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Prologo

Creo que las nociones de dignidad, igualdad y seguridad no son ideales ni aspi-
raciones imposibles de conseguir. Mas de medio siglo de trabajo duro y colectivo
nos ha provisto con normas que le dan contenido a estas nociones y que han ins-
pirado estipulaciones en muchas constituciones y leyes nacionales. Asegurar que
estos derechos son alcanzables por aquellos quienes més los necesitan —las vic-
timas de las violaciones a los derechos humanos- es lo que le da sentido a las
Naciones Unidas.

SERGIO VIEIRA DE MELLO®

Con gran satisfaccion, la Oficina del Alto Comisionado de las Nacio-
nes Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH) presenta el Diag-
nostico sobre los Derechos Humanos en México. Este es uno de los
pocos paises del mundo en los que las Naciones Unidas han empren-
dido esa tarea, y es el primer caso en que la misma se realiza con la
participacion de representantes de organismos civiles y entidades gu-
bernamentales, en el marco de un proceso abierto e independiente.

La funcién medular de los derechos humanos en la vida de las per-
sonas fue reiterada en las conferencias internacionales del decenio de
1990. La Conferencia Mundial de Derechos Humanos de 1993 le co-
municé un nuevo impulso al movimiento a favor de los derechos hu-
manos, al definir un amplio programa internacional para la
promocion y proteccion universal de esos derechos.

En su segundo Informe sobre la Reforma de la Organizacién de las
Naciones Unidas, presentado el afio pasado, el Secretario General pi-
di6 mayor cooperacion dentro del sistema de las Naciones Unidas para
ayudar a los Estados Miembros para desarrollar y fortalecer sus siste-
mas nacionales de proteccion a los derechos humanos.

En el concepto del Secretario General acerca de un sistema nacio-
nal de proteccion de los derechos humanos, la constitucion y las le-
yes de un pais deberian ser el reflejo de las normas internacionales de
los derechos humanos y sus tribunales deberian actuar en conformi-
dad con estas leyes. Asimismo, cada pais debe proporcionar educacion
en derechos humanos, debe tener instituciones nacionales especializa-
das en derechos humanos y debe monitorear la situacion de aquellos
grupos de la poblacidn que se encuentran en situacion de vulnerabi-
lidad, con miras a detectar posibles injusticias y poder detenerlas an-
tes de que estallen en disputas o conflictos.

Aplicar los principios de las normas, las instituciones, las leyes y un
entorno econémico propicio a la situacién de cualquier pais implica
cinco pasos para determinar las prioridades de la acciéon nacional:

* Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos desde el 12 de
septiembre de 2002 hasta su fallecimiento en el atentado terrorista a la sede de la ONU
en Bagdad el 19 de agosto de 2003. Declaracion realizada el 24 de septiembre de 2002
en Ginebra.

e Iniciar evaluaciones nacionales de los derechos humanos inde-
pendientes.

« Ajustar las leyes nacionales a las hormas y compromisos interna-
cionales en materia de derechos humanos.

« Promover las normas de derechos humanos.

« Fortalecer una red de instituciones de derechos humanos.

« Promover un entorno econdémico que propicie el goce de los derechos
humanos.

Todo analisis de la politica y de las instituciones de un pais tiene que
basarse en una relacion factica del grado de realizacion de los dere-
chos y en la identificacion de las principales deficiencias.

El presente Diagnoéstico sobre la situacion de los derechos humanos
en México, pretende identificar las causas estructurales de las viola-
ciones a los derechos humanos en México, con base en un analisis no
coyuntural. Su intencion es formular propuestas realistas y viables
con un espiritu constructivo.

Se trata de contribuir a hacer realidad la aspiracién comin de que
en el pais predomine un Estado democratico de derecho —que no es un
Estado de leyes, sino uno que se somete a si mismo al imperio de la
ley, y ésta a su vez al orden constitucional—, donde el respeto a la dig-
nidad humana sea un principio y una practica generalizada, y en el
que no sélo se impongan la legalidad y la seguridad juridica, sino
también la justicia social y la equidad econdmica.

El Diagndstico recoge demandas que constituyen un clamor de la
sociedad mexicana, y que en la mayoria de los casos también estan
reflejadas en las recomendaciones y diversos informes que en materia
de derechos humanos han realizado sobre el pais la Organizacion de
las Naciones Unidas y la Organizaciéon de Estados Americanos, por
medio de sus distintos mecanismos de proteccion, asi como la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos y diversas organizaciones no
gubernamentales nacionales e internacionales.

Otro de los propésitos que persigue el Diagndstico, es que las reco-
mendaciones generales y las propuestas derivadas de las mismas sean
incorporadas a un Programa Nacional de Derechos Humanos que sea
adoptado por el Gobierno de México. Aspira a servir, asimismo, como
instancia para identificar prioridades en las fases subsecuentes del
Acuerdo de Cooperacion Técnica de la OACNUDH, a efectos de forta-
lecer la cooperacion del sistema de las Naciones Unidas con el gobier-
no y la sociedad mexicana en materia de derechos humanos.

La inclusion tanto de las 32 recomendaciones generales como de
las numerosas propuestas que en forma sucinta aqui se presentan,
no esta fincada en su originalidad —en algunos casos ya son toma-
das en cuenta por las instituciones del Estado—, sino en la necesi-
dad de su adopcion (o, en su caso, plena realizacion), para remover



obstaculos estructurales que se han ido levantando desde hace afios
e incluso siglos, en tanto algunos —como la discriminacion o la de-
sigualdad- se originan en afiejos patrones culturales. Otros, como el
deterioro ambiental, son mas recientes o se han agudizado en las Ulti-
mas décadas o afios.

El Diagnostico intenta ser un reflejo de la realidad mexicana. Se
trata de una contribucion para que sociedad y autoridades identifi-
quen prioridades y a partir de ello promuevan y desarrollen leyes, ins-
tituciones, programas y procesos que permitan evolucionar hacia un
Estado respetuoso de los derechos de sus ciudadanos.

En diciembre de 2000 se firmé un Acuerdo de Cooperacion Técnica
entre la OACNUDH y el Gobierno mexicano, que dio lugar a la prime-
ra fase que se ejecutd durante 2001 y consistié en actividades de ca-
pacitacion relacionadas con la documentacion médica y forense de la
tortura, asi como talleres para organizaciones indigenas sobre meca-
nismos de proteccion de los pueblos indigenas.

En abril de 2002 se firm6 el acuerdo para la realizacion de la se-
gunda fase, cuyo objetivo prioritario consistié en la elaboracién del
presente Diagndstico sobre la situacion de derechos humanos en Mé-
xico, que servird como base para la creacién de un Programa Nacio-
nal de Derechos Humanos.

Paralelamente se firmé un acuerdo de sede en julio de 2002, esta-
bleciendo una Representacion de la Oficina del Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México.

El Diagndstico, preparado por consultores nacionales, significo la re-
vision de la situacion de gran nimero de temas de la vida nacional. En
su elaboracidn se siguié una metodologia participativa, basada en con-
sultas, foros y en un trabajo de campo, si bien este Gltimo se vio limi-
tado por el tiempo y los recursos disponibles. Asi, durante los meses de
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julio y agosto de 2003 se realizaron seminarios en cuatro regiones del
pais, donde se obtuvieron insumos sobre los diferentes problemas de
derechos humanos. Tanto en estos seminarios, como en el Foro Nacio-
nal que se llevo a cabo durante el mes de octubre, fueron creados es-
pacios amplios de participacion que coadyuvaron a la elaboracion del
presente documento. Esta labor implicé un trabajo complejo, diverso y
dificil, que por su naturaleza requiere un conocimiento detallado de la
realidad nacional y una interpretacion acertada e imparcial de la mis-
ma. Finalmente se lleg6 a las propuestas y recomendaciones expuestas
en los diferentes capitulos del Diagndstico, bajo la responsabilidad del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

La forma participativa e independiente en que se ha instrumentado
el Acuerdo de Cooperacion Técnica con el gobierno mexicano, es al-
go inédito en ejercicios similares. Por lo mismo, la metodologia de
realizacion del Diagndstico tuvo que irse construyendo en la practica.
Ello puede explicar algunos titubeos que se produjeron durante su
elaboracion. Sin embargo, éstos fueron finalmente resueltos gracias a
los esfuerzos de los consultores nacionales, y a la colaboracion de los
consultores internacionales, del Comité de Enlace de Organizaciones
Civiles Mexicanas que participaron en la conformacion del documen-
to, de los organismos no gubernamentales, de los servidores publicos
y de las victimas de violaciones a los derechos humanos, quienes con-
tribuyeron con su experiencia, informacion y reflexiones. De gran valor
fueron, asimismo, los acuerdos logrados en el Comité de Seguimiento
integrado por representantes del propio Gobierno Federal, la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, la Federacion de Organismos Pu-
blicos de Proteccion y Defensa de los Derechos Humanos, las organi-
zaciones civiles representadas en su seno y, desde luego, el sistema de
Naciones Unidas en México.

México D.F., a 8 de diciembre de 2003
Anders Kompass

REPRESENTANTE
OACNUDH MEXICO



Recomendaciones

Una vez realizado el proceso de elaboracion del Diagndstico de acuer-
do con lo expuesto en la introduccién precedente, la Oficina del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Mé-
xico propone al Presidente de la Republica que, a fin de avanzar en el
cumplimiento de los estandares internacionales en materia de dere-
chos humanos, atienda en el Programa Nacional de Derechos Huma-
nos las recomendaciones generales que a continuacién se formulan.

Asimismo da a conocer publicamente estas propuestas a la socie-
dad mexicana, a fin de que la misma valore su pertinencia y las ha-
ga suyas.

Las propuestas —cuyo contenido y alcance se precisa con detalle en
la segunda parte del presente documento— se pueden llevar a cabo o
promover mediante el ejercicio de las atribuciones propias del Ejecu-
tivo federal, como son las de iniciativa de reforma constitucional o le-
gislativa; su facultad reglamentaria, y el ejercicio de sus funciones
administrativas. En algunos casos, esta representacion del Alto Comi-
sionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos apela al po-
der de convocatoria y de concertacion del titular del Ejecutivo con los
poderes Legislativo y Judicial de la Federacién, con los organismos
auténomos, y con los gobiernos de las entidades federativas.

DE ALCANCE GENERAL

1. Reformar la Constitucién para incorporar el concepto de derechos
humanos como eje fundamental de la misma, y reconocer a los
tratados de derechos humanos una jerarquia superior a los orde-
nes normativos federal y locales, con el sefialamiento expreso de
que todos los poderes publicos se someteran a dicho orden inter-
nacional cuando éste confiera mayor protecciéon a las personas
que la Constitucién o los ordenamientos derivados de ella. Ade-
mas, establecer un programa para el retiro de las reservas y de-
claraciones interpretativas y ratificar los tratados internacionales
pendientes en materia de derechos humanos.

2. Promulgar leyes generales reglamentarias de todos los derechos
humanos que estan constitucionalmente reconocidos y que ga-
ranticen su proteccion con el mismo estandar para todos los ha-
bitantes de este pais frente a los gobiernos federal y locales. En el
caso de materias de competencia local —por ejemplo violencia sis-
témica de género, derechos de familia y justicia civica—, promo-
ver la adopcién de normas modelo que se ajusten a los estandares
més favorables para la proteccion de la persona.

3. Incorporar en los procedimientos constitucionales de designacion
de servidores publicos de alto nivel no electos de los poderes de
la Unién, y de los érganos autdnomos, mecanismos de transpa-
rencia que permitan a la sociedad aportar oportunamente a los

10.

organos decisorios elementos de juicio respecto de la idoneidad de
las personas propuestas.

Desarrollar los mecanismos subsidiarios de intervencion de los
poderes federales en las entidades federativas ante violaciones
graves o sistematicas a los derechos humanos atribuibles a las au-
toridades locales.

Conferir autonomia a todas las comisiones publicas de derechos
humanos y dotarlas de la facultad de promover iniciativas de ley
en sus ambitos respectivos, presentar acciones de inconstituciona-
lidad y ampliar su competencia a asuntos laborales, electorales y
administrativos en el ambito jurisdiccional. Eliminar los obstacu-
los legales que impiden la transparencia de su gestién.
Garantizar métodos de consulta a la sociedad en la seleccién de
quienes dirigen y participan en los consejos ciudadanos, asi como
promover la transparencia y rendicion de cuentas de todos los or-
ganismos publicos que dependan del Ejecutivo y tengan atribu-
ciones en el ambito de los derechos humanos.

Definir y aplicar un programa de accion integral en materia de
las y los defensores de los derechos humanos que comprenda la
proteccion a su funcién y el reconocimiento a su labor, al tiem-
po que fortalezca su participacion en labores de escrutinio publi-
co en los juzgados civicos, agencias del ministerio publico y en
todos los sitios de detencién, arresto, retencion o reclusion, entre
otros ambitos

Realizar una campafia nacional permanente para la promocion
del conocimiento de los derechos humanos, la tolerancia y el res-
peto a la diversidad, asi como el reconocimiento del valor de la
denuncia, mediante todos los medios disponibles, difundiendo
ampliamente los derechos humanos en general, y en particular los
derechos de aquellos grupos que viven situaciones desiguales y de
discriminacién (mujeres, indigenas, nifios y nifias, personas con
discapacidad, con orientacion sexual diversa y adultos mayores,
entre otros).

Promover la eliminacion del uso de estereotipos, prejuicios y es-
tigmas (por sexo, edad, raza, etnia, condicion econémica, orien-
tacion sexual, religion o pertenencia politica) en todos los
instrumentos de caracter publico que inciden en la formacién y
socializacion de la poblacion en el campo educativo, de los me-
dios de comunicacion y mediante conductas discriminatorias en
los servicios publicos.

En el caso paradigmatico de los asesinatos y desapariciones de
mujeres y nifias en Ciudad Juérez, publicar periddicamente los
avances en el cumplimiento de las recomendaciones hechas por
organizaciones y organismos nacionales e internacionales, asi co-
mo las que en su oportunidad formule la Comisionada.

VIl



SISTEMA DE JUSTICIA

1.

12.

Promover una profunda transformacion en el sistema de justicia,
que garantice el Estado de derecho en todos los 6rdenes, que com-
prenda el reconocimiento del derecho de las victimas; el abando-
no del modelo de enjuiciamiento penal inquisitorio; la creacién de
una jurisdiccion especializada para adolescentes en conflicto con
la ley; la incorporacion de una justicia penitenciaria y el acota-
miento de la justicia militar a su ambito propio; asi como la am-
pliacion del alcance protector del juicio de amparo. Asimismo, que
unifique en el poder Judicial de la Federacion los 6rganos jurisdic-
cionales que estan en el ambito del poder Ejecutivo, incluyendo los
tribunales laborales, administrativos, agrarios y militares.
Fortalecer los mecanismos actuales de investigacion de los crimenes
del pasado y garantizar el esclarecimiento de las violaciones a los
derechos humanos del pasado y la reparacion integral del dafio.

SEGURIDAD PUBLICA

13.

Mantener separadas las funciones de las policias preventivas y las
que realizan tareas de investigacion de delitos, y excluir la procu-
racion de justicia del Sistema Nacional de Seguridad Publica; reor-
denar este sistema de manera que la Policia Federal Preventiva
apoye la profesionalizacion de las policias locales, sin reemplazar-
las. Asimismo, promover la sustitucion progresiva y verificable de
las Fuerzas Armadas en funciones de seguridad publica.

OTROS DERECHOS CIVILES

14.

15.

16.

VI

Crear un 6rgano publico y auténomo que dictamine la procedencia de
las concesiones y permisos para operar estaciones de radio y televi-
sion, mediante un procedimiento transparente; establecer condiciones
de equidad para que las radios comunitarias y ciudadanas accedan a
las frecuencias para cumplir con su funcion social; desarrollar un sis-
tema auténomo de radio y television plblicas; y establecer dentro de
las leyes federales de Competencia Econdémica y de Telecomunicacio-
nes, un capitulo especifico sobre radiodifusoras y sefiales de television.
Desmantelar el sistema regulatorio que inhibe la libertad de aso-
ciacion en el ambito laboral. Garantizar los siguientes derechos:
libertad de sindicacion, voto libre y secreto de las y los trabaja-
dores, y derecho de huelga.

Crear las bases constitucionales para incorporar en el sistema legal
mexicano la objecién de conciencia y regularla frente al ejercicio
de otros derechos y el cumplimiento de los deberes publicos. Pre-
servar la laicidad del Estado.

ACERCA DE LOS DERECHOS HUMANOS DE LAS MUJERES

17.

18.

19.

20.

Fortalecer los mecanismos publicos responsables de promover la
equidad de género (institutos, coordinaciones, comisiones), asi co-
mo las unidades sectoriales responsables de incorporar la perspec-
tiva de género en las politicas sectoriales de los poderes
ejecutivos; promover la creacion de comisiones especializadas en
los congresos locales y areas de género en los poderes judiciales
y 6rganos auténomos correspondientes. Desarrollar y apoyar me-
canismos de articulacion entre todas esas instancias.

Promover el establecimiento de programas, instituciones y servi-
cios para prevenir, atender y eliminar la violencia sistémica de gé-
nero en todo el territorio nacional (incluidas, naturalmente, las
&reas rurales).

Adoptar las medidas necesarias para eliminar la discriminacion
contra la mujer en la esfera de sus derechos econémicos, sociales
y culturales.

Asegurar los programas y acciones para el acceso de las mujeres
a servicios de salud sexual y reproductiva, de calidad, con calidez,
sin discriminacién y respetuosos de sus derechos humanos, en to-
do el territorio nacional y bajo una coordinacién que integre la
prevencion y atencion de la salud en todo su ciclo de vida.

ACERCA DE LOS DERECHOS DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

22.

Que el Congreso de la Union reabra el debate sobre la reforma
constitucional en materia indigena, con el objeto de establecer
claramente los derechos fundamentales de los pueblos indigenas
de acuerdo a la legislacion internacional vigente y con apego a
los principios firmados en los Acuerdos de San Andrés. El Conve-
nio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo debera ser
aplicado en toda legislacion e instancia que tenga relacion con los
derechos de los pueblos indigenas. La preservacion y proteccion
de las tierras, territorios y recursos de los pueblos y comunidades
indigenas debe tener prioridad por encima de cualquier otro inte-
rés en la solucion de los conflictos agrarios.

ACERCA DE LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

23.

Integrar de manera efectiva y verificable objetivos sociales a las
politicas y decisiones econdmicas, para ajustarlas al cumplimiento
de las obligaciones del Estado en materia de derechos economi-
cos, sociales, culturales y ambientales. Abrir a la discusion y par-
ticipacion social la politica econémica.



24.

25.

26.

27.

28.

29.

Disefiar y ejecutar un programa nacional de empleo digno, cuyo
objetivo sea garantizar plena vigencia a los derechos humanos
laborales.

Aumentar progresivamente —hasta llegar al menos a duplicarla—
la proporcién del Producto Interno Bruto que representa el pre-
supuesto publico del sector salud, destinando parte de ella a la
integracién y actualizacion de un sistema Unico y eficiente de sa-
lud publica.

Modificar de inmediato la politica salarial con miras a reponer, en
un periodo de cinco afios, el deterioro del poder adquisitivo de los
salarios minimos legales experimentado en los Ultimos 25 afios.
Modernizar y dar autonomia a los mecanismos de fijacion de di-
chos salarios, para asegurar su calidad de garantia social basica
de acuerdo con los preceptos constitucionales en la materia.
Definir y poner en practica una politica nacional de alimentacion
que fomente la produccién para el mercado interno, reduzca la
dependencia alimentaria y los niveles de desnutricion; y garanti-
ce la suficiencia, estabilidad, sustentabilidad, inocuidad, calidad y
adecuada distribucion de los alimentos.

Reformar la legislacion educativa para incorporar los principios
internacionales y constitucionales sobre multietnicidad, diversi-
dad y equidad; que incorpore los estandares internacionales de
derechos humanos, y haga factible una educacién con calidad
desde la equidad. Estas reformas deben dirigirse a una mejor or-
ganizacion y articulacion del sistema educativo en su conjunto.
Se debe promover la participaciéon de padres, alumnos y organi-
zaciones de la sociedad civil en el disefio de la politica educativa,
asi como en la gestion y en la fiscalizacion de los servicios edu-
cativos, actividades en las que actualmente se les excluye.
Revisar el marco legal para impedir desalojos forzosos, violentos e
intempestivos de inquilinos y deudores hipotecarios de manera que

se dé un plazo suficiente y razonable de notificacion a las perso-
nas afectadas con antelacion a la fecha prevista para el desalojo.

ACERCA DE LOS DERECHOS POLITICOS

30. Reconocer expresamente en el texto constitucional los mecanismos

31.

de participacién directa: referéndum, plebiscito e iniciativa popular,
y adoptar una Ley Federal de Participacion Ciudadana que garan-
tice los mismos.

Reformar la legislacion electoral, a fin de incorporar una ley de
partidos, la reglamentacion del voto de los mexicanos en el ex-
tranjero, optimizar la fiscalizacion de los gastos de campafias y
precampafias electorales, la reducciéon del financiamiento a los
partidos. Garantizar el caracter ciudadano, auténomo y profesio-
nal de la autoridad electoral.

RECOMENDACION INSTRUMENTAL

Con el objetivo de atender las recomendaciones anteriores, se formu-
la la siguiente recomendacién instrumental:

32. Apoyar y promover la creacion de un grupo de expertos de diver-

sos centros de educacion superior, organizaciones sociales y civi-
les y sector privado, que con el apoyo del sistema de Naciones
Unidas en México elabore anualmente un informe independiente
sobre el estado de la nacion. El informe deberia contener una eva-
luacion de la situacion de los temas incluidos en este Diagnosti-
co, asi como una revision de las tendencias de largo plazo en cada
uno de dichos temas. El grupo sera responsable, asimismo, de ela-
borar el indice Nacional de Cumplimiento de los Derechos Huma-
nos en México, a niveles federal y estatal.
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Declaracion Universal de los Derechos Humanos

Adoptada y proclamada por la Asamblea General en su resolucion 217 A
(111), de 10 de diciembre de 1948

PREAMBULO

Considerando que la libertad, la justicia y la paz en el mundo tienen
por base el reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los dere-
chos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia
humana,

Considerando que el desconocimiento y el menosprecio de los dere-
chos humanos han originado actos de barbarie ultrajantes para la
conciencia de la humanidad; y que se ha proclamado, como la
aspiracion mas elevada del hombre, el advenimiento de un mundo en
que los seres humanos, liberados del temor y de la miseria, disfruten
de la libertad de palabra y de la libertad de creencias,

Considerando esencial que los derechos humanos sean protegidos
por un régimen de Derecho, a fin de que el hombre no se vea com-
pelido al supremo recurso de la rebelion contra la tirania y la opresion,

Considerando también esencial promover el desarrollo de relaciones
amistosas entre las naciones,

Considerando que los pueblos de las Naciones Unidas han reafir-
mado en la Carta su fe en los derechos fundamentales del hombre, en
la dignidad y el valor de la persona humana y en la igualdad de dere-
chos de hombres y mujeres; y se han declarado resueltos a promover
el progreso social y a elevar el nivel de vida dentro de un concepto
més amplio de la libertad,

Considerando que los Estados Miembros se han comprometido a
asegurar, en cooperacion con la Organizacion de las Naciones Unidas,
el respeto universal y efectivo a los derechos y libertades fundamen-
tales del hombre, y

Considerando que una concepcién comin de estos derechos y lib-
ertades es de la mayor importancia para el pleno cumplimiento de
dicho compromiso,

LA ASAMBLEA GENERAL

Proclama la presente Declaracion Universal de Derechos Humanos
como ideal comin por el que todos los pueblos y naciones deben
esforzarse, a fin de que tanto los individuos como las instituciones,
inspirdandose constantemente en ella, promuevan, mediante la
ensefianza y la educacion, el respeto a estos derechos y libertades, y
aseguren, por medidas progresivas de caracter nacional e interna-
cional, su reconocimiento y aplicacion universales y efectivos, tanto
entre los pueblos de los Estados Miembros como entre los de los ter-
ritorios colocados bajo su jurisdiccion.

