el oficio
DUYOP/8271/2002 para la instalacion de una estacion de
gasolina con locales comerciales, propiedad de la

empresa Servigas La Carreta, S.A. de C.V.

De lo anterior se advierte que no obra en los archivos del
Ayuntamiento de Hermosillo constancia de la licencia de
funcionamiento ni de que se hayan llevado a cabo visitas de
verificacion para comprobar que la Guarderia ABC contara con
ésta en términos del articulo 48, fraccion |, del Bando de Policia y

205

Buen Gobierno para el Municipio de Hermosillo®™, por tratarse de

%4 Foja 283, tomo I, expediente de investigacion.

2% Articulo 48.- Se requiere autorizacion, licencia o permiso de la autoridad municipal:

I.- Para el ejercicio de cualquier actividad comercial, industrial y de servicio, o para el
funcionamiento de instalaciones abiertas al publico, y para las destinadas a la prestacion
de espectaculos y diversiones publicas, asi como para el funcionamiento de estas
actividades.
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un establecimiento en el que se llevaban a cabo actividades

comerciales y de servicio abiertas al publico.

Esta omision es relevante para los hechos objeto de la
presente investigacion, pues de lo dispuesto en el articulo 49 del
Bando de Policia y Gobierno para el Municipio de Hermosillo®®,
se advierte que para el otorgamiento de la licencia de
funcionamiento era necesario recabar de la Direccion General de
Desarrollo Urbano y Obras Publicas un dictamen técnico y de
ubicacion del local, asi como el dictamen favorable de seguridad
expedido por el Departamento de Bomberos, para cuyo
otorgamiento, en la época en que inicid funciones la Guarderia
ABC, era necesario cumplir con los requisitos establecidos en el
capitulo V del titulo segundo del Reglamento para la Prevencion
de Incendios y Seguridad Civil para el Municipio de Hermosillo,
Sonora, entre los que se encontraba la obligacion de observar las
condiciones de la NOM-002-STPS-2000, asi como tener un plan
de contingencia detallado de cada actividad con nombres,

puestos y actos a seguir en caso de emergencia®’.

2% Articulo 49.- Para las actividades a que se refiere la fraccion | del articulo anterior para
las que no se establezcan requisitos diferentes en otros ordenamientos, se requiere, para
obtener la licencia:

V.- Dictamen técnico y de ubicacion respecto del local en que se pretende establecer el
giro. Este dictamen serd expedido por la Direccién General de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas.

VI.- Dictamen favorable de seguridad, expedido por el Departamento de Bomberos.

27 Reglamento para la Prevencion de Incendios y Proteccion Civil del Municipio de
Hermosillo, Sonora (Abrogado)

Articulo 23.- Cada afio en el mes del vencimiento del dictamen, propietarios o
arrendatarios de las edificaciones estan obligados a solicitar a la direccion, la revalidacion
del dictamen de seguridad, la cual se otorgara siempre y cuando cumplan con lo
establecido en el titulo segundo, capitulo V de este reglamento.

Capitulo V De los tipos de incendio, equipos y sistemas para su prevencion y combate.
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En el caso no se comprob6 la realizacion de alguna
inspeccidon que tuviera como finalidad verificar el cumplimiento de
este importante requisito, ni la existencia de alguan programa de
trabajo para la realizacion de inspecciones tendiente a lograr la
regularizacion de los establecimientos que carecieran de licencia

de funcionamiento.

3.- Director de la Unidad de Proteccioén Civil

Roberto Copado Gutiérrez fungid6 como Director de la
Unidad Municipal de Proteccion Civil del Ayuntamiento de
Hermosillo, Sonora, del quince de septiembre de dos mil seis al

veinte de junio de dos mil nueve.

En su calidad de autoridad de proteccion civil del Municipio,
omitio ejercer sus facultades de inspeccion, control y vigilancia
con el fin de hacer cumplir la totalidad de las disposiciones
legales municipales en materia de proteccion civil respecto de la
Guarderia ABC, la cual se encontraba dentro de su ambito de
competencia por tratarse de un establecimiento de menos de mil

guinientos metros cuadrados de construccion.

A este respecto, cabe sefialar que ademas de los
dictamenes de seguridad que conforme al Reglamento de

Proteccion Civil Municipal le correspondia otorgar a peticion de

Articulo 76.- De acuerdo a la altura, superficie y grado de riesgo de las edificaciones
deberan respetarse las siguientes condiciones, (véase la NOM-002-STPS-VIGENTE):
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parte, también contaba con facultades para revisar, de oficio, la
instalacion de dispositivos de proteccion civil y prevencion de
incendios, por el solo hecho de tratarse de un establecimiento en

gue se prestaba servicio al publico.

Ademas, no sélo estaba facultado para verificar dispositivos
contra incendio, sino que tenia amplias facultades de inspeccion y
vigilancia para prevenir o controlar la posibilidad de desastres, asi
como de aplicar sanciones por violacion a cualquiera de las
normas del Reglamento de Proteccion Civil Municipal de

Hermosillo, Sonora.

No obstante lo anterior, la Guarderia ABC no fue objeto de
ninguna visita de inspeccion tendiente a verificar, de oficio, el
cumplimiento de todas las medidas de proteccion civil que debid
observar, ni de autos se desprende que bajo la direccion del
funcionario en cita haya existido un programa o plan de trabajo
para la realizacion de visitas de inspeccion encaminado a
regularizar la situacion del mayor numero de establecimientos

posible en materia de proteccion civil.

Ahora bien, en el expediente de la investigacion obran
constancias de las inspecciones que llevo a cabo la Unidad
Municipal de Proteccion Civil para efectos de la revalidacion
anual de los dictamenes sobre dispositivos de prevencion de

incendios, de las que se advierte lo siguiente®®:

%8 Fojas 397 a 414, tomo Il, expediente de investigacion.
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1) A solicitud del representante legal de la Guarderia ABC, y

previo pago de los derechos correspondientes, el
diecisiete de julio de dos mil uno se informé, mediante
oficio ADP/410/01, que para efectos de la emision del
dictamen de seguridad solicitado con motivo del inicio de

operaciones de la guarderia, debian atenderse las

siguientes recomendaciones:

“EXTINTOR.

Se debera colocar 04 extintores, de los cuales 03 seran de
polvo quimico seco tipo ABC y 01 de Bioxido de carbono tipo BC
(en la cocina), capacidad 6 kgs. Y 4.5. kgs. respectivamente,
colocarlos a una altura de 1.50 mts. maximo del nivel de piso
terminado, debidamente sefalizado y libre de obstaculos,
colocados donde se indica planos anexo.

ROTULOS.

Se debera tener colocado rétulo que diga “EXTINTOR”, que
debera cumplir estos requisitos segun la NOM-026-STPS-vigente
(SECRETARIA DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL) material
resistente a la intemperie (no cartulina o similar), este debera ser
fotoluminocente, que puedan ser vistos desde cualquier lugar, en
colores contrastantes (letras color rojo y fondo blanco), el area del
rotulo sera de 0.08m2 (las dimensiones podran ser de 25 x 30 cms),
las letras debera cubrir el 40% de la superficie del rotulo (de
aproximadamente 4 cms de alto como minimo), y colocarse sobre
cada uno de los extinguidores a una altura de 2.10 m, donde indica
plano anexo.

Se debera tener colocado rotulo que diga “QUE HACER EN
CASO DE SISMOS E INCENDIOS”, “RUTA DE EVACUACION” y
“SALIDA” que deberd cumplir estos requisitos segun la NOM-026-
STPS-VIGENTE material resistente a la intemperie (no cartulina o
similar), este debera ser fotoluminocente, que puedan ser vistos

desde cualquier lugar, en colores contrastantes (letras color blanco
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y fondo verde), el area del rétulo sera de 0.08m2 (las dimensiones
podran ser de 20 x 40 cms), las letras debera cubrir el 40% de la
superficie del rétulo (de aproximadamente 4 cms de alto como
minimo) y colocarse a una altura de 2.10 m de nivel de piso
terminado sobre cada puerta de salida y colocarse a una altura de
1.60 de nivel de piso terminado respectivamente, donde indica
plano anexo.

RECOMENDACIONES GENERALES

Se deberéa tener una politica de orden y limpieza en todas las
areas esto con el fin de evitar riesgos de propagacion de incendio,
principalmente en bodega (si las hay, o en un futuro piensan en
hacerlas) ya que estas areas son en las que se presentan los
principales problemas de incendios y deficiencias eléctricas que
pudieran provocar un siniestro.

Se debera tener las instalaciones eléctricas y especiales
estén protegidas con tuberia conduit y las lamparas, centros de
carga, tomacorrientes, asi como las extensiones provisionales
deberan estar empotradas en el muro o piso deberan estar
perfectamente protegidos y aislados.

Se recomienda que el tanque estacionario de gas sea retirado
y colocar uno que esté en condiciones de operar, es decir que su
vida util no sea mayor de 10 afios.

Se recomienda que el personal que operara la guarderia
cuente con la capacitacion necesaria para responder rapidamente a
una contingencia.

Se estima que atendiendo las recomendaciones antes
seflaladas éstas contaran con el minimo de seguridad requerido, y
estaremos en posibilidades de emitir un Dictamen Aprobatorio para

Su evento.”

En seguimiento a dicha carta de recomendaciones, el
veinticinco de julio de dos mil uno se realiz6 una visita de
inspeccion, con motivo de la cual se levanto el acta de verificacion

gue a continuacion se reproduce:
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Del acta anterior destaca que se clasifico a la Guarderia

con

grado de riesgo medio y que se evaluaron

satisfactoriamente los siguientes aspectos: extintores en buen

estado, sensores en buen estado, instalaciéon de gas en buen
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estado, instalacion eléctrica adecuada y sefalizadores en buen
estado. Consecuentemente se aprobo la emision del dictamen

de seguridad de bomberos.

Asi, el veinticinco de julio de dos mil uno el entonces Jefe
de la Oficina de Prevencion de Incendios y Seguridad Civil
emiti6 a favor de la Guarderia ABC, S.C. DICTAMEN
APROBATORIO, con una vigencia de un afio a partir del trece

de julio de dos mil uno.

2) A solicitud del representante legal de la Guarderia ABC,
el seis de junio de dos mil seis se llevd a cabo una
inspeccion para la renovacion del dictamen de seguridad,
con motivo de la cual se levanto el acta que enseguida se

reproduce:
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Con motivo de dicha verificacion se clasifico el riesgo de la
guarderia como bajo y se encontré satisfactorio el estado de los
extintores, controles, sensores, clima, instalacion de gas,
instalacién eléctrica y sefalizadores, por lo que se aprobd la

emision del dictamen de seguridad de bomberos.
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Por tanto, el seis de junio de dos mil seis el entonces
Director de Bomberos de Hermosillo, Sonora, emitié a favor de la

Guarderia ABC dictamen aprobatorio con una vigencia de un afo.

3) A solicitud del representante legal de la Guarderia ABC,
el cuatro de octubre de dos mil siete se practicO una
inspeccion para la revalidacion del dictamen de

seguridad, al tenor de la siguiente acta de verificacion:
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En esta ocasion el grado de riesgo se califico como bajo y
no obstante que se estimo que los sefializadores no estaban en
buen estado, se aprobo la emision del dictamen de seguridad de

bomberos.
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Pasando por alto esta irregularidad, el cinco de octubre de
dos mil siete, Roberto Copado Gutiérrez, en su caracter de
Director de la Unidad de Proteccion Civil Municipal, emitié el

dictamen aprobatorio anual correspondiente.

4) A solicitud del representante legal de la Guarderia ABC,
el tres de noviembre de dos mil ocho se practicO una

inspeccion para el dictamen de seguridad, al tenor de la
siguiente acta de verificacion:
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Esta fue la ultima visita de verificacion que se realiz6 a la

Guarderia ABC. En ella se clasifico el grado de riesgo del

inmueble como medio y se inspeccionaron los extintores,

controles, los sensores,

el clima,

los

la instalacion de gas y los

sefializadores, concluyéndose que todo ello estaba en buen
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estado, por lo que se aprobo la renovacién del dictamen de

seguridad de bomberos.

Para efectos de dicho tramite, el representante legal de la
Guarderia ABC exhibio copia del documento denominado “ACTA
DE CONSTITUCION DE LA UNIDAD INTERNA DE
PROTECCION CIVIL Y SEGURIDAD ESCOLAR”, de fecha
diecisiete de septiembre de dos mil ocho, sin nimero de folio, en
hoja membretada de la Secretaria de Educacion y Cultura, pero
sin sellos de ninguna clase, ni constancia de que dicha
constitucion haya sido dictaminada y autorizada por la Unidad
Estatal de Proteccion Civil, como correspondia por tratarse de un
establecimiento de afluencia masiva, ni por la propia Unidad

Municipal, por tratarse de un establecimiento educativo.

De igual modo, se exhibié para el tramite respectivo una
carta suscrita por Juan René Leyva Sanchez, en nombre de la
empresa Representaciones y Equipamientos de Sonora, S.A. de
C.V., en la que se hace constar que la Guarderia ABC realizé un
simulacro de evacuacion el dieciséis de junio de dos mil ocho, en
un tiempo de dos minutos y treinta y cinco segundos, evacuando
un total de ciento setenta y seis nifios, treinta y cinco personas
adultas y dos visitas, congregandose en los puntos de reunion

previamente establecidos.

Con base en lo anterior, Roberto Copado Gutiérrez, emitio el
oficio DBT/745/08, de cuatro de noviembre de dos mil ocho, que

dice:
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“GUARDERIA ABC, S.C.
MECANICOS Y FERROCARRILES S/N
COLONIA'Y GRIEGA

CIUDAD

Habiendo verificado las instalaciones de una ESTANCIA
INFANTIL denominada “GUARDERIA ABC, S.C.” ubicado en
MECANICOS Y FERROCARRILES S/#, en la COLONIA Y GRIEGA
dispone del equipo suficiente para la protecciéon contra incendios
y ofrece seguridad a la poblacion civil y cumple con el articulo 45,
fraccion Ill, del Reglamento de Proteccién Civil Municipal de
Hermosillo Sonora, estamos emitiendo a su favor este DICTAMEN
APROBATORIO.

Con fundamento en el Reglamento de Proteccion Civil
Municipal del Municipio de Hermosillo Sonora. Este documento
tiene vigencia por un afio contado a partir del 23 de OCTUBRE del

2008, debiendo ser revalidado al término de su vencimiento.

Dentro de las instalaciones visitadas no podran hacer
cambios, retiros o eliminacion del equipo contra incendios, asi
como la distribucidn interior sin el conocimiento nuestro, pues de
hacerlo alterarian las instalaciones ya aprobadas y el presente
dictamen gquedaria cancelado.”

Al momento de la tragedia, la Guarderia ABC operaba bajo
la vigencia del anterior dictamen aprobatorio emitido por el
Director de la Unidad de Proteccion Civil Municipal quien certificé
gue ésta contaba con el equipo suficiente para la proteccion

contra incendios.
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Dicho dictamen aprobatorio fue emitido en contravencion a
las siguientes disposiciones del Reglamento de Proteccion Civil

Municipal, que rigen lo relativo a dispositivos contra incendio:

“Articulo 71.- Es obligatorio que en todo edificio destinado a
las actividades educativas, se cuente con los sistemas de
seguridad y prevencion de incendios, asi como de un Plan de
contingencias, debidamente aprobado y autorizado por la Unidad

Municipal.

Articulo 73.- Todo edificio que albergue un nucleo de aulas
deberd contar con salidas de emergencia, las necesarias de
acuerdo a la capacidad de sus ocupantes y en base a las que
apruebey determine la Unidad Municipal.

Articulo 74.- Los pasillos y corredores tanto interiores como
exteriores, asi como los andadores de los Centros Escolares o de
Educacion, deberdn tener un ancho minimo de un metro con
ochenta centimetros libres de todo obstaculo y bajo una

resistencia minima al fuego de dos horas.

Articulo 105.- Las puertas de emergencia de los

establecimientos deberan abrirse todo el tiempo hacia el exterior a

180 grados vy en los establecimientos cuya capacidad sean

superior de 100 personas, su claro de salida debera ser de 1.80

metros y contar con sefialamientos visibles y con autonomia

propia de acuerdo a los Términos de Referencia.

Articulo 108.- Las estructuras de fierro o acero, que se
empleen en los establecimientos, como salidas de emergencia,
deberan de estar recubiertas con materiales aislantes al calor, con

un espesor de un minimo de 6 milimetros.
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Articulo 110.- Los _muros exteriores o interiores de los
edificios a que se refiere el capitulo segundo de este Titulo, se

edificar&dn con materiales resistentes al fueqgo.

Articulo 115.- Con independencia de las especificaciones

técnicas que establece el presente ordenamiento con relacién a

los establecimientos y construcciones para efectos de la

prevencion de los incendios, deberd apegarse ademas a las Leyes

Federales, Estatales y Municipales que normen esta materia.”

Ademas, esta ultima remision que hace el articulo 115 del
Reglamento de Proteccion Civil Municipal a las leyes federales,
estatales y municipales que normen esta materia, le daba
competencia a la Unidad Municipal para verificar que la Guarderia
cumpliera con las disposiciones de las siguientes Normas

Oficiales Mexicanas:

NOM-167-SSA1-1997 para la Prestacion de Servicios de
Asistencia Social para Menores y Adultos Mayores, que preve lo

siguiente:

“5.6.3.4 Detectores de humo instalados en el techo y
conectados a un tablero con indicadores luminosos, accesible
para el personal indicado.

5.6.3.5 Colocacién de extintores en lugares estratégicos.

5.6.3.6 Sistema de alarma de emergencia sonoro, que se
pueda activar mediante interruptor, boton o timbre
estratégicamente colocado y accesible al personal.

5.6.3.7 Disponer de un sistema de iluminacion de

emergencia en las areas de transito del personal y los usuarios.
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5.6.3.8 Ubicaciéon de sefialamientos apropiados de tamafo
mayor que el usual, para que orienten al usuario en caso de
desalojo.

5.6.3.9 Puertas de salida de emergencia con la dimensién

necesaria y dispositivos de facil operacion.

5.6.3.10 Puertas o canceles con vidrio que limiten diferentes
areas, con bandas de color que indiquen su presencia.
5.6.3.11 En muros no utilizar materiales inflamables o que

produzcan gases y humos téxicos.”

NOM-002-STPS-2000, Condiciones de Sequrid

Prevencion y Combate de Incendios en los Centros de Trabajo.

“9.1.3. Las puertas de las salidas normales de la ruta de
evacuacion y de las salidas de emergencia deben:

a) abrirse _en el sentido _de la salida, y contar_con_un

mecanismo que las cierre y otro que permita abrirlas desde

adentro mediante una operacion simple de empuje;

b) estar libres de obstaculos, candados, picaportes o _de

cerraduras con seguros puestos, durante las horas laborales;

c) comunicar a un descanso, en caso de acceder a una
escalera,

d) ser de materiales resistentes al fuego y capaces de
impedir el paso del humo entre areas de trabajo;

e) estar identificadas conforme a lo establecido en la NOM-
026-STPS-1998.

9.1.4. Los pasillos, corredores, rampas y escaleras que sean
parte del area de salida deben cumplir con lo siguiente:

a) ser de materiales ignifugos y, si tienen acabados, éstos
deben ser de materiales resistentes al fuego;

b) estar libres de obstaculos que impidan el transito de los

trabajadores;

ad,
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c) identificarse con sefales visibles en todo momento, que
indiquen la direccion de la ruta de evacuaciéon, de acuerdo a lo
establecido en la NOM-026-STPS-1998.”

Los formatos conforme al los cuales se practicaron las
actas de inspeccion en dos mil siete y dos mil ocho —cuyo
contenido era responsabilidad del Director de la Unidad Municipal
en su caracter de autoridad encargada de hacer cumplir la
normatividad municipal de proteccidn civi—, no estaban
correctamente disefiados para comprobar el cumplimiento de
todos los dispositivos de prevencion de incendios que el
Reglamento de Proteccion Civil Municipal y las Normas Oficiales
Mexicanas a las que remite prescriben, pues de su analisis se
advierte que no contemplan la revisibn de las puertas de
emergencia, del ancho de los pasillos y corredores, ni de la
resistencia de los materiales al fuego en puertas, pasillos y muros

interiores.

Esta deficiencia en los formatos de inspeccidon provocd que
se emitiera un dictamen aprobatorio de seguridad, a pesar de que
el inmueble que ocupaba la guarderia tenia las siguientes fallas
de seguridad en materia de prevencion de incendios:

Muros

El peritaje de McMullen indica lo siguiente:

239



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

“El muro de separacion de ocupantes entre la Guarderia
Infantii ABC y la Bodega estaba construido de bloques de
concreto colocado sobre una loza de concreto a nivel. Este muro
de separacion entre los dos ocupantes tenia un cubrejuntas y
canaleta para captar aguas de lluvia del ancho del muro que corria
sobre la parte superior del muro, y conectaba las estructuras del
techo de ambas instalaciones. Pudimos observar y fotografiar
numerosas aperturas en el muro existente, aparentmente
instaladas previamente para dar acceso a cables eléctricos por
una estructura tipo charola entre las dos secciones del edificio
original. Parecia que la tablarroca instalada en el lado del muro de
separacion que correspondia a la Guarderia Infantil ABC cubria
algunas de estas aperturas. Sin embargo, no todas las aperturas

estaban cubiertas.

Conclusion:

A pesar de que habia un muro entre las instalaciones de la
Guarderia Infantil ABC y la Bodega, no cumplia con el requisito
para un ensamblaje de muro con resistencia al fuego de 2 6 3
horas. Esto quedé evidenciado por las numerosas aperturas en el
muro, los bloques sin relleno de concreto, la falta de segunda
capa de tablarroca con clasificacion de resistencia al fuego
instalada del lado de la Bodega, y la canaleta para aguas de lluvia
sin clasificacion de resistencia al fuego que corria por la parte
superior del muro, poniendo en peligro las instalaciones de la
Guarderia Infantil ABC.

Opinién

El muro de separacién de ocupantes no se construyé
conforme a ningun requisito de cédigo, reglamento o norma, y no
ofreci6 una proteccion adecuada a las instalaciones de la
Guarderia Infantil ABC.”

Salidas de emergencia
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El peritaje de McMullen senala:

“Entrada principal/salida principal. Entrada y salida principal
en la esquina suroeste. La puerta de entrada principal media 85
cm (33.5 pulgadas) de ancho con una mampara exterior con
barrotes de seguridad que abria hacia el exterior y que gquedaba
abierta durante el horario regular de operacion.

Otras salidas. Habia dos puertas adicionales, identificadas
como puertas de salida en los documentos entregados a TMC por
la Corte Suprema de Justicia de México. Se llegaba a una de estas
salidas por la sala de clase “LC” y se llegaba a la segunda salida
por la cocina y la despensa. La salida por la sala de clase “LC”
tenia herrajes con cerradura de llave, montada sobre la superficie,
y se abria hacia afuera, es decir hacia la via de egreso. La salida
por la cocina y despensa también tenia herrajes con cerradura de
llave, montada sobre la superficie y se abria hacia la despensa.
Habia una tercera puerta de salida por la zona del patio. Esta
salida no aparece en los planos originales aprobados por el IMSS,
y se desconoce cuando se agrego6 esta puerta. Sin embargo, para
llegar a la puerta de salida por el patio desde adentro del edificio,
era necesario pasar por una puerta intermedia que también tenia
un herraje con cerradura de llave y pestillo mévil. Esta puerta se
abria hacia el interior del edificio. Para lograr llegar por el patio
hasta la puerta de salida, habria sido necesario traspasar antes
por esta puerta intermedia. La puerta de salida del patio hacia el
exterior también tenia un mecanismo de cerradura y un pestillo

movil montado sobre la superficie.

Opinién
e Existia un numero suficiente de puertas de salida.
e La puertade salida principal y la puerta de salida al

patio se abrian en la direccidn incorrecta.
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e NoO se deben instalar mamparas con barrotes de
seguridad.

e Las puertas de salida era peligrosas porgue tenian
herrajes de cerradura y pestillo que no cumplian con el

Codigo de Seguridad Humana.”

Por su parte, la Opiniébn Técnica en materia de proteccion

civil emitida por la Secretaria de Gobernacion, sefala:

“... se infiere que las puertas de las salidas de emergencia
existentes en la guarderia no cumplian con los pardmetros de
seguridad establecidos, ya que la Norma de referencia [NOM-002-
STPS-1993] indica que las puertas de las salidas normales de la
ruta de evacuacion y de las salidas de emergencia deben abrirse
en el sentido de la salida, contar con un mecanismo que las cierre
y otro que permita abrirlas desde adentro mediante una operacion
simple de empuje; estar libres de obstaculos, candados o
picaportes o de cerraduras con seguros puestos durante las horas
laborales; ser de materiales resistentes al fuego y capaces de
impedir el paso de humo entre las areas de trabajo”

Pasillos de Salida

El peritaje de McMullen senala lo siguiente:

“No habia ningun pasillo de salida entre el salén multiuso y
la puerta principal en la guarderia.