Articulo 1

Todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y dere-
chos y, dotados como estan de razén y conciencia, deben comportarse
fraternalmente los unos con los otros.

Articulo 2
Toda persona tiene los derechos y libertades proclamados en esta
Declaracion, sin distincién alguna de raza, color, sexo, idioma,
religion, opinioén politica o de cualquier otra indole, origen nacional
0 social, posicién econdémica, nacimiento o cualquier otra condicion.
Ademas, no se hara distinciéon alguna fundada en la condicion
politica, juridica o internacional del pais o territorio de cuya jurisdic-
cion dependa una persona, tanto si se trata de un pais independiente,
como de un territorio bajo administracion fiduciaria, no autbnomo o
sometido a cualquier otra limitacién de soberania.

Articulo 3
Todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la seguridad
de su persona.

Articulo 4
Nadie estara sometido a esclavitud ni a servidumbre; la esclavitud y
la trata de esclavos estan prohibidas en todas sus formas.

Articulo 5
Nadie sera sometido a torturas ni a penas o tratos crueles, inhumanos
0 degradantes.

Articulo 6
Todo ser humano tiene derecho, en todas partes, al reconocimiento de
su personalidad juridica.

Articulo 7

Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual
proteccion de la ley. Todos tienen derecho a igual proteccion contra
toda discriminacion que infrinja esta Declaracién y contra toda
provocacién a tal discriminacion.

Acrticulo 8

Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo, ante los tribunales
nacionales competentes, que la ampare contra actos que violen sus
derechos fundamentales reconocidos por la constitucién o por la ley.

Articulo 9
Nadie podra ser arbitrariamente detenido, preso ni desterrado.
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Articulo 10

Toda persona tiene derecho, en condiciones de plena igualdad, a ser
oida publicamente y con justicia por un tribunal independiente e
imparcial, para la determinacion de sus derechos y obligaciones o
para el examen de cualquier acusacion contra ella en materia penal.

Articulo 11

Toda persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma su
inocencia mientras no se pruebe su culpabilidad, conforme a la ley y
en juicio publico en el que se le hayan asegurado todas las garantias
necesarias para su defensa.

Nadie sera condenado por actos u omisiones que en el momento de
cometerse no fueron delictivos segun el Derecho nacional o interna-
cional. Tampoco se impondra pena mas grave que la aplicable en el
momento de la comision del delito.

Articulo 12

Nadie sera objeto de injerencias arbitrarias en su vida privada, su
familia, su domicilio o su correspondencia, ni de ataques a su honra
0 a su reputacion. Toda persona tiene derecho a la proteccion de la ley
contra tales injerencias o ataques.

Articulo 13

Toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su resi-
dencia en el territorio de un Estado.

Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso el pro-
pio, y a regresar a su pais.

Articulo 14
En caso de persecucion, toda persona tiene derecho a buscar asilo, y
a disfrutar de él, en cualquier pais.

Este derecho no podra ser invocado contra una accién judicial real-
mente originada por delitos comunes o por actos opuestos a los
propositos y principios de las Naciones Unidas.

Articulo 15
Toda persona tiene derecho a una nacionalidad.

A nadie se privara arbitrariamente de su nacionalidad ni del dere-
cho a cambiar de nacionalidad.

Articulo 16

Los hombres y las mujeres, a partir de la edad nubil, tienen derecho, sin
restriccion alguna por motivos de raza, nacionalidad o religién, a casarse
y fundar una familia; y disfrutaran de iguales derechos en cuanto al mat-
rimonio, durante el matrimonio y en caso de disolucion del matrimonio.
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Sélo mediante libre y pleno consentimiento de los futuros esposos
podra contraerse el matrimonio.

La familia es el elemento natural y fundamental de la sociedad y
tiene derecho a la proteccién de la sociedad y del Estado.

Articulo 17
Toda persona tiene derecho a la propiedad, individual y colectivamente.
Nadie sera privado arbitrariamente de su propiedad.

Articulo 18

Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento, de concien-
cia y de religién; este derecho incluye la libertad de cambiar de
religion o de creencia, asi como la libertad de manifestar su religion
0 su creencia, individual y colectivamente, tanto en publico como en
privado, por la ensefianza, la préctica, el culto y la observancia.

Articulo 19

Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion;
este derecho incluye el no ser molestado a causa de sus opiniones, el
de investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas,
sin limitacién de fronteras, por cualquier medio de expresion.

Articulo 20

Toda persona tiene derecho a la libertad de reunién y de asociacion
pacificas.

Nadie podra ser obligado a pertenecer a una asociacion.

Articulo 21
Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pais,
directamente o por medio de representantes libremente escogidos.

Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igual-
dad, a las funciones publicas de su pais.

La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder publi-
co; esta voluntad se expresard mediante elecciones auténticas que
habrén de celebrarse periddicamente, por sufragio universal e igual y
por voto secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la
libertad del voto.

Articulo 22

Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la
seguridad social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional y la coop-
eracion internacional, habida cuenta de la organizacion y los recur-
sos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econdémicos,
sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrol-
lo de su personalidad.



Articulo 23

Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccion de su traba-
jo, a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo y a la protec-
cién contra el desempleo.

Toda personal tiene derecho, sin discriminacion alguna, a igual
salario por trabajo igual.

Toda persona que trabaja tiene derecho a una remuneracion equi-
tativa y satisfactoria, que le asegure, asi como a su familia, una exis-
tencia conforme a la dignidad humana y que sera completada, en caso
necesario, por cualesquiera otros medios de proteccion social.

Toda persona tiene derecho a fundar sindicatos y a sindicarse para
la defensa de sus intereses.

Articulo 24

Toda persona tiene derecho al descanso, al disfrute del tiempo libre, a
una limitacién razonable de la duracién del trabajo y a vacaciones
periédicas pagadas.

Articulo 25
Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le ase-
gure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servi-
cios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso
de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de
pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independi-
entes de su voluntad.

La maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y asistencia
especiales. Todos los nifios, nacidos de matrimonio o fuera de matri-
monio, tienen derecho a igual proteccion social.

Articulo 26
Toda persona tiene derecho a la educacion. La educacién debe ser gra-
tuita, al menos en lo concerniente a la instruccion elemental y funda-
mental. La instruccién elemental sera obligatoria. La instruccién técnica
y profesional habra de ser generalizada; el acceso a los estudios supe-
riores serd igual para todos, en funcién de los méritos respectivos.

La educacidn tendra por objeto el pleno desarrollo de la personali-
dad humana y el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos

y a las libertades fundamentales; favorecera la comprension, la toler-
ancia y la amistad entre todas las naciones y todos los grupos étnicos
o religiosos; y promovera el desarrollo de las actividades de las
Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz.

Los padres tendran derecho preferente a escoger el tipo de edu-
cacion que habra de darse a sus hijos.

Articulo 27
Toda persona tiene derecho a tomar parte libremente en la vida cul-
tural de la comunidad, a gozar de las artes y a participar en el pro-
greso cientifico y en los beneficios que de él resulten.

Toda persona tiene derecho a la proteccion de los intereses morales
y materiales que le correspondan por razon de las producciones cien-
tificas, literarias o artisticas de que sea autora.

Acrticulo 28

Toda persona tiene derecho a que se establezca un orden social e
internacional en el que los derechos y libertades proclamados en esta
Declaracion se hagan plenamente efectivos.

Articulo 29
Toda persona tiene deberes respecto a la comunidad, puesto que sélo
en ella puede desarrollar libre y plenamente su personalidad.

En el ejercicio de sus derechos y en el disfrute de sus libertades,
toda persona estara solamente sujeta a las limitaciones establecidas
por la ley con el Unico fin de asegurar el reconocimiento y el respeto
de los derechos y libertades de los demas, y de satisfacer las justas
exigencias de la moral, del orden publico y del bienestar general en
una sociedad democratica.

Estos derechos y libertades no podran en ningun caso ser ejercidos
en oposicion a los propoésitos y principios de las Naciones Unidas.

Articulo 30

Nada en la presente Declaracion podra interpretarse en el sentido de
que confiere derecho alguno al Estado, a un grupo o0 a una persona,
para emprender y desarrollar actividades o realizar actos tendientes a
la supresion de cualquiera de los derechos y libertades proclamados
en esta Declaracion.
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Glosario de términos sobre derechos humanos

DERECHOS HUMANOS

Los derechos humanos son los derechos que tienen todas las perso-
nas, en virtud de su humanidad comun, a vivir una vida de libertad
y dignidad. Otorgan a todas las personas la posibilidad de presentar
reivindicaciones morales que limiten la conducta de los agentes in-
dividuales y colectivos y el disefio de los acuerdos sociales, y son
universales, inalienables e indivisibles. Los derechos humanos expre-
san nuestro profundo compromiso de que se garantice que todas las
personas puedan disfrutar de los bienes y libertades necesarios para
una vida digna.

Universalidad de los derechos humanos

Los derechos humanos corresponden a todas las personas, y todas las
personas tienen igual condicion con respecto a esos derechos. La fal-
ta de respeto del derecho humano de un individuo tiene el mismo pe-
so que la falta de respeto de cualquier otro, y no es ni mejor ni peor
segun el género, la raza, el origen étnico, la nacionalidad o cualquier
otra distincion.

Caracter inalienable de los derechos humanos
Los derechos humanos son inalienables: no se puede ser despojado de
ellos por otros, ni se puede renunciar a ellos voluntariamente.

Indivisibilidad de los derechos humanos

Los derechos humanos son indivisibles en dos sentidos. En primer lu-
gar, no hay una jerarquia entre diferentes tipos de derechos. Los de-
rechos civiles, politicos, econdémicos, sociales y culturales son todos
igualmente necesarios para una vida digna. En segundo lugar, no se
pueden reprimir algunos derechos para promover otros. No se pueden

XX

conculcar los derechos civiles y politicos para promover los derechos
econdmicos y sociales, ni se pueden conculcar los derechos econémi-
cos y sociales para promover los derechos civiles y politicos.

Realizacion de los derechos humanos

Se realiza un derecho humano cuando los individuos gozan de las li-
bertades amparadas porese derecho y su ejercicio del derecho esta ga-
rantizado. Los derechos humanos de una persona se realizan solo
cuando hay mecanismos sociales suficientes para proteger a esa per-
sona de las amenazas contra el ejercicio de las libertades amparadas
por esos derechos.

DEBERES Y OBLIGACIONES

Los deberes y las obligaciones, expresiones que se usan en forma in-
tercambiable en el presente Informe, son normas. Las normas dan a
las personas y a otros actores razones para comportarse de cierta ma-
nera. Algunos deberes y obligaciones requieren sélo que una persona
se abstenga de cierta conducta. Otros requieren que la persona inicie
una conducta o conductas permisibles diferentes.

Los derechos humanos y los deberes correlativos

de los titulares del deber

Los derechos humanos tienen deberes correlativos. Los titulares de
los deberes son los actores colectivamente responsables de la realiza-
cion de los derechos humanos. Los titulares de deberes con respecto
a un derecho humano son responsables si el derecho no se hace rea-
lidad en la préactica. Cuando un derecho ha sido violado o insuficien-
temente protegido siempre hay alguien o alguna institucion que ha
dejado de cumplir un deber.



Deberes perfectos e imperfectos

Los deberes perfectos especifican tanto la forma en que se ha de cumplir
el deber como la persona respecto de la cual se ha de cumplir. Los debe-
res imperfectos, por el contrario, dejan abierta tanto la forma en que se
ha de cumplir el deber como la fuerza del deber que se debe cumplir.

TRATADOS, PACTOS Y CONVENIOS
INTERNACIONALES DE DERECHOS HUMANOS

Usados de manera intercambiable, por tratado, pacto y convenio se
entienden los acuerdos juridicamente obligatorios entre Estados. En
esos acuerdos se definen los deberes de los Estados partes en el trata-
do, pacto o convenio.

Estados partes

Los Estados partes en un acuerdo internacional son los paises que los
han ratificado y estan por lo tanto juridicamente obligados a dar cum-
plimiento a sus disposiciones.

Ratificacion de un tratado (pacto, convenio)
Se entiende por “ratificacion”, “aceptacion”, “aprobacion” y “adhe-
sion”, segun el caso, el acto internacional asi denominado por el cual
un Estado hace constar en el ambito internacional su consentimento

en obligarse por un tratado.

Firma de un tratado (pacto, convenio)

La firma de un tratado, pacto o convenio constituye una promesa del
Estado de cefiirse a los principios y normas especificados en el docu-
mento sin crear deberes juridicos para cumplirlo. La firma es la prime-

ra medida que adoptan los Estados para ratificarlo y pasar con ello a
ser Estados partes en un acuerdo. La firma presidencial de un acuerdo
debe ser ratificada por el parlamento para que el acuerdo pase a ser ju-
ridicamente obligatorio.

Reserva de un tratado (pacto, convenio)

Una reserva de un tratado indica que un Estado parte no consiente en
dar cumplimiento a una o mas de sus disposiciones. Las reservas, en
principio, tienen por objeto ser usadas de manera s6lo temporal, cuan-
do los Estados no pueden hacer realidad una disposicion del tratado
pero acuerdan en principio hacerlo.

Organos de tratados

Los érganos de los tratados son los comités creados oficialmente por
medio de los principales tratados internacionales de derechos huma-
nos para vigilar el cumplimiento de los tratados por los Estados par-
tes. Se han creado 6rganos de tratados respecto de los seis tratados
béasicos de derechos humanos de las Naciones Unidas a fin de super-
visar los intentos de los Estados partes por dar cumplimiento a sus
disposiciones.

Declaraciones de derechos humanos

En las declaraciones de derechos humanos se enuncian principios y
normas convenidos. Esos documentos no son en si mismos juridica-
mente obligatorios. Pero se ha entendido que algunas declaraciones,
muy en especial la Declaracién Universal de Derechos Humanos, tie-
nen el caracter de derecho positivo, por cuanto sus disposiciones
han sido tan ampliamente reconocidas que son obligatorias para to-
dos los Estados.
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Principales instrumentos de

derechos humanos de las Naciones Unidas

CARTA INTERNACIONAL DE DERECHOS

La Carta Internacional de Derechos esta integrada por la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y sus dos protocolos facultativos y el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. La Declara-
cién Universal de Derechos Humanos reconoce la indivisibilidad de
los derechos humanos. No obstante, se elaboraron pactos por separa-
do sobre los derechos civiles y politicos y sobre los derechos econ6-
micos, sociales y culturales como reflejo del legado de la guerra fria.

Declaracion Universal de Derechos Humanos

La Declaracion Universal de Derechos Humanos, basada en los prin-
cipios de la Carta de las Naciones Unidas y aprobada por las Nacio-
nes Unidas el 10 de diciembre de 1948, es el primer documento en que
se proclaman normas de derechos humanos. La declaracién reconoce
la universalidad, indivisibilidad e inalienabilidad de los derechos de
todas las personas como fundamento de la igualdad, la libertad, la
justicia y la paz en el mundo.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP)

Aprobado en 1966 y puesto en vigor en 1976, el PIDCP define una am-
plia gama de derechos civiles y politicos para todas las personas. Esta im-
portante codificacion de derechos humanos y libertades fundamentales
en las esferas civil y politica ha sido ratificada por 149 Estados partes.

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(PIDESC)

También aprobado en 1966 y puesto en vigor en 1976, el PIDESC de-
fine los derechos econémicos, sociales y culturales de las personas.
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Introdujo una nueva forma de ver el desarrollo: la perspectiva basa-
da en los derechos. Hay 146 Estados partes en este pacto.

Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas

de Discriminacién Racial (CERD)

La CERD fue aprobada en 1965 y entr6 en vigor en 1969, en el perio-
do posterior a la descolonizacion, que estuvo caracterizado por el
apartheid y los conflictos raciales y étnicos. Trata sobre una forma
particular de discriminacion que se basa en la raza, el color, la ascen-
dencia o el origen nacional o étnico. La convencidn ha sido ratifica-
da por 165 paises.

Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas

de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW)

La CEDAW fue aprobada en 1979 y entrd en vigor en 1981, y es el
primer instrumento internacional de caracter amplio y juridicamen-
te vinculante que prohibe la discriminacion contra la mujer y obli-
ga a los gobiernos a adoptar medidas de discriminacién positiva
para promover la igualdad de género. La convencion, ratificada por
170 paises, es considerada con frecuencia la Carta de Derechos de
la Mujer.

Convencion contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes (CTT)

La CTT, que fue aprobada en 1984 y entré en vigor en 1989, afiadio
un importante pilar a la proteccion internacional de los derechos hu-
manos. La convencion trata sobre el derecho a no verse sometido a la
tortura y establece los pasos que deben adoptar los Estados para evi-
tar la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradan-
tes. Ha sido ratificada por 132 paises.



Convencion sobre los Derechos del Nifio (CDN)

La CDN, aprobada en 1989 y en vigor desde 1990, reconoce la nece-
sidad de que se preste atencion particular a la proteccion y promocion
de los derechos de los nifios para apoyar su crecimiento y desarrollo
y ayudarlos a convertirse en dignos ciudadanos del mundo. Ha sido
ratificada por 191 paises, lo que la hace practicamente universal.

Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos
los trabajadores migratorios y de sus familiares

Esta convencion fue aprobada en 1990 y entrd en vigor el 1 de julio
del 2003 y enumera los derechos de los trabadores migratorios y de
sus familias, incluyendo aquellos que se encuentran en situacion irre-
gular. Ha sido ratificada por 19 paises.

SISTEMA INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS

El sistema interamericano de derechos humanos coexiste con los me-
canismos de las Naciones Unidas basados o no en tratados.

PRINCIPALES INSTRUMENTOS

Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (1948)

< Tiene un predmbulo que vincula explicitamente derechos y deberes.

« Abarca una lista de derechos econémicos y sociales, la mayoria re-
lacionados con el trabajo, contenidos en una carta social.

» Establece nexos entre los derechos humanos y la democracia.

* No es juridicamente vinculante, lo que llevd a la aprobacion de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Convencion Americana sobre Derechos Humanos (1969)
» Es fundamentalmente un tratado de derechos civiles y politicos.
« Establece un trato progresivo de la libertad de expresion.

« Sefiala explicitamente las condiciones en que los derechos garanti-
zados se podran dejar sin efecto en situaciones de peligro publico.
« Ha sido ratificada por 25 de los 35 miembros de la Organizacion de

los Estados Americanos.

OTROS INSTRUMENTOS

Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas (1994)
Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura (1985)
Convencion para la Prevencion, Sancién y Erradicacion de la Violencia
contra la Mujer (1994)

INSTITUCIONES Y MECANISMOS DE EJECUCION

Comision Interamericana de Derechos Humanos (1959)

« Esta integrada por miembros elegidos por la Asamblea General de
la Organizacion de los Estados Americanos.

e Combina las funciones de promocién y dictamen de decisiones.

« Asesora a los gobiernos acerca de legislacion relativa a los derechos
humanos.

Corte Interamericana de Derechos Humanos (1979)

= Tiene dos tipos de competencia: consultiva y contenciosa.

= Dicta opiniones consultivas acerca de la interpretacion correcta de
las obligaciones contraidas en virtud de tratados.

e La jurisdiccién contenciosa incluye casos presentados por la comi-
sién contra los Estados partes y viceversa.
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El sistema de las Naciones Unidas de vigilancia
de la aplicacion de los derechos humanos

PROCEDIMIENTOS BASADOS EN LA CARTA
DE LAS NACIONES UNIDAS

Comision de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (1946)

Funciones:

» Establecer normas de derechos humanos.

« Celebrar un debate publico anual sobre las violaciones de los dere-
chos humanos.

< Nombrar relatores especiales, representantes especiales, expertos y
grupos de trabajo para estudiar temas o situaciones de paises.

PROCEDIMIENTOS BASADOS EN LOS SEIS TRATADOS
DE DERECHOS HUMANOS

Organos creados en virtud de tratados para vigilar su aplicacion

« Comité de Derechos Humanos

« Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales

e Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial

« Comité para la Eliminacién de la Discriminacién contra la Mujer

< Comité contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos
o Degradantes

e Comité de los Derechos del Nifio

Funciones:

« Recibir y examinar los informes de los paises sobre la situacion de
los derechos humanos mediante un didlogo constructivo con los Es-
tados partes.

« Recibir informes adicionales proporcionados por instituciones de la
sociedad civil.

« Formular observaciones finales sobre los derechos humanos en los
Estados partes.

= Formular observaciones generales o recomendaciones sobre los tratados.

= Establecer procedimientos para recibir denuncias de particulares.

= Establecer procedimientos de investigacion de violaciones graves o
sistematicas de los derechos humanos.

= Recibir las denuncias de un Estado parte contra otro.
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MECANISMO TRIPARTITO PARA EL CONVENIO DE LA OIT
SOBRE LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
DE LOS TRABAJADORES

« Gobierno, empleadores y sindicatos.

OTROS ORGANOS

Corte Internacional de Justicia (1946)

Funciones:

= Resolver, con arreglo al derecho internacional, las controversias ju-
ridicas que le sometan los Estados.

= Dar opiniones consultivas sobre las cuestiones juridicas que le re-
mitan los 6rganos u organismos internacionales debidamente auto-
rizados.

Corte Penal Internacional (1998)

Se adopta el Tribunal Penal Internacional permanente que tendra com-
petencia complementaria para juzgar genocidios, crimenes de guerra y
de lesa humanidad a partir del 1 de julio de 2002.

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas

para los Derechos Humanos (1993)

Funciones:

= Prestar servicios consultivos y asistencia técnica a los Estados, pre-
via solicitud.

e Aumentar la cooperacion internacional en materia de derechos
humanos.

= Entablar dialogos con los gobiernos a fin de velar por el respeto de
todos los derechos humanos.

= Apoyar el mecanismo de derechos humanos de las Naciones Unidas.

= Promover la aplicacién efectiva de normas de derechos humanos.



Reconocimientos

El proceso participativo de la sociedad civil para el Diagnéstico sobre la situacion de
los derechos humanos en México y esta publicacion han sido posibles por las contri-
buciones al ‘Fondo Voluntario para la Cooperacion Técnica en el Campo de los Dere-
chos Humanos de la OACNUDH' y de contribuciones especificas de los gobiernos de
Canada (DFAIT) y Noruega, de la Fundacién MacArthur y del Open Society Institute.

Agradecemos al sistema de las Naciones Unidas en México y a su Coordinador
Residente, el sefior Thierry Lemaresquier, por el apoyo recibido en este proceso.

La Secretaria de Relaciones Exteriores, mediante la Subsecretaria para Derechos
Humanos y Democracia, antes a cargo de Mariclaire Acosta y posteriormente a
través de la Subsecretaria para Temas Globales y Derechos Humanos, a cargo de Pa-
tricia Olamendi, dieron un apoyo sin restricciones al proceso que ha conducido a
este Diagnéstico. La Subsecretaria de Asuntos Juridicos y Derechos Humanos de la
Secretaria de Gobernacién, a cargo de Daniel Cabeza de Vaca, impulsd el Diagnos-
tico en diversos frentes. A todos ellos y al personal de sus dependencias, un reco-
nocimiento por respetar la independencia de este proceso y por facilitar el acceso
a informacion proveniente de diversas fuentes del aparato estatal.

ESPECIALISTAS INTERNACIONALES

El Diagnéstico se beneficié en gran medida del asesoramiento y orientacién propor-
cionado por un conjunto de especialistas internacionales durante un taller de tra-
bajo los dias 6 y 7 de noviembre para revisar el borrador del Diagndstico: Martha
Altolaguirre, ex Comisionada de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
y ex Relatora para los derechos de la mujer de la misma organizacion; Alda Facio,
Directora del Programa de Mujer, Justicia y Género del Instituto Latinoamericano de
las Naciones Unidas para la Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente
(ILANUD); Douglas A. Johnson, Director del Centro para Victimas de la Tortura en
Minneappolis, Minessota (EEUU); Jorge Santistevan de Noriega, ex Ombudsman de
Perd; José Miguel Vivanco, Director de Human Rights Watch Americas.

TALLER CON ONG INTERNACIONALES

Un reconocimiento adicional por sus aportes a diferentes personas pertenecientes o
vinculadas a instituciones internacionales en el taller que se llevé a cabo el 11 de agos-
to de 2003: Rupert Knox e Ignacio Saiz, de Amnistia Internacional; Robert O. Verenik,
del Comité de Abogados por los Derechos Humanos; Lisa L. Davis, de Freedom House;
Juan A. Blanco, de Human Rights Internet; Daniel Wilkinson y José Miguel Vivanco, de
Human Rights Watch Americas; Carmen Reed y George Vickers, del Open Society Ins-
titute; Sean Garcia, del Latin America Working Group; Ana Luisa Liguori, de la MacArt-
hur Foundation y Laurie Freeman, de la Washington Office for Latin America.

SEMINARIOS REGIONALES Y FORO NACIONAL

Con el fin de ampliar la participacién en el proceso de elaboracién del Diagnésti-
co, se realizaron cuatro seminarios regionales y un foro nacional. El primer semina-

rio se llevé a cabo en la Universidad Auténoma Benito Juarez de Oaxaca, el 17 y 18
de julio; el segundo en la Universidad Auténoma de Ciudad Juérez, el 31 de julio y
1 de agosto; el tercero en el ITESO de Guadalajara, el 7 y 8 de agosto; y el Gltimo
en la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, el 14 y 15 de agosto. A
continuacion se elabord un borrador que fue discutido en un Foro Nacional en el
Museo de la Ciudad de México, el 27 de octubre. Es importante agradecer el apo-
yo recibido por Hugo Almada, Miguel Concha Malo, Emilio Alvarez Icaza, Santiago
Corcuera Cabezut, Rocio Culebro, Mariana Dominguez, Gabriela Delgado, Miguel
Agustin Limén Macias, Jaime Méndez, Guadalupe Morfin, Bernardo Romero Vas-
quez, Ernesto Isunza, Areli Sandoval y Lilian Solérzano.

ORGANISMOS NO GUBERNAMENTALES

Las siguientes organizaciones de la sociedad civil participaron en el proceso de con-
sulta y recomendaciones del Diagndstico sobre la situacion de los derechos huma-
nos en México. A ellas y a sus representantes un reconocimiento muy especial por
su esfuerzo, disposicion, sentido critico y colaboracion:

Academia de la Tierra; Academia Mexicana de Derechos Humanos, A.C.; Academia
Mexicana para el Derecho, la Educacién y la Cultura, A.C; Accién Colectiva por los De-
rechos de las Minorias Sexuales— ACODEMIS (NL); AFLUENTES; Alianza Civica; Amnis-
tia Internacional; Asamblea de Migrantes Indigenas; Asamblea de Migrantes Indigenas
en la Ciudad de México; Asamblea Nacional Indigenista, Plural por la Autonomia; Asi-
lo de Mano Amiga a Mano Anciana, IAP; Asociacion Civico Cubana; Asociacion de Fa-
miliares de Detenidos, Desaparecidos y Victimas de Violaciones a los Derechos
Humanos (AFADEM); Asociacién Fe, Esperanza y Amor en Pro del Deficiente Mental;
Asociacién de Pensionados, Jubilados y Jovenes de la Tercera Edad del Estado de Yu-
catén, A.C., Asociacion Gral. Leandro Valle , Veteranos de Aviacién; Asociacion Inde-
pendiente de Jubilados y Pensionados "17 de Marzo"; Asociacion Jalisciense de Apoyo
a los Grupos Indigenas (AJAGI); Asociacion Mexicana Contra la Violencia a las Muje-
res A.C. (COVAC); Asociacion Mexicana de Psicogeriatria, A.C.; Asociacién Mexicana en
Pro de la Educacién y Rehabilitacion de Ciegos y Débiles Visuales; Asociacion Mexica-
na para la Salud Sexual, A.C.; Asociacion para el Desarrollo Integral de Personas Viola-
das, A.C. (ADIVAC); Atencion Médica y Ayuda Rural, AC. (AMAR); Ave de México/
LACCSSO; Barra Mexicana del Colegio de Abogados, A.C.; Barzén Movimiento Juridi-
co Nacional; Brigada Callejera de Apoyo a la Mujer ‘Elisa Martinez', A.C., Brigadas In-
ternacionales de Paz; Caritas México; Casa del Refugiado; Casa y Ciudad, AC,;
Catdlicas por el Derecho a Decidir; Centro de Apoyo al Trabajador Migrante; Centro de
Atencion Profesional a Personas con SIDA, A.C. (CAPSIDA, A.C.); Centro de Derechos
Humanos y Asesoria a Pueblos Indigenas, A.C. (CEDHAPI, A.C.) Oaxaca; Centro por la
Justicia y el Derecho Internacional (CEJIL Costa Rica); Centro Antonio Montesinos;
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manos Fray Matias de Cérdova (Tapachula, Chiapas); Centro de Derechos Humanos Pa-
so del Norte; Centro de Derechos Humanos y Asesoria a Pueblos Indigenas, A.C.; Cen-
tro de Derechos Humanos Yax—Kin, A.C.; Centro de Estudios Fronterizos y Promocion
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Equidad de Género y Salud Reproductiva; Centro Regional de Defensa de los Derechos
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manos de la Comunidad Gay y Lesbianas; Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados;
Comisién Mexicana de Defensa y Promocién de Derechos Humanos; Comisién Mexi-
cana de Derechos Humanos, A.C.; Comité de Ciudadanos en Defensa de los Derechos
Humanos, A.C.; Comité de Derechos Humanos “Fray Pedro Lorenzo de la Nada, O.P.",
A.C.; Comité de Derechos Humanos de Colima, No Gubernamental, A.C.; Comité de De-
rechos Humanos de Comalcalco, A.C. (CODEHUCO); Comité de Derechos Humanos de
la Sierra Norte de Veracruz, A.C.; Comité de Derechos Humanos de Tabasco, A.C.; Con-
sejo Ciudadano para la Cultura y las Artes de Morelos, A.C.; (Consejo de Educacion pa-
ra Adultos en América Latina (CEEAL); Consejo Nacional de Derechos de la Mujer, AC;
Consejo Nacional de los Derechos Humanos; Consejo Nacional para el Desarrollo de los
Valores y Derechos Humanos, A.C.; Consejo para la Defensa de los Derechos Humanos,
A.C.; Comision de Solidaridad y Defensa de los Derechos Humanos, A.C. (COSYDDHAC
Chihuahua); Desarrollo Educacién y Cultura Autogestionarios, (DECA, Equipo Pueblo
A.C.); Desarrollo Sustentable para América Latina, A.C.; Direccion de Derechos Huma-
nos de la Iglesia "La Luz del Mundo AR."; Diversa APN Feminista; El Caracol, A.C; ELI-
GE: Red de Jovenes por los Derechos Sexuales y Reproductivos; Epikeia, A.C.( Justicia
con Equidad); Equidad de Género: Ciudadania, Trabajo y Familia; Foro para el Desarro-
llo Sustentable, AC.; Fray Pedro Lorenzo; Freedom House/ Programas en México; Fren-
te Nacional de Personas Afectadas por el VIH SIDA, A.C. (FRENPAVIH); Frente Civico
Sinaloense; Frente Mexicano de Derechos Humanos; Frente Mexicano Pro Derechos
Humanos; Fundacion Ignacio Medina Lima, IAP; Fundacion de Integracién y Desarro-
llo Regional, A.C. (FUNDAR); Fundacién Héctor Vélez y de la Rosa, IAP; Fundacién Kon-
rad Adenauer; Fundacién MacArthur; Fundacién Medinalima; Fundacién para la
Equidad, A.C. (APIS); Grupo de Informacién en Reproduccion Elegida, A.C. (GIRE); Gru-
po 8 de Marzo; Grupo de Mujeres; Instituto de la Familia; Instituto Mexicano de Doc-
trina Social Cristiana (IMDOSOC); Hospital Angeles de las Lomas; Ingenium Morelos,
AC.; Institucién para el Progreso de la Mujer; Instituto Guerrerense de Derechos Hu-
manos, A.C.; Justicia por Nuestras Hijas; La Manta de México, A.C.; Letra S, Salud, Se-
xualidad, Sida; Liga Mexicana de Derechos Humanos; Maderas del Pueblo del Sureste
A.C.; Mazahui, A.C.; Medilex Consultoria Médico Legal; Miembros del INCIDE SOCIAL;
Milenio Feminista; Movimiento Abrazo Nuevo Le6n; Movimiento Ciudadano por la De-
mocracia; National Center for State Courts; Organizacion Popular Independiente OPI
(Ciudad Judrez); Programa Suizo de Observacion y Apoyo al Proceso de Paz de Chia-
pas; Red Nacional “Todos los Derechos para Todos"; Red Ciudadana de no Violencia y
Dignidad Humana; Red de los Derechos de la Infancia en México; Red de Profesores e
Investigadores de Derechos Humanos; Red Nacional de Organizaciones de Jubilados y
Pensionados, A.C.; Red Nacional de Organizaciones de Adultos Mayores, Jubilados y
Pensionados, A.C.; Red Oaxaquefia de Derechos Humanos; REDSIDA, A.C.; Salud Inte-
gral para la Mujer; Servicios y Asesoria para la Paz (SERAPAZ); Servicio Paz y Justicia;
Sin Fronteras, .AP,; Sindicato del INBA; Thais, S.C.; Sistema de los Centros de Rehabi-
litacién Infantil Telet6n; Tribuna Israelita; Universitarios de Querétaro, A.C.
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Social del Senado de la Republica; Comisién Nacional de Derechos Humanos; Comi-
sién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas; Comisionado Federal para la
Proteccion contra Riesgos Sanitarios de la Secretaria de Salud; Coordinacion Interins-
titucional para la Atencién a los Pueblos y Comunidades Indigenas del Estado de Mi-
choacan/Departamento de Vinculacién; Coordinadora Nacional de la Comisién de
Adultos Mayores, Jubilados y Pensionados del CEN-PRI; Direccién Atencién y Preven-
cion de Violencia Familiar, D.F./Programa de Democratizacion Familiar; Escuela Nacional
para Ciegos; Consejo Estatal para la Prevencion del SIDA en Jalisco (COESIDA/Jalisco);
Federacion Nacional de Organismos Publicos de Derechos Humanos; Gobierno del Es-
tado de Chiapas/Coordinacion de Relaciones Internacionales; Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE); Instituto Mexicano de Pre-
vencion del Delito e Investigacion Penitenciaria; Instituto Mexicano del Seguro Social-
/Coordinadora General de Atencién y Orientacion al Derechohabiente; Instituto
Nacional de Antropologia e Historia; Instituto Nacional de las Mujeres; Instituto Na-
cional de Migracion; Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia (INNN); Institu-
to Nacional de Psiquiatria “Ramén de la Fuente Mufiiz”; Instituto Nacional de Salud
Publica; Museo Nacional de Historia; Partido de Accién Nacional; Procuraduria de De-
rechos Humanos de Guanajuato; Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal;
Secretaria de Desarrollo Social/ Relaciones Institucionales; Secretaria de Desarrollo So-
cial/Comisionado Nacional de Fomento a la Vivienda; Secretaria de Economia; Secre-
taria de Educacion Puablica/Educacion Basica y Normal; Secretaria de Gobernacion
/Asuntos Juridicos y Derechos Humanos; Secretaria de Gobernacién/Unidad para la
Promocién y Defensa de los Derechos Humanos; Secretaria de Hacienda y Crédito Pa-
blico; Secretaria de la Defensa Nacional; Secretaria de Marina/Programa de Atencién
a los Adultos Mayores, Jubilados y Pensionados; Secretaria de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales/Unidad Coordinadora de Participacion Social y Transparencia; Secre-
taria de Relaciones Exteriores; Secretaria de Salud/Prevencién y Proteccion de la Salud;
Secretaria de Salud/Coordinacion Integral en Salud a las Personas Mayores Gobierno
del D.F; Secretaria de Salud/Servicios de Salud Mental; Secretaria de Seguridad Publi-
ca/Direccion General Adjunta de Derechos Humanos; Secretaria del Trabajo y Prevision
Social/Programa de adultos Mayores, Direccion de Equidad y Género; Secretariado So-
cial Mexicano; Subprocuraduria de Derechos Humanos, P.G.R/Atencién a Organismos
Internacionales de Derechos Humanos y Participacion Interinstitucional; Subsecretaria
del Trabajo y Prevision Social; Subsecretaria del Trabajo y Prevision Social del D.F; 2°
Distrito Local LV Legislatura del Estado de Puebla.
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Cétedra UNESCO de Derechos Humanos de la UNAM; Centro de Investigacion y Es-
tudios Superiores en Antropologia Social (CIESAS); Colegio de México, A.C.; Escue-
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tituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM); UNAM Iztacala/
Red de Adultos Mayores de la Alianza de Red FES; UNAM — Programa Universita-
rio de Estudios de Género; Universidad Iberoamericana de Puebla/Programa de De-
rechos Humanos; Universidad Autonoma de Guerrero/Unidad de Ciencias de
Desarrollo Regional; Universidad Iberoamericana Ciudad de México/Programa de
Derechos Humanos; UIA/Programa de Gerontologia, Departamento de Salud y Nu-
tricion.; Universidad Pedagdgica Nacional; Universidad Veracruzana; Vitars Fo-
mento Cultural.
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tes (UNAM); Amalio Ocampo (Barzon Juridico)

Reunién sobre derechos sindicales y laborales

Ricardo Anzaldo, jubilado de Pemex; Aurora Balderas, Paco Carrillo Va por Ti; Lau-
ra Brefia, Incide Social, A. C.; Francisco Javier Carrillo, Grupo Parlamentario del PRD
de la Camara de Diputados; Héctor Cortés, Coordinacion Sindical de la Secretaria
de Movimientos Sociales del PRD; Julia Cruz, Paco Carrillo Va por Ti; Vicente Fer-
nandez, Coalicion Nacional de Trabajadores Petroleros; Mario Galicia, trabajador de
Pemex; Baltazar Garcia, extrabajador petrolero; Lourdes Garcia, Paco Carrillo Va por
Ti; Aaron S. Hernandez, Petroleros Unidos por D.S.; Margarito Alonso, colaborador
del diputado Francisco Carrillo Soberén; Guadalupe Marin, M. México Democréti-
co; Evangelina Nacorite, CNE-CFE-SUTERM; JesUs Navarrete, CNE-SUTERM; Juan
Ernesto Omafia, Organizacién de Trabajadores Ferrocarrileros Jubilados de R.M.;
Marco Antonio Ovando, Sindicato Nacional de Trabajadores del Instituto Mexicano
del Petréleo; Angélica Oviedo, Instituto Nacional de Antropologia; Irene Pulido, Pe-
mex; Susana Rivero, Coordinacion Nacional de Electricistas CFE Suterm; Juan Ra-
mirez, S.M.E.; Patricia L. Soto, Coalicién Nacional de Trabajadores Petroleros.

Derechos humanos de las mujeres

Este capitulo se elabor6 en colaboracién con Sara Murta y el apoyo de investigacion
de Karla Castillo. La maestra Laura Salinas Beristain, investigadora y profesora de la
UAM-Azcapozalco, y Karla Gallo Campos contribuyeron con un texto sobre los dere-
chos civiles y de familia de las mujeres. La diputada Maria Elena Chapa facilitd infor-
macién sobre presupuesto con perspectiva de género. El Programa Universitario de
Estudios de Género (PUEG) de la UNAM, con la participacién de la maestra Gloria Ca-
reaga y el Programa de Salud Reproductiva de El Colegio de México, con la doctora
Ivonne Szasz, colaboraron en la convocatoria y organizacion de cuatro reuniones te-
maticas de expertas y expertos. La maestra Emma Zapata y Blanca Suérez del GIM-
TRAP facilitaron una reunién con expertos en mujeres migrantes. Gabriela Delgado,
investigadora de la UNAM, ayud6 en la revision de la Gltima version del texto. La li-
cenciada Patricia Espinosa, de INMUJERES, entregé documentacion diversa.

REUNIONES CON EXPERTOS Y EXPERTAS

Derechos sexuales y reproductivos

Participaron Ana Amuchéstegui; Sharon Bissell; Gloria Careaga, PUEG-UNAM; Vi-
cente Diaz; Gisela Espinoza; Marta Lamas, GIRE; Ana Luisa Liguori, Fundacién Ma-
cArthur; Marusia Lépez Cruz; Nuria Marrugat, SIPAM; Silvia Magali Ordéfez
Sanchez, CIMAC; Adriana Ortiz Ortega; Patricia Pifiones; Elizabeth Placido, ELIGE;
Teresa Rodriguez, UNIFEM; Maria Eugenia Romero; Miriam Soliva, PUEG-UNAM;
Ivonne Szasz, COLMEX; Elizabeth Vargas, PUEG-UNAM.

Reunién sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales

de las mujeres

Participaron Maria Antonieta Barrén, UNAM; Marcelina Bautista, Leonor Aida Con-
cha, Brigida Garcia, COLMEX; Guadalupe Espinoza, INDESOL; Ana Luisa Liguori,
Fundacién MacArthur; Elvia Rosa Martinez e Ivonne, SAS y Pilar Vidal, CEPAL.

Reunién sobre derechos politicos y civiles de las mujeres
Participaron Dalia Barrera, INAH y GIMTRAP; Claudia Cruz, Milenio Feminista; Pe-
dro Morales, Laura Salinas e Ivonne Szasz.

SERGIO AGUAYO

Derechos de los grupos en situacion de vulnerabilidad y discriminacion
Se agradece el respaldo recibido de un buen nlmero de organizaciones y personas
durante los foros, seminarios tematicos y didlogos bilaterales. Sin el respaldo de
los que a continuacién se mencionan, la elaboracién de la parte del Diagndstico
correspondiente a Grupos en situacién de vulnerabilidad y discriminacién hubiera
sido imposible.



Los seminarios tematicos, por ejemplo, fueron organizados por un entusiasta grupo
de relatores especiales que los convocaron, organizaron y escribieron las minutas. Algu-
nos de ellos también revisaron e hicieron sugerencias a diferentes versiones del texto.

Joaquin Alva (personas con algun tipo de discapacidad); Diana Goldberg (refu-
giados y desplazados);

Laura Hernandez (personas con VIH/SIDA); Osvaldo Manterola (salud mental);
Juan José Perdomo (adultos mayores); Miguel Angel Pichardo (violencia familiar);
Jesuis Ramirez (salud mental); Raymundo Sandoval (diversidad sexual); Jorge Valen-
cia (menores) y Marta Villarreal (migrantes).

Los seminarios se organizaron en coordinacion y colaboracion con las siguientes
instituciones y personas:

La Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF) y su presidente
Emilio Alvarez; la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR) de la Secreta-
ria de Gobernacion, y su Directora Miriam Morales; El Colegio de México, en donde co-
laboraron Maria del Carmen Pardo y Fernanda Somuano Ventura, Directora y
coordinadora académica del Centro de Estudios Internacionales respectivamente; el
Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia (INNN) en donde colaboraron su Di-
rector General Julio Sotelo y Jesus Ramirez, jefe de Investigacion Clinica de INNNMVS.

Otras instituciones y personas que colaboraron con nosotros en diferentes mo-
mentos fueron:

Helena Hofbauer, Directora de FUNDAR, Centro de Andlisis e Investigacion. El
Instituto Nacional de Salud Publica a través de su Director General, Jaime Sepulve-
da Amor. El Observatorio Ciudadano de Organismos Publicos de Derechos Humanos
en México, copatrocinado por la Catedra UNESCO de Derechos Humanos de la
UNAM, y FUNDAR, Centro de Analisis e Investigacion, y su Directora Gloria Rami-
rez, tuvieron la generosidad de compartir con nosotros sus hallazgos en el monito-
reo de diez comisiones de derechos humanos.

El texto fue revisado, todo o en partes por diferentes personas. Entre otras:

Alberto Abad — CENSIDA,; Virginia Alvarado — Instituto Nacional de Migracién; Juan
Antonio Alvarez — asesor juridico de la Direccion General Adjunta de Derechos Huma-
nos de la Secretaria de Seguridad Publica; Inés Borjon — subdirectora de Investigacion,
Secretaria Ejecutiva CND; Alejandro Brito — Letra S, Salud, Sexualidad, Sida; Graciela
Camara — Ingenium SC; Irma Campos, defensora de derechos humanos de Chihuahua;
Francisco Cisneros — Oficina de Representacion para la Promocion Social e Integra-
cién Social de las Personas con Discapacidad de la Presidencia de la Republica; Patri-
cia Duarte — Asociacién Mexicana Contra la Violencia a las Mujeres A.C. (COVAC);
Marcelo Ferreyra — IGLHRC/Comision Internacional de Derechos Humanos para Gays
y Lesbianas; Carlota Hammeken — Ingenium SC; Laura Hernandez — Centro de Dere-
chos Humanos Miguel Agustin Pro Juérez; Rodolfo Millan — Comisién Ciudadana Con-
tra Crimenes de Odio por Homofobia (CCCCODH); Gustavo Mohar. A titulo personal
participaron Miriam Morales — COMAR; Benilde Orozco — INNN; Ernesto Palacios — se-
cretario técnico de la Comisién de Desarrollo Social del Senado de la Republica; Sil-
via Panebianco — MEXSIDA; Roberto Quintero — Alto Comisionado de Naciones Unidas
para Refugiados, ACNUR; Gloria Ramirez — FUNDAR y MalU Valenzuela — GEM.

PARTICIPANTES EN SEMINARIOS

Los términos de referencia puestos por el ACNUDH insistieron en que el documento
estuviera consensuado con diferentes sectores. En consecuencia, entre agosto y no-
viembre de 2003 se realizaron una serie de encuentros para discutir diferentes versio-
nes del documento. En una primera etapa hubo un seminario por grupo en situacion
de vulnerabilidad. Cuando estuvieron listas versiones completas se organizaron reunio-
nes con especialistas en los diferentes temas. A todos ellos muchas gracias.

Reunion de consulta sobre la violencia familiar,
El Colegio de México, 5 de agosto de 2003

RELATOR: MIGUEL ANGEL PICHARDO
Xosefa Alonso — Programa Democratizacién Familiar; Maria del Rosario Campos —

Programa Democratizacion Familiar; Claudia Cruz — Milenio Feminista; Patricia
Duarte — Asociacion Mexicana Contra la Violencia a las Mujeres A.C. (COVAC); M6-

nica Araceli Herrerias — CLADEM; Maria Jiménez — Direccion Atencion y Prevencién
de Violencia Familiar, D.F. y Programa Democratizacién Familiar

Laura Martinez — ADIVAC; Nylya Nieto — personal; Teresa Pérez — asesora y con-
sultora en violencia de género; Daniel Ramirez — Colectivo de Hombres por Rela-
ciones lgualitarias, A.C. (CORIAC); Elizardo Rannauro — Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE); Tania Reneaum — Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES);
Tania Robledo Banda — APIS, Fundacion para la Equidad; Mald Valenzuela — GEM.

Reunion de Consulta sobre los derechos humanos de los nifios,
nifias y adolescentes, El Colegio de México, 12 agosto 2003.

RELATOR: JORGE VALENCIA.