Andlisis:

Un pasillo de salida entre el salon multiuso y la puerta
principal de salida que se mantuviera despejado y exento de
obstrucciones hubiera facilitado y acelerado la evacuacion de

algunos de los ocupantes.
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Opinion:

Un pasillo de salida o corredor de salida podria haber
mejorado el tiempo de evacuaciéon y reducido el numero de
victimas.

Recomendaciones:

El edificio debe estar dotado de pasillos de salida o

corredores de salida que respeten el ancho de via de egreso

exigido y las salidas deben ser evidentes y estar despejadas.”

Por otro lado, el funcionario en cita omiti0 supervisar e
inspeccionar las instalaciones eléctricas de la bodega ocupada
por la Direccién de Recaudacion de la Secretaria de Hacienda, a
pesar de que el articulo 241 del Reglamento de Proteccion Civil
Municipal le otorga dicha facultad en todo el territorio del
Municipio. Esta facultad de inspeccion y supervision de
instalaciones eléctricas es independiente de las facultades que en
materia de revision de los programas de proteccion civil
correspondia a la Unidad Estatal de Proteccion Civil. Se trata de
una facultad especifica que el reglamento otorga a la Unidad

Municipal respecto de todo tipo de inmuebles.

En relacion con la instalacion eléctrica de la bodega, el
peritaje de McMullen concluye que “en la bodega utilizada por la
Secretaria de Hacienda, el uso de cables flexibles y dispositivos
con multiples tomacorrientes fungid indebidamente como
cableado permanente”, y que “es un defecto usar cables y
conductores flexibles para el cableado general sin una proteccion

adecuada”.
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En este sentido, la instalacion eléctrica en la bodega violaba
lo dispuesto en la regla 3 de la NOM-001-SEDE-2005, que
indica:

“3. Principios fundamentales

3.1 Proteccion para la seguridad

3.1.1 Generalidades

Los requisitos establecidos en este capitulo tienen el
proposito de garantizar la seguridad de las personas, animales y
los bienes contra los riesgos que puedan resultar de la utilizacion
de las instalaciones eléctricas.

NOTA - En las instalaciones eléctricas, existen dos tipos de
riesgos mayores:

- las corrientes de choque;

- las temperaturas excesivas capaces de provocar

quemaduras, incendios u otros efectos peligrosos.

3.1.3 Proteccion contra los efectos térmicos

La instalacion eléctrica debe realizarse de tal forma que no

exista ningun riesgo de ignhicién de materiales inflamables debido

a las altas temperaturas o a los arcos eléctricos. Ademas, durante

la operacion normal del equipo eléctrico, no debe haber riesgo de

gue las personas o animales sufran quemaduras.”

La supervision e inspeccion de las instalaciones eléctricas
de la bodega, llevada a cabo en el marco de un plan anual de
inspecciones, hubiera permitido advertir estas deficiencias. Esto
era por demas exigible, ya que precisamente una de las
recomendaciones que la propia Unidad Municipal hizo a la
Guarderia ABC, cuando inicié sus funciones, fue que se debia

tener una politica de orden y limpieza principalmente en bodega
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en caso de haberla, ya que esas areas “son en las que se
presentan los principales problemas de incendios y deficiencias

eléctricas que pudieran provocar un siniestro.”

Si una de las principales recomendaciones en materia de
proteccion civil es mantener una politica de orden en las bodegas,
porque en éstas suelen existir deficiencias eléctricas que
producen siniestros, no se entiende por qué no existia una politica
de orden, a nivel municipal, a fin de revisar las instalaciones

eléctricas de las bodegas de Hermosillo, Sonora.

En otro orden de ideas, por cuanto hace al manejo de la
emergencia, la investigacion demuestra que el evento supero la
capacidad de respuesta del Municipio, sin que obre en el
expediente de la investigacibn ninguna constancia de las
acciones directas de coordinacion realizadas por este funcionario
el dia del siniestro, ni las tendientes a coordinarse con el siguiente

nivel de gobierno facultado para actuar.

Los bomberos y policias que participaron en el rescate
coinciden en sefalar que fueron rebasados por la tragedia. No
obstante, conforme la informacion empez6 a fluir, el Director de la
Unidad Municipal de Proteccion Civil omiti6 formular una
evaluacion inicial de la intensidad y magnitud de la contingencia,
presentando de inmediato esa informacion al Presidente del
Consejo Municipal de Proteccion Civil y al Secretario Ejecutivo
para efectos de coordinarse con la Unidad Estatal de Proteccion
Civil.
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En su caracter de responsable de coordinar las acciones
para hacer frente a las emergencias, omitié vigilar y coordinar el
manejo de los recursos humanos y materiales disponibles en el
Municipio, lo que tuvo como consecuencia que el namero de
ambulancias que participé en las labores de rescate haya sido
insuficiente, ya que solo dieciséis ambulancias estuvieron
disponibles para atender a mas de cien menores que las

requerian con urgencia.

Asi, dicho funcionario no cumplié eficazmente el deber de
coordinar las acciones, auxiliar a la ciudadania en casos de
siniestro, ni informar oportunamente a la poblaciéon sobre la
emergencia que se vivia y la manera en que era posible hacer
frente a la situacién, especificamente en lo relativo a la

localizacion de los menores fallecidos y lesionados.

Durante las horas siguientes al siniestro, la situacion en la
capital sonorense era cadtica, lo que se agravo por la ausencia de
un informe oficial oportuno a la ciudadania con los primeros datos
que fluian. La informacion generada por los hospitales no fue
concentrada, procesada ni dada a conocer, los listados de heridos
fueron concluidos por los bomberos en la madrugada y las
instrucciones en el sentido de apoyar a los familiares en los

traslados entre hospitales sélo contribuyeron al desorden.

No existe ninguna evidencia de que Roberto Copado

Gutiérrez haya dado una instruccion precisa sobre la forma en

246



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

que debia llevarse a cabo la coordinacion con los hospitales para
elaborar un informe oportuno, a pesar de que en términos del
Reglamento de Protecciéon Civil Municipal a él correspondia
coordinarse con las demas dependencias del Ayuntamiento, y
concertar con las demas instituciones y grupos voluntarios las
medidas para el control de la emergencia. De hecho, la prensa
escrita del seis de junio de dos mil nueve no recoge ninguna
declaracion de Roberto Copado Gutiérrez relativa a las acciones
de coordinacién que se tomaron para enfrentar la emergencia, ni
de la que se advierta que proporcioné informacion a la

ciudadania.

4.- Autoridades municipales citadas como involucradas
en el Informe Preliminar, respecto de las cuales no se
comprob6 el incumplimiento de obligaciones legales en

relacion con el siniestro.

El Informe Preliminar rendido por la Comision Investigadora
sefiala como autoridad municipal involucrada en la probable
violacion grave de garantias, a Francisco Javier Hernandez
Armenta, en su caracter de Director de Desarrollo Urbano y
Obras Publicas, a quien le atribuye no haber emitido, en el
periodo de dos mil seis a dos mil nueve, la licencia de

funcionamiento con la que debia contar la Guarderia ABC.
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Sin embargo, de lo dispuesto en el articulo 53 del Bando de
Policia y Buen Gobierno del Municipio de Hermosillo®®®, se
advierte que dicho documento se obtiene a peticién de parte, de
manera que no correspondia a dicho funcionario otorgarla de

oficio.

Como ya quedo establecido, el deber legal incumplido con
motivo de la falta de licencia de funcionamiento a favor de la
Guarderia ABC consistio en no haber llevado a cabo visitas de
inspeccidn para verificar el cumplimiento de dicho requisito, pero

ello corria a cargo del Director de Inspeccion y Vigilancia.

Por otro lado, el Informe Preliminar sefiala como titular de la
Direccion de Inspeccion y Vigilancia Municipal, encargado de
verificar el cumplimiento de las normas en materia de licencia de
funcionamiento, a Alejandro Sugich Prandini. Sin embargo,
dicho funcionario no ocupaba el cargo al momento de la tragedia,
ni tampoco lo ocupd durante un tiempo significativo antes de ésta,
ya que soélo fungi6 como Director de Inspeccion y Vigilancia
Municipal del dieciséis de enero al dieciocho de marzo de dos mil
nueve, es decir, poco mas de dos meses. Por tanto, no puede
atribuirsele el incumplimiento de un deber con motivo de los

hechos a que se refiere la presente investigacion.

29 Articulo 53. Es obligacion del particular obtener licencia o autorizacion

correspondiente en los términos de las disposiciones reglamentarias aplicables, asi como
tener, a la vista del publico, la documentacién otorgada por la autoridad municipal.
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Una vez establecidas las omisiones de las diferentes
autoridades tanto del IMSS, como del Estado de Sonora y el
Municipio de Hermosillo, es necesario demostrar si las mismas
constituyen violaciones graves a los derechos fundamentales en
términos del articulo 97 constitucional. En tal sentido, en el
siguiente considerando se desarrollara cuando estas omisiones
pueden llevar a responsabilizar en un sentido constitucional a las
diversas autoridades, en particular, a los titulares de los 6rganos
del Estado. Posteriormente, en el considerando noveno se
desarrollaran las violaciones a los derechos fundamentales de

vida, integridad fisica, salud, seguridad social e igualdad.
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OCTAVO. Violaciones graves a garantias individuales

por omisiones.

Para entender las violaciones graves a garantias
individuales por omisiones de las autoridades, es necesario tener
presente el caracter extraordinario y no jurisdiccional de la
facultad de investigacion que consagra el articulo 97 de la
Constitucion General de la Republica, tal como quedd explicitado

en el considerando tercero.

Asimismo, se requiere analizar brevemente el tipo de
obligaciones que tiene el Estado frente a los particulares en un
Estado Constitucional y Social de Derecho, ya que, derivadas de
la Constitucion, el Estado, a través de sus 6rganos de autoridad,
y, éstos, mediante la actuacion de los servidores publicos que son
titulares de ellos, tiene diversos deberes para con los gobernados
y la sociedad como tal.

Por un lado, esta la obligacion de no vulnerar los derechos
fundamentales clasicos. Esta faceta ha sido entendida como el
deber de respeto o abstencion de las autoridades frente los
derechos civiles y politicos. Sin embargo, este rol del Estado en
relacion con los derechos ha evolucionado para demandarle
obligaciones de caracter positivo, consistentes en deberes de
proteccidn que suponen la actuacion de los 6rganos publicos,

para garantizar que tales derechos no sean vulnerados.
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Por el otro, con el advenimiento de los derechos sociales,
los cuales tienen un fuerte contenido prestacional, se exigen
acciones a cargo del Estado para que tales derechos puedan ser
efectivos y se aseguren las condiciones minimas para que los

individuos puedan tener una vida digna.

Adicionalmente, el Estado debe desarrollar todas sus
politicas publicas teniendo en cuenta los valores y principios
constitucionales, asi como el desarrollo y la defensa de los

derechos fundamentales.

Estas obligaciones constitucionales no son potestativas para
los 6rganos del Estado, sino que constituyen verdaderos deberes
inexcusables que tienen que ser cumplidos necesariamente, ya
gue la vigencia plena de los derechos fundamentales es la razén

de ser de toda la ingenieria constitucional.

El Estado puede incumplir con estos deberes
constitucionales de diversas maneras. Una de ellas es a través de
actos positivos mediante los cuales se desconocen o avasallan
los derechos fundamentales. En estos casos, el andlisis de la
responsabilidad del Estado y de sus autoridades por violaciones
graves a los derechos fundamentales es, en principio,
relativamente sencillo, pues basta con el estudio de las normas
constitucionales frente a las cuales se contrastan los actos de las
autoridades que generaron las afectaciones a los derechos

fundamentales.
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Sin embargo, debe aceptarse que el Estado no vulnera
derechos fundamentales uUnicamente a través de actos de
naturaleza positiva, sino que puede hacerlo con igual afectacion a
través de omisiones, de evitar cumplir con los que las normas
ordenan realizar, con lo que los derechos fundamentales exigen;
a través de negligencia para cuidar los derechos de las personas,
de falta de cuidado para proteger los valores y fines queridos por

la Constitucion.

En un Estado democratico no hay duda de que las
omisiones y faltas de cuidado son formas de vulnerar los
derechos fundamentales. Concluir lo contrario es despojar de
todo sentido el contenido prestacional de los derechos
fundamentales; es reducir a demagogia el Estado Social de

Derecho.

Si se acepta, como no puede ser de otra manera, que los
derechos fundamentales constituyen, en una vertiente, deberes
constitucionales del Estado para con el respeto, proteccion y
desarrollo de dichos derechos, y que las afectaciones a tales
deberes pueden actualizarse mediante conductas omisivas de los
organos del Estado, es importante determinar a quién debe

imputarse este tipo de violaciones constitucionales.

Cuando se actualizan omisiones importantes por parte de
los 6rganos y entidades del Estado que permiten o0 provocan
violaciones graves a los derechos fundamentales, debe haber

responsables, debe haber alguien que responda por tales
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afectaciones. No podemos aceptar que se sostenga que en estos
casos no hay a quien imputar responsabilidades, mas alla de la
figura nebulosa del Estado que sirva como manto para la

impunidad.

Los servidores publicos quienes tienen a su cargo las
dependencias, entidades y organismos del poder publico son
responsables de las fallas graves que se cometan en las
instituciones que estan bajo su titularidad. La conduccion de las
instituciones de las que son titulares los constituye en garantes de
su debido funcionamiento. No hay duda de que cuando a nivel
institucional se toman acciones que violentan la Constitucion, el
responsable de tales afectaciones lo es el alto servidor publico
que dirige las acciones institucionales. Del mismo modo, cuando
de manera institucionalizada se omite de manera grave con el
deber de cuidado de los derechos fundamentales a los que se
estd obligado, tales conductas de omision son imputables al

servidor publico que dirige la institucion de que se trate.

No puede entenderse de otra manera. Los dirigentes son
responsables de las entidades que dirigen. Son causantes de los
éxitos, pero también lo son de los errores graves que se cometen
por acciones u omisiones. Los aciertos seran suyos, pero los
errores también. La toma de protesta del cargo conlleva
automaticamente la responsabilidad en el ambito de accion de la
institucion a su cargo. Este es el sentido de protestar guardar y
hacer guardar la Constitucion de los estados Unidos Mexicanos y

las leyes que de ella emanen, como lo ordena el articulo 128 de
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la Constitucion General de la Republica. En un Estado
democratico diluir la responsabilidad de los altos funcionarios
publicos es vaciar de contenido la rendicion de cuentas y, por
ende, la esencia de la representacion democratica. Es, ademas,
restarle todo significado a la protesta que deben rendir todos los

servidores publicos al momento de asumir el cargo.

Asumir un cargo implica, entre otras cosas, aceptar la
responsabilidad y los riesgos que la funcién trae aparejada.
Desde ese momento le seran imputadas todas las
responsabilidades inherentes al cargo. Por ello, el servidor publico
esta obligado a identificar una agenda de riesgos y a girar sus
instrucciones y politicas para minimizarlos al maximo. Esto no es
optativo; el orden juridico nacional establece los fines, objetivos,
atribuciones y obligaciones que deben de cumplir cada uno de los

diferentes 6rdenes de gobierno y formas de ejercicio del poder.

Entre ellos figura, de manera destacada, el deber de cuidado
para la defensa y desarrollo de los derechos fundamentales de
todos los gobernados, pero, de manera especial, de aquellos
grupos mas vulnerables. La Constitucidon no prevé una curva de
aprendizaje. La Constitucidn supone la designacion de personas
capaces y capacitadas para los cargos que ostentan, no la de
servidores publicos sin preparacion que lleguen a sus funciones a
aprender y a enterarse de cudles son sus responsabilidades. Si
desde el primer dia cobran integro su salario y disfrutan de los

beneficios del cargo que ostentan, es logico y razonable sostener
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que, desde ese primer dia, asumen la responsabilidad de la

dependencia o entidad que dirigen.

Es importante sefialar que la circunstancia de que sean
asignadas facultades especificas a diversos servidores publicos
de distintos niveles, no significa en forma alguna que se delegue
la responsabilidad del titular de la institucion hasta convertirla en

irresponsabilidad del superior jerarquico.

La responsabilidad del Estado por violaciones graves a
derechos fundamentales no puede desaparecer en un mar de
formalismos mediante los cuales al final nadie es responsable de
los hechos, o que lo sean solo los niveles mas modestos de la
cadena de mando. Un Estado democratico es un Estado
responsable, y éste soélo es factible con servidores publicos que
asuman la responsabilidad de las instituciones que se encuentran

a su cargo.

Las gravisimas omisiones que se detallan en este dictamen,
llevan a esta Suprema Corte a determinar la vinculacion directa
en las violaciones graves a las garantias individuales de los 49
ninos que fallecieron en la tragedia investigada y los 104 nifios
lesionados, muchos de los cuales no podran recobrar una vida
normal debido a la gravedad de los dafios fisicos que recibieron,
a los servidores publicos que tenian la obligacion de cuidar la vida
y su integridad. En especifico de quienes tenian a su cargo la
direccion del Instituto Mexicano del Seguro Social y omitieron la

emision de las politicas publicas que pudieron haber evitado esta
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lamentabilisima tragedia; asi como al entonces Gobernador del
Estado de Sonora quien incurri6 en inexcusables actitudes

omisivas que generaron el incendio en la Guarderia ABC.

Por dltimo, es importante sefialar que todo lo anteriormente
desarrollado es con independencia de que, como se acredité en
el considerando séptimo, los servidores publicos ahi citados
omitieron obligaciones legales especificas que generaron las

violaciones graves a las garantias individuales.
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NOVENO. Garantias individuales violadas.

En el considerando anterior se aclaré que los funcionarios
publicos pueden violar derechos fundamentales a través de
omisiones y se dio cuenta de las razones que explican este tipo
de vulneraciones. Asimismo, se determind los alcances de la
responsabilidad constitucional de los funcionarios publicos, con
especial énfasis en aquellos que ocupan los cargos mas altos de
la administracién publica. A continuacion se analizan los hechos
probados en el presente dictamen a la luz de varios derechos
fundamentales previstos en la Constitucion, precisandose para

ese efecto el contenido de cada uno de esos derechos.

1. Los derechos del nifio y el principio de interés

superior.

El articulo 4° de la Constitucién reconoce distintos derechos
a los nifos y establece el deber del Estado de proveer lo
necesario para garantizar el pleno ejercicio de los mismos. Al

respecto, dicho numeral sefiala expresamente lo siguiente:

Los nifios y las nifias tienen derecho a la satisfaccion
de sus necesidades de alimentacion, salud,
educacion y sano esparcimiento para su desarrollo

integral.
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Los ascendientes, tutores y custodios tienen el deber
de preservar estos derechos. El Estado proveera lo
necesario para propiciar el respeto a la dignidad de la

nifez y el ejercicio pleno de sus derechos.

El Estado otorgara facilidades a los particulares para
gue coadyuven al cumplimiento de los derechos de la

ninez.

La primera cuestion que hay que aclarar es cuales son los
derechos de los nifios protegidos por la Constitucion. Una
interpretacion literal del articulo 4° nos llevaria a concluir que los
derechos fundamentales de los nifos son exclusivamente los
enumerados expresamente en ese precepto, es decir, los
derechos a la alimentacion, la salud, la educacion y el sano
esparcimiento. Con todo, existen buenas razones para rechazar
esta interpretacion, toda vez que impide dar cuenta de los fines
gue se persiguieron con la reforma constitucional que dio lugar al

texto del actual articulo 4°.

En efecto, uno de los objetivos declarados de dicha reforma
fue adecuar el marco constitucional mexicano a los tratados
internacionales en materia de derechos del nifio, firmados y

ratificados por nuestro pais®'®. Por esa razon, esta Suprema Corte

210 En este sentido, en el dictamen sobre la iniciativa de reforma al articulo 4°
constitucional de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de atencion a Nifios
Jovenes y Tercer Edad y de Estudios Legislativos de la Camara de Senadores, de 9 de
diciembre de 1999, se sostuvo que “[e]l texto constitucional, no obstante coincidir con los
postulados internacionales sobre los derechos del nifio, no resulta suficiente en la
actualidad para satisfacer las exigencias de una realidad cambiante, ya que la misma
revela nuevas necesidades de los nifios y de las nifias”, asimismo se sefiala que “no
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considera que cualquier interpretacion que se haga del articulo 4°
constitucional tiene que hacerse a la luz de las normas de
derecho internacional en materia de derechos del nifio y los

criterios de los distintos érganos encargados de su interpretacion.

En relacion con el tema que nos ocupa, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha sostenido que “los
ninos poseen los derechos que corresponden a todos los seres
humanos —-menores y adultos— y tienen ademas derechos

"1l gj se traslada este

especiales derivados de su condicidn
criterio interpretativo al ordenamiento mexicano, es posible
concluir que los nifios tienen todos los derechos establecidos en
la Constitucion, ademas de algunos otros derechos especiales

previstos en el articulo 4°%*.

En esta linea, la normatividad sobre los derechos del nifio no
debe entenderse como sustitutiva, sino como complementaria de
la que otorga derechos al resto de los individuos. Los derechos
enumerados en el articulo 4° no tienen que verse como una lista
cerrada. Por el contrario, esa enumeracion debe interpretarse con
criterios garantistas que maximicen la proteccion de los derechos

de los ninos. De acuerdo con lo anterior, este Alto Tribunal estima

escapa a estas Comisiones Unidas el hecho de que resulta necesario para la citada
reforma constitucional reconocer ideales consignados en la legislacion internacional, asi
como los generados en diversos foros en la materia”. Por su parte, en el dictamen de la
Comision de Gobernacién y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados, que
actué como camara revisora de aquella iniciativa de reforma, de 15 de diciembre de 1999,
se resalta “la pertinencia de actualizar el contenido del vigente parrafo final del articulo
cuarto constitucional, a la luz de los compromisos internacionales suscritos por nuestro
pais respecto de los derechos de nifios y de nifias”.

1 Opinién Consultiva OC-17/2002, parrafo 54.

212 |a Unica excepcidn relevante serian los derechos de participacion politica cuya
posibilidad de ejercicio esta asociada a la mayoria de edad.
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gue esa lista de derechos constituye una simple enunciacién no
limitativa de otros derechos no mencionados expresamente en el
articulo 4° constitucional, lo que permite su ampliacion en un

doble sentido.

Por un lado, como ya se mencion0, hay que entender que el
articulo 4° también reconoce que los nifilos tienen todos los
derechos de los adultos, aunque en el caso de los nifios tengan
un contenido distinto en funcién de las caracteristicas especiales
de sus portadores. Por otro lado, una interpretacion de la
Constitucion a la luz de las disposiciones del derecho
internacional sobre los derechos del nifo, debe llevar a concluir
gue también tienen rango constitucional otros derechos
especiales no enumerados en el articulo 4° propios de la
condicidon particular de los nifilos. Este criterio interpretativo no
s6lo es consistente con las normas internacionales en materia de
derechos del nifio, sino también con el desarrollo legislativo de los

derechos previstos en el articulo 4° constitucional.

El marco internacional de los derechos del nifio esta
constituido por varios instrumentos internacionales, entre los que
destacan la Declaracion Universal de Derechos Humanos
(articulo 25), el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (articulo 24), la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos (articulo 19), la Declaracion de los
Derechos del Nifio y, muy especialmente, la Convencion sobre los
Derechos del Nifio. Este conjunto de disposiciones no solo

protege los derechos del nifio en materia de alimentacion, salud,
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educacion y sano esparcimiento, sino muchos otros derechos

humanos y derechos especiales de los nifios.

En este sentido, por ejemplo, la Convencién sobre los
Derechos del Nifio contempla un catdlogo de derechos los
menores mucho mas extenso que la lista del articulo 4°
constitucional que incluye varios derechos no previstos
expresamente en la Constitucion, como los derechos a la
proteccion de la vida; a la nacionalidad y a la identidad, a la
libertad de pensamiento y de conciencia; a un nivel de vida
adecuado; a realizar las actividades propias de su edad; a las

garantias propias del derecho penal, entre otros.

En el ambito interno, los derechos del nifio han sido
desarrollados legislativamente en varios ordenamientos civiles y
penales, tanto estatales como federales. No obstante, la labor
mas importante de especificacion de esos derechos es realizada
por la Ley para la Proteccion de los Nifios, Nifias y Adolescentes.
Los derechos protegidos en esta ley también abarcan una amplia
lista que va mucho mas allad de los mencionados expresamente
en el articulo 4°, entre los que se incluyen los derechos de
prioridad; de proteccion a la vida; a la no discriminacion; a vivir en
condiciones de bienestar y a un sano desarrollo psicofisico; a ser
protegido en su integridad, en su libertad y contra el maltrato y el
abuso sexual; a la identidad; a vivir en familia; a la libertad de
pensamiento; a una cultura propia; a la libertad de expresion y de
informacion; y algunos derechos propios de nifios con

discapacidad.
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La amplitud con la que han sido desarrollados los derechos
del nifio tanto a nivel internacional como en nuestro ordenamiento
interno debe llevarnos a concluir que la lista de derechos
contenida en el articulo 4° sdélo es ejemplificativa de los derechos
tutelados por la Constitucién, por lo que no constituye un limite
para afirmar que otros derechos de los nifios también pueden

tener jerarquia constitucional.