Participantes:

Laura Alvarado — Thais S.C.;Roberto Arce — Red para la Proteccion de los Derechos
de la Infancia; Elena Azaola — CIESAS; César Baez — El Caracol, A.C.; Lucia Echeva-
rria — DIF Nacional; Dilcya Garcia — UNICEF; Belén Gutiérrez — Casa del Arbol, Co-
mision de Derechos Humanos del D.F.; Bruno Gutiérrez — Casa del Arbol, Comisién
de Derechos Humanos del D.F.; Theresa Kilbane — UNICEF; Montserrat Maussan —
DIF Nacional; Maria Catalina Martinez Granados — Comisién Nacional de Derechos
Humanos; Angélica de la Pefia — Observatorio Ciudadano de Politicas sobre Nifiez y
Adolescencia; Rael Espin Zamudio — ITAM

Reunion de consulta sobre los derechos humanos de los
adultos mayores, El Colegio de México, 10 de Septiembre de 2003

RELATOR: JUAN JOSE PERDOMO

Guadalupe Anguiano — responsable del Programa de la 3? Edad. Secretaria del Con-
sejo Consultivo — CND; Carmen Avila, Presidenta — Comité de Ciudadanos en Defen-
sa de los Derechos Humanos, A.C.; Juan Basurto — CACEFE, A.C.; Club de Aspirantes
a Centenarios Felices, A.C.; Lylia Berthely — coordinadora nacional de la Comision de
Adultos Mayores, Jubilados y Pensionados del CEN-PRI; Inés Borjon —Coterilla — sub-
directora de Investigacion, Secretaria Ejecutiva CND; Domitila Delgadillo — presiden-
ta Grupos ONG; Maria Guadalupe Escoriza — subdirectora del Programa de Adultos
Mayores, Direccion General de Equidad y Género Secretaria de Trabajo y Previsién
Social; Mercedes Estrada — Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Ana Gamble —
Coordinacion Integral en Salud a las personas mayores Secretaria de Salud — Gobier-
no del D.F; Marfa de Guadalupe Juarez — DIF; Maria Teresa Llanes — subdirectora de
Relaciones Institucionales. Secretaria de Desarrollo Social; Juan Diego Lopez —
AMAITE, |.AP.; Martha Eugenia Lépez — presidenta. Desarrollo Sustentable en Amé-
rica Latina. Asesora de la Subcomisién de atencion a los adultos mayores en la Ca-
mara de Diputados; Osvaldo Manterola — INNN; Radl Mena — SSA; Gabriela
Mendoza, subdirectora — Unidad para la Promaocién y Defensa de los Derechos Hu-
manos SEGOB; Sandra Navarrete — Secretaria de Marina; Martha Navarro — Funda-
cién Medinalima; Rosa Nieves Nogueda, presidenta — Asociacion Mexicana de
Psicogeriatria, A.C.; Ernesto Palacios — secretario técnico de la Comision de Desarro-
llo Social del Senado de la Republica; Maria Isabel Pastor — Fundacién Ignacio Me-
dina Lima, IAP; Maria Luisa Pérez — directora general Asilo De Mano Amiga a Mano
Anciana, IAP; Fernando Quintanar — coordinador de la Red de Adultos Mayores de
la Alianza de Red FES IZTACALA UNAM; Rosalia Rodriguez — ISSSTE y CMG; Maria
Engracia del Carmen Rodriguez — Instituto Universitario Mexicano de Derechos Hu-
manos A.C.; Lilia Romo — SSA; Hilda Estela Ruiz. — Fundacién Héctor Vélez y de la
Rosa, IAP; Alicia Sanchez— DIF; Maria Victoria Vallejo— ANPAC; Juan Vega, coordina-
dor — Programa de Gerontologia. Departamento de Salud y Nutricion UIA.

Reunidn de consulta sobre la situacion de los derechos de los despla-
zados internos y refugiados, Hotel Imperial, 8 de septiembre de
2003

CooRDINADORES: MIRIAM MoRALES (COMAR) Y SerGIO AGUAYO (DiaGNosTIco OACNUDH)
CONSULTORA: DIANA GOLDBERG
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Participantes:

Cynthia Cardenas — COMAR; Alejandra Carrillo - COMAR; Juan Chavira Contreras —
COMAR; Maria Beatriz Duarte — refugiada colombiana; Mariana Echandi — ACNUR;
Pedro Faro — Centro de Derechos Humanos Fray Bartolomé de las Casas (San Cris-
tobal de las Casas, Chiapas); Margarita Flores — Secretaria de Relaciones Exteriores;
Abraham de la Fuente — DIF Nacional; Efrain Garcia — Comité de Derechos Huma-
nos Fray Pedro Lorenzo de la Nada (Ocosingo, Chiapas); Antonio Giron — OICI, des-
plazado interno de Chiapas; Saul Grijalva — Casa del Refugiado; José Antonio
Jiménez — periodista refugiado colombiano; Prudencia Juarez— COMAR; Gretchen
Kuhner — Sin Fronteras, I.A.P.; José Luis Loera — Amnistia Internacional; Patricia Ma-
cotela — COMAR; Maria Montaner — COMAR; Roberto Quintero — Alto Comisiona-
do de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR); Alejandra Soto —
Secretaria de Gobernacion.

Reunion de consulta sobre la situacion de los derechos
de los jornaleros agricolas y migrantes, Comision Mexicana de
Derechos Humanos, 18 de septiembre de 2003

RELATORA: MARTA VILLARREAL

Participantes:
Benito Aguilar — Centro Tepeyac (Nueva York); Virginia Alvarado — Instituto Nacio-
nal de Migracion;

Karina Arias — Sin Fronteras, IAP; Ximena Andién — Comisién Mexicana de la De-
fensa y Promocion de los Derechos Humanos; Giovanna Jiménez — Instituto Nacio-
nal de Migracion; Margarita Jurez, Eduardo Matias — Asociacion Civico Cubana;
Gustavo Mohar — a titulo personal; Gisela Mucifio — Caritas México

Higinio Pintado — a titulo personal; Lourdes Sanchez — Secretaria de Desarrollo
Social; Ana Isabel Soto — Centro de Derechos Humanos Fray Matias de Cordova (Ta-
pachula, Chiapas); Alfonso Ventura — Instituto Nacional de Migracion; Blanca Villa-
sefior — Centro de Apoyo al Trabajador Migrante.

Reunién de consulta sobre los derechos humanos de los enfermos
mentales, Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia,
9 de septiembre de 2003

RELATORES: SANTOS OsvALDO MANTEROLA CORNEJO Y JESUS RAMIREZ B.

Carlos Campillo — Jefatura de Servicio de Neuropsiquiatria INNNMVS; Ricardo Fer-
nando Colin — Jefatura de Ensefianza INNNMVS; Miguel Angel Cordera — Ingenium
SC; Fernando Corona — subdirector de Servicios de Salud Mental SSA; Jorge Alber-
to Gamiochipi — Subdireccion Fray Bernardino Alvarez; Virginia Gonzalez — SSA;
Carlota Hammeken — presidenta de Ingenium SC; Raymundo Macias — Instituto de
la Familia; Benilde Orozco — INNN; Ana Luisa Sosa — Jefatura Cognicién y Conduc-
ta INNNMVS; Milena Uribe — SSA; Georgina Volkes — Escuela Superior de Trabajo
Social.

Reunién de consulta sobre los derechos humanos de las personas
con discapacidad, El Colegio de México, 12 de septiembre 2003

RELATOR: JOAQUIN ALVA

Participantes:
Edna Berumen — Sistema de los Centros de Rehabilitacion Infantil Teleton; Cecilia
Castro — Sistema de los Centros de Rehabilitacion Infantil Teleton; Francisco Cisne-
ros — Oficina de Representacion para la Promocidn Social e Integracion Social; Pris-
cilla Délano - a titulo personal; Lilia Gonzalez— Asociacion Mexicana en Pro de la
Educacion y Rehabilitacion de Ciegos y Débiles visuales; Luis Guillermo Ibarra —
Centro Nacional de Rehabilitacion de las Personas con Discapacidad, Presidencia de
la Republica;

Luz. Maria Parrilla— Asociacion Fe, Esperanza y Amor en Pro del Deficiente Men-
tal; Sharon Waiss — Hospital Angeles de las Lomas.
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Reunién de consulta sobre los derechos humanos de las personas
que viven con VIH/SIDA, Secretaria de Salud, 28 de agosto de 2003

RELATORA: LAURA HERNANDEZ.

Participantes:

Alberto Abad — CENSIDA; Alma R. Botello — Catélicas por el Derecho a Decidir; Pa-
tricia Campos — COESIDA Jalisco; Heliodoro Cervantes Pérez — SSIDELI, A.C.; Erics-
son Chichayo — Guatemala; Julian Cruzacia — Centro de Derechos Humanos Don
Sergio, A.C.; Arturo Diaz B. — MEXSIDA,; lleana Esparza — Comision de Derechos Hu-
manos del D.F.; Maria Fingerhurt— La Manta de México, A.C.; Andrés Galan — Escue-
la Nacional para Ciegos; Carlos Garcia— AVE de México/ LACCSSO; Apolonio Gomez
— Colectivo Sol ; Carlos F. Gutiérrez — AMSAVIH, . AP,; Luz Inés Hernandez — GA-
PES; Rosa Laura Ordofiez — Instituto Mexicano del Seguro Social; José Antonio Iza-
zola — FUNSALUD; Gabriel Lara — Fundar, Centro de Anélisis e Investigacion;
Betzabel Lépez — Catolicas por el Derecho a Decidir, A.C.; Araceli Marquez — Grupo
Hermandad; Carlos R. Méndez — Oasis de San Juan de Dios, A.C. (Tizimin, Yucatéan);
José Méndez — FRENPROVIH; Alicia Mesa — Afluentes, A.C.; Jorge Odir — Asociacién
Atlacatl (El Salvador); Eliell D. Moyao M. — Linaloe, A.C. (Guerrero); Victor M. Pala-
cios — Instituto Mexicano del Seguro Social; Silvia Panebianco Labbé — MEXSIDA;
Laura M. Pedrosa Islas — Secretaria de Salud; Rifniel Razo — ISSSTE Michoacén; Kely
Rely — Instituto Nacional de Salud Publica; Alicia Yolanda Rey — Consejo Técnico
ONG; Gabriel Rincon — CONVIHVE, A.C.; Mario Rios — GAPES; Edith Romero — Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social; Carlo Sajaropulos — Grupo Hermandad; Patricia
Uribe — SSA Federal; Héctor Miguel Salinas — Facultad de Ciencias Politicas de la
UNAM y Carmen Soler — Secretaria de Salud del D.F.

Reunién de consulta sobre los derechos de los gays, leshianas,
bisexuales, travestis, y trasgéneros, El Colegio de México,
29 de julio de 2003

RELATOR: RAYMUNDO SANDOVAL

Mario Arteaga — Grupo Homosexual de Accion e Informacion; Alejandro Brito — Le-
tra S, Salud, Sexualidad, Sida; Concepcidn Castillo — Universidad Nacional Auténo-
ma de México/ENEP Acatlan; Oscar Chavez — Grupo Interdisciplinario de Sexologia,
A. C.; Marcelo Ernesto Ferreyra — IGLHRC/Comisién Internacional de Derechos Hu-
manos para Gays y Lesbianas; Guadalupe Gonzalez — Grupo de Madres Lesbianas
(GRUMALE); Gabriel Gutiérrez — Revista Boys and Toys; Ricardo Hernandez — CND-
H/Accion Ciudadana Para la Tolerancia A.C.; Laura Hernandez — Centro PRODH; Ma-
ria Jiménez — Direccion de Atencién y Prevencion a la Violencia Familiar, D.F;
Antonio Medina — NotieSe; Marinella Miano — ENAH; Rodolfo Millan — Comision
Ciudadana Contra Crimenes de Odio por Homofobia (CCCCODH); Erika Olvera —
Asamblea Legislativa del Distrito Federal; Rosa Maria Ortiz — Grupo de Madres Les-
bianas (GRUMALE); Alejandro Reza — Foro de Hombres Gay y Alejandra Rojas —
Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Seminario de discusion de version preliminar del Diagnostico,
OACNUDH, 27 de octubre de 2003

Inés Borjon — Subdirectora de Investigacion. Secretaria Ejecutiva CND; Graciella Ca-
mara — Ingenium SC;

Patricia Duarte — Asociacion Mexicana Contra la Violencia a las Mujeres A.C.
(COVAC); Marcelo Ferreyra — IGLHRC/Comision Internacional de Derechos Humanos
para Gays y Leshianas; Laura Hernandez — Centro de Derechos Humanos Miguel
Agustin Pro Juérez; Rodolfo Millan — Comision Ciudadana Contra Crimenes de Odio
por Homofobia (CCCCODH) y Ernesto Palacios — secretario técnico de la Comision
de Desarrollo Social del Senado de la Republica.

Seminario de discusion de version preliminar del Diagnéstico,

El Colegio de México, 5 de noviembre de 2003.

Alberto Abad — CENSIDA; Virginia Alvarado — Instituto Nacional de Migracién; Juan
Antonio Alvarez — asesor juridico de la Direccién General Adjunta de Derechos



Humanos de la Secretaria de Seguridad Pablica; Francisco Cisneros — Oficina de Re-
presentacion para la Promocion Social e Integracion Social; Patricia Duarte — Aso-
ciacion Mexicana Contra la Violencia a las Mujeres A.C. (COVAC); Gustavo Mohar —
a titulo personal; Miriam Morales — COMAR; Benilde Orozco — INNN; Silvia Pane-
bianco — MEXSIDA; Roberto Quintero — ACNUR; Malu Valenzuela — GEM.

AUDREY GHELDOF
DERECHOS CULTURALES

A titulo personal:

Raul Avila; Cristina Barros; Roberto Blancarte; Sergio Augusto Boeta; Marco Buen-
rostro; Antonio Cabrera; Héctor M. Caray; Eri Camara; Bolfi Cottom; Lisa Covantes;
Julio Carrasco; Juan Diego Castillo; J. De Jesus Gdmez; Marta Lamas; Frangois

Lartige; Jorge Pantoja; Mina Piekarewicz; Victor Portillo; Enrique Roura; Rodolfo
Stavenhagen; Norma Ubaldi; Enrique Vargas Flores.

Instituciones gubernamentales

Sergio Raul Arroyo, Direccién General del INAH; Sari BermUdez, Directora General de
CONACULTA; Teresa Carredn, subdirectora de Capacitacion a Organizaciones Sociales,
INDESOL; Pedro Alejandro Flores, Sindicato de Trabajadores del INBA; Griselda Gali-
cia, Directora General de Artes Populares; Luis Adolfo Galbez, Sindicato del INAH;
Saul Judrez; Direccién General del INBA; Magdalena Mas, Directora de Asuntos Aca-
démicos del Centro Nacional de las Artes; Andrés Roemer, secretario técnico de CO-
NACULTA; Marlene Romo, IFE; Alejandro Sandoval, asesor en cultura y subsecretario
técnico de la Subcomisién de Educacion y Cultura del Senado de la Republica; Helda
Saray, Radio Educacion; y Luis Vazquez, secretario técnico del CONACULTA.
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Aspectos generales

1.1 Plena incorporacion de Meéxico al sistema internacional
de proteccion a los derechos humanos

El derecho internacional de los derechos humanos consiste en un con-
junto de declaraciones y principios gque sirven como base para la con-
solidacién de instrumentos internacionales convencionales que
comprometen a los Estados a respetar los derechos humanos recono-
cidos universalmente.El sistema internacional de proteccion a los de-
rechos humanos se afianzé a partir del fin de la Segunda Guerra
Mundial dentro del esquema de Naciones Unidas en el ambito global,
asi como a escala regional dentro de organismos intergubernamenta-
les como la Organizacion de Estados Americanos. Estos instrumentos
de proteccién a los derechos humanos imponen obligaciones forma-
les a los Estados (incluidos los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial) y se rigen por las condiciones establecidas en la Convencién de
Viena sobre el Derecho de los Tratados.*

El ordenamiento juridico mexicano observa los tratados interna-
cionales de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 133, 89 frac-
cién X y 76 de la Constitucion Politica, donde se establece que los
tratados deben ser celebrados por el Ejecutivo federal y aprobados
por el Senado de la Republica.?La jurisprudencia de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos ha superado los debates doctrinales
respecto de la relacion entre el orden juridico interno y el configu-
rado por las declaraciones y principios internacionales, al establecer
que en caso de conflicto entre ambos prima el que otorgue mayor
proteccion a los derechos humanos. La Suprema Corte de Justicia de
la Nacion (SCJN) dio un paso en esta direccion al modificar en 1999
su interpretacion que equiparaba a los tratados internacionales con
las leyes federales, para en su lugar establecer:

“[...] los tratados internacionales se encuentran en un segundo
plano inmediatamente debajo de la Ley Fundamental y por enci-
ma del derecho federal local. Esta interpretacion del articulo 133
constitucional, deriva de que estos compromisos internacionales
son asumidos por el Estado mexicano en su conjunto y compro-
meten a todas sus autoridades frente a la comunidad internacio-
nal; por ello se explica que el Constituyente haya facultado al
Presidente de la Republica al suscribir los tratados internaciona-
les en su calidad de jefe de Estado y, de la misma manera, el Se-
nado interviene como representante de la voluntad de las
entidades federativas y, por medio de su ratificacion, obliga a sus
autoridades.”®

México se ha incorporado a este sistema internacional de proteccion
de los derechos humanos mediante la firma y ratificacién de diversos
pactos y convenios emanados principalmente (aunque no de manera
exclusiva) de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos.
No hay que olvidar que nuestro pais ha interpuesto reservas y de-
claraciones interpretativas, mismas que representan limitaciones a
los derechos reconocidos en los instrumentos ratificados.* Por otro
lado, México también ha aceptado la competencia del Comité de De-
rechos Humanos de Naciones Unidas® y de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos.® Asimismo, las ratificaciones pendientes, e
incluso la ausencia de la firma en algunas convenciones, represen-
tan también obstaculos para el pleno goce y ejercicio de los dere-
chos fundamentales.

El cuadro 1.1 presenta los principales instrumentos internacionales de
proteccion a los derechos humanos en los que México todavia tiene
pendientes, sefialando en cada caso la existencia de reservas o declara-
ciones interpretativas. Cabe mencionar que en diversas ocasiones el go-
bierno mexicano ha recibido recomendaciones referentes a la
pertinencia de retirar las reservas a que se hace mencion.’”

La presente administracion ha realizado un esfuerzo significativo
para retirar reservas, modificar declaraciones interpretativas formula-
das previamente y suscribir los instrumentos que quedan pendientes,
como se muestra en el cuadro 1.2.

Actualmente, la Comision de Politica Gubernamental en Materia de
Derechos Humanos estudia y evalGa los mecanismos que permitirian
modificar los preceptos de la legislacion interna que impiden el retiro
de las reservas. También trabaja en la creacion y modificacién de ins-
trumentos legales necesarios para cumplir con las obligaciones adqui-
ridas, como es el caso de la incorporacion de sentencias de organismos
internacionales cuya jurisdiccién se ha aceptado como fuente del sis-
tema juridico nacional.

En México, a diferencia de otros paises, se ha utilizado de manera
inexacta la expresion “garantias individuales” para referirse a los de-
rechos humanos. Conviene adoptar explicitamente este concepto en el
articulo 1° de la Constitucion, a fin de armonizar el lenguaje que ya
emplea nuestra Carta Magna en el articulo 102 apartado B y propiciar
una mejor integracion entre los derechos constitucionalmente recono-
cidos y el derecho internacional de los derechos humanos. A la luz de
la propuesta que se formula en este diagndstico, esta vision de conjunto
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Acciones pendientes de México en el Sistema

Internacional de Proteccion a los Derechos Humanos

Avances de México en el Sistema Internacional
de Proteccion a los Derechos Humanos

es particularmente importante para mejorar al juicio de amparo como
instrumento protector de los derechos humanos reconocidos por el or-
den juridico mexicano.

Federalizacion de los delitos que generan responsabilidad
internacional al Estado Mexicano

La Constitucion mexicana establece como delitos federales sélo aque-
llos cometidos “contra la Federacion.” Esta limitante ha impedido ga-
rantizar un estandar de tipificacion de conductas delictivas coherente
con el derecho internacional de los derechos humanos, por lo que se
hace necesario superar los obstaculos legales internos para que los de-
litos tales como la desaparicion forzada,® y la tortura,® entre otros,
sean establecidos en una ley penal federal.

INSTRUMENTOS INTERNACIONALES RATIFICACION | DECLARACIONES/ INSTRUMENTOS EN MATERIA DE FIRMA RATIFICACION
EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS EN RESERVAS DERECHOS HUMANOS RATIFICADOS POR
QUE MEXICO TIENE ACCIONES PENDIENTES MEXICO ENTRE 2001 Y 2003
Convencion sobre la Nacionalidad de la Mujer | 27.1.1936 General® Enmiendas a los Articulos 17, parrafo 7 y 18 Aceptacion:

parrafo 5 de la Convencioén contra la Tortura 'y | 15.111.2002
Convencion sobre el Estatuto de los 05.1X.2000 General™Articulos otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Refugiados 17,26, 31y 32" Degradantes, del 10 de diciembre de 1984.
Convencion sobre el Estatuto de los Apétridas | 05.1X.2000 Articulo 17, 31y 32*2 Convencion Interamericana sobre Desaparicion | 09.V1.1994 09.1V.2002

Forzada de Personas
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, 23.111.1981 Articulo 8%
Sociales y Culturales Protocolo Facultativo de la Convencién sobre 06.X.1999 15.111.2002

la Eliminacion de Todas las Formas de

Discriminacién contra la Mujer
Pacto Internacional de Derechos Civiles y 23.111.1981 Articulos 9,13,18
Politicos y 25 Protocolo Facultativo de la Convencién sobre 25.V.2000 15.111.2002

los Derechos del Nifio relativo a la
Segundo Protocolo Facultativo del Pacto Pendiente Participacion de Nifios en Conflictos Armados
Internacional de Derechos Civiles y Politicos 25.V.2000 15.111.2002
(destinado a abolir la pena de muerte) Protocolo Facultativo de la Convencién sobre

los Derechos del Nifio relativo a la Venta de
Convencion Americana sobre Derechos 02.111.1981 Articulos 4,12 Nifios, la Prostitucion Infantil y la Utilizacién
Humanos (Pacto de San José de Costa Rica) y 23®

Protocolo Opcional contra la Tortura y otros 23.1X.2003 Pendiente
Protocolo Adicional a la Convencion 08.111.1996 Articulo 8% Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Americana sobre Derechos Humanos en Degradantes
Materia de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales. (Protocolo de San Salvador)
Protocolo Opcional para la Convencion contra | Pendiente .
la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, La Corte Penal Internacional
Inhumanos o Degradantes
Convencién Internacional para Proteccion de | 8.111.1999 General?? La Corte Penal Internacional (CPI) entr6 en funciones el 1° de julio de
los Derechos de los Trabajadores Migrantes Articulo 22*° 2002 al reunir las 60 ratificaciones que para este fin preveia el Esta-
Protocolo a la Convencién Americana sobre Pendiente tuto de Roma adopFado en 1998. L )
Derechos Humanos Relativo a la Abolicion de Se trata de un tribunal permanente y de jurisdicciébn mundial, en-
la Pena de Muerte cargado de procesar a personas fisicas, que de acuerdo con el Estatu-
Convencién Interamericana sobre Desaparicion | 09.1v.2002 | General®® to estén acusadas de la comision de genocidio, crimenes de lesa
Forzada de Personas Avrticulo 9% humanidad, crimenes de guerra y/o crimenes de agresion.”
Convencién sobre la Condicién de los 28.111.1931 Articulos 5y 6* La Corte sera competente para juzgar a las personas que hayan si-
Extranjeros do acusadas de cometer alguno de los crimenes que se incluyen en el

) ) ) Estatuto, siempre y cuando el Estado no haya querido o no haya po-
Convenio Internacional del Trabajo No. 90 20.V1.1956 Articulo 7% . . . . LoD g .
relativo al trabajo nocturno de los menores dido juzgarlas en el ambito de su jurisdiccion interna.” Esto quiere
en la industria decir que la competencia de la CPI es complementaria de las jurisdic-
Convenio sobre Asilo Territorial 03.1.1982 Articulo 10% CIOH?S _penéles,nacmnales' .
México firmo el Estatuto el 7 de septiembre de 2001 y actualmente
Convencion sobre la Imprescriptibilidad de los | 15.11.2002 [ General* sigue su curso una reforma constitucional conducente a su ratificacion.
Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa
Humanidad
1.1.2 PROPUESTAS NORMATIVAS

= Adoptar en el texto constitucional el principio por el cual se es-
tablece la primacia de los tratados que componen el derecho in-
ternacional de los derechos humanos en los casos en que éste
concede mayor proteccion a las personas y continuar los trabajos
de la Comision de Politica Gubernamental en Materia de Derechos
Humanos para elaborar la propuesta.

= Precisar la jerarquia de los principios internacionales en el orden
juridico interno.

= Establecer un plazo para realizar un estudio que contenga el ana-
lisis sobre las reservas y declaraciones, asi como una evaluacion
sobre su idoneidad y formular recomendaciones para el retiro de
las mismas.

« Reformar el articulo 17 constitucional para establecer los meca-
nismos de incorporacion de sentencias de tribunales internacio-
nales de los que se ha aceptado la competencia.
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» Establecer un programa detallado para que el Ejecutivo federal,
por medio de la Secretaria de Relaciones Exteriores, promueva las
reformas necesarias a la legislacion interna a fin de armonizarla
con los compromisos internacionales que México ha adquirido en
materia de derechos humanos.

« Fijar un plazo a partir de la ratificacion del Estatuto de Roma pa-
ra que el Ejecutivo federal presente un proyecto de ley por medio
del cual se regulen y faciliten los procedimientos de cooperacién
con la Corte Penal Internacional, se reglamente la competencia
complementaria de la CPI y se incorporen los principios genera-
les de derecho penal internacional reconocidos en el Estatuto.

1.1.3 OTRAS PROPUESTAS

= Capacitar a los diferentes servidores publicos en la aplicacién del
Derecho Internacional de los Derechos Humanos en los procesos
judiciales, en la funcidn legislativa y en el ejercicio cotidiano del
poder publico por parte del poder Ejecutivo.

= Continuar con la politica de apertura que ha seguido la adminis-
tracion actual en la politica exterior en materia de derechos hu-
manos. En este sentido, promover la visita de relatores y grupos
de trabajo especializados en temas de derechos humanos.

1 Convencion celebrada en 1969 y que entr6 en vigor en México en febrero de 1975.

2 Las disposiciones constitucionales establecen:

Articulo 133: “Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos
los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de
la Republica, con la aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de
cada estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las constituciones o leyes de los estados.”

El articulo 89 trata de las facultades del poder Ejecutivo: “X. Dirigir la politica exterior y celebrar
tratados internacionales, sometiéndolos a la aprobacién del Senado”

El articulo 76 habla sobre las facultades exclusivas del Senado: “I. Analizar la politica exterior de-
sarrollada por el Ejecutivo federal, con base en los informes anuales que el Presidente de la RepU-
blica y el Secretario del despacho correspondiente rindan al Congreso; ademas, aprobar los
tratados internacionales y convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo de la Unién.”

3 Tratados internacionales se ubican jerarquicamente por encima de las leyes federales y en un se-
gundo plano respecto de la constitucién federal. Novena Epoca. Instancia Pleno. Fuente: Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta. Tomo X, Noviembre de 1999, Tesis; P. LXXVII/99 pagina
46, materia constitucional. Tesis aislada.

4 Adiferencia de las reservas, las declaraciones interpretativas no requieren de la aprobacion del Se-
nado para ser interpuestas. Sin embargo, en la préctica implican obstaculos reales para el pleno
goce de los derechos a que se refieran.

Véase: Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Las Reservas Formuladas por México a
Instrumentos Internacionales sobre Derechos Humanos, México, 1996, p. 28

[...] la Convencién de Viena no define ni hace referencia a ningtin otro tipo de declaracién uni-
lateral relacionada con la materia que se examina [...] cualquier declaracién unilateral, lldmese-
le o considéresele como interpretativa, explicativa, restrictiva, etcétera, formulada por un
Estado con miras a excluir o modificar, por lo que a él concierne, los efectos juridicos dela apli-
cacion de determinadas disposiciones de un tratado, debe ser considerada ni mas ni menos que
como una “reserva.”

5 La ratificacion del Protocolo Facultativo del Pacto de Derechos Politicos y Civiles fue depositada
el 15 de junio de 2002.

6  México acepto la jurisdiccion contenciosa y obligatoria de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos el 15 de diciembre de 1998 (Diario Oficial de la Federacion)

7 Veéase, por ejemplo, el Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencidn Arbitraria acerca de su vi-
sita a México* (27 de octubre a 10 de noviembre de 2002), par. 25y 72a

8 Esta columna se refiere tanto a Reservas como a Declaraciones Interpretativa

9 Reserva:

El gobierno de México se reserva el derecho de no aplicar la presente Convencion en aquellos ca-
so0s que estén en oposicion con el articulo 20 de la Ley de Nacionalidad y Naturalizacién, la cual
establece que la mujer extranjera que se case con mexicano queda naturalizada por virtud de la
ley, siempre que tenga o establezca su domicilio dentro del territorio nacional.

(Esta reserva esté a consideracion de retirarse por parte del gobierno de México).

10 Declaracion interpretativa:

Correspondera siempre al Gobierno de México determinar y otorgar, de conformidad con sus dis-
posiciones legales vigentes, la calidad de refugiado, sin perjuicio de la definicion de refugiado pre-
vista en el articulo 1 de la Convencién y | de su Protocolo

Es facultad del Gobierno de México otorgar a los refugiados mayores facilidades, para la natura-
lizacion y asimilacion, que aquellas que concede a los extranjeros en general, en el marco de su
politica de poblacién y particularmente en materia de refugiados, de conformidad con su legisla-
cién nacional.

11 Reservas:

El Gobierno de México esta convencido de la importancia de que todos los refugiados puedan ac-
ceder a un empleo remunerado como medio de subsistencia, y afirma que los refugiados seréan tra-
tados conforme a la ley, en las mismas condiciones que los extranjeros en general, incluyendo las
leyes y reglamentos que establecen la proporcién de trabajadores extranjeros que los patrones es-
tan autorizados a emplear en México, y no afectard las obligaciones de los patrones en relacion
con el empleo de trabajadores extranjeros.

Ahora bien, en virtud de que el Gobierno de México no puede garantizar a los refugiados que ret-
nan cualquiera de los requisitos a que se refieren los incisos a) b) y c) del parrafo 2 del articulo 17
de la Convencidn, la exencién automatica de las obligaciones para obtener un permiso de empleo
hace reserva expresa a estas disposiciones.

El Gobierno de México se reserva el derecho de asignar, conforme a su legislacién nacional el lugar o
los lugares de residencia de los refugiados y de establecer modalidades de circulacion en territorio na-
cional, por lo que hace reserva expresa a los articulos 26 y 31.2 de la Convencion.
El Gobierno de México hace reserva expresa al articulo 32 de la Convencion, por lo que se refiere a la
aplicacion del articulo 33 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sin perjuicio de
la observancia del principio de no devolucién contenido en el articulo 33 de la Convencién.

12 Reservas:
El Gobierno de México est4 convencido de la importancia de que todos los apétridas puedan ac-
ceder a un empleo remunerado como medio de subsistencia, y afirma que los apatridas seran tra-
tados, conforme a la ley en las mismas condiciones que los extranjeros en general, sin perjuicio de
la aplicacion del articulo 7° de la Ley Federal del Trabajo que establece la proporcién de los traba-
jadores extranjeros que los patrones estan autorizados a emplear en México, asi como otras pres-
cripciones en materia de trabajo de los extranjeros en el pais, por lo que el Gobierno de México
hace reserva expresa al articulo 17 de la presente Convencion.
El Gobierno de México hace reserva expresa al articulo 31 de la Convencion, por lo que se refiere
a la aplicacion del articulo 33 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
El Gobierno de México no se considera obligado a garantizar a los apatridas mayores facilidades
para su naturalizacion que aquellas que concede a los extranjeros en general, por lo que hace re-
serva expresa al contenido del articulo 32 de la presente Convencion.

13 Declaraci6n interpretativa:
Articulo 8. Al adherirse al Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, el
Gobierno de México lo hace en el entendimiento de que el articulo 8 del aludido Pacto se aplica-
ra en la RepUblica Mexicana dentro de las modalidades y conforme a los procedimientos previs-
tos en las disposiciones aplicables de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
de sus leyes reglamentarias.

14 Declaraciones interpretativas:
Articulo 9, parrafo 5. De acuerdo con la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
sus leyes reglamentarias, todo individuo goza de las garantias que en materia penal se consagran,
y en consecuencia, hinguna persona podra ser ilegalmente detenida o presa. Sin embargo, si por
falsedad en la denuncia o querella, cualquier individuo sufre un menoscabo en este derecho esen-
cial, tiene entre otras cosas, segtn lo disponen las propias leyes, la facultad de obtener una repa-
racion efectiva y justa.
Articulo 18. De acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos todo hom-
bre es libre de profesar la creencia religiosa que mas le agrade y para practicar las ceremonias, de-
vociones o actos del culto respectivo, con la limitacion, respecto de los actos religiosos de culto
publico de que deberan celebrarse precisamente en los templos y, respecto de la ensefianza, de que
no se reconoce validez oficial a los estudios hechos en los establecimientos destinados a la ense-
fianza profesional de los ministros de los cultos. EI Gobierno de México considera que estas limi-
taciones estan comprendidas dentro de las que establece el parrafo 3 de este articulo.
Reservas:
Articulo 13. El Gobierno de México hace reserva de este articulo, visto el texto actual del articu-
lo 33 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Articulo 25, inciso b). El Gobierno de México hace igualmente reserva de esta disposicion, en virtud
de que el articulo 130 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone que los
ministros de los cultos no tendran voto activo, ni pasivo, ni derecho para asociarse con fines politicos.

15 Declaraciones interpretativas:
Con respecto al parrafo 1 del Articulo 4, considera que la expresién “en general”, usada en el ci-
tado péarrafo, no constituye obligacion de adoptar o mantener en vigor legislacién que proteja la
vida “a partir del momento de la concepcién” ya que esta materia pertenece al dominio reserva-
do de los Estados.
Por otra parte, es el concepto del gobierno de México que la limitacién que establece la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el sentido de que todo acto publico de culto
religioso deberd celebrarse precisamente dentro de los templos, es de las comprendidas en el pa-
rrafo 3 del Articulo 12.
Reserva:
El gobierno de México hace Reserva expresa en cuanto al parrafo 2 del Articulo 23, ya que la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su Articulo 130, dispone que los ministros de los
cultos no tendran voto activo, ni pasivo, ni derecho para asociarse con fines politicos.
Con intenciones de retirar parcialmente las declaraciones interpretativas y reserva presentada el 9
de abril de 2002, en los siguientes términos:
Declaraci6n interpretativa:
Con respecto al parrafo 1 del Articulo 4 considera que la expresion “en general” usada en el citado pa-
rrafo no constituye obligacién de adoptar o mantener en vigor legislacién que proteja la vida “a partir
del momento de la concepcion”, ya que esta materia pertenece al dominio reservado de los Estados.
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Reserva:
El gobierno de México hace Reserva expresa en cuanto al parrafo 2 del Articulo 23, ya que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su Articulo 130, dispone que los minis-
tros de los cultos no tendran voto pasivo, ni derecho para asociarse con fines politicos.

16 Declaracion interpretativa:
Al ratificar el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en mate-
ria de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, el Gobierno de México lo hace en el entendi-
miento de que el Articulo 8 del aludido Protocolo se aplicara en la RepUblica Mexicana dentro de
las modalidades y conforme a los procedimientos previstos en las disposiciones aplicables en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de sus leyes reglamentarias.

17 Declaracion interpretativa
Al ratificar la Convencion Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabaja-
dores Migratorios y sus familiares el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos reafirma su vo-
luntad politica de lograr la proteccién internacional de los derechos de todos los trabajadores
migratorios, de acuerdo con lo dispuesto por este instrumento internacional. Todas las disposicio-
nes de esta Convencién se aplicaran de conformidad con su legislacién nacional.

18 Reserva:
El Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos hace reserva expresa respecto del parrafo 4 del articu-
lo 22 de esta Convencién, exclusivamente por lo que se refiere a la aplicacion del articulo 33 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 125 de la Ley General de Poblacion.

19 Declaracion interpretativa:
Con fundamento en el articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
gobierno de México, al ratificar la Convencion Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Perso-
nas, adoptada en la ciudad de Belem, Brasil, el 9 de junio de 1994, se entenderé que las disposicio-
nes de dicha Convencién se aplicaran a los hechos que constituyan desaparicién forzada de personas,
se ordenen, ejecuten o cometan con posteridad a la entrada en vigor de la presente Convencion.

20 Reserva (hecha el 9 de abril de 2002):
El gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, al ratificar la Convencion Interamericana sobre De-
saparicion Forzada de Personas, adoptada en la Ciudad de Belem, Brasil, el 9 de junio de 1994,
formula reserva expresa al Articulo IX, toda vez que la Constitucion Politica reconoce el fuero de
guerra, cuando el militar haya cometido algun ilicito encontrandose en servicio. El fuero de gue-
rra no constituye jurisdiccion especial en el sentido de la Convencion, toda vez que conforme al
articulo 14 de la Constitucién mexicana nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente
establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las
leyes expedidas con anterioridad al hecho.

Declaracién interpretativa:
Con fundamento en el articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el go
bierno de México, al ratificar la Convencion Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Personas,
adoptada en la ciudad de Belem, Brasil, el 9 de junio de 1994, se entendera que las disposiciones de
dicha Convencién se aplicaran a los hechos que constituyan desaparicion forzada de personas, se or-
denen, ejecuten o cometan con posteridad a la entrada en vigor de la presente Convencion.

21 Reservas:
1. El gobierno mexicano declara que interpreta el principio consignado en el articulo 5 de la
Convencion, de sujetar a las limitaciones de la Ley Nacional, la extension y modalidades del ejer
cicio de los derechos civiles esenciales de los extranjeros, como aplicable también a la capacidad
civil de los extranjeros para adquirir bienes en el territorio nacional.
II. EI gobierno mexicano hace la reserva de que por lo que concierne al derecho de expulsion de
los extranjeros, instituido por el articulo 6 de la Convencion, dicho derecho sera siempre ejercido
por México en la forma y con la extension establecidas por su Ley Constitucional.

22 Reserva:
El gobierno de los Estados Unidos Mexicanos al efectuar la ratificacion del presente Convenio for-
mula la declaracion a que se refiere la fraccion primera del articulo 7° y hace constar que la le-
gislacién mexicana sefiala como edad limite la de 16 afios.

23 Reserva:
El Gobierno de México hace reserva expresa del Articulo X porque es contrario a las garantias in-
dividuales de que gozan todos los habitantes de la RepUblica, de acuerdo con la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos.
24 Declaracion interpretativa:
Con fundamento en el articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
gobierno de México, al ratificar la Convencion sobre Imprescriptibilidad de los Crimenes de Gue-
rra 'y los de Lesa Humanidad, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 26 de
noviembre de 1968, entendera que Unicamente consideraré imprescriptibles los crimenes que con-
sagra la Convencion, cometidos con posterioridad a su entrada en vigor para México.

25 Convencién Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas, adoptada por la
Asamblea General en Belém Do Pard, Brasil, el 9 de junio de 1994.

26 Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura, aprobada por la Asamblea Ge-
neral en Cartagena de Indias el 9 de diciembre de 1985.

27 Articulo 5.1 del Estatuto de Roma

28 Articulo 17 del Estatuto de Roma.
Véase: José Antonio Guevara B., “México frente a la competencia y la jurisdiccion de la Corte Penal
Internacional,” en Revista del Instituto de la Judicatura Federal, Num. 14, 2003, pp. 157-180.

1.2 Defensores de Derechos Humanos

La proteccion de las y los defensores de los derechos humanos es un
tema que sélo en la Ultima década cobr6 importancia y logré Ilamar
la atencién de diversas organizaciones que se dedican a esta materia,
especialmente en el &mbito internacional. El 9 de diciembre de 1998,
la Asamblea General de las Naciones Unidas adopté la Declaracion N°
53/144, sobre el derecho y el deber de los individuos, los grupos y las
instituciones de promover y proteger los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales universalmente reconocidos.”

La definiciéon de “defensores de derechos humanos” puede resultar
imprecisa, y en ocasiones los mismos defensores no se reconocen co-
mo tales. De acuerdo con Amnistia Internacional:

“Los defensores de los derechos humanos son hombres y mujeres que
actdan individual o colectivamente para contribuir a la eliminacién
efectiva de todas las violaciones de los derechos fundamentales de
los pueblos y de las personas. Esta labor incluye la busqueda de la
verdad y de la justicia, en el caso de las violaciones de derechos hu-
manos; la lucha en favor de la igualdad entre los sexos y las razas;
la proteccion de los derechos econémicos, sociales y culturales y de
los derechos de los pueblos indigenas; y la lucha contra el hambre,
la pobreza y la discriminacion”.®

El Secretario General de Las Naciones Unidas ha expresado:

“Los defensores de los derechos humanos son el nicleo del movi-
miento de derechos humanos en todo el mundo [...] Los defensores
de los derechos humanos constituyen la base sobre la que se apo-
yan las organizaciones y los mecanismos regionales e internaciona-

les de derechos humanos, incluidos los de las Naciones Unidas, pa-
ra promover y proteger los derechos humanos”*

Por su parte, el secretario general adjunto de la Organizacion de
los Estados Americanos los califico de agentes esenciales de nues-
tra época. Los defensores son la voz de los que no tienen voz, ins-
trumentos vitales para salvaguardar los derechos de las victimas
y de la sociedad en general.

Las ONG de derechos humanos se desarrollaron en un ambiente en
que tienden a desaparecer las grandes luchas sindicales y de clase y
en que los derechos humanos se perciben como una reivindicacion
universal, un referente ético indiscutible a finales del siglo XX y co-
mienzos del XXI. Ha sido tan asombrosa la proliferacion de estas or-
ganizaciones privadas en los Gltimos afios, que llegar a establecer una
cifra exacta del nimero de ONG es practicamente imposible, aunque
se han intentado algunas aproximaciones.*

La labor de las ONG ha contribuido a que el respeto a los derechos
humanos se considere en la actualidad como uno de los requisitos
fundamentales del Estado democratico de derecho. Como lo ha ex-
presado Amnistia Internacional: “La vigilancia independiente que
ejerce la sociedad civil es una contribucion importante para garanti-
zar que los gobiernos protejan los derechos humanos y actien den-
tro del marco de las leyes[...]"*

No obstante, las tendencias observadas por la Representante Espe-
cial del Secretario General de Naciones Unidas sobre la cuestion de los
defensores de los derechos humanos en 2000, muestran que persiste
una serie de violaciones a los derechos humanos de aquéllos. La ma-
yoria de las denuncias se refieren a la limitacion en la proteccion y
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garantias juridicas e institucionales de los derechos humanos; los con-
flictos armados o bien la presencia militar en algunas zonas del pais

Y,

finalmente, el incumplimiento de las garantias y protecciones exis-

tentes en esta materia.*

Igualmente, la sefiora Asma Jahangir, Relatora Especial de Nacio-

nes Unidas, en su informe sobre ejecuciones extrajudiciales, sumarias
0 arbitrarias, presentado en cumplimiento de la resolucion 1999/35 de
la Comision de Derechos Humanos, expreso:

“[Es necesaria la] adopcion de medidas efectivas para proteger la
vida de los defensores de los derechos humanos, incluidos los pe-
riodistas, de conformidad con la Declaracion sobre el derecho y el
deber de los individuos, los grupos y las instituciones de promo-
ver y proteger los derechos humanos y las libertades fundamenta-
les universalmente reconocidos, aprobada por la Asamblea
General en su resolucion 53/144, de 9 de diciembre de 1998.7%

Similar preocupaciéon ha manifestado la Comision Interamericana de
Derechos Humanos,* a la vez que las distintas organizaciones dedica-
das al tema han reconocido los principales obstaculos al trabajo que
realizan estos defensores.”

Para el fortalecimiento del Estado de derecho no se puede prescindir

de la contribucién que significa el trabajo serio, independiente y profe-
sional de la sociedad civil organizada. Esta aportacién es particularmente
valiosa en la deteccién de circunstancias que incrementan la vulnerabi-
lidad de los derechos humanos o areas que requieran atencion priorita-
ria en las politicas publicas o programas del gobierno.®

Para fortalecer la relacién entre el gobierno y la sociedad civil or-

ganizada, el 12 de junio de 2001 se reinstalé la Comision de politica
gubernamental en materia de derechos humanos.* Esta Comision pue-
de contribuir al reconocimiento de la legitimidad del trabajo realiza-
do por las y los defensores de los derechos humanos y constituye un
espacio idéneo para escuchar y considerar las propuestas de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, y recibir las observaciones a las ini-
ciativas que el Ejecutivo presente en el Congreso, a las politicas
publicas o programas correspondientes, asi como a las propuestas que

el

gobierno presenta en forma individual o como ternas para la desig-

nacion de funcionarios en los casos en los que éstos se someten a la

consideracion de otros 6rganos (Ministros de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién y Procuraduria General de la Republica, entre otros),
y aquellos que desempefian funciones importantes para los derechos
humanos en el ambito nacional (como es el caso de los titulares de la
CONAMED y de INMUJERES) o internacional (miembros de la Comi-
sion Interamericana de Derechos Humanos y jueces de la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos, entre los mas relevantes).

1.2.1 PROPUESTAS NORMATIVAS

= Regular los supuestos y las modalidades en que se deba otorgar
proteccion especial a defensores de los derechos humanos.

» Establecer un protocolo para la adecuada investigacion de hechos
de hostigamiento, amenaza y otros ilicitos cometidos contra de-
fensores de los derechos humanos.

1.2.2 OTRAS PROPUESTAS

« Elaborar un plan de accidn integral y concreto en materia de de-
fensores de los derechos humanos, en el que se sefiale claramen-
te quiénes seran las autoridades responsables de su aplicacion,
los procedimientos de evaluacion del plan, asi como mecanis-
mos de didlogo, negociacién y escrutinio con la sociedad civil.*
Establecer medidas concretas para favorecer la apertura a la
critica y garantizar que todos los funcionarios publicos, inclui-
dos los miembros de las fuerzas de seguridad, reconozcan en la
practica, la legitimidad del trabajo de los defensores de los de-
rechos humanos.®

= Garantizar la aplicacion plena de amplios programas para pro-
teger a testigos, incluidos las y los defensores de los derechos
humanos, que tengan alguin tipo de relacion con investigacio-
nes penales y procedimientos judiciales contra acusados de
violaciones de derechos humanos.”

Favorecer los espacios en la Comision de politica gubernamen-
tal en materia de derechos humanos para examinar la idoneidad
de los funcionarios propuestos o designados por el Ejecutivo fe-
deral para realizar funciones relevantes para los derechos hu-
manos.

Notas
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La Declaracion 53/144 expresa:

Articulo 1. Toda persona tiene derecho, individual o colectivamente, a promover y procurar la pro-
teccion y realizacion de los derechos humanos y las libertades fundamentales en los planos na-
cional e internacional. (...)

Articulo 2. 1.Los Estados tienen la responsabilidad primordial y el deber de proteger, promover y
hacer efectivos todos los derechos humanos y las libertades fundamentales, entre otras cosas,
adoptando las medidas necesarias para crear las condiciones sociales, econdmicas, politicas y de
otra indole, asi como las garantias juridicas requeridas para que toda persona sometida a su ju-
risdiccion, individual o colectivamente, pueda disfrutar en la practica de todos esos derechos y
libertades.

2.Los Estados adoptaran las medidas legislativas, administrativas y de otra indole que sean ne-
cesarias para asegurar que los derechos y libertades a que se hace referencia en la presente De-
claracion estén efectivamente garantizados.

Amnistia Internacional, “México: Se atreven a alzar la voz,” Diciembre 10, 2001, indice Al: AMR
41/040/2001/s, p. 1.