Ahora bien, aunque los niflos gocen de los mismos derechos
gue los adultos, ello no quiere decir que esos derechos tengan
gue interpretarse de conformidad con los mismos criterios que se
utilizan para dar sentido a las normas que contemplan los
derechos de las personas adultas. Esta situacion es
especialmente relevante para las autoridades estatales, teniendo
en cuenta que el articulo 4° les impone el deber de garantizar el

pleno ejercicio de los derechos de los nifios.

Para poder dar cumplimiento a ese mandato constitucional,
los derechos de los nifios tienen que interpretarse teniendo en
cuenta su “interés superior”. El interés superior del nifio es un
principio de rango constitucional implicito en la regulacion de los
derechos previstos en el articulo 4°. Esta idea encuentra respaldo
en un argumento teleolégico. Como se sostuvo anteriormente, en
el dictamen de la reforma constitucional que dio lugar al actual
texto del articulo 4° se reconoce expresamente que uno de los
objetivos del érgano reformador de la Constitucion era adecuar el

marco normativo interno a los compromisos internacionales
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contraidos por nuestro pais en materia de proteccion de los

derechos del nino.

En este sentido, el principio del interés superior del nifio es
uno de los principios rectores mas importantes del marco
internacional de los derechos del nifio. No s6lo es mencionado
expresamente en varios instrumentos, sSino que es
constantemente invocado por los Organos internacionales

encargados de aplicar esas normas.

El articulo 3.1 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio
establece que en cualquier medida que tomen las autoridades
estatales deben tener en cuenta de forma primordial el interés
superior del nifio. Los articulos 9, 18, 20, 21, 37 y 40 también
mencionan expresamente este principio. Al respecto, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha sostenido que el interés
superior del nifio es un “punto de referencia para asegurar la
efectiva realizacion de todos los derechos contemplados en ese
instrumento, cuya observancia permitira al sujeto el mas amplio

desenvolvimiento de sus potencialidades™*®

, 'Y ha dicho también
gue se trata de un criterio al que “han de cefiirse las acciones del
Estado y de la sociedad en lo que respecta a la proteccion de los

nifios y a la promocion y preservacion de sus derechos™*.

Por su parte, el Comité para los Derechos del Nifio ha

sefalado que “[e]l principio del interés superior del nifio se aplica

213 Opinién Consultiva OC-17/2002, parrafo 59.
214 Opinién Consultiva OC-17/2002, parrafo 59.
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a todas las medidas que afecten a los nifios y exige medidas
activas, tanto para proteger sus derechos y promover su
supervivencia, crecimiento y bienestar como para apoyar y asistir
a los padres y a otras personas que tengan la responsabilidad

cotidiana de la realizacion de los derechos del nifio”?*.

En el ambito interno, el principio de interés superior del nifio
es reconocido expresamente en la Ley para la Proteccion de los
Derechos de Nifnas, Nifios y Adolescentes. De acuerdo con el
articulo 3° de esta ley, el interés superior es uno de los principios
rectores de los derechos del nifio. También se encuentran
menciones expresas a este principio en los articulos 4, 24 y 45
de esta misma ley. Esta Suprema Corte ha reconocido en varias
sentencias la importancia del principio del interés superior en la
interpretacion y aplicacion de las normas relacionadas con los

derechos del nino.

En este orden de ideas, este Alto Tribunal ha sostenido que
“[e]n términos de los articulos 4° de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; 3 de la Convencién sobre los
Derechos del Nifio [...]; y 3, 4, 6 y 7 de la Ley para la Proteccion
de los Derechos de Ninas, Nifos y Adolescentes, los tribunales
deben atender primordialmente al interés superior del nifio, en

todas las medidas que tomen concernientes a éstos”*°

. (énfasis
afiadido). En la misma linea, se “ha destacado la importancia de

tomar en cuenta el interés superior del nifio que implica entre

21> Observacion General N° 7 (2005), parrafo 13. )
1% Tesjs aislada 1a. CXLI/2007, “INTERES SUPERIOR DEL NINO. SU CONCEPTO".
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otras cosas tomar en cuenta aspectos relativos a garantizar y
proteger su desarrollo y el ejercicio pleno de sus derechos, como
criterios rectores para la elaboracion de normas y aplicacion en
todos los 6rdenes relativos a la vida del nifio, de conformidad con
lo establecido en el texto constitucional y la Convencion sobre

Derechos del Nifio"?’

. (énfasis anadido).

Lo anterior muestra que existen buenas razones para
considerar que el principio del interés superior del nifio se
encuentra implicito en la regulacion de los derechos del nifio
prevista en el articulo 4° constitucional. Una vez justificada esta
decision interpretativa, es necesario explicar la funcién que

cumple el interés superior en nuestro ordenamiento juridico.

En tanto principio normativo, el interés superior del nifio
tiene una funcion justificativa y una funcion directiva. Por un lado,
sirve para justificar todos los derechos que tienen como objeto la
proteccion del nifio. Por otro lado, constituye un criterio orientador
de toda produccion normativa, entendida en sentido amplio,
relacionada con los derechos del nifio, lo que incluye no sélo la
interpretacion y aplicacion del derecho por parte de los jueces,
sino también todas las medidas emprendidas por el legislador y
las politicas publicas, programas y acciones especificas llevadas
a cabo por las autoridades administrativas. Asi, el principio del

interés superior del nifio debe informar todos los ambitos de la

217 Tesis aislada 1. CXI/2008, “DERECHOS DERIVADOS DE LA PATRIA POTESTAD
(CODIGO CIVIL DEL ESTADO DE MEXICO)”.
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actividad estatal que estén relacionados directa o indirectamente

con los menores.

En esta linea, esta Suprema Corte ha sostenido que “el
principio del interés superior de la infancia junto con el derecho de
prioridad, implican que las politicas, acciones y toma de
decisiones del Estado relacionadas con los menores de 18 afos
deben buscar el beneficio directo del infante y del adolescente a
quienes van dirigidas, y que las instituciones de bienestar social,
publicas y privadas, los tribunales, las autoridades administrativas
y los organos legislativos, al actuar en sus respectivos ambitos,
otorguen prioridad a los temas relacionados con dichos

menores”*® (énfasis afiadido).

En sentido similar se ha pronunciado el Comité de los
Derechos del Nifio, al sefalar que “[tjodos los 6rganos o
instituciones legislativos, administrativos y judiciales han de
aplicar el principio del interés superior del nifio estudiando
sistematicamente como los derechos y los intereses del nifio se
ven afectados o se veran afectados por las decisiones y las
medidas que adopten; por ejemplo, una ley o una politica
propuestas o0 existentes, una medida administrativa 0 una
decision de los tribunales, incluyendo las que no se refieren

directamente a los nifios pero los afectan indirectamente”*.

218 Tesis aislada P. XLV/2008, “MENORES DE DIECIOCHO ANOS. EL ANALISIS DE
UNA REGULACION RESPECTO DE ELLOS DEBE HACERSE ATENDIENDO AL
INTERES SUPERIOR Y A LA PRIORIDAD DE LA INFANCIA.”

219 Observacion General N° 5 (2003), parrafo 12.
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En el ambito jurisdiccional, el interés superior es un principio
orientador de la actividad interpretativa relacionada con cualquier
norma juridica que tenga que aplicarse a un nifio en un caso
concreto 0 que pueda afectar los intereses de algun menor. El
principio ordena la realizacién de una interpretacion sistematica
gue, para darle sentido a la norma en cuestién, tome en cuenta
los deberes de proteccion de los menores y los derechos
especiales de éstos previstos en la Constitucion, tratados

internacionales y leyes de proteccion de la nifiez*°.

Cuando se trata de medidas legislativas o administrativas
que afecten derechos de los menores, el interés superior del nifio
demanda de los oOrganos jurisdiccionales la realizacion de un
escrutinio mucho mas estricto en relacion con la necesidad y
proporcionalidad de la medida en cuestion®**. La mayor exigencia

en el examen de la constitucionalidad de esas medidas también

220 En el derecho constitucional comparado, la Corte Constitucional colombiana ha
sustentado un criterio similar, al sostener que el principio del interés superior del nifio
“cumple también una importante funciébn hermenéutica en la medida en que permite
interpretar sistematicamente las disposiciones de orden internacional, constitucional o
legal, que reconocen el caracter integral de los derechos del nifio, facilitando del mismo
modo resolver eventuales incompatibilidades en el ejercicio conjunto de dos o mas
derechos respecto de un mismo infante, asi como llenar vacios legales en la toma de
decisiones para las cuales no existe norma expresa.” Sentencia C-273/03.

2L | a Corte Constitucional colombiana también ha emitido precedentes que van en esta
linea, al establecer que “una medida que restrinja el esquema de proteccion del menor,
porque limita el goce de sus derechos fundamentales prevalentes, debe ser sometida a un
examen de constitucionalidad de mayor rigor que establezca si el sacrificio al que se
someten dichas garantias se justifica necesariamente en aras de la satisfaccion de los
intereses que se le contraponen. En otros términos, el juicio de ponderacion debe dirigirse
a establecer si el sacrificio infligido a los derechos de los menores es rigurosamente
necesario frente al beneficio perseguido por la norma. En otros términos, el juicio debe
certificar que “cuanto mayor es el grado de insatisfaccion o afectacién de uno de los
principios, tanto mayor debe ser la importancia de la satisfaccion del otro, lo cual impone
tener en cuenta que el sacrificio de los derechos de los menores de 18 afios que ya
cumplieron los 12 sélo se justifica cuando razones decididamente imperiosas impiden
conferirles un tratamiento mas favorable.” Sentencia C-154/07.
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se deriva de la especial proteccion de la que son objeto los

menores en la Constitucion.

La funcién directiva del interés superior del nifio adquiere
otra dimension cuando esta dirigida a las autoridades legislativas
y administrativas. Puede decirse que no soélo sirve como un
criterio que hay que tomar en cuenta al momento de disefiar e
implementar cualquier politica publica, sino que también sirve
para orientar el contenido especifico de las medidas de proteccion
a los derechos de los nifios ordenadas por el articulo 4°

constitucional.

En efecto, dicho numeral establece que “[e]l Estado
proveera lo necesario para propiciar el respeto a la dignidad de la
nifiez y el ejercicio pleno de sus derechos”. Esta parte del articulo
4° debe interpretarse como la imposicion a las autoridades
estatales de la obligacion de realizar determinadas acciones
positivas con la finalidad de proteger los derechos de los
menores. El principio de interés superior del nifio sirve para dar

contenido a esos deberes de salvaguarda.

En esta linea, este principio ordena que la proteccion de los
derechos del nifio se realice a través de medidas “reforzadas”
o “agravadas”. El hecho de que haya mayores exigencias para
el Estado cuando se trata de salvaguardar los derechos del nifio
también puede justificarse a la luz de las disposiciones del

derecho internacional relacionadas con los derechos del nifio
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La obligacion de los Estados de proteger los derechos de los
ninos a través de medidas reforzadas puede encontrarse en
distintos instrumentos internacionales. Asi, en Declaracion de
Ginebra de 1924 sobre los Derechos del Nifio se avanzé la idea
de que el nifio merece una “proteccion especial”’; en el preambulo
de la Convencién sobre los Derechos del Nifio se establece que
éste requiere “proteccion y cuidado especiales”™; y en el articulo 19
de la Convencién Americana se sefala que todo nifio debe recibir
“las medidas de proteccion que su condicibn de menor

requieren®?.

En este orden de ideas, es muy importante destacar que el
principio de interés superior ordena que esas medidas de
proteccion sean doblemente reforzadas cuando estan dirigidas a
nifios pequefios. En esta linea, el Comité de Derechos del Nifio
ha establecido que la proteccion a los menores tiene que ser mas
intensa cuando se trata de nifos que se encuentran en la primera
infancia.?*® Esta mayor proteccion encuentra su justificacion en la
especial vulnerabilidad de los niflos a esta edad. Es evidente
qgue las capacidades motrices y comunicativas de los nifios en la
primera infancia son muy limitadas, de tal manera que dependen

por completo de sus padres y cuidadores para poder sobrevivir.

22 |_a necesidad de proporcionar al nifio una proteccion especial ha sido enunciada en la
Declaracion de Ginebra de 1924 sobre los Derechos del Nifio y en la Declaracion de los
Derechos del Nifio adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas el 20 de
noviembre de 1959 y reconocida en la Declaracion Universal de Derechos Humanos, en
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (articulos 23 y 24), en el Pacto
Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (articulo 10) y en los
estatutos e instrumentos pertinentes de los organismos especializados y de las
organizaciones internacionales que se interesan en el bienestar del nifio. En la
Declaracion de los Derechos del Nifio se indica que "el nifio, por su falta de madurez fisica
y mental, necesita proteccion y cuidado especiales, incluso la debida proteccion legal,
tanto antes como después del nacimiento".

223 Observacion General N° 7 (2005), parrafo 36.
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Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
también ha sostenido en varias ocasiones que los nifios deben
tener una proteccion especial reforzada. En una de sus
sentencias mas relevantes en relacién con los derechos de los
nifos, la Corte Interamericana afirmo que “el Estado debe asumir
Su posicion especial de garante con mayor cuidado vy
responsabilidad, y debe tomar medidas especiales orientadas en

224  Con todo, la

el principio del interés superior del nifio
proteccion constitucional que merecen los nifios no se equipara a
la que debe recibir cualquier otro grupo vulnerable. La mayor
proteccion a sus derechos no solo se justifica por su situacion de
mayor debilidad, sino por el interés de la sociedad en velar

porque los menores alcancen su pleno desarrollo.

Ahora bien, esas medidas de proteccion que el Estado esta
obligado a llevar a cabo para proteger a los ninos tienen que
abarcar, entre otras cosas, aspectos del marco juridico,
esquemas de reparacién, politicas publicas de caracter
prestacional y medidas de supervision o vigilancia. En el primer
tipo de medidas, las autoridades legislativas y administrativas
tienen que proveer un marco juridico adecuado para el desarrollo
de la infancia. En la parte que aqui interesa, el desarrollo
legislativo de los deberes constitucionales de proteccion tiene que

incluir obligaciones concretas a cargo las distintas autoridades

224 |nstituto de Reeducacién del Menor vs. Paraguay, parrafo 160, sentencia de 2 de
septiembre de 2004.
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estatales que tengan como finalidad salvaguardar la vida de los

NiNos.

En este sentido, el marco juridico tiene que contemplar la
obligacién de contar con medidas de seguridad adecuadas para
proteger la vida de los menores en distintos espacios a los que
eventualmente puedan acceder, como hospitales, escuelas,
centros de recreacion y, muy especialmente, guarderias. El hecho
de que los destinatarios de esas medidas de seguridad sean
ninos hace irrelevante que la naturaleza de esos espacios sea
publica o privada. En todos los casos existe la obligacion de
disefiar un marco juridico que imponga medidas de seguridad

obligatorias que protejan la integridad de los menores.

Por su parte, las medidas de remedio o de reparacion deben
estar encaminadas a solucionar situaciones en las que han sido
vulnerados los derechos de los infantes. Una de esas medidas
puede ser precisamente que se provean los medios juridicos
adecuados para pedir reparacion del dafio o la imposicion de
sanciones para aquellos que han violado alguno de estos

derechos.

Al momento de establecer la reparacion del dafo, se debe
ponderar el grado de afectacion del derecho, relacionado con los
distintos factores fisicos, psicolégicos, emocionales, econémicos y

materiales involucrados, por lo que la indemnizaciéon debe intentar
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restituir en la medida de los posible, la calidad y normal desarrollo

de la vida del individuo afectado®?®.

La implementacidén de politicas publicas adecuadas para
garantizar el desarrollo de los nifios es otro tipo de medidas que
exige el deber de proteccion a cargo del Estado visto a la luz del
interés superior del nino. De aqui se desprende la obligacion de
crear instituciones que promuevan y garanticen el respeto al

interés superior del nifio.

En relacion con este tema, el articulo 3.3 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio establece la obligacidon a los Estados
Partes de asegurarse de que “las instituciones, servicios Yy
establecimientos encargados del cuidado o la proteccion de los
ninos cumplan las normas establecidas por las autoridades
competentes, especialmente en materia de seguridad, sanidad,
namero y competencia de su personal, asi como en relaciéon con
la existencia de una supervision adecuada.” En esta misma linea,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha reiterado que
“para la atencidbn a los nifios, el Estado debe valerse de
instituciones que dispongan de personal adecuado, instalaciones
suficientes, medios idoneos y experiencia probada en este género

de tareas™?°.

225 p respecto, véase la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
Velasquez Rodriguez v. Honduras (interpretacién de la sentencia de indemnizacion
compensatoria), de 17 de agosto de 1990, péarrafo 27.

226 Opinion Consultiva OC-17/2002, resolutivo 6.
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En cuanto a las medidas de vigilancia, las autoridades
estatales tienen el deber de supervisar que se cumpla todo el
marco juridico desarrollado con la finalidad de proteger a los
infantes. Esto significa que las autoridades tienen que vigilar que
no se coloque a los menores en situaciones de riesgo. Teniendo
en cuenta que estas medidas pretenden dar cumplimiento a un
deber de proteccion reforzada, resulta indispensable que las
autoridades, en sus distintos ambitos competenciales, promuevan
politicas publicas que se traduzcan en la implementacion de
programas para supervisar y vigilar que se cumpla la normatividad
dedicada a proteger los derechos de los menores, especialmente

aguella relacionada con medidas de seguridad.

El principio del interés superior del nifio no se limita a las
actividades publicas, sino que también debe ser la pauta de las
instituciones  privadas cuando desarrollan  actividades
relacionadas con nifios 0 prestan servicios publicos que en
principio deberian estar a cargo del Estado. Por tanto, las
autoridades tienen el deber de garantizar que las instituciones a
cuyo cargo esté el cuidado de los nifios no vulneren o coloquen
en situaciones de riesgo a los infantes, maxime si se trata de un

servicio que en principio le correspondia otorgar al Estado.

Del conjunto de estas medidas se desprende que las
autoridades deben asegurarse de que los establecimientos que
tienen menores a su cargo cumplan con el marco normativo
generado para el debido funcionamiento de dichas

instituciones; que éstas deben ser seguras, lo que significa que
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no deben exponer a los niflos a riesgos que comprometan el
ejercicio pleno de sus derechos; que tienen que contar con
personal competente y debidamente preparado; y que deben

supervisar el adecuado funcionamiento de esos centros.

Ahora bien, tratandose de derechos economicos, sociales y
culturales (en adelante, DESC) que corresponden a los menores,
las medidas positivas a cargo del Estado para la proteccion de
estos derechos deben exigirse hasta el maximo de recursos
disponibles. El articulo 4° de la Convencion sobre los Derechos
del Nifio sefiala en relacion con los DESC que “los Estados
Partes adoptaran esas medidas hasta el maximo de los recursos

de que dispongan” (énfasis afadido).

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
establecido que “el pleno ejercicio de los derechos econdmicos,
sociales y culturales de los nifios se ha relacionado a las
posibilidades del Estado obligado (articulo 4 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio), el cual debe realizar el mayor
esfuerzo, de manera constante y deliberada, para asegurar el
acceso de los nifos a esos derechos, y el disfrute de los mismos,
evitando retrocesos y demoras injustificadas y asignando a este

cumplimiento los mayores recursos disponibles™?’

(énfasis
afiadido). Con todo, el entendimiento de los DESC en términos de
mandatos de optimizacién, es decir, como normas que deben
cumplirse en la mayor medida posible, no puede predicarse de

otros derechos, como los que protegen la vida o la integridad

227 Opinién Consultiva OC-17/2002, parrafo 81.
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fisica de los niflos, cuyo cumplimiento tiene que realizarse a

cabalidad.

Una vez establecido el marco constitucional de los derechos
de los nifios, es necesario examinar si de los hechos probados se
desprende que las autoridades involucradas violaron estos
derechos. Si se tiene en cuenta que los nifios tienen los mismos
derechos que los adultos y que las obligaciones a cargo del
Estado para dar cumplimiento a éstos adquieren un caracter
reforzado a la luz del interés superior del nifio, esta Suprema
Corte considera que no es posible decretar de forma aislada una
violacion solo a los derechos de los nifios tutelados por el articulo
4° constitucional, sino que tienen que examinarse los hechos en
relacion con cada uno de los derechos involucrados, los cuales
deben ser interpretados utilizando el criterio que se deriva del

principio del interés superior del nifio.

Esta manera de examinar los hechos es consistente con la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
en relacion con violaciones a los derechos del nifio previstos en
articulo 19 de la Convencion Americana de Derechos Humanos.
La Corte Interamericana ha decidido en varias ocasiones no
pronunciarse de forma aislada sobre violaciones al articulo 19 de
la Convencién Americana, que es el precepto que contempla los
deberes de proteccion especial para los nifios a cargo del Estado.
En cambio, ha considerado que para determinar si existen

violaciones a los derechos de los nifios hay que analizar los
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hechos del caso en conexién con los demas derechos cuya

violacién ha sido alegada®®.

Siguiendo la misma linea, los hechos probados en esta
facultad de investigacion no se examinaran en contraste directo
con lo dispuesto en el articulo 4° constitucional, sino en conexion
con otros derechos fundamentales interpretados a partir del

estandar reforzado que impone el interés superior del nifio.

Este principio exige que esta Suprema Corte analice con
estandares mucho mas exigentes las acciones u omisiones de las
autoridades estatales. En este sentido, dada la proteccion
reforzada de los derechos de los nifios ordenada por la
Constitucion, resulta indispensable que en la presente
investigacion se estudien las posibles violaciones a derechos
fundamentales con mucho mas rigor que si las victimas fueran

adultos.

228 | respecto, véanse los casos Villagran Morales y otros v. Guatemala (“Nifios de la
Calle”), sentencia de 19 de noviembre 1999, parrafos 195-198; Instituto de Reeducacion
del Menor v. Paraguay, sentencia de 2 de septiembre de 2004, parrafo 150; Nifias Yean y
Bosico v. Republica Dominicana, sentencia de 8 de septiembre de 2005, péarrafo 135;
Masacre de Mapiripan v. Colombia, sentencia de 15 septiembre de 2005, parrafo 163.
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2. Derecho a la protecciéon de la vida y a la integridad

fisica.

Como se desprende de los hechos probados, la falta de
cumplimiento de distintas disposiciones legales relacionadas con
algunas medidas de seguridad ocasiond que cuarenta y nueve
nifios que se encontraban en la “Guarderia ABC” el dia cinco de
junio de dos mil nueve perdieran la vida y otros ciento cuatro

fueran afectados en su integridad fisica.

En este apartado se analizan de forma conjunta el derecho a
la protecciéon de la vida y el derecho a la proteccion de la
integridad fisica a la luz de los hechos que se han declarado
probados. El estudio conjunto de ambos se justifica por la intima
conexion que existe entre ellos, asi como por la similitud en
cuanto a su estructura, funcion y bienes tutelados. En este
sentido, la vinculacion entre la vida y la integridad fisica queda de
manifiesto cuando se observa como la afectacion a una puede
repercutir en la otra y viceversa. En lo que sigue se examina en
primer lugar lo relativo al derecho a la proteccién de la vida, en
la inteligencia de que los argumentos que se expondran resultan
en buena medida aplicables al derecho a la proteccion de la
integridad fisica. El apartado termina con una explicacion de
como se conectan ambos derechos y la manera en la que la
argumentacion desarrollada a propdsito del primero sirve de

apoyo a las consideraciones que se hacen sobre el segundo.
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El texto de la Constitucion no menciona expresamente en
ningun articulo la existencia de un derecho a la proteccion de la
vida. Sin embargo, este Tribunal Pleno encuentra que existen
elementos suficientes para concluir que la Constitucion
contempla y protege ese derecho. Los argumentos que
justifican esta decisidon interpretativa se desarrollan a

continuacion.

En primer lugar, es necesario ocuparse de la objecion que
apela a la interpretacion literal para negar la tutela constitucional
de este derecho. Al respecto, hay que sefnalar que en muchos
casos la interpretacion literal es una técnica que resulta
insatisfactoria para la identificacion y configuracion de los
derechos fundamentales en sede jurisprudencial. Existen un
sinnumero de ejemplos en el derecho constitucional comparado
de derechos fundamentales reconocidos por tribunales
constitucionales que no encuentran apoyo directo en la literalidad
de los textos constitucionales. En todos estos casos la existencia
de derechos que no estan enunciados expresamente se justifica a
la luz de una interpretacion sistematica de las constituciones o
recurriendo a otras técnicas interpretativas que no ponen énfasis

en la literalidad de los textos.

Invocar la literalidad de la Constitucion para afirmar que ésta
no tutela el derecho a la proteccion de la vida tampoco es un
buen argumento porque esta Suprema Corte ha reconocido en
otras ocasiones la existencia de derechos fundamentales que se

encuentran implicitos en determinadas disposiciones o que se
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derivan de la interpretacion sistematica de distintos articulos

constitucionales®?°.