Documento de la ONU A/55/292, 11 de agosto del 2000.

Rosas, Cristina, “ONG: Imparcialidad en duda”, en revista Debate Legislativo, nimero 11, México,
junio de 1999:

“Las ONG registradas en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
noémico (OCDE) pas6 de 1,600 en 1980 a 2,970 en 1993, y en el mismo periodo el presupuesto de
estas organizaciones crecié de 2 mil 800 millones de ddlares a 5 mil 700 millones. La Comisién
sobre Gestion de los Asuntos Publicos Mundiales reportaba en 1995 que las ONG internaciona-
les habian pasado de 176 en 1969 a 28,900 en 1993.”

Amnistia Internacional, “México: Se atreven a alzar la voz,” op. cit., p. 1.

34 Véase: Informe presentado por la Sra. Hina Jilani, Representante Especial del Secretario General
sobre la cuestion de los defensores de los derechos humanos, de conformidad con la resolucion
2000/61 de la Comisién de Derechos Humanos., par. 47.

35 Véase: Informe de la Relatora, sefiora Asma Jahangir, relativo a las Ejecuciones Extrajudiciales, Su-

marias o Arbitrarias, presentado en cumplimiento de la resolucién 1999/35 de la Comisién de De-

rechos Humanos, par. 107 b.

Informe de la CIDH sobre México, 1998, par. 672:

“Que ofrezca todas las garantias para que los defensores de derechos humanos, tanto mexica-

nos como extranjeros, puedan llevar a cabo su importante labor de promocién y defensa de di-

chos derechos, sin interferencias abusivas de parte de las autoridades; en particular, que revise

las denuncias de expulsiones arbitrarias en los casos de extranjeros que residen legalmente en
el territorio mexicano, a fin de adecuar tales decisiones estrictamente a las normas del debido
proceso previstas en la legislacion interna y en los instrumentos internacionales vigentes.”

Esta informacidn ha sido ampliamente documentada tanto por la Representante Especial del Se-

cretario General sobre la cuestion de los defensores de los derechos humanos en su tltimo infor-

me de enero de 2003 (E/CN.4/2003/104), como por el Programa de Defensores de Derechos

Humanos de Amnistia Internacional para AméricLatina:(www.web.amnesty.org/pages/hrd_home).

En particular, puede verse el informe “México: se atreven a alzar la voz,” op. cit.:

“Los abusos estudiados por Amnistia Internacional durante 2001 indican que el hostigamiento

sigue siendo reiterado y que la situacién no cambiar a menos que las autoridades adopten me-

didas y reformas inmediatas que afecten a todos los niveles del Estado. [...]

En la gran diversidad de abusos que se cometen contra los defensores de los derechos humanos,

como la utilizacién del sistema legal con fines espurios, tortura y malos tratos, intentos de ho-

micidio y amenazas, estan involucrados funcionarios publicos de todos los niveles, asi como per-
sonas que acttian en su nombre.

Es evidente que, en muchos casos, el objetivo de estos ataques contra los defensores de los de-

rechos humanos es silenciar o debilitar sus denuncias para que sus autores puedan eludir el en-

juiciamiento penal.
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La actuacion de las Procuradurias Generales de Justicia -los organismos, tanto federales como
estatales, encargados de los servicios de procuracion de justicia en México- dirigida a garanti-
zar que los responsables de los casos que se examinan en este informe respondan de sus actos
y sean juzgados, ha sido, en el mejor de los casos, negligente y, en el peor, obstruccionista [...]"”
Esto ha sido expresado por Mary Robinson, ex-Alta Comisionada de Naciones Unidas para los De-
rechos Humanos, en la conferencia titulada “Linking the National and the International: A cha-
llenge for Human Rights Defenders,” presentada durante el foro Steps to Protection: The Dublin
Platform for Human Rights Front Line, Dublin, Irlanda, Enero 17, 2003:

Sin olvidar que la obligacién primaria de promover y proteger los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales descansa en el Estado, se reconoce que los individuos, grupos y asociaciones
tienen el derecho y la responsabilidad de promover el respeto e impulsar el conocimiento sobre
los derechos humanos.

Informacién en linea en busqueda del 18 de septiembre de 2003:
www.frontlinedefenders.org/en/papersweb/p7a_en.doc

39 Originalmente la comisién fue creada por Acuerdo Presidencial del 17 de octubre de 1997, con

38

la finalidad de coordinar las posiciones de las diferentes dependencias de la Administracion Pu-

blica, en funcién de dar cumplimiento, en tiempo y forma, a los compromisos con el exterior en
materia de derechos humanos. Originalmente este organismo se denominé Comisién Intersecre-

tarial para el Cumplimiento de los Compromisos Internacionales de México en Materia de De-
rechos Humanos.

www.sre.gob.mx/derchoshumanos/pagina_nueva2.htm

Amnistia Internacional, Adopted Plan of Action, The Human Rights Defenders Summit.

The International Assembly, Paris, diciembre 1998, Par. 7 (Al Index: ACT 30/05/99):

“Desarrollar planes nacionales para unir fuerzas y coordinar las acciones regionales e interna-
cionales para la prevencién de ataques y amenazas, asi como para la proteccion y ayuda a los
defensores en situaciones de alto riesgo [..]”

Amnistia Internacional, “Defensores de los Derechos Humanos en Latinoamérica: Mas proteccion,
menos persecucion,” Junio de 1999, AMR 01/02/99/s, p. 63. Véase también: Informe presentado

por la sefiora Hina Jilani, op. cit.,, par. 122.

42 AMR 01/02/99/s, op.. cit., p. 64.
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1.3 Sistema Ombudsman

Al sistema no jurisdiccional de defensa de los derechos humanos se le pue-
de llamar también “Sistema Ombudsman”, ya que los organismos que lo
conforman se inspiran en gran medida en el ombudsman escandinavo.®

El sistema no jurisdiccional de defensa de los derechos humanos en
México estd compuesto por las 32 comisiones estatales y por la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos (CNDH). Las caracteristicas de
estas comisiones son bastante similares, aunque no idénticas, pues algu-
nos organismos estatales no tienen la autonomia de que goza la CNDH,
por lo cual su independencia respecto del poder Ejecutivo estatal se ve
un tanto limitada por razones presupuestarias y otras, como la facultad
para proponer o designar a sus integrantes o consejeros.

Actualmente se discute la relacion entre los organismos nacional
y locales. En este sentido algunos ombudsman locales del pais se
pronunciaron en favor de eliminar las facultades de la Comisién Na-
cional de los Derechos Humanos para dirigir recomendaciones a las
comisiones locales, como consecuencia de las inconformidades pre-
sentadas contra éstas. Sefialaron que, si bien tanto los ombudsman lo-
cales, como el nacional deben “mirar y ser mirados”, su auctoritas no
debe ser disminuida por sus homélogos mediante recomendaciones o
por algin otro medio. En ningln pais del mundo las recomendacio-
nes de los ombudsman son materia de apelacion.

Por otra parte, diversos ombudsman manifestaron su interés en
mantener vigente el recurso de impugnacién mediante el cual los in-
teresados acuden ante la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos ante la negativa de las autoridades locales para aceptar o dar
cumplimiento a las recomendaciones de los ombudsman de las enti-
dades federativas. La experiencia de los ombudsman locales hace
evidente la necesidad de este mecanismo, ya que, segin lo expresa
el presidente de la Comision de Derechos Humanos de Chiapas, “re-
presenta una segunda posibilidad para que la victima vea subsana-
dos, en lo posible, sus derechos violados.”*

Lo anterior se corrobora a partir de la simple lectura del siguiente
texto, contenido en documentacion proveniente del ombudsman del
estado de Yucatan:®

[...] Lamentablemente, 54% de nuestras Recomendaciones no se
han cumplido. Destacan en el cumplimiento las oficinas del go-
bierno estatal, que han aceptado y cumplido todas las Recomen-
daciones, con excepcion de la Procuraduria General de Justicia,
que de las 12 recibidas ha aceptado 11 pero no ha cumplido nin-
guna, a pesar de que las violaciones documentadas corresponden
a causas tan graves como tortura, dilacién en la procuracion de
justicia, detenciones ilegales, retenciones injustificadas y viola-
ciones a los derechos de menores de edad.

1.3.1 LA COMPETENCIA DE LAS COMISIONES
DE DERECHOS HUMANOS

De conformidad con lo que dispone la ley de la CNDH, asi como las
correspondientes leyes de los ombudsman locales, estos organismos no
pueden conocer de asuntos electorales ni laborales. Sobre el primer
punto, no hay duda de que esta disposicion resulta anacrénica, dado
que si bien existe todo un sistema de proteccion del proceso electoral,
no debiera excluirse al ombudsman de la posibilidad de intervenir en
la defensa estos derechos fundamentales cuando fuese necesario.

En cuanto a las materias laborales, tampoco hay razén para que las
comisiones de derechos humanos no puedan intervenir cuando se tra-
ta de asuntos no jurisdiccionales. Se ha sostenido por algunos que
basta con el juicio de amparo para asegurar la defensa constitucional
en estos casos, pero éste es un argumento que podria aplicarse a to-
dos los asuntos de competencia de las comisiones de derechos huma-
nos, y por lo tanto no es valido.

1.3.2 EL PERSONAL DE LAS COMISIONES DE DERECHOS HUMANOS

El articulo 74 de la Ley de la CNDH establece que “todos los servido-
res publicos que integran la planta de la Comision Nacional son tra-
bajadores de confianza, debido a la naturaleza de las labores que
desempefian.” Esta disposicion, que ha sido emulada por algunas le-
gislaciones locales es totalmente injustificada y redunda en que los y
las trabajadoras de las comisiones de derechos humanos vean grave-
mente coartados sus derechos laborales.

1.3.3 LAS RECOMENDACIONES

Las recomendaciones de las comisiones de derechos humanos no son
vinculatorias —es decir, no son obligatorias- y no deben serlo por-
que ello implicaria invadir los ambitos de competencia de otras au-
toridades y servidores publicos, incluso las del poder Judicial, y
podria atentar contra los principios de legalidad y seguridad juridi-
ca al permitir que dos drganos diferentes conocieran del mismo
asunto y pudieran resolverlo en forma contradictoria. En este carac-
ter no vinculatorio concuerdan la mayoria de los constitucionalistas
y especialistas en la materia.”

Si “las quejas individuales pueden tramitarse de manera que tengan
una mayor funcién educativa y preventiva,”™ con mayor razén debe
hacerse lo necesario para que las recomendaciones, los informes es-
peciales y los generales cumplan esta importante funcién pedagogica
para contribuir a la formacion de una cultura contra la impunidad.
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Si bien las recomendaciones de las comisiones de derechos humanos
no obligan en estricto sentido juridico a sus destinatarios, constituyen
una importante llamada de atencion para éstos, que debe ser atendida y
cumplida, ya que, como lo muestra el caso de la CNDH que establece en
el articulo 1°, parrafo segundo de su reglamento interno, la Comision
Nacional es también un 6rgano de la sociedad y defensor de ésta.

1.3.4 AUTONOMIA Y RENDICION DE CUENTAS

El hecho de que la Comision Nacional de los Derechos Humanos y
las comisiones estatales, cuando asi lo dispongan sus respectivas
legislaciones, sean organismos auténomos, no significa que estén
exentas de todo control sobre su desempefio. La autonomia se jus-
tifica plenamente para conferirles total libertad e independencia
ante las propias autoridades cuya conducta deben supervisar, pero
no significa que no deban rendir cuentas de su gestiéon ni verse
exentas de la obligacion de transparentar su gestion y abrirse al es-
crutinio publico y de los 6rganos de representacion popular. Pese a
que los ombudsman deben ser ejemplo de transparencia y rendicion
de cuentas,” la legislacion vigente de la CNDH establece criterios
mas restrictivos para el acceso a la informacion que los sefialados
en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pu-
blica Gubernamental. Estas limitantes han impedido la aplicacion
de indicadores respecto del trabajo desempefiado por la CNDH en la
atencion a las quejas que recibe.”

Un analisis mas amplio sobre la rendicién de cuentas tanto por par-
te de algunos ombudsman como por diversos organismos especializa-
dos creados por el Estado para prevenir las violaciones a los derechos
humanos, se hace en el capitulo 7 referente a los grupos en situacion
de vulnerabilidad y discriminacion de este diagndstico.

1.3.5 LOS OMBUDSMAN ESPECIALIZADOS

Existe una tendencia mundial a la creacion de ombudsman especiali-
zados, que permiten el acercamiento y favorecen la profundizacion en
temas complejos, por lo que su creacién debe observarse como un fe-
némeno sano siempre y cuando se mantenga una relacién de coope-
racion con el ombudsman general, sin minar la autoridad de éste, sino
por el contrario, estableciendo mecanismos de comunicacion y cola-
boracion entre ellos que, sin duplicar sus funciones, los fortalezca re-
ciprocamente y propicie la coherencia del sistema.”

1.3.6 OBSTACULOS IDENTIFICADOS

De acuerdo con los llamados Principios de Paris, las instituciones
nacionales de proteccion y promocion de derechos humanos debe-
ran disponer de una infraestructura apropiada para el buen desem-
pefio de sus funciones, lo que incluye el financiamiento, para
garantizar la autonomia politica y financiera respecto del Estado y
no estar sujetas a controles financieros que podrian limitar su inde-
pendencia.* En México, la CNDH adquiere su autonomia a partir de
la reforma constitucional de 1999:

La autonomia debi6 haberse extendido a todos los organismos pu-
blicos que forman parte del sistema no jurisdiccional de defensa
de los derechos humanos. Sin embargo, la Constitucion sélo se re-
fiere en este aspecto a la CNDH.*

La atencion de las quejas que promueven los particulares no son su-
ficientes para que el Ombudsman nacional pueda lograr una verdade-
ra observancia de los derechos humanos a nivel nacional y de manera
generalizada. Si se compara el nimero de quejas que anualmente

atiende la CNDH con el total de la poblacion del pais y con la con-
ciencia que predomina en la sociedad civil sobre violaciones numero-
sas y muy generalizadas a los derechos humanos, se observara que
tales quejas no son realmente representativas de todo el universo de
violaciones que corresponden a la competencia de la CNDH.

1.3.7 PLENO DESARROLLO DEL MANDATO DEL OMBUDSMAN

La creacion del ombudsman en México ha significado un parteaguas
en la proteccion de los derechos humanos en nuestro pais. La inves-
tigacion y difusion de violaciones a derechos humanos que han veni-
do realizando tanto el organismo nacional como los locales, sin duda
ha contribuido a la toma de conciencia, disminucion en la frecuencia
de las violaciones y el combate a la impunidad. No obstante, se apre-
cian espacios para ampliar el desarrollo de las facultades que la ley
confiere a los ombudsman. Entre ellas, se hace un recuento de las po-
sibilidades que tienen los ombudsman para extender su accion acu-
diendo directamente a las instancias del sistema interamericano de
proteccion a los derechos humanos como quejoso o via amicus curie
ante la Comision y la Corte Interamericanas de Derechos Humanos.
Igualmente se destacé la importancia que tiene su actuacién para pro-
mover una cultura de los derechos humanos mediante la emision de
un mayor numero de recomendaciones,® la apertura de expedientes de
queja de oficio,* asi como el ejercicio de sus atribuciones constitucio-
nales para formular denuncias y quejas desde el momento en que los
hechos respectivos sean calificados como presuntamente violatorios
de los derechos humanos.®

En el mismo sentido de utilizar todos sus recursos disponibles en
su tarea, debe resaltarse la importancia que al sefialarse datos sobre
la existencia de violaciones a todos los derechos humanos —como se
observa en lo casos de la tortura y la detencidn arbitraria— se ad-
vierta que ademds de los casos reportados, existe una cifra negra.
Esta aclaracion permitird que la sociedad tome conciencia de la di-
mensién del problema y contribuird a evitar la impunidad, cuya ma-
nifestacion méas grave es el desconocimiento de las violaciones, lo
que resulta particularmente importante si se toma en cuenta el nu-
mero de tales violaciones.®

1.3.8 PROPUESTAS NORMATIVAS

« Reformar el apartado B del articulo 102 constitucional para dotar
de autonomia de gestion y presupuestaria a las comisiones de de-
rechos humanos de las entidades federativas, asi como dotar a to-
dos los ombudsman de la facultad de iniciar leyes y promover
acciones de inconstitucionalidad en el ambito de su competencia.”

< Incluir dentro de la competencia de la CNDH y de las comisiones
locales de derechos humanos en los casos que corresponda, las
violaciones a derechos humanos en materia electoral y laboral,
cuando se trate de asuntos no jurisdiccionales.

= Promover reformas a la Ley de la CNDH y a las de las comisiones lo-
cales de derechos humanos para que siempre que en la tramitacion
de algun expediente detecten practicas administrativas o la existen-
cia de disposiciones legales o reglamentarias en las que no se respe-
tan adecuadamente los derechos humanos, estén obligadas a realizar
las propuestas a que se refiere su articulo 6° y a hacerlas publicas.

= Modificar la legislacion de la CNDH, asi como de todas las comi-
siones publicas que no lo hayan hecho, para adecuarlas a los
principios generales de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental.®

* Promover modificaciones al articulo 74 de la Ley de la CNDH y
a las leyes de las comisiones de derechos humanos que tengan
la misma limitante, para evitar que los trabajadores, al ser cali-
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ficados como “de confianza”, vean coartados sus derechos labo-
rales. En todo caso, este articulo debiera disponer que seran tra-
bajadores de confianza sélo los que desempefian cargos de alta
responsabilidad.

Promover que en la normatividad de todas las comisiones de de-
rechos humanos se establezca el caracter formativo y pedagdgico
que deben tener todas las recomendaciones.

= Establecer la suplencia de la queja por parte de la CNDH cuando
en los recursos interpuestos en relacién con actuaciones de las co-
misiones locales no se sefialan las omisiones en que éstas incu-
rrieron al atender las quejas respectivas.

Promover reformas a la legislacion de todas las comisiones publi-
cas de derechos humanos, a fin de que en todos aquellos casos
que se constaten patrones de comportamiento violatorios se for-
mulen las propuestas legislativas, reglamentarias y administrati-
vas conducentes para evitar su repeticion y se dé seguimiento a
la adopcion de las mismas.

= Conferir funciones a las comisiones locales de derechos humanos

para coadyuvar con el organismo nacional en la atencion de vio-
laciones a derechos humanos atribuibles a servidores publicos fe-
derales, dentro de sus respectivas entidades federativas.

= Establecer las bases legales para que los organismos publicos de
proteccién a los derechos humanos extiendan su accién protecto-
ra ante los organismos internacionales de derechos humanos.*®

1.3.9 OTRAS PROPUESTAS

= Dar mayor importancia a las labores de supervision y a la actua-
cién de oficio de las comisiones publicas de derechos humanos.
Esto implicaria la revisién no s6lo de centros de reclusion, sino de
hospitales, albergues, sitios de retencion y todos aquellos lugares
en que hay personas internadas por alguna causa y que pueden
ver vulnerados sus derechos fundamentales.

» Extender la actuacion de oficio a todos aquellos asuntos en que
es de conocimiento publico que existen presuntas violaciones a
derechos humanos.

Notas

43 El ombudsman es una institucion estrechamente vinculada a los parlamentos o a los poderes le-
gislativos que tiene, entre sus atribuciones bésicas, atender e investigar las quejas que recibe de
los particulares; promover los cambios necesarios para evitar su repeticion, y mediar entre gober-
nantes y gobernados. A diferencia del sistema jurisdiccional, el ombudsman centra su atencién en
aspectos de equidad, razonabilidad y oportunidad de los actos de gobierno. Sus recomendaciones
e informes, no vinculantes, son una herramienta que, por medio de la opinién publica, puede con-
tribuir a hacer efectivos los derechos humanos.

44 Informe enviado a Anders Kompass, Representante del Alto Comisionado de Naciones Unidas pa-
ra los Derechos Humanos en México, por parte de la Comision Estatal de Derechos Humanos de
Chiapas el 19 de septiembre de 2003.

45 Informacion dirigida a Anders Kompass, Representante del Alto Comisionado de las Naciones Uni-
das para los Derechos Humanos en México, por parte de la Federacion de Organismos Publicos de
Derechos Humanos por medio de su representante ante el Comité de Seguimiento del Acuerdo de
Cooperacién Técnica, Mtra. Maria Eugenia Avila, el 15 de septiembre de 2003.

46 Al respecto, el doctor Jorge Carpizo expresa:

“El principal argumento de las comisiones legislativas para desechar esa idea (que tuvieran ca-
racter obligatorio) es que resulta altamente inconveniente que se “invadan coercitivamente los
ambitos de competencia de las autoridades y servidores pUblicos, ambitos que se encuentran
perfectamente delimitados en la legislacion aplicable...” Entiendo que aquéllas se estan refirien-
do al peligro de que se usurpen funciones de los juzgados y tribunales y en este sentido su ar-
gumento es correcto.

Desde que la CNDH se cred en 1990 se ha explicado hasta la saciedad que si las recomendacio-
nes fueran obligatorias para la autoridad, se convertirian en sentencias; es decir, en decisiones
jurisdiccionales, y en esta forma el ombudsman, en este caso la CNDH y las comisiones de las en-
tidades federativas dejarian de ser tales para transformarse en tribunales “con todas las forma-
lidades procesales que ello implica.”

Entonces el ombudsman seria un tribunal més, con todas las ventajas e inconvenientes que ello tie-
ne; pero precisamente es lo que no se persigue, sino un ombudsman que acttie con un procedimien-
to flexible y antiburocratico, con un minimo de formalidades y cuya resolucién pueda ser rapiday sin
costo econdémico para el quejoso o el agraviado. (“La reforma constitucional de 1999 a los organis-
mos protectores de los derechos humanos”)

Informacién en linea en busqueda del 27 de junio de 2003:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/cconst/cont/3/art/art2.htm

47 Consejo Internacional para Estudios de Derechos Humanos, Informacién en linea en busqueda del
10 de julio de 2003: www.ichrp.org

48 De acuerdo con las conclusiones de a las que arribé un grupo de representantes organismos pu-
blicos de derechos humanos, patrocinado por el Instituto Danés de Derechos Humanos y la Ofi-
cina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Dinamarca, los dias
13y 14 de noviembre de 2003, bajo el titulo “National Human Rights Institutions and the Admi-
nistration of Justice,” los manuales de procedimientos internos para atender las quejas deben ser
claros, consistentes y transparentes, al mismo tiempo que deben desarrollarse los indicadores pa-
ra evaluar la calidad en su atencion.

49 El “Programa Atalaya” (2003-2005) desarrollado por el Centro de Estudios de Derecho Publico del
Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM) en coordinacién con el organismo no guber-
namental “La Ronda Ciudadana”, que tiene entre sus propositos el de contribuir a mejorar la ca-
lidad en la atencién de quejas por parte de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
elaboro los siguientes indicadores:

Indicadores relativos a la recepcion de la queja

1. Al recibirse la queja ¢Se informé adecuadamente al quejoso sobre la posibilidad de ejercer
otros derechos y medios de defensa previstos por la ley? (Art. 32 de la Ley de la Comisién Na-
cional de los Derechos Humanos, en lo sucesivo LCNDH).

2. ¢Se ejerci6 oportunamente por parte de la CNDH la facultad de formular quejas y denuncias
ante las autoridades respectivas cuando los hechos aducidos inicialmente en la queja asi lo
ameritaban? (Art. 32 y 71 LCNDH)

3. En el caso de que el quejoso omitiera ratificar en tiempo su queja, ¢los hechos aducidos jus-
tificaban que la CNDH continuara con la tramitacion de la queja oficiosamente? (Art. 80 del
Reglamento de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, en lo sucesivo RCNDH).

Indicadores relativos a la calificacion de la queja

4. ;Los hechos aducidos por el quejoso corresponden con el tipo de violacién con el que se ca-
lifico la queja? (Art. 92 RCNDH)

5. ¢Se observd el principio de competencia preferente de los organismos locales de derechos hu-
manos respecto de hechos imputables exclusivamente a autoridad locales? (Art. 3° LCNDH y
124 fraccion VIl RCNDH)

6. Ensu caso, ;:Qué medidas o acciones se dejaron de realizar en virtud de un error o imprecision
en la calificacion de la queja?

7. En general, ¢los criterios aplicados para admitir las quejas e iniciar el trdmite correspondiente
fueron adecuados?

Indicadores relativos a aspectos generales de la tramitacion

8. ¢Se hicieron efectivos los principios de brevedad, sencillez y rapidez durante el procedimien-
to? (Art. 4° LCNDH)

9. ¢Se evit6 en lo posible la dilacion inherente a las comunicaciones escritas? (Art. 4° LCNDH)

10. ¢Se evitaron durante la tramitacion formalismos no previstos en la ley? (Art. 4° LCNDH)

1. ¢Se realizaron actuaciones no indispensables durante la tramitacion? (Art. 4° LCNDH)

12. ;Se hizo efectivo el principio de inmediatez y del deber de tener, en la medida de lo posible,
contacto directo con los quejosos, denunciantes y autoridades? (Art. 4° LCNDH)

13. ;La documentacion de los expedientes se sujetd a las formalidades esenciales del procedimien-
to? (Art. 4° LCNDH)

14. ;La CNDH intentd conciliar los intereses de las partes en aquellos casos en que no se trataba
de violaciones a los derechos a la vida o la integridad fisica o psiquica o a otras que se consi-
deran especialmente graves por el nimero de sus afectados o sus posibles consecuencias? (Art.
117 RCNDH)

15. ;Se omitié indebidamente solicitar medidas cautelares? (Art. 40 LCNDH y 99 y 113 RCNDH)

16. ¢Los intentos de conciliacién emprendidos por la CNDH dejaron a salvo los Derechos Huma-
nos de los afectados? (Art. 36 LCNDH y 118 RCNDH)

17. En su caso, ¢se omiti6 indebidamente ampliar el término de prescripcion para interponer la
queja? (Art. 26 LCNDH y 84 RCNDH)

18. Si la CNDH amplié el término de prescripcién para interponer la queja, ¢fundé su determina-
cion debidamente? (Art. 41 y 42 LCNDH)

19. ¢Se utilizé conforme a la ley la fe pablica de los visitadores de la CNDH? (Art. 106 RCNDH)

20. ¢La CNDH observé el principio de confidencialidad en el manejo de la informacién o docu-
mentacion? (Art. 4° LCNDH)

21. En general, ;se observaron los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y efi-
ciencia que, conforme al articulo 109 constitucional, rige a los servidores ptblicos?

Indicadores relativos al acopio de informacién

22. ;Se agotaron los instrumentos de prueba conducentes, entre ellos, las pruebas testimoniales,

las periciales y las documentales, las inspecciones y la consulta de archivos publicos u oficia-
les? (Art. 41 LCNDH y 111 RCNDH)

. ¢Se consultaron las fuentes adecuadas de informacion durante la investigacion? (Art. 107

RCNDH)

24. ;Se solicitaron por escrito al quejoso las aclaraciones necesarias para continuar con la trami-
tacion de la queja? (Art. 37 LCNDH)

25. ;Se solicit6 informacion a testigos presenciales de los hechos reclamados? (Art. 107 RCNDH)

26. Al recibir quejas por vias orales y en general al entrevistar al quejoso, a los servidores publi-
cos 0 a terceras personas se obtuvo informacion esencial para la investigacion? ;Se utilizaron
durante dichas entrevistas el qué, el quién, el donde, el cémo, el cuanto, el por qué y las de-
mas interrogantes basicas en la aplicacién de dicha técnica? (Art. 86 LCNDH)
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En general, ¢el acopio de informacién comprendié de manera completa y detallada las cir-
cunstancias en que sucedi la presunta violacion?

. ;Se notificd adecuadamente a la autoridad sefialada como responsable acerca de los actos,

omisiones o resoluciones que se le imputan en la queja? (Art. 34 LCNDH)

¢Respondid la autoridad a la solicitud de informacion? (Art. 38 LCNDH)

En caso negativo, ¢se solicité nuevamente informacién a la autoridad? (Art. 108 RCNDH)

En caso de no haber respondido la autoridad a la segunda solicitud, ;se dieron por ciertos los
hechos? (Art. 38 LCNDH)

(En qué sentido dio respuesta la autoridad presuntamente responsable?

a. Se alland y manifest6 su disposicion de cesar la violacién o reparar el dafio

b. Se allané, pero no se manifestd sobre la cesacion o la reparacion de la violacion

c. Nego los hechos parcialmente

d. Neg6 los hechos totalmente

e. No se refiri¢ a los hechos

f. Se refirié a los hechos sélo parcialmente sin negarlos o reconocerlos

En los supuestos de los incisos b) a f) de la pregunta anterior, ¢las medidas adoptadas por la
CNDH ante la respuesta de la autoridad fueron las adecuadas? (Art. 102, 107, 108 y 109 RCNDH)
¢El informe rendido por la autoridad comprendid los siguientes aspectos?

a. Los antecedentes del asunto

b. Los fundamentos y motivaciones del acto de autoridad

c. Los actos u omisiones impugnadas, si existieren

d. Los demés elementos necesarios para la documentacion del asunto

En caso de que se haya omitido algin aspecto de los detallados en la pregunta anterior, ;cua-
les fueron las medidas tomadas por la CNDH para que fueran subsanados? (Art. 39 LCNDH)
¢El Visitador General omitié indebidamente solicitar documentos e informes adicionales a la
autoridad para investigar y resolver adecuadamente el asunto? (Art. 39 LCNDH)

¢El Visitador General omiti6 indebidamente solicitar documentos e informes Gtiles a autorida-
des distintas de la sefialada como presuntamente responsable? (Art. 39 LCNDH)

En el caso de que se hayan solicitado documentos o informes adicionales a autoridades dis-
tintas de la sefialada como presuntamente responsable, ;se emiti6 el correspondiente acuer-
do de tramite? (Art. 97 y 106 RCNDH)

. ¢Se informd adecuadamente al quejoso de lo respondido por la autoridad en su informe y se

le solicitd que manifestare lo que a su derecho conviniera? (Art. 102 RCNDH)

¢La CNDH omiti6 practicar las visitas e inspecciones necesarias para la investigacion? (Art. 107
RCNDH)

¢;La CNDH omitié indebidamente citar a terceras personas como testigos? (Art. 107 RCNDH)
¢;La CNDH omitié indebidamente citar a peritos especializados en disciplinas necesarias para la
investigacion? (Art. 111 RCNDH)

¢Los visitadores omitieron otras acciones permitidas por la ley para efectos de la investiga-
cién? (Art. 39 LCNDH)

En su caso, ¢se utilizaron los servicios de peritos traductores de lenguas indigenas y lenguas
extranjeras? (Art. 29 LCNDH)

Si el quejoso no identificé a la autoridad presuntamente responsable al interponer la queja,
¢se tomaron las medidas conducentes para identificarla durante la investigacion? (Art. 31
LCNDH y 86 RCNDH)

En su caso, ¢se tomaron las medidas conducentes para la conservacion o preservacion de prue-
bas? (Art. 40 LCNDH)

(Se ejercié oportunamente la facultad de formular quejas y denuncias ante las autoridades
respectivas cuando los hechos encontrados durante la investigacion de la queja asf lo ameri-
taban? (Art. 32 y 71 LCNDH)

Indicadores relativos al desahogo y la valoracién de los medios de pruebas
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Para efecto de documentar debidamente el expediente, ¢la CNDH solicit6 la rendicion y realizé el
desahogo de todas aquellas pruebas que resultaban indispensables? (Art. 41 LCNDH y 111 RCNDH)
¢Las pruebas desahogadas por la CNDH estén previstas en el orden juridico mexicano? (Art. 111
RCNDH)

¢Las pruebas fueron debidamente procesadas, examinadas, seleccionadas y evaluadas? (Art. 41
LCNDH)

¢La valoracion de las pruebas se hizo de forma sistematica? ;Se valoraron en su conjunto? (Art.
41 LCNDH)

¢Se atendid a los principios y reglas de la légica en la valoracion de pruebas? (Art. 41 LCNDH)
¢Las pruebas se valoraron conforme a legalidad? (41 LCNDH

¢Las pruebas y su valoracién son presentadas de forma completa, ordenada y clara en el ex-
pediente respectivo?

Indicadores relativos a los plazos en la tramitacion del expediente de queja

55.

56.

¢Se respetaron los plazos previstos por la ley durante la tramitacién de la queja en los siguien-
tes aspectos?

a. Para que la autoridad diera respuesta a la primera solicitud de informacién (Art. 34 LCNDH)
b. Para que la autoridad diera respuesta a la segunda solicitud de informacién (Art. 108 RCNDH)
c. Para que el quejoso aclarara la queja (Art. 87 RCNDH)

d. Para que el quejoso se manifestara respecto al informe rendido por la autoridad (Art. 102 RCNDH)
e. En su caso, para que la autoridad respondiera a la propuesta de conciliacion (Art. 119 LCNDH)
f. La vigencia maxima de las medidas cautelares (Art. 115 RCNDH)

¢(La naturaleza del asunto ameritaba que se redujera el plazo para que la autoridad rindiera su
informe? (Art. 34 LCNDH)

Indicadores relativos a las causas de conclusion del expediente de queja

57.

58.

59.

60.

¢(El acuerdo de conclusion de la queja est4 basado en la documentacion y las pruebas que
obran en el expediente? (Art. 42 LCNDH y 126 RCNDH)

¢La seleccion y valoracion de pruebas producen conviccién sobre los hechos materia de la que-
ja? (Art. 41 LCNDH)

¢Se estableci6 con toda claridad las causa de conclusion del expediente y su fundamentacion
legal y reglamentaria? (Art. 126 RCNDH)

Cuando el quejoso omitié manifestarse respecto al informe rendido por la autoridad y se or-
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dend por dicha razén la conclusion del expediente, ;resultaba evidente ademés que la autori-
dad se habia conducido con la verdad? (Art. 102 RCNDH)

61. Si durante la investigacion de la queja se acreditaron violaciones a los derechos humanos y no
hubo lugar a la conciliacién ¢la consecuencia inmediata fue la elaboracion de una Recomen-
dacién? (Art. 108 RCNDH)

Indicadores especificos para expedientes concluidos por Orientacién o Remisién

a autoridad competente

62. ;Se informd al quejoso de manera breve y sencilla la naturaleza de su problema las posibles
formas de solucién? (Art. 29 y 33 LCNDH; 94, 95 y 125 RCNDH)

63. En su caso, (el sentido de la remision fue el adecuado para dar solucién al asunto planteado
por el quejoso?

64. Las quejas desechadas de forma inmediata, ;tenian el caracter de manifiestamente improceden-
tes e infundadas o excedian de manera ostensible la competencia de la CNDH? (Art. 89 RCNDH)

Indicadores especificos para expedientes concluidos por Conciliacion.

65. ¢La conciliacion verso sobre violaciones a los derechos a la vida o la integridad fisica o psiqui-

ca 0 a otras graves que se consideran especialmente graves por el nimero de sus afectados o

sus posibles consecuencias? (Art. 117 RCNDH)

¢Las propuestas conciliatorias formuladas por la CNDH a las partes se encuentran expuestas

como tales en el expediente? (Art. 118 RCNDH)

¢Con la conciliacién se logré una solucién satisfactoria para los intereses legitimos del quejo-

s0? (Art. 119 RCNDH)

68. En su caso, /el allanamiento de la autoridad se tradujo, en su caso, en la restitucion o repara-

cion de los derechos del quejoso? (Art. 36 LCNDH)

En el caso de incumplimiento por parte de la autoridad, el quejoso solicit6 reabrir el expe-

diente? (Art. 36 LCNDH y 119 RCNDH)

En caso negativo, ¢la CNDH tomo las medidas correspondientes para informar al quejoso so-

bre su derecho a solicitar la reapertura del expediente? (Art. 120 RCNDH)

71. ;La CNDH atendi6 las solicitudes de los quejosos para la reapertura de los expedientes?

72. ;Se escuchd al quejoso antes de presentar la propuesta de conciliacién a la autoridad?
(Art.118 RCNDH)

73. ¢La propuesta de conciliacion hecha a las autoridades fue consentida por el quejoso?

74. ;La propuesta de conciliacion presentada por la CNDH a la autoridad fue clara, breve y senci-
lla? (Art. 118 RCNDH)

Indicadores especificos para expedientes concluidos por Falta de interés del quejoso

75. (Antes de proceder a concluir la queja por Falta de interés del quejoso se le pidi6 a éste que
aclarara la queja al menos dos veces? (Art. 87 RCNDH)

76. ¢La gravedad de los hechos ameritaba que la CNDH continuara con la tramitacion de la que-
ja de oficio no obstante la falta de interés del quejoso? (Art. 80 RCNDH)

Indicadores especificos para expedientes concluidos por No competencia de la CNDH

77. Si la queja fue desechada por tratarse de un asunto jurisdiccional de fondo (se desestimé fun-
dadamente su caracter administrativo? (Art. 8° LCNDH)

78. En los casos en los que el asunto principal era de naturaleza materialmente jurisdiccional, ¢la
CNDH desatendi6 o rechaz6 la investigacion de aspectos accesorios de naturaleza administra-
tiva presumiblemente violatorios de derechos humanos? (Art. 8° LCNDH)

Indicadores especificos para expedientes en los que se solicitaron Medidas Cautelares

(Art. 40 LCNDH y 112 al 115 RCNDH)

79. ¢Las medidas cautelares se solicitaron oportunamente?

80. ¢Las medidas cautelares se solicitaron una vez que se tuvieron noticias de una violacién gra-

ve que, de resultar cierta, haria dificil o imposible la reparacion o restitucion de los derechos,

independientemente de que estuvieren o no comprobados los actos u omisiones aducidos?
¢Las medidas cautelares solicitadas fueron las adecuadas para evitar la consumacién de viola-
ciones irreparables de derechos humanos o de dafios de dificil reparacion?

82. (Se omiti6 solicitar indebidamente alguna medida cautelar prevista por el orden juridico mexicano?

83. Al cambiar la situacion que justificé las medidas cautelares, ¢se solicité modificar el conteni-
do o condiciones de tales medidas?

84. ;Las medidas cautelares tuvieron un carécter restitutivo o de conservacion?

De acuerdo el documento “National Human Rights Institutions and the Administration of Justi-

ce,” op. cit., donde existan otros organismos distintos para la atencién de quejas, las instituciones

nacionales debieran fomentarlas y atin fortalecerlas.

Slygase: Principios relativos al estatuto y funcionamiento de las instituciones nacionales de pro-

teccion y promocion de los derechos humanos, parrafo A.2; Informe presentado por la sefiora Hi-

na Jilani, op. cit., par. 123.

Jorge Carpizo, “La reforma constitucional de 1999 a los organismos protectores de los derechos

humanos”, Informacién en linea en blsqueda del 27 de junio de 2003: http://www.juridicas.u-

nam.mx/publica/rev/cconst/cont/3/art/art2.htm

Es un hecho notorio la forma en que ha disminuido el nimero de recomendaciones emitidas por

los ombudsman, sin que ello corresponda a un menor ndmero de violaciones. En su Informe de

Actividades de 2002, la CNDH recibi6 1,326 quejas por hechos presuntamente violatorios de de-

rechos humanos y emitié 24 recomendaciones. En el mismo sentido observamos que la Comisién

de Derechos Humanos del Distrito Federal reporté en su Informe de Actividades del mismo periodo,
haber recibido 4,915 quejas por hechos presuntamente violatorios de derechos humanos, de las cua-
les derivaron 13 recomendaciones especificas y una general.

De acuerdo al Informe de Actividades de 2002 de la CNDH, se presenté sélo una queja de oficio.

De igual forma, el Informe de Actividades de 2002 de la Comisién de Derechos Humanos del D.F.

omite sefialar la existencia de expedientes de queja iniciados de oficio.

En el Informe de Actividades de 2002 de la CNDH no se reporta caso alguno en el que la CNDH

hubiere formulado una denuncia por hechos violatorios a los derechos humanos que fueren al

mismo tiempo presuntamente delictivos.

Mientras Amnistia Internacional sefiala en su dltimo informe, que “seguia siendo una préctica ge-

neralizada [...] por parte de agentes de la policia, el ejército y el ministerio publico en los &mbitos

estatal y federal,” la CNDH reportd 19 quejas por tortura y emitié 1 recomendacién por “trato
cruel y/o degradante” pero ninguna por tortura. En el caso de las detenciones arbitrarias, mien-
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tras que en el ejercicio de 2002 el nimero de demandas de amparo indirecto donde el acto recla-
mado es la detencion arbitraria se puede estimar en més de 50,000, la CNDH report6 206 quejas
por este ilicito y emiti6 2 recomendaciones.

Estos datos se toman a partir del Informe de Actividades 2002 de la CNDH y tomando en consi-
deracion que en 2002 se presentan 107,714 demandas de amparo indirecto ante juzgados de dis-
trito. De éstas, en célculos conservadores, en 50% de los casos se reclama la detencion arbitraria
fuera de procedimiento. Esta cifra representa casi 10% del total de casos atendidos por el poder
Judicial de la Federacién en dicho periodo (segln el Informe de Labores de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, rendido por su presidente, Ministro Genaro David Géngora Pimentel, el to-
tal de casos atendidos es de aproximadamente 542,642).

57

58

59

En el documento “National Human Rihgts Institutions and the Administration of Justice” op. cit., se re-
conoce la importancia que tiene la interpretacion de los tribunales para promover acciones ante éstos.
Véase: Relatoria Especial para la Libertad de Expresion, Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos; Comunicado de Prensa PREN/89/03,

Observaciones Preliminares del Relator Especial para la Libertad de Expresion al finalizar su visita
oficial a México,” Agosto 26, 2003.

En el documento “National Human Rihgts Institutions and the Administration of Justice” op. cit.,
se establece que las instituciones nacionales de derechos humanos, debieran dotarse de los ins-
trumentos para buscar satisfaccion a las quejas que reciben a través de los sistemas regionales y
universal de proteccién a los derechos humanos.
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Derechos civiles

2.1 Sistema de justicia

2.1.1 PROCURACION E IMPARTICION DE JUSTICIA
Derecho a un Debido Proceso

La ausencia de un debido proceso en México, la desproteccion de la

libertad personal y otros temas fundamentales para el Estado de De-
recho y garantizar juicios penales justos.

Un sistema idoneo de justicia penal es aquel que, basado exclusiva-
mente en normas juridicas y no en criterios de conveniencia u opor-
tunidad politica, sanciona a las y los responsables de los delitos, y al
mismo tiempo garantiza a las personas inocentes —y a las que no lo
son— que no seran condenados injustamente. S6lo con un sistema de
tales caracteristicas, la poblacion depositara su confianza en las auto-
ridades encargadas de perseguir y sancionar los delitos, lo que cons-
tituye una condicion indispensable para el éxito contra la impunidad.

La existencia de un problema de fondo en el sistema de justicia pe-
nal en México se ve reflejado en el dato corroborado por los informes
de 2002 de la mayoria de las comisiones estatales de derechos huma-
nos y de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, que regis-
tran a las procuradurias generales de justicia respectivas, como las
autoridades mas frecuentemente sefialadas como responsables de vio-
laciones a los derechos humanos.*

La ausencia de un debido proceso en México impide que la socie-
dad tenga la certeza de que quienes cumplen son responsables de la
comisién de un delito. Al mismo tiempo, esta carencia permite que se
pueda apresar a las personas por motivos politicos, atribuyéndoles de-
litos ordinarios.

Debe advertirse que es un error considerar como impunidad el he-
cho de que una gran parte de los casos que el ministerio pablico con-
signa ante los jueces no se traduzca en sentencias condenatorias, ya
que los jueces no tienen por misidn condenar, sino hacer justicia.

El derecho a un proceso debido se encuentra reconocido en el plano
internacional dentro del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos (articulos 9, 10 y 14)* y en la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos (articulos 7 y 8).2 México se ha comprometido a proteger
este derecho internamente y ha establecido, en los articulos 14, 16, 19
y 20 de su Constitucion Politica, las garantias para asegurarlo.

Los obstaculos estructurales que han impedido el pleno goce de un
proceso debido se manifiestan, en principio, en la necesidad de pro-
mulgar una ley reglamentaria de garantias individuales o derechos

humanos, que, con el caracter de norma general, se aplique a las legis-
laciones federal y estatales y garantice asi, en todas ellas, el proceso de-
bido.* Dicha ley general también legislaria para que las fases de
investigacioén e instruccién de los delitos se separen y no sea el minis-
terio publico (MP) la entidad encargada de investigar e instruir.5 Con-
juntamente, resulta necesario reforzar la autonomia e independencia de
las procuradurias, desde las federales hasta las locales, para limitar sus
facultades a aquellas consistentes con su mandato.® Esta ley reglamen-
taria estableceria las bases para lograr los siguientes objetivos:

2.1.1.1 Adopcidn de un sistema penal acusatorio
La subsistencia en México de un sistema inquisitorial,” en el cual el
ministerio publico tiene excesivas facultades para apreciar el valor de
las pruebas recabadas, tomar declaraciones al inculpado, y la limita-
cién para una adecuada defensa por parte del indiciado, permite que
en la practica, los casos que llegan a ser del conocimiento de un juez
tengan una fuerte carga procesal en contra del acusado, en virtud de
que los expedientes llegan ante el juez correspondiente ya integrados.
La necesidad de la adecuacion del sistema penal a un modelo acu-
satorio ha sido reconocida por diversos organismos no gubernamenta-
les nacionales, que han manifestado que se debe adoptar un modelo
“en el que tanto el inculpado como la victima de un delito, represen-
tada en este caso por el MP, tengan una equidad procesal tal, que per-
mita que sea el juez quien decida la sujecion a proceso de un inculpado
y, en su caso, el sentido de la sentencia,” sobre la base de los medios
probatorios aportados por las partes, mismos que deben tener un valor
igual.® Adicionalmente, un sistema acusatorio implica el establecimien-
to de juicios orales, publicos, concentrados y adversariales.

2.1.1.2 Evitar la incomunicacion, tortura y tratos crueles,
inhumanos o degradantes
La tortura, como expresion caracteristica del interrogatorio dentro del
procedimiento inquisitorial, puede conceptualizarse como la coaccion
sobre la conciencia de la persona que se encuentra en situacion de vul-
nerabilidad, para obtener una ventaja procesal en detrimento del de-
recho de defensa del torturado o de un tercero.” La tortura es una
forma extrema de la agresion que invade el cuerpo y la mente de una
persona con la finalidad de matar en ella su dignidad, sus simbolos,
sus objetos, su palabra.