Ahora bien, este Alto Tribunal se ha ocupado en otras
ocasiones de la cuestion acerca de si la Constitucion contempla
0 no un derecho de proteccion a la vida. En las ocasiones mas
recientes en las que esto ha ocurrido, el debate entre los
miembros de este Pleno se ha caracterizado por la dificultad para
llegar a acuerdos que cuenten con un amplio consenso. Esa
dificultad se explica por el contexto en el que se ha discutido la

existencia del derecho a la proteccion de la vida.

En efecto, la discusion sobre este derecho ha tenido lugar
fundamentalmente en relacibn con la despenalizacion de la
interrupcion del embarazo durante cierto periodo de la gestacion.
Es importante sefalar que los precedentes sobre el tema no
apuntan en una clara direccion, ya que la posicion de este Alto
Tribunal ha ido modificandose en la medida en que ha cambiado
su integracion durante los ultimos afios. En la Accion de
Inconstitucionalidad 10/2000 se sostuvo que la Constitucion
“protege el derecho a la vida de todos los individuos, pues lo

contempla como un derecho fundamental”®®. En cambio, en el

229 Asi, por ejemplo, antes de la reforma constitucional de dos mil ocho, que consagrd
expresamente el derecho a la presuncion de inocencia en la fraccion | del apartado B del
nuevo articulo 20, este Alto Tribunal ya habia emitido un criterio jurisprudencial en el que
se afirmaba que ese derecho se podia extraer a partir de una interpretacion sistemética
de varios articulos constitucionales. Dicho criterio se encuentra recogido en la tesis
jurisprudencial de rubro “PRESUNCION DE INOCENCIA. EL PRINCIPIO RELATIVO SE
CONTIENE DE MANERA IMPLICITA EN LA CONSTITUCION FEDERAL", Tesis: P.
XXXV/2002.

2% Este criterio ha sido recogido en la tesis jurisprudencial 13/2002 cuyo rubro es
“DERECHO A LA VIDA. SU PROTECCION CONSTITUCIONAL. Del analisis integral de lo
dispuesto en los articulos 10., 14 y 22 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
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precedente mas reciente, la Accidon de Inconstitucionalidad
146/2007 y su acumulada, se afirmé que la Constitucion “no
reconoce un derecho a la vida en sentido normativo, pero
establece que una vez dada la condicidon de vida, existe una
obligacién positiva para el Estado de promocionarla y desarrollar
condiciones para que todos los individuos sujetos a las normas de
la Constitucion aumenten su nivel de disfrute y se les procure lo

materialmente necesario para ello™*.

Hay que tener en cuenta que el tema del que se ocuparon
estos precedentes es un tema muy complejo que suele dividir a
cualquier sociedad en la que impere el pluralismo, de tal manera
gue a nadie debe sorprender que este Tribunal Pleno haya tenido
dificultades para llegar a acuerdos en relacion con el alcance de
la proteccién constitucional a la vida en el contexto del la

discusion sobre el aborto.

El encaje constitucional de esta politica legislativa esta
determinado por cuestiones facticas y normativas sobre los cuales
no existe claridad ni un consenso lo suficientemente amplio entre
los especialistas, tales como el momento en el que comienza la

vida humana o los limites de la libertad de configuracion del

Mexicanos, se desprende que al establecer, respectivamente, el principio de igualdad de
todos los individuos que se encuentren en el territorio nacional, por el que se les otorga el
goce de los derechos que la propia Constitucidbn consagra, prohibiendo la esclavitud y
todo tipo de discriminacion; que nadie podra ser privado, entre otros derechos, de la vida,
sin cumplir con la garantia de audiencia, esto es, mediante juicio seguido ante los
tribunales previamente establecidos en el que se sigan las formalidades esenciales del
procedimiento; y que la pena de muerte sélo podra imponerse contra los sujetos que la
propia norma constitucional sefiala, protege el derecho a la vida de todos los individuos,
pues lo contempla como un derecho fundamental, sin el cual no cabe la existencia ni
disfrute de los demés derechos.”

3L Accion de Inconstitucionalidad 146/2007 y su acumulada, considerando octavo.
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legislador para determinar la despenalizacion de la interrupcion

del embarazo durante los primeros meses de la gestacion.

No obstante, esta Suprema Corte no tiene que pronunciarse
en esta facultad de investigacion sobre ninguna de estas
polémicas cuestiones. El caracter menos problemético del
reconocimiento del derecho a la proteccion de la vida fuera de la
discusion sobre el aborto ha sido puesto de manifiesto en otra

facultad de investigacion.

Asi, en el caso Oaxaca (1/2007) se sefald que “[c]on
independencia de los criterios mayoritarios que ha sustentado
este Tribunal Pleno en relacion con el derecho a la vida y su
proteccion, y tomando en consideracidon que en atencién a la
materia de la presente investigacion no resulta necesario precisar
a partir de qué momento la Constitucion la protege, es dable
convenir en que una vez dada la condicion de individuo la
Constitucion establece una obligacion de caracter positivo para el
Estado consistente en promocionar y desarrollar las condiciones
necesarias para que todos aquellos que se encuentren sujetos a
las normas de la Constitucion aumenten su nivel de disfrute y se
les procure materialmente lo indispensable para ello.” (énfasis

afiadido).

El tema del derecho a la proteccion de la vida se abordé
también en un precedente anterior de la facultad de investigacion.
En el caso Atenco (3/2006) se citd expresamente la tesis

jurisprudencial derivada de la Accién de inconstitucionalidad
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10/2000 para afirmar que “[e]l derecho a la vida no esta
consagrado expresamente a nivel constitucional en su articulado,
pero la existencia de tal derecho puede concluirse a partir de la
interpretacion integral de los articulos 1, 14 y 22 constitucionales”.
En el mismo dictamen se dice que dicho criterio jurisprudencial
sigue siendo vigente aun cuando la reforma constitucional que
suprimio la pena de muerte haya supuesto una modificacion de

los articulos 14 y 22.

El derecho a la proteccién de la vida es un derecho
fundamental implicito en la Constitucion, que se deriva de
todos los derechos expresamente estipulados que requieren de la
vida como condicion para su ejercicio®?. En esta linea, la
existencia de un derecho a la proteccion de la vida queda de
manifiesto cuando se corrobora que la Constitucion no solo
contempla una serie de derechos fundamentales cuya
justificacion ultima se encuentra en el mejoramiento de las
condiciones de vida de los individuos, sino también muchas otras
disposiciones tendientes a salvaguardar la vida. Un ejemplo de
este tipo de disposiciones son los articulos constitucionales que
establecen los lineamientos generales del sistema de justicia

penal y la seguridad publica.

Adicionalmente, también hay que tener en cuenta que

nuestro pais ha firmado vy ratificado distintos tratados

232 En el &mbito doctrinal, un argumento parecido ha sido desarrollado por Carlos Nino en
relacion a la Constitucion argentina, que tampoco contiene una clausula que reconozca
expresamente el derecho a la vida. Al respecto, cfr. NINO, Carlos, Fundamentos de
derecho constitucional. Analisis filosofico, juridico y politolégico de la practica
constitucional, Buenos Aires, Astrea, 1992, p. 223.
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internacionales en materia de derechos humanos que
contienen disposiciones donde expresamente se tutela el
derecho a la proteccion de la vida. En esta linea, destacan el
articulo 6 del Pacto Internacional de Derechos Civiles vy
Politicos®® y el articulo 4 de la Convencidon Americana sobre
Derechos Humanos®*. La proteccion a la vida que se desprende
de estos instrumentos internacionales se refiere primordialmente
a la prohibicion, dirigida a las autoridades estatales, de privar de

la vida a sus ciudadanos de forma arbitraria.

2% Articulo 6.

El derecho a la vida es inherente a la persona humana. Este derecho estara protegido por
la ley. Nadie podra ser privado de la vida arbitrariamente.

En los paises en que no hayan abolido la pena capital s6lo podra imponerse la pena de
muerte por los més graves delitos y de conformidad con leyes que estén en vigor en el
momento de cometerse el delito y que no sean contrarias a las disposiciones del presente
Pacto ni a la Convencion para la Prevencién y Sancion del Delito de Genocidio. Esta pena
sélo podra imponerse en cumplimiento de sentencia definitiva de un tribunal competente.
Cuando la privacion de la vida constituya delito de genocidio se tendra entendido que
nada de lo dispuesto en este articulo excusard en modo alguno a los Estados Partes del
cumplimiento de ninguna de las obligaciones asumidas en virtud de las disposiciones de
la Convencion para la Prevencion y la Sancién del Delito de Genocidio.

. Toda persona condenada a muerte tendra derecho a solicitar el indulto o la conmutacion
de la pena de muerte. La amnistia, el indulto o la conmutacion de la pena capital podran
ser concedidos en todos los casos.

No se impondra la pena de muerte por delitos cometidos por personas de menos de 18
afios de edad, ni se la aplicara a las mujeres en estado de gravidez.

Ninguna disposicién de este articulo podrd ser invocada por un Estado Parte en el
presente Pacto para demorar o impedir la abolicion de la pena capital.

3 Articulo 4. Derecho ala Vida.

. Toda persona tiene derecho a que se respete su vida. Este derecho estara protegido por
la ley y, en general, a partir del momento de la concepcion. Nadie puede ser privado de la
vida arbitrariamente.

En los paises que no han abolido la pena de muerte, ésta sélo podra imponerse por los
delitos més graves, en cumplimiento de sentencia ejecutoriada de tribunal competente y
de conformidad con una ley que establezca tal pena, dictada con anterioridad a la
comision del delito. Tampoco se extendera su aplicacion a delitos a los cuales no se la
aplique actualmente.

No se restablecerd la pena de muerte en los Estados que la han abolido.

En ningdn caso se puede aplicar la pena de muerte por delitos politicos ni comunes
conexos con los politicos.

No se impondra la pena de muerte a personas que, en el momento de la comision del
delito, tuvieren menos de dieciocho afios de edad o mas de setenta, ni se le aplicara a las
mujeres en estado de gravidez.

. Toda persona condenada a muerte tiene derecho a solicitar la amnistia, el indulto o la
conmutacién de la pena, los cuales podran ser concedidos en todos los casos. No se
puede aplicar la pena de muerte mientras la solicitud esté pendiente de decision ante
autoridad competente.
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Esta vertiente del derecho a la proteccion de la vida no es
extrafa a nuestro texto constitucional. Antes de la reforma de dos
mil cinco que suprimid la pena de muerte, la Constitucion
contemplaba de forma inequivoca un derecho a no ser privado de
la vida de forma arbitraria. Este derecho ha sido la base para que
distintos tribunales internacionales, como la Corte Interamericana
de Derechos Humanos y el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, desarrollen el aspecto prestacional del derecho a la

proteccion de la vida.

Ahora bien, aunque la reforma en cuestién haya eliminado la
posibilidad de que se aplique la pena de muerte, ello no quiere
decir que haya desaparecido por completo el derecho a no ser
privado de la vida de forma arbitraria. Existen algunas
especificaciones de este derecho que siguen tuteladas por la
Constitucion, como las que pueden derivarse de una actuacion
excesiva de las autoridades estatales encargadas de la seguridad
publica o la persecucion de los delitos. De esta manera, puede
concluirse que la proteccion de la vida en sentido negativo sigue

siendo un derecho amparado por la Constitucion.

En suma, los argumentos interpretativos expuestos hasta
ahora para justificar que esta Suprema Corte sostenga que la
Constitucion contempla el derecho a la proteccion de la vida son
los siguientes. El hecho de que no exista una disposicion que
consagre expresamente ese derecho no significa que éste no

pueda derivarse de una interpretacion sistematica de la
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Constitucion. En el derecho comparado existen muchos ejemplos
de derechos fundamentales no contemplados expresamente en
los textos constitucionales que son reconocidos por tribunales

constitucionales.

Esta practica jurisprudencial tampoco es ajena a nuestro
pais y menos aun a esta Suprema Corte. No sOlo existen
precedentes de este Alto Tribunal donde se han reconocido
derechos no previstos expresamente en la Constitucion, sino que
hay precedentes donde se acepta que ésta tutela el derecho a la
proteccion la vida a pesar de no existir un texto que los consagre

de forma explicita.

El derecho a la proteccion de la vida puede desprenderse
de una interpretacion sistematica del texto constitucional. Por un
lado, la Constitucién sigue tutelando la vertiente negativa de este
derecho, es decir, el derecho a no ser privado de la vida de forma
arbitraria por un uso excesivo o inadecuado de la fuerza estatal.
Por otro lado, el derecho a la proteccién de la vida también puede
derivarse de la interpretacion sistematica de otras disposiciones
constitucionales que protegen la vida de los ciudadanos vy

promueven el mejoramiento de sus condiciones de vida.
Una vez establecido que la Constitucion contempla el

derecho a la proteccion de la vida, resulta necesario precisar el

contenido de este derecho.
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La forma tradicional en la que se ha entendido el derecho a
la proteccion de la vida en las Constituciones modernas y en los
instrumentos internacionales de proteccién de derechos humanos
ha sido como un derecho de libertad, es decir, como un derecho
gue conlleva un vinculo negativo que comporta una abstencion a

cargo del Estado.

Ese vinculo negativo se traduce en el derecho de los
ciudadanos a no ser privados de la vida de forma arbitraria. Como
se sefiald anteriormente, hasta antes de la reforma del afio dos
mil cinco, la Constitucion contemplaba de forma expresa este
derecho. El articulo 14 establecia el derecho a no ser privado de
la vida sin la existencia de un debido proceso, disposicion que se
complementaba con la autorizaciéon prevista en el articulo 22
constitucional para establecer la pena de muerte para ciertos

delitos y la prohibicion expresa para hacerlo en otros casos.

En esta linea, puede decirse que hay derechos
fundamentales cuya  estructura y  funcibn  suponen
primordialmente la existencia de un deber de abstencién por parte
del Estado, sin embargo, ello no quiere decir necesariamente que
esos derechos carezcan por completo de una vertiente
prestacional. El contenido del derecho a la proteccion de la vida
también conlleva la exigencia de ciertas acciones positivas por

parte del Estado.

Esta Suprema Corte entiende que el derecho a la

proteccidon de la vida tiene una vertiente prestacional que es
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tutelada por la Constitucion. Lo que hay que determinar
entonces son las acciones positivas que estan obligadas a
realizar las autoridades estatales. En una primera aproximacion,
puede decirse que esa vertiente prestacional en ningun caso
puede traducirse en el deber del Estado de evitar que los
individuos priven de la vida a otros de forma intencional o por

negligencia.

Este aspecto del derecho a la proteccion de la vida no
puede implicar bajo ninguna circunstancia que las
autoridades estatales sean responsables por todas las
muertes que ocurran como consecuencia de los
comportamientos intencionales o no intencionales de los
particulares, con el argumento de que el Estado tiene un
deber general de proteccion a la vida. La proteccion que brinda
la Constitucion no otorga a los ciudadanos un derecho a no ser

privado de la vida por otras personas.

En principio, el Estado cumple su obligacion de proteger la
vida diseflando un sistema penal que investigue y sancione
efectivamente a quien priva de la vida a otro, previendo
mecanismos que permitan la reparacion del dafio en esos casos y
estableciendo un sistema de seguridad publica acorde con esos
fines. En el caso mexicano, los rasgos fundamentales de ese
sistema estan delineados en los articulos 16, 17, 18, 19, 20, 21,22

y 23 constitucionales.
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En el ambito del derecho internacional de los derechos
humanos, la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos sobre la vertiente procedimental del derecho a la
proteccion de la vida apunta precisamente en esta direccion, al
establecer que ese derecho también comporta el deber del
Estado de realizar investigaciones eficaces que esclarezcan los
hechos relacionados con delitos que atentan contra la vida de las
personas®®®, ademas de contemplar un sistema penal que sirva
para disuadir la comision de esos delitos y castigue a quien los

haya cometido®®.

Esta vertiente procedimental fue desarrollada en primera
instancia por el Tribunal de Estrasburgo a propoésito de algunos
casos en los que se alegaba que la privacion de la vida habia
tenido lugar a manos de agentes estatales por un uso excesivo o
inadecuado de la fuerza, en el contexto especifico de la lucha
antiterrorista emprendida por algunos paises europeos®’, vy
posteriormente se ha ampliado el contenido del derecho para
incluir cualquier caso en el que la autoridad tiene conocimiento de

que alguien ha sido privado de la vida®®.

Si bien es posible afirmar que el derecho a la proteccion de

la vida no supone que el Estado tenga que tomar medidas para

2% Al respecto, véase la sentencia del caso McCann y otros v. Reino Unido, de 27 de
septiembre de 1995.

236 En este sentido, véase la sentencia Branko y otros v. Croacia, de 15 de enero de 2009,
parrafo 49.

%" REY MARTINEZ, Fernando, “La proteccién juridica de la vida ante el Tribunal de
Estrasburgo: un derecho en transformacién y expansion (art. 2 CEDH y Protocolos 6°,
13°)", en Javier Garcia Roca y Pablo Santolaya (coords.), La Europa de los Derechos. El
convenio Europeo de Derechos Humanos, 22 ed., Madrid, CEPC, 2010, p. 76.

238 Al respecto, véase Yasa v. Turquia, de 2 de septiembre de 1998, parrafos 98-100.
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impedir la muerte de cualquier persona, eso no quiere decir que
en determinadas circunstancias no tenga el deber de realizar
acciones positivas para proteger la vida de algunas personas. La
cuestion que hay que esclarecer entonces es en qué
circunstancias corresponde al Estado emprender esas medidas y

cual deber ser el contenido de las mismas.

Aungue en esta facultad de investigacion no es factible
establecer un criterio general aplicable a todos los casos, es
posible al menos dar algunos lineamientos aplicables a
situaciones parecidas a las que nos ocupan en esta ocasion.
Esos lineamientos se refieren primordialmente a la existencia de
una relacion juridica especial entre el Estado y ciertos

individuos.

Este requisito se justifica a la luz de las consideraciones
antes expuestas sobre el alcance de los deberes del Estado en la
proteccion de la vida de sus ciudadanos. En efecto, si en principio
y en términos generales el Estado no esta obligado a evitar que
los individuos sean privados de la vida por otras personas, esa
obligacion si puede surgir en determinadas circunstancias.
Cuando media una relacion juridica especial entre el Estado vy el
individuo, aquél esta obligado a realizar acciones tendentes a
proteger la vida de éste. El clasico ejemplo que se encuentra en
el derecho comparado y en la jurisprudencia de algunos
tribunales internacionales es el de la relacion gque existe entre el
Estado y las personas que estan bajo su custodia por estar

detenidos o en prision.
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Toda vez que esos individuos estan privados de su libertad,
los deberes de proteccién de la vida a cargo del Estado son
mucho mayores que los que existen con respecto de la gente que
no esta en esa situacion. Si el Estado no toma medidas de
seguridad adecuadas para salvaguardar la vida de esas personas

esta violando su derecho fundamental a la proteccion de la vida.

El criterio de la relacion especial es consistente con la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
sobre el derecho a la vida. En sus sentencias es posible encontrar
referencias que ilustran la relacion especial que debe existir entre
los individuos y las autoridades estatales para que éstas sean
responsables de la violacion del derecho a la proteccion de la

vida.

En efecto, la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos sobre el derecho a la proteccion de la vida ha
ido evolucionando de tal manera que se ha entendido que este
derecho no sélo comprende la obligacién negativa del Estado de
no privar de la vida a los ciudadanos de forma arbitraria, sino
también en algunas circunstancias la obligacion positiva de tomar

ciertas medidas para proteger la vida de los ciudadanos®®. En

239 A partir del caso Villagran Morales y otros v. Guatemala (Nifios de la calle), sentencia
de 19 de noviembre de 1999, la Corte Interamericana dio un giro a su jurisprudencia sobre
el derecho a la proteccién de la vida. En dicha sentencia se establecié por primera
ocasion que el derecho a la proteccion de la vida no sélo implica la obligaciéon negativa a
cargo del Estado de no privar a nadie de la vida de forma arbitraria, sino también la
obligacion positiva de tomar medidas para asegurar que no sea violado aquel derecho
basico. La Corte Interamericana consider6 de especial gravedad las ejecuciones por
haber aplicado o tolerado en su territorio una practica sistemética de violencia contra
nifios en situacion de riesgo.
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este sentido, la Corte Interamericana también ha condicionado la
obligatoriedad de esas acciones positivas a la existencia de una

relacion especial entre los individuos y el Estado.

En las primeras condenas por violacion a los deberes
positivos de proteccion derivados del derecho a la vida, la relacion
especial identificada por la Corte Interamericana se referia a
supuestos de custodia de personas en situacion de detencion
policial o reclusion®®. En sentencias posteriores la relacion
especial se amplié a casos donde el afectado por la violacion se
encontraba en una institucion de salud subrogada a
particulares®! y a supuestos donde las autoridades estatales
habian generado condiciones que ponian en riesgo a

determinados individuos®*?.

Vistas estas consideraciones, lo que este Alto Tribunal tiene
gue determinar es si en el caso objeto de la presente facultad de
investigacion hay una relacion especial entre el Estado y los
cuarenta y nueve nifilos que perdieron la vida en la “Guarderia
ABC”. La respuesta a esta pregunta es indiscutible: si existia una
relacion juridica especial entre el Estado y los nifios que

murieron en el incendio que imponia a aquél la obligacién de

240 En esta linea, véanse los casos Bulacio v. Argentina, sentencia de 18 de septiembre
de 2003; Instituto de Reeducacion del Menor v. Paraguay, sentencia de 2 de septiembre
de 2004; Montero Aranguren y otros (Retén de Catia) v. Venezuela, sentencia de 5 de
julio de 2006.

241 yéase el caso Ximenes Lopes v. Brasil, sentencia de 4 de julio de 2006.

242 En esta linea se encuentran los casos Comunidad Indigena Yakye Axa v. Paraguay,
sentencia 17 de junio de 2005; y Omunidad Indigena Sawhoyamaxa v Paraguay,
sentencia de 29 de marzo de 2006.

291



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

emprender medidas adecuadas para la protecciéon de sus

vidas.

Esa relacion especial se desprende de dos derechos
fundamentales: por un lado, el derecho a la seguridad social de
los trabajadores, previsto en la fraccion XXIX del apartado A del
articulo 123 constitucional, que en este casos consiste en un
servicio de guarderia para sus hijos; y por otro lado, el derecho
de los niflos a una proteccion adecuada por parte del Estado
previsto en el articulo 4° constitucional. En un supuesto como
éste, los deberes de proteccion del Estado tienen que ir mucho
mas alla de los casos en los que no existe ninguna relacion. Si al
Estado le ha sido encomendado proveer un servicio como
contraprestacion de un derecho fundamental, tiene que
asegurarse de que los nifios que disfrutan de ese servicio lo

hagan en condiciones en las que no corra peligro su vida.

Una vez que esta Suprema Corte ha establecido que existe
una relacion juridica especial entre el Estado y los cuarenta y
nueve nifios que murieron el dia del incendio en la “Guarderia
ABC”, es necesario precisar el contenido prestacional del derecho
a la proteccion de la vida. Dicho contenido es lo que permitira
determinar si en este caso las autoridades estatales violaron ese

derecho.

Una primera precision tiene que ver con el criterio para
establecer el contenido prestacional del derecho a la proteccion

de la vida. Toda vez que las personas que perdieron la vida en el
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incendio y las que resultaron afectadas en su integridad fisica
fueron nifos, todos los derechos fundamentales involucrados en
este caso tienen que interpretarse a la luz del interés superior del

nino.

Ello supone que los deberes de salvaguarda derivados del
derecho a la proteccion de la vida tienen que determinarse
utilizando el estandar reforzado que se deriva del principio
constitucional que tutela el interés superior del nifio. En este
sentido, los deberes de proteccion de la vida son mucho mas

exigentes cuando sus beneficiarios son nifios.

La idea de que los derechos de los nifios tienen que
protegerse con un estandar reforzado ya ha sido desarrollada
cuando se abord6 el tema del interés superior del nifio. Para
determinar el contenido de esos deberes de proteccion, esta
Suprema Corte recurrié a diferentes instrumentos internacionales
y se apoyd en lo establecido en la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en casos contenciosos y

opiniones consultivas.

Por lo que respecta a la proteccion de la vida de los nifios,
las autoridades estatales tienen la obligacion de realizar, en sus
distintos ambitos de competencia, una estricta supervision y
vigilancia sobre el cumplimiento de las medidas de seguridad de
todos los establecimientos en los que se presta el servicio de
guarderias. Cuando ese servicio se encuentra a cargo del Estado

como contraprestacion a un derecho fundamental de los
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trabajadores, esa supervision y vigilancia tiene que ser aun mas

intensa.

En este sentido, resulta irrelevante que el Estado haya
desarrollado politicas publicas para la subrogacion del servicio de
guarderias que estaba obligado a prestar directamente por
mandato constitucional. La subrogacién no disminuye en absoluto
la intensidad de los deberes de proteccibn a cargo de las
autoridades estatales. En esta linea, el Comité de los Derechos
del Niflo ha sefalado al respecto que “el hecho de que el sector
privado preste servicios, dirija instituciones, etc. no reduce en
modo alguno la obligacion del Estado de garantizar el
reconocimiento y la realizacidon plenos de todos los derechos
enunciados en la Convenciéon a todos los nifios sometidos a su
1243

jurisdiccion™"?, lo que incluye indiscutiblemente al derecho a la

proteccion de la vida.

Las autoridades estatales encargadas por mandato
constitucional de prestar el servicio de guarderias y todas
aguellas que tienen competencias en materia de proteccion civil,
tienen el deber de implementar politicas publicas que tengan
como finalidad realizar una supervision y vigilancia rigurosa del
cumplimiento de todas las medidas de seguridad tendentes a
proteger la vida y la integridad fisica de los nifios que se
encuentran en establecimientos publicos y privados dedicados a

su cuidado.

243 Observacion General N° 5 (2003), parrafo 44.
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La supervision y vigilancia no debe limitarse a verificar el
cumplimiento de las medidas de seguridad que deben disponer
las instalaciones donde se presta el servicio de guarderia, sino
que también debe comprender la verificacion de que el personal
gue labora en las guarderias sea el suficiente para atender a los

nifos y haya sido capacitado de forma adecuada.

Este criterio es consistente con la opinion del Comité de los
Derechos del Nifio, que ha sostenido que “[ljJos Estados Partes
deben garantizar que las instituciones, servicios e instalaciones
responsables de la primera infancia se ajusten a criterios de
calidad, especialmente en las esferas de salud y la integridad, y
gue el personal posee las adecuadas cualidades psicosociales y

es apto, suficientemente numeroso y bien capacitado™*.

Este Alto Tribunal ha sostenido que los deberes de
proteccion a cargo del Estado son mas exigentes cuando se trata
de salvaguardar la vida de los nifos. En este sentido, no debe
perderse de vista que las principales victimas de la tragedia
ocurrida en la “Guarderia ABC” han sido niios que se
encontraban en la primera infancia. Como lo ha sefialado el
Comité de los Derechos del Nifio, los nifios pequefios son
especialmente vulnerables, toda vez que su capacidad para
enfrentar y resistir las adversidades provenientes de su entorno

245

es muy limitada Esa mayor vulnerabilidad exige que los

deberes de protecciéon a cargo del Estado sean incluso mas

244 Observacion General N° 7 (2005), parrafo 23.
#>Observacion General N° 7 (2005), parrafo 36.
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intensos en esta etapa de la infancia y la supervision de su

cumplimiento todavia mas estricta.

Una vez determinado el contenido de los deberes de
salvaguarda tratandose de nifios, esta Suprema Corte concluye
gue las omisiones de las autoridades involucradas comportan la
violacion del derecho a la proteccion de la vida de los cuarenta y
nueve niflos que murieron heridos en el incendio de la “Guarderia

ABC” y los mas de cien gue resultaron heridos.

Este Alto Tribunal estima que los deberes de proteccion a la
vida estan correctamente desarrollados en la legislacidon
respectiva, asi como en instrumentos normativos de rango infra
legal. Las medidas de seguridad que tienen que cumplirse para
gue un establecimiento pueda funcionar como guarderia son
adecuadas para proteger la vida de los nifios que reciben ese
servicio. Sin embargo, de los hechos probados se desprenden
una serie de omisiones por parte de distintas autoridades,
federales y locales, que se traducen en violaciones al derecho a

la proteccion de la vida.

Las violaciones en cuestion son principalmente de dos tipos.
En primer lugar, estan todas las omisiones de los funcionarios
federales, estatales y municipales, que tenian que cumplir con
disposiciones concretas en materia de proteccion civil
relacionadas con la prestacion del servicio de guarderias. Como
ha quedado acreditado en el apartado relativo a los deberes de

las autoridades involucradas, existian normas que exigian el
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cumplimiento de distintas medidas de seguridad y que tenian que
aplicar los funcionaros en cuestion o cuyo cumplimiento debian

verificar.

Esas normas incumplidas por los funcionarios de menor
rango constituyen el desarrollo normativo, a nivel legal e
infralegal, de los deberes constitucionales de proteccion a la vida.
En este sentido, las omisiones cometidas se traducen en
violaciones al derecho a la vida precisamente porque esas

normas tienen la finalidad de protegerla.

En el caso de la guarderia ABC, ha quedado probado que se
dejaron de cumplir una serie de medidas de seguridad contenidas
en diversos instrumentos normativos y que tampoco se dio el
seguimiento correspondiente para verificar que la guarderia
subsanara las deficiencias que se habian detectado. Por otro
lado, el desorden generalizado prueba que existia un nivel de
incumplimiento considerable en relacion con este tema en todo el
sistema de guarderias, de tal manera que la situacion de la
guarderia ABC dnicamente confirma un patrén que puede

apreciarse en el desorden generalizado.

No hay que perder de vista que los niveles de
incumplimiento de esas obligaciones especificas en materia de
proteccion civil tienen que evaluarse a la luz del estandar de
proteccion doblemente reforzado que impone el principio de
interés superior cuando entran en juego los derechos de nifios

gue se encuentran en la primera infancia. Cuando se trata de
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personas tan vulnerables, los niveles de exigencia en el
cumplimiento de la normatividad sobre medidas de proteccion de
a la vida tienen que ser elevadisimos. Las autoridades estatales
no pueden conformarse con que las obligaciones en materia de
proteccion civil se cumplan en la mayoria de los casos. El
principio constitucional del interés superior del nifio impone una

evaluacion de ese cumplimiento con parametros muy rigurosos.

En segundo lugar, hay otro tipo de violaciones que fueron
cometidas por los altos funcionarios federales, estatales vy
municipales que incumplieron directamente el contenido
prestacional del derecho de proteccion a la vida. La conducta que
viola el derecho es el incumplimiento de los deberes de vigilancia
gue impone el interés superior del nifio. Si bien es cierto que no
puede exigirse a esos altos funcionarios que verifiquen
personalmente que se cumple la normatividad aplicable en
materia de medidas de seguridad relacionadas con la prestacion
del servicio de guarderias, no so6lo porque no existe una norma
legal que lo ordene sino porque no es razonable imponerles que
realicen esa actividad, si se les puede exigir que cumplan con la

Constitucion.

Lo que la Constitucion ordena es que esos funcionarios
hagan todo lo posible, en sus respectivos ambitos de
competencia, para proteger los derechos de los nifios. Asi lo
establece claramente el articulo 4° constitucional: “El Estado
proveera lo necesario para propiciar el respeto a la dignidad de la

nifez y el ejercicio pleno de sus derechos”. Lo que debe exigirse
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entonces a estos altos funcionarios, entre los que se encuentran
el Director del IMSS, el Gobernador del Estado de Sonora y el
Presidente Municipal de Hermosillo, es que promuevan politicas
publicas efectivas que tengan como objetivo verificar el
cumplimiento de todas las medidas de seguridad, relacionadas
con el sistema de guarderias, previstas en ordenamientos legales
e infralegales cuya finalidad sea la proteccion de la vida de los
menores. En el entendido de que la proteccion civil es una
materia de competencia concurrente de acuerdo con la fraccion

XXIX-I del articulo 73 constitucional.

En el caso del director del IMSS, este funcionario tiene la
facultad legal para proponer politicas estratégicas para la
conduccidn del Instituto. En este sentido, no puede pretender que
los aspectos sustantivos relacionados con la prestacion de los
servicios de seguridad social que estan a cargo del Instituto no
sean parte de su ambito de competencia. La seguridad de los
ninos que reciben el servicio de guarderia no es una cosa que
esté fuera de sus atribuciones legales. Por el contrario, se trata de

un aspecto central de las actividades sustantivas del Instituto.

Ahora bien, la existencia de politicas publicas relacionadas
con la verificacion del cumplimiento de normas no es algo extraio
a las actividades de la administracion publica. Existen muchos
ambitos donde se realizan programas de supervision y
verificacion del cumplimiento de normas administrativas, que
incluyen ademas un seguimiento de los incumplimientos

detectados y la imposicidon de sanciones. Estos programas son
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instrumentos de politica publica que son promovidos por los altos

mandos de la administracion publica.

Si este tipo de mecanismos se utilizan para verificar el
cumplimiento de normas administrativas, no hay razén alguna por
la que no pueda exigirse a quienes encabezan una institucion,
cuya finalidad es dar cumplimiento a derechos fundamentales
previstos en la Constitucién, que promuevan este tipo de politicas
publicas. En ese sentido, no hay que perder de vista que las
normas cuyo cumplimiento no se verific6 en el caso de la
Guarderia ABC, o se hizo de manera muy defectuosa en el caso
de todo el sistema de guarderias subrogado, tienen como
finalidad la proteccion de la vida de los nifios que recibian ese
servicio. La necesidad de que existan este tipo de medidas
resulta mas evidente cuando se observa ademas la extrema
vulnerabilidad de las personas a las que esta dirigido el sistema

de guarderias: niflos en la edad de la primera infancia.

Por lo demas, este argumento también es aplicable a los
altos funcionarios del los gobiernos estatales y de los municipios
en materia de proteccién civil, especialmente cuando lo que esta
en juego es la seguridad de los nifios que se encuentran en

centros dedicados a cuidarlos.

Por todo lo anterior, este Alto Tribunal considera que existen
elementos suficientes para concluir que si las autoridades
estatales hubieran cumplido sus deberes constitucionales de

protecciéon de la vida, interpretados de conformidad con el
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estandar doblemente reforzado que impone el principio interés
superior del nifilo en relacion con los menores que estan en la
primera infancia, en ningun caso hubiera tenido lugar una
tragedia de las dimensiones como la que ocurrié el cinco de
junio de dos mil nueve en la guarderia ABC de Hermosillo,
Sonora. Lo que significa que no hubieran perdido la vida los

cuarenta nifios que fallecieron el dia del incendio.

En este orden de ideas, para cumplir con el contenido del
derecho a la vida no es suficiente que existan politicas publicas
gue de manera dispersa tiendan a verificar las condiciones de
seguridad de los centros en los que se encuentren los nifios.
Adicionalmente es indispensable que éstas se hayan
implementado bajo el estandar reforzado que impone el interés

superior del nifio.

Finalmente, resulta necesario realizar algunas
consideraciones sobre el derecho a la proteccion de la
integridad fisica. Este derecho presenta una situacion parecida
al derecho a la proteccion de la vida: no existe una disposicion en
la Constitucion que lo contemple expresamente. Con todo,
pueden identificarse en el texto constitucional disposiciones cuya
finalidad es proteger la integridad fisica de las personas. En esta
linea se encuentra la prohibicion de la tortura prevista en la

fraccion 1l del apartado B del articulo 20 constitucional.

En relacion con esta prohibicion puede decirse algo parecido

a lo que se sostuvo en relacion al derecho a no ser privado de la
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vida de forma arbitraria. Se trata de una norma que establece un
deber de abstencion a cargo del Estado: la obligacion de no
torturar a las personas que se encuentran sujetas a proceso
penal. Sin embargo, de una interpretacion armonica de la
Constitucion también se puede concluir que ésta contempla un
derecho a la proteccion de la integridad fisica. La faceta negativa
de este derecho no soélo incluye la prohibicién de torturar, dirigida
a las autoridades estatales en el marco del proceso penal, sino
mas ampliamente la prohibicion de causar cualquier dafio en la

integridad fisica de los ciudadanos.

Al igual que en el caso de la proteccion a la vida, este
derecho tiene una vertiente prestacional que obliga al Estado a
realizar algunas acciones positivas para proteger este bien
juridico. Ese derecho tampoco puede suponer un deber general a
cargo del Estado de impedir que los particulares dafien a otros en
su integridad fisica. En principio, el deber de proteccion se cumple
contemplando un sistema penal y de seguridad publica que tenga
esa finalidad. No obstante, los deberes de salvaguarda de la
integridad fisica también se pueden incrementar en la medida en
gue exista una relacion juridica especial entre el Estado y los

individuos.

De lo anterior se desprende que el derecho a la proteccion
de la integridad fisica opera bajo un esquema muy similar al que
rige en el caso del derecho a la proteccion de la vida. Teniendo
en cuenta que las conductas desplegadas por las autoridades

estatales objeto de esta investigacion constituyen omisiones que
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violan el derecho fundamental a la proteccion de la vida, esta
Suprema Corte estima que las violaciones a la integridad fisica
deben estudiarse en conexion con el marco constitucional de

aquel derecho.

En este caso, la proteccion a la integridad fisica esta
estrechamente vinculada al derecho fundamental a la vida. De tal
manera que las conductas analizadas no solo constituyen
violaciones al derecho a la proteccion de la integridad fisica de los
ciento cincuenta y tres nifios que resultaron lesionados o
desarrollaron algun padecimiento fisico a raiz de los lamentables
hechos ocurridos en la “Guarderia ABC”, sino que también se
vulnerd ese derecho de los cuarenta y nueve nifios fallecidos en
el incendio. Por esa razén, las consideraciones esgrimidas a
propésito de la existencia de violaciones al derecho a la
proteccion de la vida también sirven para justificar la existencia de
una vulneraciéon del derecho a la proteccion de la integridad fisica
de esos menores. En este sentido, también es posible concluir
gue si las autoridades hubieran cumplido cabalmente su
obligacion de proteger la integridad a los menores que eran
usuarios del servicio de guarderias subrogadas, los nifios que se
encontraban en la guarderia ABC no habrian sufrido ninguna

afectacion en su integridad fisica.
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3. Derecho a la seguridad social.

El derecho a la seguridad social es uno de los derechos
sociales reconocidos en el articulo 123 constitucional. El caracter
social de este derecho conlleva un aspecto muy relevante para
este estudio: se trata de un derecho claramente prestacional,
cuya satisfaccion exige al Estado la realizacion de acciones
positivas. Las distintas especificaciones de este derecho han sido
desarrolladas legislativamente en varios ordenamientos, entre los
gue destacan: la Ley del Seguro Social; la Ley del Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores; la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado; la Ley de Vivienda; la Ley de Asistencia Social; la Ley
de los Sistemas de Ahorro para el Retiro; la Ley del Instituto del
Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores; la Ley de
los Derechos de las Personas Adultas Mayores; y la Ley para la

Proteccion de las Nifias, Nifios y Adolescentes.

En el plano internacional, también existen mudltiples
instrumentos que reconocen el derecho a la seguridad social: la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre
(articulo 16); la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
(articulo 26); el Protocolo Adicional a la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales (articulo 9); y el Pacto Internacional de

Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (articulo 9).

Como en el caso de la mayoria de los derechos sociales, el
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Estado debe satisfacer el derecho a la seguridad de forma
progresiva hasta el maximo de los recursos posibles®®®. Esto
significa que el legislador cuenta con una libertad de
configuracidon muy amplia en relacion con los sistemas adecuados
para dar cumplimiento a ese derecho. En esta linea, en el ambito
del derecho constitucional comparado, la Corte Constitucional
colombiana ha sostenido que el derecho a la seguridad social “se
caracteriza por cierto grado de indeterminacion en relacion con
las prestaciones que su satisfaccion requiere, las cuales deben
ser precisadas por las instancias del poder definidas con
fundamento en el principio democratico, tal connotacion no puede

conducir a negar el caracter iusfundamental del mismo™*’.

El derecho a la seguridad social encuentra su justificacion
principal en consideraciones de igualdad material, pero las
razones para incluirlo en un catalogo de derechos también se
conectan con valores como la dignidad humana y la solidaridad.
En efecto, detras de los derechos sociales esta la idea de que el
Estado debe contribuir a proporcionar a los ciudadanos un piso
comun de bienestar material que les permita llevar a cabo los
planes de vida que elijjan. Al mismo tiempo, el derecho a la
seguridad social nace de la preocupacion de la sociedad por

buscar que todos los individuos tengan un minimo de bienestar

246 Asi o dispone el articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales: “Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se
compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
cooperacion internacionales, especialmente econdémicas y técnicas, hasta el maximo de
los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos aqui reconocidos”

47 Sentencia T-730 de 2008, P4g. 15.
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gue les asegure una vida digna.

Siguiendo la organizacion social del trabajo prevista en la
Constitucion, el articulo 123 contempla el derecho a la seguridad
social de los trabajadores bajo dos esquemas distintos en funcion
de la calidad del patron. La fraccion XXIX del apartado A declara
de utilidad publica la ley encargada de regular la seguridad social
de aquellos trabajadores cuyo patron es un particular y establece
los distintos seguros a los que se tiene derecho. Por su parte, la
fraccion Xl del apartado B contempla las bases minimas del

sistema de seguridad social de los trabajadores del Estado.

En congruencia con esta distincion, el Estado mexicano ha
creado instituciones diferenciadas con el objetivo de dar
cumplimiento al derecho a la seguridad social previsto en el
articulo 123 constitucional. En el caso de los trabajadores cuyas
relaciones laborales estan reguladas por el apartado A, los
principales aspectos de ese derecho se encuentran a cargo del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto del
Fondo Nacional de Ila Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT); mientras que los derechos de los trabajadores
cuyos derechos se encuentran en el apartado B estan a cargo
principalmente del Instituto de Salud y Seguridad Social para los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) y el Fondo de Vivienda del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado (FOVISSSTE).
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De acuerdo con el Comité de Derechos Economicos
Sociales y Culturales, los derechos de seguridad social pueden
satisfacerse fundamentalmente a través de dos tipos de
esquemas: los “contributivos” y los “no contributivos”. Los
sistemas contributivos son aquellos “basados en un seguro, como
el seguro social expresamente mencionados en el articulo 9 del
Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Estos
planes implican generalmente el pago de cotizaciones obligatorias
de los beneficiarios, los empleadores y a veces el Estado,
juntamente con el pago de las prestaciones y los gastos

administrativos con cargo a un fondo coman™*.

En cambio, los sistemas no contributivos se refieren a “los
planes universales (que en principio ofrecen la prestacion
correspondiente a toda persona expuesta a un riesgo o situacion
imprevista particular) o los planes de asistencia social destinados
a determinados beneficiarios (en que reciben las prestaciones las
personas necesitadas)”*. Al respecto, el Comité de Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales ha sefialado que “[e]n casi
todos los Estados habra necesidad de planes no contributivos, ya
gue es poco probable que pueda proporcionarse la proteccion
necesaria a todas las personas mediante un sistema basado en

un seguro™®°.

%8 punto 14, inciso a), de la Observacion General No. 19, del Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales

249 | bid.

20 punto 14, inciso b), de la Observaciéon General No. 19, del Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales.
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En nuestro pais, también puede decirse que el sistema de
seguridad social se divide en dos modalidades: el sistema
asistencial o no contributivo, cuyo destinatario es el grupo
poblacional que no tiene los medios econdmicos para cotizar; y el
sistema contributivo, que se divide a su vez en dos esquemas: el
voluntario, para las personas que no tienen una relacion laboral
pero contribuyen voluntariamente para poder acceder a
determinados derechos del sistema de seguridad social; y el
obligatorio, al cual ingresan forzosamente todos los trabajadores
gue aportan sus contribuciones en proporciéon a su capacidad

economica.

El analisis del derecho a la seguridad social que se realizara
a continuacibn se circunscribe al esquema contributivo
contemplado en la Constitucion. Mas especificamente, si se toma
en cuenta que la “Guarderia ABC” y las demas guarderias
respecto de las cuales se acreditd el desorden generalizado
estaban a cargo del IMSS, en este epigrafe se revisara
unicamente el marco juridico del derecho a la seguridad social en
los términos de la fraccion XXIX del apartado A del articulo 123
constitucional. No obstante, algunas de las consideraciones que
se exponen a continuacion resultan aplicables a todos los
esquemas de seguridad social regulados en el ordenamiento

mexicano.

En el ambito internacional, el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales ha sefalado que “[e]l derecho

a la seguridad social incluye el derecho a obtener y mantener
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prestaciones sociales, ya sea en efectivo o en especie, sin
discriminacion, con el fin de obtener proteccion, en particular
contra: a) la falta de ingresos procedentes del trabajo debido a
enfermedad, invalidez, maternidad, accidente laboral, vejez o
muerte de un familiar; b) gastos excesivos de atencidon de salud;
c) apoyo familiar insuficiente, en particular para los hijos y los

familiares a cargo.”*

En relacion con las prerrogativas que integran este derecho,
la Constitucion incluye un buen nimero de prestaciones, entre las
que destacan: el derecho a la vivienda (fraccion XllI); los seguros
de invalidez, vejez, vida, cesacion involuntaria del trabajo,
enfermedades y accidentes; y el servicio de guarderias (fraccion
XXIX). En principio, puede decirse que los derechos
contemplados en la fraccion XXIX corresponden exclusivamente a
los trabajadores. Con todo, el poder revisor de la Constitucion
autoriz6 al legislador para extender estos derechos a
“campesinos, no asalariados y otros sectores sociales y sus

familiares” bajo los esquemas antes explicados.

Ahora bien, para poder determinar si en este caso existio
una violaciéon al derecho a la seguridad social es necesario
establecer los parametros que debe satisfacer la prestacion. En
este sentido, este Alto Tribunal considera que para cumplir
adecuadamente el derecho a la seguridad social tienen que
garantizarse ciertos estandares de calidad. En este caso, la

calidad en la prestacion del servicio comprende un conjunto de

%1 Observacion General No. 19, Punto 2.
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factores que van desde una adecuada regulacion normativa hasta
la actuacion de cada uno de los individuos inmersos en el sistema
de seguridad social. Esos factores pueden agruparse bajo los
siguientes conceptos: disponibilidad, suficiencia, accesibilidad

y vigilancia.

La disponibilidad implica que el Estado debe asegurar la
existencia y el adecuado funcionamiento de un sistema de
seguridad social que garantice que las prestaciones se satisfacen

progresivamente hasta el maximo de los recursos posibles.

El requisito de la suficiencia esta referido a cualquier
prestacion, ya sean en efectivo o en especie, e implica que ésta
se cumpla en la cantidad y duracién adecuada, teniendo como
limite un minimo vital y existiendo la obligacién de revisar la

prestacion periodicamente.

El criterio de la accesibilidad se subdivide en los principios
de cobertura adecuada; condiciones razonables, proporcionadas
y transparentes de la prestacion de las prerrogativas emanadas
de la seguridad social; asequibilidad; informacion; y participacion

sobre la administracion del sistema.

Finalmente, la supervision y vigilancia se refiere a la
obligacion del Estado de adoptar medidas suficientes vy
apropiadas para garantizar el ejercicio del derecho a la seguridad
social. En ese contexto, las autoridades involucradas en la

prestacion de los beneficios de la seguridad social deberan vigilar
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gue éstos se otorguen bajo los principios arriba descritos. En esta
linea, estan obligados a aplicar todas las disposiciones
normativas pertinentes y a promover las politicas necesarias para

garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la seguridad social.

Estos criterios de calidad son exigibles al Estado con
independencia del esquema que haya disefiado para dar
cumplimiento al derecho. Aun cuando la prestacion de algun
servicio o aspecto de la seguridad social haya sido subrogada a
organismos privados, el Estado deberd asegurar la
prestacion debida del servicio y vigilar que se satisfagan los

estandares de calidad propios de esa prerrogativa social.

Esta exigencia es consistente con la posicion del Comité de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales, que ha sostenido
gque “[cluando los planes de seguridad social, ya sean
contributivos o no contributivos, son administrados o controlados
por terceras partes, los Estados Partes conservan la
responsabilidad de administrar el sistema nacional de seguridad
social y asegurar que los agentes del sector privado no pongan
en peligro un sistema de seguridad social en condiciones de
igualdad, suficiente, al alcance de todos y accesible. Para impedir
estos abusos, debe establecerse un sistema regulador eficaz, que
incluya una legislacion marco, una supervision_independiente,
una auténtica participacion publica y la imposicion de sanciones

n 252

en caso de incumplimiento (énfasis afiadido).

252 pynto 46 de la Observacion General No. 19, del Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales.

311



Facultad de Investigacion 1/20009.
ESTE PROYECTO SOLO REFLEJA LA OPINION DEL MINISTRO PONENTE.

En el caso de esta facultad de investigacion, soélo interesa
determinar si se viol6 un aspecto concreto del derecho a la
seguridad social: la prestacion del servicio de guarderias
contemplada en la fraccién XXIX del aparatado A del articulo 123.
En este sentido, es importante destacar que este derecho tiene
dos titulares. Por un lado, se trata de un derecho de los
trabajadores que participan en el esquema contributivo de
seguridad social disefiado por la Constitucion. Por otro lado, es un
derecho de los hijos de esos trabajadores, dado que son éstos los

principales beneficiarios de la prestacion.

En efecto, diversos ordenamientos internacionales
reconocen expresamente el derecho a los servicios de guarderia
no sélo como un derecho de seguridad social cuyos titulares son
los adultos, sino también como un derecho de los nifios. La
Convencion sobre los Derechos del Nifio sefala en su articulo
18.3 que “los Estados parte adoptaran todas las medidas
apropiadas para que los nifios cuyos padres trabajen tengan
derecho a beneficiarse de los servicios e instalaciones de guarda
de niflos para los que reunan las condiciones requeridas”. Tal
prerrogativa social también esta reconocida de manera genérica
en el articulo 11 de la Ley para la Proteccion de las Nifias, Nifios
y Adolescentes, que impone a las autoridades federales, del
Distrito Federal, estatales y municipales, en el ambito de sus
respectivas atribuciones, el deber de impulsar la prestacion de

servicios de guarderia.
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Asi, este servicio también se configura como un derecho de
los nifios, lo que implica que los criterios de calidad a los que se
sujeta la prestacion también tienen que ser satisfechos de
conformidad con el estandar de proteccion reforzada que
impone el interés superior del nifo. El derecho de los nifios a
contar con cuidados adecuados mientras sus padres trabajan
esta vinculado estrechamente con los derechos a la alimentacion,
salud, educacion y sano esparcimiento tutelados por el articulo 4°
constitucional con la finalidad de garantizar el desarrollo integral

de los menores.

Hay que destacar que el derecho a la seguridad social, y en
particular el derecho a la guarderia, debe analizarse ateniendo a
una consideracion adicional: las condiciones de especial
vulnerabilidad de los nifios a los que esta dirigido el servicio.
Como se ha reiterado en los apartados anteriores, los nifios
afectados por el incendio en la guarderia ABC se encontraban en
la edad que se denomina “primera infancia”. Resulta bastante
evidente que durante este periodo de la vida los nifios pequefnos
son individuos extremadamente vulnerables que dependen por

completo de sus padres o cuidadores para poder sobrevivir.

Esta caracteristica hace que el Estado tenga que extremar
las medidas de proteccion y los cuidados que estd obligado a
dispensar a todos los nifios independientemente de su edad. En
este sentido, el interés superior del nifio impone una proteccion
doblemente reforzada a favor de los menores que estan en la

primera infancia.
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En este orden de ideas, el Estado tiene que garantizar tanto
a los padres como a los nifios que la prestacion del servicio de
guarderia se va a realizar bajo los mas altos estandares de
seguridad. Atendiendo a los criterios de calidad vistos a la luz del
interés superior del nifio, las autoridades competentes deben
asegurarse que en la prestacion del servicio de guarderia se

cumplan con las siguientes obligaciones:

o Aplicar todo el marco normativo generado para el

debido funcionamiento de las guarderias.

o Garantizar que las guarderias sean seguras, que no
expongan a los nifios a riesgos que comprometan el ejercicio

pleno de sus derechos.

o Asegurarse de que las mismas cuenten con personal

competente y debidamente preparado.

o Supervisar el debido funcionamiento de las guarderias

y vigilar que se cumplan los estandares de calidad.

Ahora bien, en el apartado anterior se concluyé que el
“desorden generalizado” que existia en el sistema de guarderias
subrogadas a particulares comporto la violacion a los derechos de
proteccion de la vida y la integridad fisica. Esta Suprema Corte
estima que ese desorden generalizado también supone una

vulneraciéon al derecho de los padres y sus hijos a la
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seguridad social, en particular se ha conculcado el derecho al
servicio de guarderia en las condiciones de calidad garantizadas

por la Constitucion.

Esta situacidon es especialmente preocupante porque los
padres tenian confianza en que sus hijos estarian seguros
mientras se encontraran bajo los cuidados de las personas que
brindaban el servicio de guarderia al que tenian el derecho de
acceder. Es indiscutible que el derecho de los nifios a recibir los
cuidados adecuados en esos centros conlleva el deber de las
autoridades estatales de vigilar y supervisar que el servicio se
preste cumpliendo con toda la normatividad correspondiente al

funcionamiento de las guarderias.

Es importante destacar que las conductas que violan el
derecho de la seguridad social son fundamentalmente omisiones
de vigilancia y control por parte de las entidades estatales. Al
respecto, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales vy
Culturales ha puesto de manifiesto la posibilidad de que las
autoridades estatales violen el derecho a la seguridad social por
medio de omisiones. En esta linea, el Comité ha sefialado que
“[l]las violaciones por actos de omision pueden ocurrir cuando el
Estado Parte no adopta medidas suficientes y apropiadas para
garantizar el ejercicio del derecho a la seguridad social. En el
contexto de la seguridad social, algunos ejemplos de esas
violaciones son la no adopcién de medidas apropiadas para lograr
el pleno ejercicio por todos del derecho a la seguridad social; la

no aplicacion de la legislacion pertinente o de las politicas
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destinadas a garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la
seguridad social; el no garantizar la sostenibilidad financiera de
los planes de pensiones; el no reformar o derogar la legislacion
manifiestamente incompatible con el derecho a la seguridad
social; la no regulacion de las actividades de determinados
grupos o personas para impedirles que violen los derechos

econdmicos, sociales y culturales™°.

En este caso, las omisiones mas relevantes de las
autoridades estatales en materia de vigilancia y control no
pueden imputarse a los funcionarios de menor jerarquia
encargados de vigilar que el servicio se preste de conformidad
con los parametros de calidad garantizados por la Constitucion.
Esta Suprema Corte ha declarado en este dictamen que queddé
probada la existencia de un desorden generalizado en la

operacion y vigilancia del sistema de guarderias subrogadas.

Esto implica que existian fallas estructurales tanto en la
operacion como en la vigilancia del servicio, de tal manera que la
responsabilidad por esas deficiencias tiene que atribuirse a los
funcionarios de mas alto rango en los distintos niveles de
gobierno que tenian competencias al respecto. A estas
autoridades les correspondia disefiar e implementar politicas
publicas apropiadas sobre la vigilancia de las condiciones en las
gue operaban las guarderias. Estas politicas no so6lo deben de
tener como objetivo identificar los aspectos deficientes de la

prestacion del servicio, lo que incluye de forma muy destacada el

233 Observacion General No. 19, punto 65.
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cumplimiento de las medidas de seguridad de los centros, sino
también verificar que las observaciones sobre estos aspectos se
cumplan debidamente y, en caso contrario, se promuevan las

sanciones correspondientes.

En este orden de ideas, para cumplir con el contenido del
derecho a la seguridad social no es suficiente que existan
politicas publicas que tengan las finalidades antes indicadas.
Adicionalmente, es indispensable que éstas se hayan
implementado de manera eficaz. La eficacia de esas politicas
publicas no puede suponer la imposicion de deberes de
salvaguarda irrazonables o desmesurados. A las autoridades no
se les puede exigir que esas politicas eviten por completo la

existencia de accidentes.

Lo que si puede exigirse es que el riesgo de que se
produzca alguna tragedia se reduzca o minimice en la mayor
medida posible. La existencia de un desorden generalizado en
relacion con la operacion vy vigilancia del sistema de guarderias
muestra de forma contundente que las autoridades fueron
absolutamente negligentes en la prestacion del derecho a la
seguridad social. Lo que significa que no cumplieron con sus

obligaciones constitucionales.

Por otro lado, en el caso concreto se acreditaron ademas
omisiones que dan cuenta de violaciones al derecho a la
seguridad social por las autoridades que tenian a su cargo

deberes expresamente establecidos en disposiciones legales o
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infralegales que desarrollan y garantizan la efectividad de tal

derecho.

Dichas omisiones consistieron especificamente en el
incumplimiento de la normatividad que esta directamente
relacionada con vigilar que se cumplieran los aspectos relativos a
la seguridad de los niflos que se encontraban en la Guarderia
ABC, tales como identificar el cimulo de riesgos a los que estaba
expuesto tal centro dadas sus condiciones materiales y dar
seguimiento a las anomalias detectadas en las visitas practicadas

a la guarderia.

En tal sentido, con base en los hechos probados y los
deberes legales incumplidos, puede sostenerse que las
autoridades competentes, tanto del IMSS como diversos
funcionarios estatales y municipales, vulneraron la norma
constitucional que tutela el derecho a la seguridad social por no
aplicar el marco normativo generado para el debido
funcionamiento de las guarderias, asi como la reglamentacion de
proteccion civil con base en la cual eran competentes las
autoridades del Estado de Sonora y del Municipio de Hermosillo,

para vigilar la seguridad del centro.

En efecto, aunque en principio el derecho a la seguridad
social supone deberes que les corresponden a las autoridades
involucradas con la prestacion de los beneficios de la seguridad
social, la faceta de seguridad y vigilancia del derecho implica que

el Estado, visto en su conjunto, debe encargarse de vigilar que el
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servicio se otorgue en condiciones que no pongan en riesgo la
integridad de sus usuarios, maxime si se trata de nifios en la
etapa de primera infancia. En el caso concreto, como se ha
sostenido, tal deber alcanza a las autoridades del Estado de
Sonora y del Municipio de Hermosillo y se materializa en la
diversa normatividad de proteccion civil que las autoridades
tenian el deber de cumplir o cuyo cumplimiento tenian que

garantizar.

Las omisiones anteriormente descritas, tanto la no
implementacion de politicas publicas efectivas como la falta de
verificacion del cumplimiento de normatividad especifica,
configuran violaciones al derecho a la seguridad social en su
modalidad de servicio de guarderia. Esta Suprema Corte estima
gue existen elementos suficientes para concluir que si las
autoridades  hubieran cumplido con sus deberes
constitucionales de proteccion de la nifiez, de conformidad con
lo prescrito por el principio de interés superior, el sistema de
guarderias subrogadas no solo funcionaria adecuadamente de
conformidad con los criterios de calidad garantizados por la
Constitucion, sino que con toda seguridad se habria evitado la
muerte de cuarenta y nueve nifios y la afectacion en la

integridad fisica de otros ciento cuatro menores.
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4. El derecho a la salud.

El derecho a la salud estad contemplado en el parrafo cuarto

del articulo 4° constitucional en los siguientes términos:

Toda persona tiene derecho a la proteccion de la
salud. La ley definird las bases y modalidades para el
acceso a los servicios de salud y establecera la
concurrencia de la  Federacion y las entidades
federativas en materia de salubridad general, conforme a
lo que dispone la fraccion XVI del articulo 73 de esta

Constitucion.

De lo anterior se desprende que el derecho a la salud ha
sido consagrado en la Constitucion como un derecho fundamental
de titularidad universal, cuya satisfaccion corresponde a la
Federacion y a los Estados en sus respectivos ambitos de
competencia. El desarrollo legislativo de este derecho se
encuentra primordialmente la Ley General de Salud. El articulo
23 de este ordenamiento sefala que los servicios de salud
comprenden todas aquellas acciones dirigidas a proteger,
promover y restaurar la salud de la persona y de la colectividad.
En este sentido, no debe entenderse a la salud simplemente
como la ausencia de afecciones o enfermedades, sino como un

estado completo de bienestar fisico, mental y social®*.

%4 Esta definicién de salud es recogida en la constitucion de la Organizacién Mundial de
la Salud.
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En el ambito internacional, el articulo 12 del Pacto
Internacional sobre Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
establece la obligacion de los Estados Parte de reconocer el
derecho de toda persona al disfrute del mas alto nivel posible de
salud fisica y mental. Si bien la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos no hace referencia directa al derecho a la
salud, el articulo 26 contempla el compromiso de los Estados
Parte para lograr progresivamente la plena efectividad de los
derechos derivados de la Carta de la Organizacion de Estados
Americanos. El articulo 34 de este instrumento internacional
también recoge el compromiso que adquieren los Estados de
dedicar sus esfuerzos para alcanzar varias metas, entre las que
destacan la defensa del potencial humano mediante la extension

y aplicacion de los modernos conocimientos de la ciencia médica.

En este orden de ideas, el Comité Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales ha puesto de manifiesto que la
salud es un derecho indispensable para el ejercicio de los demas
derechos fundamentales y que todo ser humano debe poder
disfrutar del mas alto nivel de salud que le permita vivir

dignamente®®.

El derecho a la salud es un derecho social de caracter
eminentemente prestacional que conlleva una serie de
obligaciones positivas a cargo de los poderes publicos. Para
determinar si los hechos objeto de esta facultad de investigacion

constituyen violaciones a este derecho, es necesario determinar

25 Observacion General N° 14.
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el alcance de su proteccion constitucional. Al igual que en el
derecho a la seguridad social, esta Suprema Corte considera que
el derecho a la salud tiene que cumplirse de acuerdo con
determinados estandares de calidad aplicables a todos los
ambitos de la prestacion de este derecho: insumos, procesos y la
actuacion de los agentes relacionados con la prestacion del

mismo.

Asi, los criterios minimos de calidad que se deben cumplir
respecto de la prestacion del servicio son: disponibilidad,
accesibilidad y acceso a la informacion. La disponibilidad implica
gue el esquema de salubridad debera tender hacia la existencia
de un ndmero de establecimientos, insumos y personal que
garanticen el acceso efectivo a toda la poblacion. La
accesibilidad se refiere a que el servicio de salud se brinde en
espacios fisicos de facil acceso geografico y que su costo sea
asequible a toda la sociedad. Finalmente, el criterio de acceso a
la informacidn tiene que interpretarse como una obligacion del
Estado y un derecho de los usuarios de obtener informacion

pertinente y relevante sobre la prestacion del servicio.

Ahora bien, en el caso objeto del presente estudio solo
resulta relevante una vertiente especifica del derecho a la salud:
el derecho a ser atendido en situaciones de emergencia. En este
sentido, la fraccion Il el articulo 27 de la Ley General de Salud
establece que los servicios basicos de salud comprenden, entre
otras cosas, la “atencion de urgencias”. En la misma linea, esta

Suprema Corte de Justicia ha ratificado que uno de los servicios
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basicos del derecho a la salud lo constituye la atencion médica en

casos de urgencias®*®.

Es importante destacar que algunos organismos
internacionales han mostrado recientemente cierta preocupacion
en relacion con el estado que guardan en nuestro pais los
servicios médicos de urgencias. En el documento denominado
“Estrategia de Cooperacion con México” para el periodo 2005-
2009, la Organizacion Mundial de la Salud y la Organizacion
Panamericana de la Salud establecieron una serie de
lineamientos de cooperacion en puntos criticos relacionados con
la proteccion de la salud. Entre las consideraciones del
documento destaca el apartado de “reduccion de riesgos Yy
promocion de la salud” en donde se sefala que las
consecuencias de los fendmenos naturales, la violencia de
distintos tipos y los accidentes son problemas de salud publica
gue impactan de manera creciente a la sociedad, y que
demandan una urgente atencion por parte del sistema de salud.
Por tanto, entre las prioridades a las que el pais debe prestar
particular atencion se encuentra la prevencion y mitigacion de las

emergencias®’.

En el mismo documento también se sefiala que México
deberia “incluir en las normas y en los lineamientos de atencion y

de organizacion de los establecimientos de salud criterios que

256 Amparo en revision 220/2008, considerando décimo sexto, en su apartado: derecho a
la proteccion de la salud.

57 Esta area de cooperacion técnica, el documento contempla varias prioridades entre
las que destaca la “prevencion y mitigacion de las emergencias y desastres”.
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mitiguen el impacto de las emergencias y los desastres en salud,;
sostener esfuerzos de preparacion y capacitacion a los directivos
y técnicos de los niveles subnacionales (estatal, municipal y
local); asi como mejorar la organizacion y los procedimientos de
atencion pre-hospitalaria y de los servicios de emergencia”. Como
puede observarse, los temas de emergencia y accidentes resultan

esenciales para lograr una efectiva proteccion de la salud.

Esta especificacion del derecho a la salud impone al
Estado el deber de reaccionar ante emergencias o desastres
gue pongan en peligro la vida y la integridad de las personas.
Entre los aspectos prestacionales que tienen que llevar a cabo los
poderes publicos estan el disefio e implementacion de politicas y
planes de accion para responder ante tales situaciones.
Corresponde a este Tribunal Pleno determinar el contenido
minimo de esos instrumentos de politica publica que tienen que
ser desarrollados por las autoridades competentes para cumplir

con esta faceta del derecho a la salud.

Los estandares de calidad en la prestacion de los servicios
de salud que han sido determinados por esta Suprema Corte
también son aplicables a las situaciones de emergencia, de tal
manera que comprenden el universo de insumos y actuaciones
de quienes conforman el esquema organizacional que presta el

servicio de reaccion y atencion inmediatas en esos escenarios.

La reaccion de las autoridades y la atencion a las personas

también deben satisfacer los requisitos de disponibilidad,
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accesibilidad y acceso a la informacion. La disponibilidad exige
gue los grupos de reaccion inmediata sean suficientes para
atender este tipo de siniestros y tengan también un numero
adecuado de elementos personales y materiales para hacer frente
a estas contingencias. La accesibilidad demanda que el Estado
garantice la oportunidad y capacidad de reaccion, de tal manera
gue no se someta a la poblacién afectada a mayores riesgos en
su integridad fisica. El acceso a la informacién se refiere a la
obligacién de las autoridades de proporcionar informacion veraz y
oportuna sobre el alcance de la tragedia tanto a los individuos

directamente involucrados como a la poblacién en general.

Este Alto Tribunal considera que la proteccion de esta
modalidad del derecho a la salud conlleva la obligacion de las
autoridades competentes no solo de desarrollar la normatividad
gue regule los procedimientos de atencion a las personas en
situaciones de emergencia, sino también el deber de aportar los
medios técnicos y materiales que garanticen la oportunidad de la

atencion y la capacidad de reaccion en estos casos.

El derecho de acceso a la salud en la vertiente que se viene
analizando comprende el deber de las autoridades de contemplar
un plan de accion adecuado ante situaciones de emergencia que
pongan en peligro la vida e integridad de los particulares. Este
plan de accién debe ser coordinado por los tres niveles de
gobierno y requiere del establecimiento de fases de actuacion que
permitan satisfacer las necesidades de salud de la poblacion

afectada.
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Asi, el cuidado a la integridad fisica de las personas en
siniestros como el que nos ocupa es un elemento fundamental del
ndcleo normativo del derecho a la salud. En consecuencia, el
Estado debe contar con dispositivos de atencidn de urgencias que
garanticen una respuesta eficaz. El cumplimiento de esta
vertiente del derecho a la salud no soOlo corresponde a las
instituciones vinculadas directamente con la materia de salud. La
prestacion del servicio debe satisfacerse de manera coordinada

con las autoridades competentes en materia de proteccion civil.

Para que el proceso de activacion del dispositivo de
urgencias sea efectivo debera constar al menos de las siguientes
acciones: andlisis del tipo de siniestro; identificacion de las
medidas que deben adoptarse y de los medios y recursos
necesarios para llevarlas a cabo; determinacion de las prioridades
en la atencion y en los medios para realizarla; notificaciones
sobre la puesta en marcha del dispositivo a otros servicios
operativos, autoridades, organismos y entidades; y constitucion y

activacion de un puesto de mando avanzado.

Asimismo, es indispensable que los protocolos de actuacion
en situaciones de este tipo prevean medidas operativas
tendientes a controlar, impedir o disminuir los dafos de los
afectados. También deberan establecerse medidas de proteccion
y socorro a la poblacion, tales como el control de accesos, avisos,
evacuacion, salvamento, primeros auxilios y asistencia sanitaria a

la poblacion afectada.
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Los criterios de oportunidad y capacidad de reaccion en
materia de salud suponen la exigencia de evitar retrasos en la
atencion, duplicidad de recursos y esfuerzos, interrupcion de
tratamientos y desplazamiento innecesario de pacientes. El
Estado no sélo debe prestar especial atencion al momento de
configurar las acciones que deberan emprenderse en los casos
de siniestros o accidentes, sino que también tiene que garantizar
hasta el maximo de los recursos la oportunidad de la atencion y la
capacidad de reaccion, lo que se traduce en la obligacion de
mantener siempre activos y actualizados los mecanismos para

atender a los afectados en este tipo de eventos.

El contenido del derecho a la informacidn asociado a esta
faceta del derecho a la salud tiene que determinarse ateniendo a
parametros propios de una situacion de emergencia. En este
sentido, es necesario que las autoridades tengan previstos
mecanismos adecuados para canalizar las solicitudes de
informacién y que existan vias de difusion de la informacién que
garanticen la trasmisién correcta de los mensajes relevantes en

atencion a las cuestiones de salud que estén en juego.

Adicionalmente, el Estado debe tener un desempeno activo
en la satisfaccion del derecho a la informacion en situaciones de
emergencia. Las autoridades encargadas de los dispositivos de
atencion no pueden permanecer a la espera de la solicitud y
tramite de la peticion de informacién, sino que en caso de

detectar la necesidad de difundir esa informacion tienen que
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realizar las gestiones necesarias para que ésta llegue a las

personas interesadas o afectadas.

En congruencia con el analisis de los derechos
fundamentales que se ha venido realizando, es necesario resaltar
gue siempre que en la situacibn de emergencia estén
involucrados nifios, las medidas que deben implementarse tienen
satisfacer el estandar de proteccion reforzada que impone el
principio del interés superior. En este caso concreto, toda vez
gue las principales victimas del incendio ocurrido en la Guarderia
ABC fueron en su gran mayoria menores, este Tribunal Pleno
tiene que pronunciarse sobre los alcances de los deberes de
proteccion del Estado derivados del derecho a la salud en
situaciones de emergencia cuando los que demandan ese

servicio son ninos.

Una vez determinado el contenido del derecho a la salud en
situaciones de emergencia, hay que examinar los hechos
probados a la luz del derecho fundamental en cuestion. Esta
Suprema Corte estima que las autoridades involucradas, en los
distintos niveles de gobierno, son responsables por haber violado
la vertiente del derecho a la salud aqui examinada. Los hechos
ocurridos antes, durante y aun después del incendio de la
guarderia ABC, conducen a sostener la vulneracion de distintos

aspectos del derecho a la salud.

En especifico, estas violaciones se acreditan por las

omisiones en la implementacion de las politicas publicas efectivas
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para atender situaciones de emergencia, tales politicas estaban a
cargo de las autoridades del IMSS, del Estado de Sonora y del
Municipio de Hermosillo. En efecto, quedd acreditado que no
existian protocolos de actuacion que cumplieran con los
parametros derivados del derecho a la salud en esta faceta que
venimos analizando, a través de los cuales se detallaran las
acciones concretas a realizar en el marco de los sistemas

nacional, estatal y municipal de proteccién civil.

Una primera violacion tiene que ver con la falta de
previsiones y acciones efectivas, dirigidas a la proteccion,
promocion y restauracion de la salud de los menores en el caso
de accidentes y urgencias. El programa de proteccion civil del
Estado de Sonora vigente de dos mil cuatro a dos mil nueve
establecia de forma muy genérica los objetivos, estrategias y
lineas de accion en materia de proteccion civil. En este sentido,
es posible concluir que la falta de parametros normativos que
guiaran las tareas de atencion a las victimas del incendio
contribuyé decisivamente al desbordamiento del sistema y a la

ineficiencia en la prestacion de los servicios.

Por un lado, el IMSS tenia el deber de implementar medidas
de reaccion ante emergencias al interior de sus centros. En tal
sentido, de los hechos probados se desprende que el personal no
estaba debidamente capacitado para atender este tipo de
siniestros. Al interior de la Guarderia ABC no habia un protocolo
de reaccion, no existia una delegacion de funciones entre el

personal, asimismo eran pocos los adultos en relacién al namero
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de nifos, lo que hacia imposible reaccionar adecuadamente ante
la tragedia. ElI dia 5 de junio de 2009 en el Municipio de
Hermosillo, da cuenta del caos y desorden que se vivié al interior
de la Guarderia, cuyo control estaba a cargo, en definitiva, de las
autoridades del IMSS.

Por otro lado, una vez ocurrido el siniestro, la ejecucion de
las funciones encomendadas a los distintos agentes del Estado
no cumplié con los criterios de oportunidad y capacidad de
reaccion. En este sentido, no hay que perder de vista que el
principio de interés superior del niio impone mayores exigencias

cuando las personas que demandan el servicio son menores.

El hecho de que algunos particulares implementaran
mecanismos improvisados de socorro, atencion y traslado de los
ninos afectados, da cuenta del incumplimiento de los deberes
constitucionales derivados del derecho a la salud por parte de los
organos encargados de atender a los particulares en casos de
emergencia. Como se desprende de los hechos probados, las
deficiencias en la reaccion de las autoridades encargadas de
brindar auxilio a la poblacion obligo a las personas que hicieron
frente a la tragedia a allegarse de todos los medios a su alcance
para efectuar el rescate de los nifos. Aunque estos medios
resultaron de trascendencia vital, distaban mucho de
corresponder con la atencion médica basica a la que los nifios
tienen derecho y que debieron brindar los 6rganos pertinentes

en un caso de emergencia como éste.
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En este sentido, por ejemplo, las ambulancias que llegaron
al lugar del siniestro fueron insuficientes y arribaron de manera
tardia, por lo que la desesperacion llegé a grados extremos, como
transportar a varios pequefios en vehiculos particulares que no
contaban con ningun tipo de equipamiento médico. Esta
situacion, en relacion con la falta de parametros claros de accion,
originé algunos de los problemas de atencion deficiente y trato
desfavorable hacia algunos menores y padres, lo que muestra
que el Estado no cumpli6 con el deber de garantizar los
mecanismos de capacidad de reaccion en situaciones de

emergencia.

A muchos nifios que no presentaban dafos aparentes se les
envid a sus casas sin verificar que no tuvieran lesiones, mismas
que fueron evidentes dias después. Asimismo, varios nifios
fueron trasladados de un hospital a otro, lo que evidentemente
retras6 su atencion oportuna. En este estado de caos
generalizado y ante la falta de informacion oportuna, muchos
padres tuvieron problemas para identificar el paradero de sus

hijos.

Avanzando cronologicamente en el estudio de los hechos,
otro de los criterios de calidad en la prestacion del derecho a la
salud que no se cumplié fue el acceso oportuno a la informacion
pertinente. Las pruebas contenidas en la investigacion realizada
conducen a la conviccion de que este derecho fue vulnerado en

sus distintas dimensiones.
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Los testimonios coinciden en sefalar que ninguna autoridad
proporciond a los familiares de los niflos de la guarderia
informacioén fiable y oportuna sobre el paradero de éstos, aun
cuando muchos de ellos habian sido identificados en las primeras
horas posteriores al siniestro. Esta situacibn mantuvo a las
familias en una busqueda desesperada de sus hijos y ante la
incertidumbre de saber si seguian vivos, con lo cual también se
impidié que los padres de los nifios lesionados pudieran tomar

las decisiones pertinentes en relacion con la atencién de éstos.

Con lo anterior se vulner¢ el derecho de los padres a recibir
la informacién que tan urgentemente necesitaban, toda vez que
se incumplié con el deber de proporcionarla de forma oportuna y
eficaz. En este sentido, es importante destacar que ese deber de
las autoridades existia aun sin que mediara una solicitud formal al
respecto. La magnitud del incidente debi6 provocar
comportamientos activos de difusion de informacion que evitaran
la generacion de una situacién de desesperacion, caos 0 panico.
Las madres y padres de los nifios afectados por el incendio en la
guarderia ABC debieron ser oportunamente informados de las
caracteristicas de los riesgos a los que estaban expuestos los
infantes y las medidas adoptadas por los tres niveles de gobierno

para evitarlos o minimizarlos.

En especifico, del material probatorio se desprende que el
Director del IMSS durante varios dias dio cifras erroneas sobre el
niamero de niflos fallecidos y lesionados. Las autoridades

municipales, estatales y del IMSS debieron haber informado
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correcta y verazmente a los padres y a la poblacion en general
del tipo de siniestro que se estaba desarrollando; de la activacion
del correspondiente plan de emergencia previsto para estas
situaciones; de los datos que hasta ese momento se conocian
sobre las causas y la situacion del incendio; del namero de
victimas mortales; del numero de heridos graves; del namero de
menores que se encontraban desaparecidos; de los grupos
operativos que se encontraban movilizados en la zona
siniestrada, asi como de las actuacion proximas en relacion a los
grupos operativos y organizaciones pendientes de movilizacion.
Asimismo, resultaba fundamental que las autoridades hubiesen
informado de los heridos que habian sido trasladados a los
distintos hospitales de la ciudad de Hermosillo, a fin de evitar el
caos y la incertidumbre en la que se encontraban los familiares en
las horas inmediatamente posteriores al incendio. Asi, las
autoridades vulneraron el derecho a la salud en su vertiente de
acceso a la informacion, pues incumplieron el deber de entregarla

de manera expedita.

En suma, puede afirmarse que los sistemas de emergencia
actuaron deficientemente y sin ninguna coordinacién, lo que
derivd en el colapso de los servicios de urgencias. En definitiva,
hay que sefialar de manera contundente que no existid6 una
reaccion eficiente y oportuna por parte de las autoridades

competentes.

Del material probatorio se advierte asimismo que existio la

percepcion de que el traslado de los menores al Hopital Shriners
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de Sacramento en Estados Unidos fue obstaculizado por el IMSS,
privilegiandose los traslados a hospitales de Obregén vy
Guadalajara, siendo que los padres habian manifestado que
guerian que sus nifios fueran traslados a Sacramento. Tal
situacion vulnero el derecho de los padres a decidir sobre la salud
de sus hijos, y por otro lado, lesion6 el derecho a la salud en su
faceta de acceder a una atencion meédica de la mayor calidad
posible, debido a que es un hecho notorio que el Shriners es un
hospital reconocido a nivel mundial en el tratamiento de niflos con

este tipo de afectaciones.

En efecto, la atencion médica que los nifilos deben recibir
después de la tragedia, en primer término es responsabilidad del
IMSS, en primer lugar porque es el Instituto del Estado mexicano
encargado de la prestacion de este servicio, y en segundo lugar
porque los ninos fueron afectados en un centro que estaba
subrogado a dicha institucion. Por tanto, le corresponde al IMSS
garantizar que los niflos accedan a la mejor atencion médica
posible, para la cual deben poner a su disposicién todos los
medios del Instituto, pero también buscar recursos externos que
puedan colaborar a una mejor recuperacion de estos menores.
Debemos tener en perspectiva que cuando se trata de nifnos
pequefios deben realizarse todos los esfuerzos para la
satisfaccion de sus derechos, maxime cuando se trata de la

integridad fisica de los mismos.

En tal sentido, las autoridades de Sonora y de Hermosillo

también deben proporcionar el mayor de los esfuerzos para que
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estos ninos y sus familias logren recuperar la calidad de vida que
tenian hasta antes del incendio. Ya hemos expuesto que cuando
los derechos se ven vulnerados por el Estado, el mismo debe
reparar tales violaciones y cuando no sea posible restituir las
cosas al estado en que se encontraban es necesario indemnizar a
los afectados. Por lo que es imprescindible redoblar los esfuerzos
de los tres niveles de gobierno para asegurar que se repare el
dafio ponderando el nivel de afectacion de las victimas, con el
objetivo de asegurar, en la medida de lo posible, que las familias
afectadas recuperen el nivel de vida que tenian antes de la

tragedia.
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5. Principio de igualdad de trato entre hombres vy

mujeres en las relaciones laborales.

El dltimo parrafo del articulo 1° de la Constitucion mexicana
establece la prohibicibn de toda discriminacion motivada por
origen étnico o nacional, el género, la edad, las discapacidades,
la condicién social, las condiciones de salud, la religion, las
opiniones, la preferencias, el estado civil o cualquier otra que
atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o
menoscabar los derechos y libertades de las personas. En este
mismo sentido, el primer parrafo del articulo 4° de nuestra
Constitucion sefiala que el varén y la mujer son iguales ante ley,

la cual debe proteger la organizacion y el desarrollo de la familia.

La igualdad entre mujeres y hombres, uno de los mayores
logros sociales y juridicos de nuestra €poca, no es un simple
derecho publico subijetivo, sino que se configura como uno de los
principales valores constitucionales que informan al ordenamiento
juridico mexicano en su conjunto y que, como se desarrollara a

continuacién, de alguna forma lo configuran.

El pleno reconocimiento de la igualdad formal ante la ley,
aun habiendo comportado, sin duda, un paso decisivo en el
desarrollo histérico y social de los derechos de la mujer, ha
resultado ser insuficiente. Las condiciones sociales, politicas,
culturales y econdmicas, la violencia de género o la discriminacion

laboral a las que se encuentra sometida hoy en dia la mujer
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mexicana, son una muestra de como la igualdad material y plena

son una tarea pendiente del Estado mexicano.

Este Alto Tribunal considera que el mandato previsto en la
Constitucion, respecto a la igualdad entre hombres y mujeres,
debe ser entendido como un mandato de remocién de situaciones
de constatable desigualdad factica, no corregibles por la sola
formulacion del principio de igualdad juridica o formal. Los tres
niveles de gobierno se encuentran conminados por la
Constitucion a combatir y remover todas las manifestaciones de
discriminacion, directa o indirecta, por razén de sexo, y a
promover la igualdad real entre mujeres y hombres, con especial
atencion a aquellos grupos que presentan una especial
vulnerabilidad. Asi lo ha entendido el legislador al elaborar la Ley
General para la Igualdad entre mujeres y hombres, vigente desde
el afio 2006%°%; asi como la Administracion Federal al publicar el
Programa Nacional para la Igualdad entre Hombres y Mujeres
para el periodo 2008-2012%°.

%% En este mismo sentido véase la Ley del Instituto Nacional de las Mujeres y la Ley
General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia.

%9 E| Programa contempla siete objetivos estratégicos orientados a lograr la igualdad
entre mujeres y hombres, en alineacion con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012. A
saber: Objetivo 1: Institucionalizar una politica transversal con perspectiva de género en la
Administracion Publica Federal, y construir los mecanismos para contribuir a su adopcion
en los poderes de la unidn, en los 6rdenes de gobierno y en el sector privado. Objetivo 2:
Garantizar la igualdad juridica, los derechos humanos de las mujeres y la no
discriminacion, en el marco del estado de derecho. Objetivo 3: Garantizar el acceso de las
mujeres a la justicia, la seguridad y la proteccion civil. Objetivo 4: Garantizar el acceso de
las mujeres a una vida libre de violencia. Objetivo 5: Fortalecer las capacidades de las
mujeres para ampliar sus oportunidades y reducir la desigualdad de género. Obijetivo 6:
Potenciar la agencia econdémica de las mujeres a favor de mayores oportunidades para su
bienestar y desarrollo. Objetivo 7: Impulsar el empoderamiento de las mujeres, su
participacion y representacion en espacios de tomas de decision en el Estado y consolidar
la cultura democrética.
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En este sentido, el principio de igualdad debe verse reflejado
en el establecimiento de politicas publicas, a fin de que dicho
principio se configure como un criterio de actuacion de las
autoridades en todos sus ambitos competenciales. En
consecuencia, la igualdad de trato y de oportunidades debe
informar el ordenamiento juridico y, como tal, se debe integrar y

observar en la interpretacion y aplicacion de las normas juridicas.

Como se ha sefalado anteriormente, los poderes publicos
deben adoptar medidas especificas a favor de las mujeres para
corregir situaciones patentes de desigualdad de hecho respecto
de los hombres. No cabe duda que en nuestro pais la
participacion y el desarrollo de la mujer en la vida laboral activa se
ve truncado, en muchas ocasiones, por ser el miembro de la
familia que tradicionalmente se encarga de las labores
domeésticas y del cuidado de los hijos, y que, desgraciadamente,
no suele contar con el apoyo y la colaboracion del hombre®®. Una
de las medidas mas favorecedoras de la conciliacion de la vida
personal, familiar y laboral es el establecimiento de un sistema de
guarderias a cargo del Estado. Asi lo consider6 el poder revisor,
al establecer en el articulo 123, apartado A, fraccion XXIX, que la
seguridad social deberd contener como uno de sus pilares
fundamentales el derecho de los trabajadores a gozar de un

sistema de guarderias infantiles, y siendo aun mas enfatico en la

%0 De acuerdo a la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empelo 2007, la tasa de
participacién econdmica femenina asciende a 41.4% y la masculina a 78.2%. La relacion
del ingreso promedio por hora femenino con respecto al masculino es de 0.9. Las mujeres
empleadoras representan 2.5% de la poblacion econémicamente activa femenina, y para
los hombres este porcentaje asciende a 6.5%.
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fraccion Xl del apartado B, al establecer que gozar de este

servicio es un derecho de las mujeres.

Sin embargo, el mero establecimiento de un sistema de
guarderias no cumple plenamente con el mandato de la
Constitucion. El principio de igualdad de trato y de oportunidades
entre mujeres y hombres debe informar, con caracter transversal,
la actuacion de todos los poderes publicos. Las distintas
administraciones publicas lo deben integrar, de forma activa, en la
adopcidén y ejecucion de sus disposiciones normativas, en la
definicion y presupuestacion de politicas publicas en todos los
ambitos y en el desarrollo del conjunto de todas sus actividades.
Esto significa que el Estado no solamente estd obligado a
establecer un sistema de guarderias, sino a disefiar una politica
integral que garantice la observancia concreta del precepto
constitucional, esto es, que al asegurar su confiabilidad vy
eficiencia, permita efectivamente remover los obstaculos que
impliquen la pervivencia de cualquier tipo de discriminacion a la

mujer.

Como ha quedado demostrado a lo largo de este dictamen,
el conjunto de guarderias infantiles del Instituto Mexicano del
Seguro Social, subrogadas a particulares, se encuentran en un
estado de desorden generalizado y el nivel de calidad de sus
servicios resulta claramente deficiente. Un sistema de guarderias
infantiles acorde con los principios establecidos en la Constitucion

debe cumplir con unos requisitos minimos de calidad en cuanto a
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los profesionales que laboran en las mismas, infraestructuras y

equipamientos.

Un sistema de guarderias, como el que actualmente existe
en México, es un obstaculo para las mujeres a fin de conciliar su
vida personal, familiar y laboral; ya que las mujeres se ven
enfrentadas a un servicio prestado por el Estado que resulta
deficiente y en ocasiones, como tragicamente sucedio en el caso
gue nos ocupa, es un peligro para la vida, la integridad fisica y el

libre desarrollo de sus hijos.

A pesar de que el establecimiento de un sistema de
guarderias beneficia tanto a hombres como a mujeres, es
indudable que en un pais como en el nuestro, -en el que el
promedio de horas dedicas al trabajo doméstico es muy desigual
entre sexos-, el correcto funcionamiento de las guarderias es un
elemento fundamental para que las mujeres puedan incorporarse
a la vida laboral con la confianza de que sus hijos seran

debidamente educados y cuidados®".

En este sentido, este Alto Tribunal considera necesario
subrayar que las autoridades del Instituto Mexicano del Seguro
Social se encuentran conminadas, al momento de establecer y
vigilar el funcionamiento de las guarderias, a hacer efectivo el
derecho de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y

hombres, en particular mediante la eliminacion de Ia

%61 De acuerdo a la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empelo 2007, las mujeres dedican
en promedio 42.4 horas a la semana a las actividades del hogar y al cuidado de los hijos,
mientras que los hombres solo destinan 9.3 horas a estas tareas.
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discriminacion, sea cual fuere su circunstancia o condicion, en
cualesquiera de los ambitos de la vida y, singularmente, en la

esfera laboral y familiar.

Para favorecer la incorporacion de las mujeres al mercado
laboral, los distintos niveles de gobierno deben gestionar un
sistema de guarderias que, por sus caracteristicas de
confiabilidad y eficiencia, permitan el goce de los derechos de
conciliacion de la vida personal, familiar y laboral que se
reconocen a las trabajadoras y trabajadores, de forma tal que
fomenten la asuncidn equilibrada de las responsabilidades

familiares, evitando toda discriminacion basada en su ejercicio.

Asi, en el caso que nos ocupa, este Alto Tribunal estima que
se ha violentado el derecho a la igualdad de trato entre hombres
y mujeres, ya que las actuales condiciones del sistema de
guarderias infantiles suponen una barrera para potenciar el
desarrollo familiar y laborar de las mujeres, y mantienen
condiciones de desigualdad efectiva, con referencia a un colectivo
de especial vulnerabilidad como lo es de las mujeres jovenes y

trabajadoras.
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DECIMO. La gravedad de la violacion a las garantias

individuales.

Una vez que se ha determinado que las omisiones
cometidas por los funcionarios estatales involucrados constituyen
violaciones a los derechos fundamentales a la proteccion de la
vida, la integridad fisica, la seguridad social, la salud y el principio
de igualdad, es necesario determinar si esas conductas

satisfacen el criterio de gravedad exigido por la Constitucion.

El articulo 97 constitucional otorga a esta Suprema Corte la
competencia para “averiguar alguin hecho o hechos que
constituyan una grave violacion de alguna garantia individual”.
Puede decirse que se trata de una facultad de investigacion que
tiene como finalidad esclarecer cierto tipo de violaciones a los
derechos fundamentales previstos en la Constitucién. Lo anterior
implica que la resolucion que se emita en uso de esta facultad
debe determinar si la investigacion conduce a declarar como
probada la existencia de violaciones graves de derechos

fundamentales.

De acuerdo con cierto punto de vista, los enunciados que
califican valorativamente un hecho no pueden probarse.”® El
presupuesto filoséfico de esta idea es una postura escéptica en el
ambito de la meta-ética, de acuerdo con la cual los juicios de

valor no pueden calificarse de verdaderos o falsos. Por esa razén

%62 GASCON ABELLAN, Marina, Los hechos en el derecho. Bases argumentales de la
prueba, 22 ed., Madrid, Marcial Pons, 2004, p. 79.
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hay que partir de la siguiente distincion. Para poder declarar que
en este caso concreto se cometieron violaciones graves de
derechos fundamentales, este Tribunal Pleno tiene que realizar
dos operaciones de naturaleza distinta: (i) por un lado, probar la
existencia de violaciones a derechos fundamentales; (ii) y por otro

lado, calificar esos hechos como graves.**®

La primera de estas operaciones no plantea mayor
complicacioén, en el sentido de que es posible probar la existencia
de conductas (acciones u omisiones) que conlleven la violacion
de derechos fundamentales. En este orden de ideas, el analisis
precedente en relacion con varios derechos fundamentales ha
concluido con una declaracion sobre la existencia de violaciones
a esos derechos. La segunda operacidon, en cambio, supone
mayores problemas pues implica la realizacion de un juicio de
valor en relacion con las violaciones a los derechos
fundamentales. Con todo, también es posible reconducir esta
operacion al terreno probatorio. La estrategia consiste en asumir
gue existen conceptos valorativos a los que se puede atribuir

cierto contenido descriptivo.”®

En orden de ideas, el adjetivo “grave” seria un concepto
valorativo de este tipo. Las decisiones anteriores de esta
Suprema Corte en el dmbito de la facultad de investigacion,
donde se ha ido determinando lo que debe entenderse por

violaciones “graves” de derechos fundamentales, deben verse

263 WROBLEWSKI, Jerzy, Sentido y hecho en el derecho, México, Fontamara, 2001, p. 267.
64 FERRER BELTRAN, Jordi, Prueba y verdad en el derecho, 22 ed., Madrid, Marcial Pons,
2005, p. 52.
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como un intento por clarificar el contenido descriptivo del término
“grave” que califica a las violaciones de derechos fundamentales

de las que habla el articulo 97 constitucional.

Si se analizan los dicthmenes que ha emitido esta Suprema
Corte, puede observarse como el concepto de *“gravedad”
utilizado ha ido precisandose en la medida en la que se han
examinado violaciones de muy diversa indole. Esas decisiones de
este Alto Tribunal han servido para determinar la base empirica
de la valoracion realizada en el texto constitucional.”®® En esta
linea, pueden distinguirse dos criterios para establecer el
contenido descriptivo del concepto valorativo “grave” al que alude

el articulo 97 constitucional: uno cuantitativo y otro cualitativo.

Por un lado, se ha utilizado un criterio cuantitativo que
determina la gravedad en funcién de aspectos “medibles” o
“cuantificables”, tales como el niumero, la intensidad, la amplitud,
la generalidad, la frecuencia o la prolongacion en el tiempo de las
violaciones a los derechos fundamentales. Dicho de otra manera,
de acuerdo con este criterio los hechos investigados pueden ser
calificados de graves porque comportan un nimero considerable
de violaciones a derechos fundamentales, porque éstas son
particularmente intensas, se presenten de forma generalizada,
reiterada o prolongada en un espacio geografico y periodo de
tiempo determinados, o por una combinacion de varios de estos

aspectos.

2% En este sentido, véase TARUFFO, La prueba de los hechos, Madrid, Trotta, p. 129.
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Como puede observarse, todos estos elementos que
determinan la gravedad de una violacion de derechos
fundamentales pueden ser medidos o cuantificados, lo que
permite darle un contenido empirico a la gravedad. Asi, por
ejemplo, en el caso Aguas Blancas (3/1996) esta Suprema Corte
sostuvo que las violaciones de derechos fundamentales tienen
que ser “generalizadas” y ocurrir en un “lugar geograficamente
determinado”, ademas de que el estado de alarma que

ocasionen debe prolongarse en el tiempo.

Por su parte, en el caso Atenco (3/2006) se sostuvo que la
gravedad de las violaciones dependia de que éstas afectaran “la
forma de vida de una comunidad”. Este criterio puede
interpretarse de forma cuantitativa pues atiende a la intensidad y
al nimero de las violaciones. En efecto, de acuerdo con el
dictamen la violencia ejercida por la policia fue excesiva, de tal
manera que se produjeron violaciones de muy diverso tipo:
“detenciones arbitrarias, violacion de domicilios particulares,
violencia fisica y psicologica contra las personas y agresiones de
tipo sexual en contra de mujeres” y “las violaciones [...] fueron
padecidas por muchas personas” (énfasis anadido). Ademas,
dichas violaciones se prolongaron en el tiempo, pues “se cred un
ambiente de hostilidad y riesgo continuo” (énfasis afiadido).
Teniendo en cuenta la cantidad e intensidad de las violaciones, es
l6gico que se afirmara también que las violaciones son graves

cuando afectan la forma de vida de una comunidad.
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Aunque en el caso Oaxaca (1/2007) se establecidé que una
violacion de derechos fundamentales puede calificarse de grave
“cuando el déficit en el goce de las garantias es tal que impide a
los gobernados gozar del derecho al ‘minimo vital’, y tal déficit es
ocasionado por el proceder activo o pasivo de las autoridades
encargadas de asegurar el mayor disfrute posible de tales
garantias”, dicho parametro también puede reconducirse al
criterio cuantitativo de gravedad que habia establecido esta
Suprema Corte desde el caso Aguas Blancas.”® La afectacion al
“minimo vital” a la que se refiere el dictamen no es otra cosa que
la vulneracidon de un conjunto de derechos fundamentales
necesarios para poder garantizar el principio de autonomia
personal, que se traduce en la posibilidad de que los individuos
elijan y lleven a cabo sus planes de vida. En este sentido, la
afectacion ocurre “cuando dicha situacion prevalece durante un
tiempo mas o menos prolongado, pues es inconcuso que en una
situacion asi se altera de manera importante la vida de una
comunidad dado que impide el desarrollo tanto personal como
colectivo” (énfasis afiadido). El criterio cuantitativo utilizado queda
de manifiesto alin mas claramente cuando se afirma que “la suma
de hechos que aisladamente constituyen violaciones de garantias
pueden estimarse graves Si en su conjunto generan conmocion

en la sociedad” (énfasis afiadido).

2% De hecho, asi lo reconoce expresamente el dictamen 1/2007: “en este caso se da una
situacion que encuadra en la hipétesis establecida en la tesis sustentada por este Tribunal
Pleno, de rubro: ‘GARANTIAS INDIVIDUALES. CONCEPTO DE VIOLACION GRAVE DE
ELLAS PARA LOS EFECTOS DEL SEGUNDO PARRAFO DEL ARTICULO 97
CONSTITUCIONAL’, que se invoco con anterioridad.”
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Ahora bien, teniendo en cuenta que los hechos que ha
investigado en los ultimos afos este Alto Tribunal para determinar
si constituyen violaciones graves de derechos fundamentales son
hechos muy complejos y diferentes entre si, es logico que el
criterio cuantitativo no haya podido aplicarse a todos los casos.
Ello explica que en ocasiones se utilizara, en cambio, un criterio
gue podrian denominarse como cualitativo. En efecto, esta
Suprema Corte ha entendido que en algunos casos la gravedad
se presentaba por alguna caracteristica o cualidad de la violacion
de derechos analizada, sin tomar en consideracion ningdn
aspecto cuantitativo. Dicho de forma mas precisa, los casos en
los que se ha utilizado el criterio cualitativo de gravedad suponen
gue ademas de la violacion de derechos fundamentales se
presenta algun otro elemento cuyas caracteristicas especificas

asociadas a la violacion permiten calificar a ésta como grave.

Asi, por ejemplo, una parte de las violaciones de derechos
fundamentales ocurridas en el caso de Aguas Blancas fueron
calificadas como graves ateniendo a un criterio cualitativo. En
efecto, en ese caso la vulneracion al derecho a la informacion
previsto en el articulo 6° se consideré grave porque ademas
comportaba una transgresion a lo que podria considerarse como
un principio de confianza en las autoridades que debe regir en el
marco de un Estado constitucional. En este caso se sostuvo que
se trataba de una violacidbn grave de derechos porque las
autoridades “contribuyeron al ocultamiento de la verdad”, toda vez
gue “su proceder conlleva a considerar que existe en ellas la

propension de incorporar a nuestra vida politica, lo que podriamos
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llamar la cultura del engano, de la maquinacion y de la ocultacion,
en lugar de enfrentar la verdad y tomar acciones rapidas y
eficaces para llegar a ésta y hacerla del conocimiento de los

gobernados”.

Por su parte, el caso Lydia Cacho (2/2006) es el que mejor
ilustra la utilizacion de un criterio cualitativo para determinar la
gravedad. En este caso, esta Suprema Corte sostuvo, entre otras
cosas, que para considerar que la violacion de derechos era
grave habia que estar en presencia de “un concierto de
autoridades de los diversos Poderes del Estado de Puebla que
hubiera tenido por objeto violentar los derechos fundamentales de
la periodista Lydia Maria Cacho Ribeiro” (énfasis afadido). En
esta linea, puede afirmarse que se trata de un criterio cualitativo
porque la gravedad depende de que ademas de la violacion de
derechos fundamentales también exista una vulneracion de
principios torales del Estado constitucional mexicano, tales como
la division de poderes y la distribucion competencial entre los
estados y la federacion. De acuerdo con el dictamen, en un caso
como éste habria que acreditar que “un conjunto de autoridades
publicas llevan a cabo un concierto o relacion deliberada para
afectar los derechos de una persona, desconociendo el sistema
de distribucion de competencias establecido por la Constitucion
Federal, afectando con ello al sistema federal mexicano o el

principio de divisién de poderes” (énfasis afiadido).

De acuerdo con todo lo anterior, para poder declarar que en

este caso existieron violaciones graves a los derechos
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fundamentales, tiene que verificarse que los hechos que se han
declarado probados satisfacen alguno de los criterios de
gravedad que se acaban de explicar. Dicho de otra manera,
tienen que analizarse los hechos que constituyen las violaciones
de derechos fundamentales a la luz de esos criterios de gravedad

y determinar si encajan en las descripciones que éstos aportan.

De acuerdo con los criterios antes expuestos, este Alto
Tribunal considera que existieron violaciones graves a los
derechos fundamentales de los ciento cincuenta y tres nifios que
se encontraban el dia cinco de junio de dos mil nueve en la
guarderia ABC, y de los padres que tenian derecho a que sus
hijos disfrutaran de ese servicio. En este sentido, las violaciones
de derechos fundamentales ocurridas en este caso pueden ser
calificadas como graves atendiendo a los dos criterios utilizados
por esta Suprema Corte en casos anteriores: el criterio

cuantitativo y el criterio cualitativo.

Como vya se sefal6, las violaciones a derechos
fundamentales pueden ser graves desde un punto de vista
cuantitativo cuando éstas satisfacen algunos de los parametros
gue ha establecido este Alto Tribunal: namero, intensidad,
generalidad, reiteracion, prolongacion en el tiempo, etc. En este
sentido, la existencia de un desorden generalizado en el
otorgamiento, operacion y vigilancia del sistema de guarderias
subrogadas a cargo del IMSS constituye un hecho que cumple
con los parametros cuantitativos exigidos para determinar la

gravedad de una violacion de derechos fundamentales.
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Como quedé acreditado a traveés de la prueba de inspeccion
recabada por la comision de investigacion con base en una
muestra estadistica, las autoridades estatales encargadas del
sistema de guarderias incumplieron reiteradamente los deberes
de protecciéon derivados de distintos derechos fundamentales. En
este sentido, no hay que perder de vista que todas las
obligaciones legales e infralegales incumplidas deben
considerarse violaciones a los derechos fundamentales cuya
proteccion es desarrollada en los instrumentos normativos donde

se contemplan esas obligaciones.

Si se examina el sistema de guarderias de forma global, lo
gue demuestra la prueba estadistica es que esas omisiones a los
deberes de proteccion y vigilancia tuvieron lugar en un namero
considerable de ocasiones, se realizaron a lo largo y ancho del
pais, de forma reiterada y durante un largo espacio de tiempo. Sin
olvidar que también debe apreciarse la intensidad de las
violaciones en su conjunto, teniendo en cuenta que los deberes
de proteccion de los derechos fundamentales de los nifios son
deberes agravados y doblemente reforzados en el caso de nifios

en la primera infancia.

El cumplimiento del criterio cuantitativo de gravedad es aun
mas palmario cuando se observa el tipo de violaciones que se
cometieron por las distintas autoridades. Las omisiones en que
incurrieron los funcionarios de mas alto rango consisten en no

haber impulsado, en sus respectivos ambitos de competencia,
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politicas publicas cuyo objetivo fuera la verificacion del
cumplimiento de los deberes legales e infralegales tendientes a la
proteccion de distintos derechos. Con esas omisiones estos
funcionarios violan directamente los deberes constitucionales de
proteccion de los derechos, especialmente los relacionados con

los derechos de los nifos.

En este sentido, debe interpretarse que todo el tiempo en el
gue no ha existido una politica publica con ese contenido se han
violado los derechos fundamentales en cuestion, pues los
deberes de proteccion de los derechos de los nifios exigen, como
ha quedado de manifiesto a lo largo del dictamen, medidas de
proteccion reforzada. De tal manera que, como la violacion se
prolongd en el tiempo, se cumple uno de los criterios cuantitativos

de gravedad.

Existen también otro tipo de omisiones que no derivan
directamente de los deberes de proteccion establecidos en la
Constitucion. En estos casos las omisiones se refieren al
incumplimiento de disposiciones legales o infralegales que
desarrollan normativamente los deberes constitucionales a traves
de la imposicidn de obligaciones concretas cuya finalidad es
precisamente conseguir esa proteccion en situaciones

especificas.

En este caso tanto el legislador como las autoridades
administrativas han considerado que con la imposicion de

determinadas obligaciones se consigue proteger esos derechos.
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En esta linea, todos los incumplimientos de esas obligaciones,
gue en este caso han sido acreditados con la existencia de un
desorden generalizado en la operacion y vigilancia del sistema de
guarderias, se traducen en una gran cantidad de omisiones por
parte de los funcionarios que tenian la obligacion de aplicar la
normatividad en cuestién o vigilar su cumplimiento. En este otro
supuesto se cumplen los criterios cuantitativos relacionados con

la cantidad, la reiteracion y la generalidad de las violaciones.

Por otro lado, el desorden generalizado en el sistema de
guarderias también dio lugar a una serie de violaciones a los
derechos de los niflos y de sus padres con posterioridad al
incendio, de tal manera que a las violaciones ocasionadas por el
mal estado en que se encontraba el sistema de guarderias deben
sumarse todas las que ocurrieron con motivo de la deficiente
actuacion de las autoridades encargadas de prestar los servicios

de salud en materia de urgencias.

Asi, el desorden generalizado satisface no uno de los
criterios cuantitativos exigidos para poder determinar la gravedad
de las violaciones, sino que todos los pardmetros de esta
naturaleza que ha determinado este Alto Tribunal. La
manifestacion mas elocuente de que se cumple el estandar
cuantitativo es que, como resultado de todo el conjunto de
omisiones al que se ha hecho referencia, perdieron la vida
cuarenta y nueve niflos y otros ciento cuatro fueron dafiados

en su integridad fisica.
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Desde el punto de vista cualitativo, las violaciones ocurridas
en contra de los ciento cincuenta y tres ninos que se encontraban
en la guarderia ABC también pueden calificarse como graves. De
acuerdo con lo expuesto anteriormente, en otros casos este Alto
Tribunal ha utilizado un criterio cualitativo para determinar la
gravedad de las violaciones ocurridas. A diferencia del criterio
cuantitativo, que atiende a aspectos medibles o cuantificables,
cuando se utiliza un criterio cualitativo se pone atencion en alguna

caracteristica especial que acomparia a la violacion de derechos.

El criterio cualitativo de gravedad viene determinado en este
caso por el hecho de que los principales afectados por las
violaciones de derechos fundamentales eran niilos en la primera
infancia que estaban bajo el cuidado del Estado. De esta
manera, la calificacion de los hechos objeto de esta facultad de
investigacion como “graves” encuentra sustento en la conjuncion
de dos caracteristicas o cualidades que estan presentes en estas
violaciones de derechos fundamentales: que las victimas hayan
sido principalmente nifilos pequefios y que esas violaciones hayan
afectado a menores que estaban bajo el cuidado del Estado. A
continuacion se argumenta por qué estas caracteristicas justifican
gue se califique de graves a las violaciones desde un punto de

vista cualitativo.

Como ya se sefald, los principales afectados por las
violaciones a los derechos a la proteccion de la vida y la
integridad fisica, a la salud y a la seguridad social, no fueron

personas adultas. Las victimas del incendio en la guarderia ABC
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fueron menores con una cualidad aun mas especial: se trataba de
ninos en la primera infancia. Esto indica que eran individuos
extremadamente vulnerables, dadas las limitaciones propias de
su edad para moverse por si mismos y comunicarse con los

adultos.

Los niflos en la primera infancia, especialmente aquellos que
se encuentran en las edades comprendidas entre unos meses de
nacidos y cuatro afios, como los menores que se encontraban en
la guarderia ABC el dia del incendio, son personas que dependen
por completo de sus padres o cuidadores para poder sobrevivir.
Estos nifos no pueden reaccionar de forma adecuada para evitar
los peligros de su entorno y menos aun para ponerse a salvo en
situaciones de emergencia. El hecho de que se hayan violado
derechos fundamentales de personas con estas caracteristicas,
gue ademas se encontraban en un lugar que debia tener todas
las medidas de seguridad necesarias para eliminar al maximo
posible cualquier riesgo, merece un reproche contundente por

parte de esta Suprema Corte.

La existencia de una doble proteccion reforzada a favor de
los derechos de los nifios pequefios, explica también que cuando
se lesionan sus intereses la violacion resulte de mayor gravedad
gue si la victima fuera cualquier otra persona o grupo vulnerable.
Por lo demas, la decisibn de considerar que se trata de
violaciones graves en aplicacion de un criterio cualitativo es
consistente con la jurisprudencia de la Corte Interamericana de

Derechos Humanos en relaciéon con violaciones a los derechos de
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los nifios. Al respecto, este tribunal internacional también ha
sefialado que revisten especial gravedad los casos en los cuales
las victimas de violaciones a los derechos humanos son nifios.
Este criterio ha sido reiterado en cada uno de los casos donde la
Corte Interamericana ha analizado violaciones al articulo 19 de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos.?®’

El hecho de que los nifios se encontraran bajo el cuidado del
Estado, por virtud de una prestacion derivada del derecho a la
seguridad social de sus padres, es otra caracteristica que,
aunada a la anterior, hace que las violaciones de derechos
fundamentales objeto de esta facultad de investigacion merezcan

el calificativo de “graves” desde un punto de vista cualitativo.

Como se ha reiterado a lo largo del presente dictamen, la
creacion de un sistema a traves del cual se subrogo la prestacion
del servicio de guarderias a particulares no cambia en absoluto la
situacion de que era el IMSS la institucion que estaba a cargo de
los menores. Quienes tenian la obligacion constitucional de
prestar el servicio eran las autoridades de este Instituto que, junto
autoridades locales que tienen competencia en materia de
proteccion civil, son responsables por las condiciones en las que

se encontraba el sistema de guarderias en este aspecto.

267 Caso de los “Nifios de la Calle” (Villagran Morales y otros) Vs. Guatemala p. 146, Caso
de las Niflas Yean y Bosico p. 134., Caso de los Hermanos Gomez Paquiyauri Vs. Peru,
Caso de la “Masacre de Mapiripdn” vs. Colombia p. 152.
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Que las autoridades estatales violen los derechos de los
ninos es algo muy grave, pero que esas violaciones se lleven a
cabo en contra de menores absolutamente indefensos vy
vulnerables es algo extremadamente grave. Es esta caracteristica
lo que justifica que este caso encuadre en el criterio de gravedad
gue exige la facultad de investigacion prevista en el articulo 97
constitucional. No solo se violaron derechos de personas adultas,
se violaron derechos de nifios; esos nifios no eran cualquier clase
de nifos, eran menores indefensos y vulnerables que estaban en
la primera infancia; esas violaciones no tuvieron lugar en una
situacion en la que las autoridades estatales no tuvieran nada que
ver, se realizaron en contra de niios que estaban al cuidado de

un sistema de seguridad social que depende del Estado.

En conclusién, este caso también se satisface el criterio
cualitativo de gravedad toda vez que se violaron los derechos
fundamentales de cuarenta y nueve nifios que fallecieron y
ciento cuatro que sufrieron alguna afectacion en su
integridad fisica, menores que se encontraban en la edad de
la primera infancia y que estaban bajo el cuidado de

instituciones estatales.
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DECIMO PRIMERO. Determinacién de las autoridades
responsables de las violaciones graves a las garantias

individuales que protege la Constitucion.

Con fundamento en los hechos probados y en los deberes
legales y constitucionales omitidos, este Tribunal Pleno considera
gue las siguientes autoridades resultan responsables de las
violaciones graves a los derechos fundamentales de vida,
integridad fisica, seguridad social, salud e igualdad, en los

términos ampliamente desarrollados en el noveno considerando.

En efecto, a la luz de lo expuesto en los considerandos
anteriores, ha quedado evidenciado que la inobservancia de los
deberes constitucionales, legales y aun infra legales, no solo por
las autoridades del IMSS, sino por las autoridades del Estado de
Sonora y del Municipio de Hermosillo, propiciaron por un lado, un
esquema deficiente de guarderias vy, toleraron, por el otro, que la
Guarderia ABC y la bodega contigua, no cumplieran con los
parametros basicos de seguridad, o que en suma condujo a la
tragedia que cobr6 la vida de 49 niflos y dej6 a mas de cien

gravemente lesionados.

Mas aun, el desorden en el funcionamiento del sistema de
proteccion civil alcanzé los mecanismos que debieron accionarse
una vez ocurrida la tragedia, por lo que la vulneracion de
derechos que se prolongd aun después del suceso y agravo la

situacion de peligro para los menores.
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Dado lo anterior no puede mas que concluirse que el
cumplimiento de las obligaciones y deberes encargados a las
autoridades involucradas, pudo haber evitado no solo la
actualizacion del tragico suceso, sino sus alcances posteriores,
pudiendo preservarse o0 disminuirse la dimension de las

afectaciones a la vida e integridad de los menores.

Atento a lo anterior, se presenta la relacion de las
autoridades a las que se les atribuye una responsabilidad de
caracter constitucional. Sin embargo, la misma no debe adelantar
juicios sobre responsabilidades de indole penal, civil o
administrativas, debido a que como se ha expuesto, la valoracion
de las pruebas y la determinaciéon de las violaciones en el
presente Dictamen se realiz6 por esta Suprema Corte bajo

estandares de caracter constitucional.
El nombre y cargo de las autoridades que se identificaron
como responsables de las violaciones graves a los derechos que

protege la Constitucion, son los siguientes:

A) Autoridades del Instituto Mexicano del Sequro Social.

1. Daniel Karam Toumeh, Director General (marzo de
2009 a la fecha).

2. Juan Francisco Molinar Horcasitas, Director General
(2006-2009).
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3. Sergio Antonio Salazar Salazar, Director de

Prestaciones Econdmicas y Sociales (2007-2009).

4. Carla Rochin Nieto, Coordinadora de Guarderias
(2007-2009).

5. Arturo Leyva Lizarraga, Delegado Estatal en Sonora
(2006-2009).

6. Noemi Lopez Sanchez, Titular del Departamento
Delegacional de Guarderias (2001-2009).

B) Autoridades del Gobierno del Estado de Sonora.

7. Eduardo Bours Castelo, Gobernador del Estado
(2003-2009).

8. Wilebaldo Alatriste Candiani, Titular de la Unidad
Estatal de Proteccion Civil (2003-2009).

9. Ernesto Vargas Gaytan, Secretario de Hacienda
(2007-20009).

10. Fausto Salazar Gobémez, Director General de

Recaudacion de la Secretaria de Hacienda (2008-2009).
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11. Jorge Luis Melchor Islas, Subdirector de Control

Vehicular de la Secretaria de Hacienda (2006 a la fecha).

C) Autoridades del Ayuntamiento de Hermosillo, Sonora.

1. Ernesto Gandara Camou, Presidente Municipal (2006-
2009).

2. Jesus Davis Osuna, Director de Inspeccion vy
Vigilancia Municipal (2006-2009).

3. Roberto Copado Gutiérrez, Titular de la Unidad
Municipal de Proteccion Civil (2006-2009).
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DECIMO SEGUNDO. Deberes constitucionales derivados

de la presente facultad de investigacion.

Una vez concluido el analisis de la investigacion,
determinada la suficiencia de la misma, los derechos violados y
las autoridades responsables por los hechos probados, es
necesario destacar los deberes de caracter constitucional que
derivan de los criterios constitucionales desarrollados a lo largo
del presente dictamen, los cuales deben ser satisfechos por las
diversas autoridades en el marco de sus competencias, a fin de

restablecer el orden constitucional.

Como se sefald en el apartado relativo a la naturaleza de la
facultad de la investigacion, este instrumento es apropiado para
dotar de contenido a los derechos constitucionales. En este
sentido, el dictamen final debe contribuir en la construccion de la
denominada doctrina constitucional, de la que se derivan
necesariamente parametros bajo los cuales debera encauzarse la
actividad de los organos judiciales, pero también de los demas

poderes del Estado.

Asi, una vez probado el desorden generalizado en que se
encuentra el sistema de guarderias, las omisiones de las
autoridades de los diferentes niveles de gobierno respecto a la
supervision de las condiciones de la Guarderia ABC vy la
inadecuada reacciéon ante la tragedia, es posible enfatizar en los

deberes de las autoridades tanto del IMSS, como del Estado de
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Sonora y del Ayuntamiento de Hermosillo, derivados de la

Constitucion:

Acciones que deben implementar las autoridades de los

tres niveles de gobierno en todo el pais:

1. Redimensionar la accion publica para que en toda
politica legislativa, administrativa o judicial, donde se vean
involucrados los derechos de los infantes, se atienda al interés

superior del nifio, el cual exige medidas de proteccién reforzada.

2. Revisar la normatividad referente a la seguridad de los
menores en los centros a los que eventualmente acceden, tales
como hospitales, escuelas, centros de recreacidon y, muy
especialmente, guarderias. Tal normatividad debe atender a las
mas altas exigencias que demanda la protecciéon de la integridad

fisica de los menores.

Acciones que deben implementar las diversas
autoridades del IMSS:

1. Revisar las condiciones en que se presta el servicio de
guarderia bajo el régimen de subrogacion, a efecto de que se
corrijan, con suficiencia y de manera expedita, las fallas

estructurales que presenta dicho sistema.
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2. Implementar un mecanismo de control que asegure un
cumplimiento efectivo de los requisitos legales para el

otorgamiento de contratos de subrogacion.

3. Homologar las condiciones de operacion de las
guarderias en materia de proteccion civil, asi como los criterios de

supervision y adecuarlos a la normatividad vigente.

4.  Vigilar que tales criterios cumplan estandares rigurosos
en materia de seguridad y que los mismos sean revisados y se

mantengan actualizados.

5. Adecuar los formatos de inspeccion con base en los
cuales las autoridades del IMSS emiten los dictamenes en
materia de seguridad, a fin de que permitan verificar las

condiciones al interior de las guarderias.

6. Realizar supervisiones continuas a las guarderias
operadas por particulares y que sean llevadas a cabo por
personal debidamente capacitado en los distintos aspectos a

revisar.

7. Instrumentar politicas eficaces para capacitar al
personal de dichos centros y que tal capacitacion sea continua,
especialmente en la debida reaccion a situaciones de

emergencia.
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8. Dar seguimiento puntual a las observaciones
realizadas en las visitas de inspeccion hasta su total

cumplimiento.

9. Implementar politicas efectivas que garanticen que en
dichos centros, en todo momento, se cuente con la cantidad
adecuada de personal en relacion al numero de menores

presentes.

10. Brindar la mejor atencidbn médica posible a los nifios
afectados en el incendio de la Guarderia ABC, que se de
seguimiento a su evolucion médica y que se garantice, con

suficiencia, la reparacion del dafio.

11. Incrementar los esfuerzos que hasta el momento ha
realizado el IMSS para la reparacion del dafo a los padres de los
menores fallecidos, lesionados y expuestos, con el objetivo de
asegurar que las familias afectadas recuperen el nivel de vida que

tenian antes de la tragedia.

Acciones que deben implementar las autoridades del

Estado de Sonora:

1. Disefiar e implementar politicas publicas efectivas
encaminadas a garantizar las medidas de seguridad de la
poblaciéon en materia de proteccion civil, muy especialmente en

tratandose de nifios en primera infancia.
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2. Vincular de manera efectiva los sistemas de los niveles
estatal y municipal de proteccion civil con el sistema estatal de
educacion a fin de que la totalidad de establecimientos educativos

cumplan al cien por ciento con la normativa aplicable.

3. Asegurarse de que, tratdndose de menores, esta
normatividad cumpla con los mas altos estandares de seguridad

gue exige el principio de interés superior del nifio.

4. Implementar politicas eficaces de inspeccion vy
vigilancia conforme a criterios estandarizados que permitan
verificar el cumplimiento de las medidas de seguridad en los

establecimientos de su competencia.

5. Crear y/o revisar los protocolos de actuacion frente a
emergencias y desastres para incluir en los mismos, criterios que
mitiguen su impacto tales como, sostener esfuerzos de
preparacion y capacitacion a los 6érganos involucrados en su
gestion y prevencion; asi como mejorar la organizacion y los

procedimientos de respuesta.

6. Disefar politicas que permitan difundir la informacion
relevante en los casos de emergencia o siniestro, de tal forma
gue se garantice que los afectados podran contar con la misma

de manera oportuna.
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7. Aumentar los esfuerzos para asegurar que se repare el
dafno ponderando el nivel de afectacién de las victimas, con el
objetivo de asegurar, en la medida de lo posible, que las familias
afectadas recuperen el nivel de vida que tenian antes de la

tragedia.

Acciones que deben implementar las autoridades del

Municipio Hermosillo Sonora:

1. Verificar el cumplimiento de las obligaciones en la
emision de licencias de funcionamiento, de construccion, asi

como las medidas de proteccion civil en general.

2.  Verificar periodicamente que instalaciones eléctricas de

los establecimientos de alto riesgo se encuentren en buen estado.

3. Adecuar los formatos de inspeccion con base en los
cuales la Unidad Municipal de Proteccion Civil emite los
dictamenes de seguridad a fin de que permitan verificar el
cumplimiento de todas las obligaciones que en materia de

proteccion contra incendios prevé la normatividad municipal.
4. Capacitar al personal encargado de realizar las visitas

de verificacion y uniformar los criterios con base en los cuales se

emiten los dictamenes de seguridad.
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5. Crear y/o revisar los protocolos de actuacion frente a
emergencias y desastres para incluir en los mismos, criterios que
mitiguen su impacto tales como, sostener esfuerzos de
preparacion y capacitacion a los érganos involucrados en su
gestién y prevencion; asi como mejorar la organizacion y los

procedimientos de respuesta.

6. Disefar politicas que permitan difundir la informacién
relevante en los casos de emergencia o siniestro, de tal forma
gque se garantice que los afectados cuenten con la misma de

manera oportuna.

7. Aumentar los esfuerzos del Municipio para asegurar
gue se repare el dafio ponderando el nivel de afectacion de las
victimas, con el objetivo de asegurar, en la medida de lo posible,
gue las familias afectadas recuperen el nivel de vida que tenian

antes de la tragedia.
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DECIMO TERCERO. Remision y publicidad del presente

Dictamen.

De acuerdo a lo contenido en las Reglas 24 y 25 del
Acuerdo General Plenario 16/2007, que establecen que en estos
Dictimenes deberan determinarse los 6rganos y autoridades
competentes para actuar en consecuencia a la determinacion de
violacion graves a los derechos que protege la Constitucion, este
Tribunal Pleno considera que el presente dictamen debera ser
remitido a todos los Organos en que ejercian su cargo los
funcionarios sefialados como responsables de los hechos materia
de la investigacion, sefalados en el considerando decimo

primero.

Asimismo, en razon de que se han fijado criterios
acerca de la prestacion del seguro de guarderia, este Tribunal
Pleno considera pertinente que se envié el presente Dictamen a
las autoridades relacionadas con el funcionamiento de dichos
centros. Ademas, en virtud de que se han sefalado diversos
parametros en materia de proteccion civil, que trascienden los tres
niveles de gobierno, este Pleno considera que es el caso de
remitir el presente a las autoridades que cumplen con dichas

funciones.

Asi, el presente dictamen ha de remitirse: al Director
General del IMSS, al Director de Prestaciones EconOmicas vy
Sociales del IMSS, a la Coordinacion de Guarderias del IMSS, a

los Bobernadores de los Estados y al Jefe de Gobierno del
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Distrito Federal, a las Camaras del Congreso de la Union, a los
Poderes Legislativos de los Estados, a la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, al Secretario de Salud y al Secretario de

Educacion Publica.

Finalmente, con el objetivo de dar mayor publicidad al
contenido y a los criterios establecidos en el presente Dictamen,
este Tribunal Pleno considera conveniente (resguardando datos
personales) publicar el presente en el Diario Oficial de la
Federacion, en la Gaceta del Gobierno del Estado de Sonora y en

el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

En vista de todo lo expuesto, con base en los fundamentos y
razonamientos invocados y en los términos sefialados en los

considerandos, es de resolverse y se

RESUELVE:

PRIMERO. En los hechos del incendio de la Guarderia ABC,
ocurrido el dia cinco de junio de dos mil nueve en el municipio de
Hermosillo, del Estado de Sonora, se incurrio en violaciones
graves de garantias individuales, en los términos sefalados en el

considerando séptimo y noveno de este dictamen.
SEGUNDO. Las autoridades responsables de Ilas

violaciones graves de garantias individuales se precisan en el

considerando decimo primero de este Dictamen.
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TERCERO. Remitase el presente Dictamen a las
autoridades precisadas en Considerando decimo primero y
décimo segundo, en los términos y para los efectos ahi

establecidos.

CUARTO. Publiquese en el Diario Oficial de la Federacion,
en la Gaceta del Gobierno del Estado de Sonora y en el
Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, en los términos

establecidos en la parte final de esta resolucion.

Asi lo resolvidé el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion.
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