La legislacion contra la tortura aprobada en el ambito federal, asi co-
mo en la mayor parte de las legislaciones de las entidades federativas,
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ha constituido una sefial importante pero insuficiente para combatir ese
mal endémico, no obstante lo cual, el mismo subsiste.* El informe del
Relator para la Tortura de las Naciones Unidas, sefior Nigel Rodley, ha
concluido que la tortura es una préactica generalizada en México.*

La mejor salvaguarda contra la tortura es el establecimiento de con-
diciones legales disuasorias y que permitan probarla.”® Esto requiere la
adopcion de un sistema acusatorio, aunado a la existencia de normas
legales en las que se establezca y garantice que la autoridad que cus-
todie a la persona detenida no sea la misma que investiga.**

Ademas de lo anterior, para desincentivar la tortura es fundamen-
tal el desarrollo de las técnicas de investigacion de los delitos. En ese
sentido destaca la carencia de un protocolo obligatorio para la inves-
tigacion de muertes violentas y de una norma que obligue expresa-
mente a establecer la cadena de custodia.*®

Durante la Primera Fase del Acuerdo de Cooperacion Técnica entre
el Gobierno de México y el Alto Comisionado de Naciones Unidas pa-
ra los Derechos Humanos, se elabord un Protocolo modelo para la in-
vestigacion forense de muertes sospechosas de haberse producido por
violacion de los derechos humanos. Dentro de este protocolo modelo
se hace referencia a los factores que afectan la realizaciéon adecuada
de investigaciones forenses® y se pone especial énfasis en la necesi-
dad de peritos especializados, asi como la importancia de la cadena de
custodia.”” Este tipo de protocolo resulta relevante porque, como se se-
fiala en el documento, “la investigacion médico-forense en cadaveres
cuya muerte hace sospechar situaciones de violacién de los derechos
humanos no se diferencia, a grandes rasgos, de las otras investigacio-
nes forenses en casos de muerte por otros motivos.™®

2.1.1.3 Proteccion de la libertad personal

Pese a ser un derecho fundamental, que ademas constituye una condi-

cion para el ejercicio de otros derechos, la libertad personal continda

siendo vulnerada de manera sistematica por diferentes autoridades.®®
De acuerdo con lo sefialado por el Grupo de Trabajo sobre la Deten-

cion Arbitraria, respecto de su visita a México a finales de 2002:

El Grupo de Trabajo ha constatado, en las conversaciones con las
comisiones de derechos humanos tanto nacional como estatales, y
con las organizaciones no gubernamentales, que una de las prin-
cipales violaciones de los derechos humanos son las detenciones
arbitrarias por falta de garantias procesales. Mientras las quejas
por tortura, malos tratos y otros abusos han disminuido, las que-
jas por detenciones arbitrarias contindan dandose, especialmente
en delitos de narcotrafico.20

Dentro de este mismo informe, el Grupo de Trabajo sefiala que encon-
tré que “la gran mayoria de las detenciones arbitrarias parecen resul-
tar del recurso frecuente que se denomina “revisién y vigilancia
rutinarias," redadas con cierta periodicidad bajo la apariencia de ac-
ciones preventivas contra la delincuencia en general, asi como de
arrestos basados en “denuncias anénimas" o en “actitudes sospecho-
sas", en la observacion de un “marcado nerviosismo", y sin que se no-
tifique al interesado(a) cuales son las razones de su detencién aunque,
al mismo tiempo, se solicite su “cooperacion.”*

2.1.1.4 Reconocimiento de inocencia
En los casos en que, con posterioridad al fallo definitivo de un caso,
aparecen elementos de conocimiento en torno a hechos o medios de
prueba falsos en que aquél se basé y que demuestran que la senten-
cia era equivocada, debiera existir un medio procesal eficaz para re-
conocer la inocencia del sentenciado.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) elabord, en
1994, una Propuesta de reforma legislativa para el reconocimiento de

inocencia, con la finalidad de aplicar esta figura, cuya regulacion con-
tinda siendo insuficiente e inadecuada.?

2.1.1.5 Eliminar los vestigios del monopolio de la accién penal

Una premisa fundamental, derivada del principio de subsidiariedad,®
consiste en que la accion penal debe ser un derecho para los particu-
lares y un deber para los 6rganos del Estado.?

Con la adicidn al articulo 21 constitucional, aprobada en 1993, que
establece controles jurisdiccionales ante el no ejercicio o desistimien-
to de la accion penal, se superé el “monopolio de la accion penal.”*
Pese a ello, nuestro sistema juridico obliga a todos los denunciantes y
ofendidos a recorrer tortuosos procedimientos ante el ministerio pu-
blico si quiere que su caso llegue al conocimiento del juez.

2.1.1.6 Autonomia del ministerio publico

La necesidad de la independencia y autonomia del ministerio publico
han sido reconocidas por los organismos de derechos humanos y por
los miembros de la academia, como una condicién indispensable pa-
ra el adecuado funcionamiento del sistema de justicia penal, asi como
una forma de evitar la incorporacién de criterios politicos en decisio-
nes que deben regirse exclusivamente por razones de justicia.

Cabe advertir, no obstante, que el conferirle autonomia al MP sin
que se adopte un sistema procesal de corte acusatorio podria resultar
contraproducente. En efecto, se constituiria asi un érgano con poder
excesivo, ya que solo el sistema acusatorio impone controles adecua-
dos sobre la actividad cotidiana del MP.

2.1.1.7 Regulacion de la abogacia

Es un hecho notorio el problema de la gran cantidad de abogados y
abogadas que trabajan sin sujetarse a principios éticos profesionales
e, incluso, que desarrollan actividades delictivas en contra de los in-
tereses de sus propios clientes.

Esto ha dado lugar a una gran desconfianza por parte de la socie-
dad hacia estos profesionales, a que muchas personas se resistan a re-
currir a ellos y, especialmente, a que su desprestigio sea visto como
una parte de todo el sistema de imparticion de justicia.

Diversas medidas se han propuesto para resolver o al menos paliar
esa situacion. Una de ellas, la colegiacion obligatoria, tiene el incon-
veniente de que es dificil garantizar la imparcialidad de un Colegio de
Abogados con facultades disciplinarias, lo que puede llevar al extre-
mo de que intente intervenir en forma excesiva en los asuntos de fon-
do que esta conociendo el abogado.

Lo mas racional, por lo tanto, seria establecer, mediante las normas ju-
ridicas necesarias, criterios uniformes de calificacion profesional, asi co-
mo un codigo deontoldgico Unico para el ejercicio de la profesion, y crear,
para los efectos de supervisar estos criterios y principios, una institucion
publica auténoma, que cuente con un érgano de disciplina facultado pa-
ra imponer sanciones a los abogados que incurran en conductas contra-
rias a la ética profesional. En el Consejo de esta institucion deberian
participar representantes de las asociaciones profesionales.

Para denunciar ante el érgano competente las conductas irregulares
de las y los litigantes, asi como para formular las denuncias de hechos
en el caso de posibles delitos cometidos por éstos, se sugiere crear en
cada tribunal el cargo de “Abogado del Tribunal” especialmente en-
cargado de llevar a cabo esta funcion.

2.1.1.8 Autonomia del Consejo de la Judicatura

En su origen, el Consejo de la Judicatura fue ideado esencialmente co-
mo un 6rgano de autogobierno que tendria el objetivo tanto de atraer
las funciones de administracion de los tribunales, como de controlar las
importantes exigencias de la carrera judicial. Dicho 6rgano surgi6 de la
reforma al articulo 94 de la Constitucion Politica, en el cual se dispone
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expresamente que la funcion del Consejo es encargarse de la “adminis-
tracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion.”*

A decir de algunos estudiosos como Carlos Rios, “el Consejo de la
Judicatura Federal es parte integrante del Poder Judicial Federal, por el
cual ninguna interpretacion [...] puede ubicarlo como un érgano des-
concentrado del poder Judicial. No obstante, la nueva redaccion del ar-
ticulo 94 constitucional (con la reforma de 1999) “ya no considera al
Consejo de la Judicatura Federal como uno de los 6rganos depositarios
del Poder Judicial, con lo cual se minimiza su relevancia [...]"#

Lo anterior, aunado a las facultades que en la reforma de 1999 se le
confirieron al Pleno de la Corte para revocar, con una mayoria calificada
de sus miembros, los acuerdos emitidos por el Consejo, a la forma en que
esta integrado éste (tres de sus siete miembros y su presidente provienen
del poder Judicial), y a la ausencia de consejeros provenientes de secto-
res no publicos como la academia, elimina la autonomia del Consejo y lo
convierten en un érgano subordinado que debilita su funcién de control.

2.1.1.9 Fortalecimiento de la defensoria pablica®

La Defensoria Publica es un érgano del Estado que tiene por funcién
defender, especialmente en materia penal, a las personas que no pue-
den pagar a un abogado particular. Existe una defensoria federal pa-
ra atender a las personas procesadas por ese fuero, y defensorias
publicas en cada uno de los estados y en el Distrito Federal, para asu-
mir la defensa de los procesados del fuero comun.

En general, en las entidades federativas las defensorias funcionan de
manera muy deficiente. Cuentan con muy poco personal, extraordina-
riamente mal pagado y con excesivas cargas de trabajo. Es un hecho de
conocimiento publico que muchas veces los abogados de oficio se pre-
sentan solamente a firmar las diligencias a las que ni siquiera han asis-
tido, su actuacion no constituye una verdadera defensa del procesado o
procesada, sino una formalidad que se debe cumplir, pero sin ningun
contenido real. En raras ocasiones interponen alguin recurso y se limi-
tan a hacer lo minimo. Se puede afirmar que la mayoria de la gente po-
bre que se ve obligada a recurrir a la defensoria de oficio, no tiene
defensa en un juicio penal.

La solucién para estos problemas, que son la mayoria de competen-
cia estatal, seria propiciar un sistema de concertaciones entre el Eje-
cutivo federal y los gobiernos de las entidades federativas, con el
objeto de hacer homogéneo el servicio de defensoria publica en todo
el pais, e igualarlo, desde el punto de vista financiero y organizativo,
al ministerio publico, de modo que el representante social y de la vic-
tima se encuentre ante el juez en las mismas condiciones que el re-
presentante de la persona procesada.

2.1.1.10 Prisién preventiva

La adopcion de un sistema acusatorio sin reducir los supuestos de pri-
sién preventiva causaria efectos contrarios a los buscados, dado que
en un sistema de tipo acusatorio se parte de la premisa de reducir la
etapa pre-procesal (averiguacion previa) para ampliar la fase jurisdic-
cional. Por lo tanto, si no se reducen los supuestos de prision preven-
tiva, el resultado de un cambio procesal en el sentido sefialado seria
el de un mayor nimero de personas encarceladas.

Por otra parte, debe reconocerse que la prision preventiva es un
obstaculo para el ejercicio de una defensa adecuada, particularmente
cuando la persona procesada esta detenida en un lugar distinto al de
su domicilio y carece de los recursos para buscar y presentar medios
de prueba en su defensa.

2.1.1.11 Derechos de las victimas del delito

Se sefiala en la parte propositiva de este capitulo, que se debe dar a
las victimas u ofendidos la posibilidad de entablar acciones penales
independientemente del ministerio publico.

Igualmente, se propone respetar el derecho de la coadyuvancia que
poseen los familiares de las victimas u ofendidos, sin que esto impli-
que transferirles la carga de la prueba.?

2.1.1.12 Servicios periciales

Los servicios periciales de los estados se encuentran generalmente
dentro de la estructura orgénica de las instancias de procuracion de
justicia, mientras que los servicios médicos forenses dependen, en al-
gunos casos, del poder Judicial local.

Es preciso que éstos sean confiables e imparciales y ser igualmente
accesibles para todos los que los necesiten. Esta igualdad entre las
partes resulta particularmente importante en los juicios penales, ya
que cualquier ventaja de la acusacion puede privar a la defensa —par-
ticular y de oficio— de su legitimo derecho a aportar los medios de
prueba idéneos en la causa.

2.1.1.13 Independencia judicial

La administracion de justicia en nuestro pais cuenta con un ndmero im-
portante de tribunales administrativos que operan fuera del poder Judi-
cial de la Federacion. Como resultado, el Ejecutivo federal asume
facultades materialmente jurisdiccionales que le permiten intervenir en
la imparticion de justicia en las materias laboral, agraria, contenciosa
administrativa, de adolescentes en conflicto con la ley y penitenciaria.®

2.1.1.14 Propuestas normativas
= Elevar a rango constitucional el principio de presuncién de inocen-
cia, de tal modo que este principio basico permee toda la actividad
administrativa, legislativa y jurisdiccional del Estado.* Consecuente-
mente, también debe modificarse el articulo 20, fraccion | de la Cons-
titucion para suprimir la facultad del juez para establecer que el o la
inculpada representa un riesgo para el ofendido o para la sociedad.
Legislar para que todos los medios de prueba, salvo aquellos irre-
petibles, se desahoguen ante la presencia judicial y para que el
principio de inmediacion sélo pueda ser entendido en relacion
con las diligencias que se realicen ante dicha autoridad.®
Adoptar un protocolo obligatorio para la investigacion de muer-
tes violentas en el cual quede sentada claramente la responsabi-
lidad de la cadena de mando y la importancia de contar con
peritos especializados y auténomos en el ejercicio de su funcion.
Este protocolo debiera incluir la capacitacion en materia de téc-
nicas de investigacion, asi como el establecimiento de un meca-
nismo que garantice la autenticidad de las pruebas recabadas y
los resultados de los estudios periciales realizados.
Reformar radicalmente el sistema procesal penal, a fin de elimi-
nar totalmente las atribuciones parajurisdiccionales del ministe-
rio publico® en el desahogo y valoracion de medios de prueba.*
= “Asegurar que ninguna declaracién que se demuestre que ha sido
hecha como resultado de tortura pueda ser invocada como prue-
ba en ningln procedimiento™, de tal suerte que las Unicas con-
fesiones que tengan valor probatorio sean aquellas emitidas ante
un juez y en presencia de su abogado o defensor.*®
Promover que en todos lo cddigos penales de la Republica se es-
tablezca responsabilidad para los servidores publicos que omitan
denunciar hechos de detencion arbitraria o tortura de los que ten-
gan conocimiento con motivo o en el ejercicio de sus funciones.
= Establecer el principio en el sentido de que “las investigaciones
deberan ser secretas y los juicios publicos."’
= Establecer en la ley que cuando (pese a las modificaciones estructu-
rales propuestas) se sospeche que la confesion haya sido extraida
por la fuerza fisica 0 moral, ésta no debera usarse como evidencia
en el juicio, para lo cual ha de ser el Estado el que pruebe que la
confesion ha sido dada por propia voluntad del acusado.
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 Desarrollar un amplio régimen de nulidades en el que se excluya
de todo valor a los medios de prueba obtenidos ilicitamente, las
diligencias realizadas en forma contraria a derecho y a los actos
que sean consecuencia de ellos.

« Definir dentro de la legislacion correspondiente que una vez que

se haya hecho comparecer al detenido ante un procurador, no de-

be devolvérsele a detencion policial.*®

Establecer explicitamente en la legislacion correspondiente, la

obligatoriedad de que las audiencias sean precedidas por un juez.

Precisar dentro de la legislacion que el derecho a la defensa lo tie-

nen todas las personas desde el momento de la detencion.

Promover la legislacion sobre las responsabilidades de los minis-

terios publicos federales y locales respecto a la prohibicién de in-

comunicar a los individuos detenidos.*

La situacion de afectacion a la libertad personal detectada debe

ser superada mediante tres reformas juridicas:

a) Delimitar el concepto de flagrancia,” para adecuarlo a su sen-
tido constitucional, en el que se permite la detencion de la o el
infractor por parte de cualquier persona sélo en razon de la
certeza de que existe la autoria del delito.*

b) Reformar el articulo 73 fracciones X y XVI de la Ley de Ampa-
ro, a fin de que el cambio de situacién juridica o la cesacion de
efectos del acto reclamado no hagan que el amparo contra la
detencion arbitraria fuera de procedimiento se declare improce-
dente, convalidandose a su vez las violaciones constitucionales
cometidas con la detencion o la emision de dicha orden.®

c) Tipificar el delito de detencion arbitraria dentro del Libro Se-
gundo, Titulo Décimo sobre Delitos cometidos por Servidores
Pablicos en el Codigo Penal Federal.

Regular la figura del reconocimiento de inocencia en forma acor-

de con el derecho comparado en la materia.** Lo anterior implica:

a) Diferenciar el indulto del reconocimiento de inocencia.

b) Establecer la supremacia del restablecimiento de la justicia res-
pecto de la cosa juzgada penal.*

c) Prever dentro de la ley otros casos de reconocimiento de ino-
cencia, ademas de las hipotesis establecidas en la legislacion
vigente. Estos casos podrian incluir el de irreconciliabilidad de
sentencias penales, cuando hay contradiccion entre sentencias
firmes que se basan en los mismos hechos y no se concilian los
hechos admitidos en la sentencia de condena con los estableci-
dos en otra sentencia penal.

Proporcionar a las victimas u ofendidos la posibilidad de entablar
acciones penales independientemente del ministerio publico. Se
debe facultar a los particulares para que éstos se alleguen de las
pruebas necesarias y eleven los casos ante el poder Judicial y des-
pojar al ministerio publico de esta tutela forzada cuando el asun-
to no requiere su intervencion.®

Complementar el parrafo cuarto del articulo 21 constitucional pa-

ra incluir, dentro del control jurisdiccional sobre el ministerio pu-

blico, ademéas de las resoluciones sobre el desistimiento o no
ejercicio de la accion penal, todas aquellas que impliquen aban-
dono o negligencia en la funcion persecutoria del delito.

Establecer constitucionalmente la autonomia del ministerio publi-

co (siempre y cuando se establezca previamente un sistema pro-

cesal de corte acusatorio).

Disefiar las normas que permitan dotar al organismo publico au-

ténomo del ministerio publico de los agentes de investigacion que

requiera para el cumplimiento de su funcion, sin que los mismos
constituyan una corporacion alterna, como es el caso de la Agen-
cia Federal de Investigaciones.

« Establecer criterios uniformes de calificacion para el ejercicio de
la profesion de abogado, promulgar un cddigo deontolégico tGnico

para toda la profesion y crear una institucion publica autbnoma
que los supervise y ejerza funciones disciplinarias.*
Fortalecer la independencia y autonomia de los Consejos de la Judi-
catura, responsables de la supervision y disciplina de los jueces, me-
diante reformas en su integracion y en su ambito de competencia.”’
Independizar del Ejecutivo a las defensorias publicas en las enti-
dades federativas, y que éstas pasen a ser érganos auténomos que
ejerzan realmente la funcion de defensa en asuntos penales en los
que el acusado no tiene la posibilidad de acceder a un abogado
particular. Las y los defensores publicos en las entidades federa-
tivas deben ser correctamente remunerados y encargarse de un
volumen de trabajo razonable. Han de contar con licenciatura en
derecho y haber recibido la formacién necesaria, especialmente
en materia de normas internacionales de derechos humanos y de
las debidas garantias para celebrar un juicio.®

Reducir los supuestos constitucionales para imponer la prision

preventiva y establecer su improcedencia en los casos en que la

penalidad a imponerse admita la posibilidad de una pena sustitu-
tiva a la de prision.

Regular la reparacion del dafio para los casos en que se impone

la prisién preventiva como consecuencia de una actuacion dolo-

sa 0 negligente de las autoridades.

« Derogar las disposiciones legales que permiten la imposicion del
arraigo en detrimento del derecho a la libertad personal recono-
cido en la Constitucion.

= Crear instituciones autonomas, cientificas y especializadas de ser-
vicios periciales que garanticen la imparcialidad y profesionalis-
mo de los dictdmenes que emitan los peritos, asi como la
continuidad en la aplicacion de criterios de investigacion.

= Reformar la Constitucion de forma que todos aquellos tribunales
que actualmente dependen del poder Ejecutivo se adscriban al po-
der Judicial de la Federacion.

2.1.1.15 Otras propuestas
= Garantizar la presencia de un juez en todas las audiencias y di-
ligencias que se sigan durante el proceso. Lo anterior implica
que los jueces no podran delegar en los secretarios la tarea de
tomar declaraciones.*
= Respetar el derecho de la coadyuvancia que poseen los familiares
de las victimas u ofendidos, sin que esto implique imponerles la
carga de la prueba.®
« Establecer las précticas administrativas y mecanismos de control
necesarios para permitir la comunicacion de los abogados con sus
clientes detenidos, especialmente antes de rendir su declaracion
inicial ante el juez, con la finalidad de avalar la existencia de una
defensa adecuada.®

Asegurar las condiciones para que, una vez que la persona incul-

pada haya sido presentada ante su juez para declarar, se eviten re-

presalias o cualquier abuso de autoridad.®

Informar inmediatamente a los detenidos el motivo de la priva-

cién de su libertad, asi como los derechos y garantias que les asis-

ten, en términos que le sean comprensibles de acuerdo con su
formacion, nivel cultural e idioma.

= Exhibir en todos los recintos de detencidn, oficinas del ministerio
publico, reclusorios y sedes judiciales, los derechos que asisten a
los detenidos y procesados.*

« Disefiar los programas de formacion y difusion destinados en es-
pecial a formar en un nuevo sistema de enjuiciamiento penal no
inquisitivo a los servidores piblicos de los organismos responsa-
bles de la procuracion e imparticion de justicia, de hacer cumplir
la ley, y al personal médico, e incluir en estos programas las cues-
tiones relativas a la prohibicion de la tortura.®
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 Establecer estrictos sistemas de seleccion del personal del minis-
terio publico y de la policia judicial o investigadora, utilizando a
tal efecto los parametros en vigor para la seleccion de magistra-
dos y funcionarios judiciales; y que se brinden a los mismos cur-
sos de formacion técnica y en derechos humanos.*

Reabrir todas las causas de personas condenadas a partir de con-
fesiones sobre las que hay motivos fundados para creer que fue-
ron obtenidas mediante coaccién, una vez que se cuente con la
legislacion adecuada en materia de reconocimiento de inocencia. *
Promover la figura de “el Abogado del Tribunal,” como funcionario
encargado por los tribunales para coadyuvar en los procedimientos
de responsabilidad profesional y penal de los abogados litigantes.*”
Garantizar la asignacion de un defensor de oficio al inculpado
desde el primer momento de su detencidn hasta la interposicion
del juicio de amparo, en su caso.

Crear defensorias especializadas en asuntos indigenas, donde se
requieran.®

Desarrollar una campafia en los medios, como parte de la adop-
cién de un sistema acusatorio, para transmitir las ventajas de un
nuevo sistema de justicia penal con mayor eficiencia en la lucha
contra la impunidad y, al mismo tiempo, mayores garantias de
justicia para todos y menos casos de prision preventiva.
Desaparecer los sitios de arraigo, por carecer éstos de sustento
constitucional.

Incluir un apartado dentro de los programas institucionales de las
procuradurias de justicia, asi como en los informes periddicos en
los que respectivamente se indiquen las acciones a realizar y los
resultados obtenidos en beneficio de las victimas de la comision
del delito, en el que se sefiale especificamente el monto de la re-
paracion del dafio que se haya obtenido en cada caso.

2.1.2 SISTEMA DE JUSTICIA PARA ADOLESCENTES
EN CONFLICTO CON LA LEY

De conformidad con lo que dispone la Convencion sobre los Derechos del
Nifio*, se entiende por nifio todo ser humano menor de dieciocho afios
de edad. La Convencion prevé que en algunos casos el nifio pueda ha-
ber alcanzado antes la mayoria de edad, pero el principio general es que
sea a los dieciocho afios. A partir de la Declaracion de los Derechos del
Nifio, proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20
de noviembre de 1959, dicha organizacion expuso las bases y principios
a partir de los cuales se ha desarrollado la doctrina de la proteccién in-
tegral del nifio y del adolescente. El considerando segundo de la Decla-
racion reafirma que los nifios y nifias tienen la calidad de sujetos de
derecho, inclusive de ciertos derechos politicos, ya que la Declaracion
Universal de Derechos Humanos proclam6 en su momento que toda per-
sona tiene todos los derechos y libertades enunciados en ella.

El fundamento de la doctrina de la proteccion integral es precisa-
mente la conceptualizacién de nifios y adolescentes como personas
con capacidad juridica, con lo cual se supera, en el ambito de la justi-
cia punitiva, la nocién de menor sujeto de tutela pablica. Esta tltima
categoria resulta discriminatoria, pues hace una distincion sustancial
entre nifios, nifias y adolescentes, por una parte, y nifias y nifios in-
fractores por la otra, y considera que éstos se hallan en situacion irre-
gular por haber infringido la ley penal de adultos o la normatividad
penal administrativa, o por haber incurrido en conductas parasociales.
Esto ha dado origen a la concepcion del menor infractor abandonado,
con la que se pretende justificar la intervencion punitiva estatal bajo el
eufemismo de tutela publica, no sélo en casos de conductas penalmen-
te relevantes, sino también en supuestos de peligro y abandono.

Lo caracteristico de la categoria de menor sujeto de tutela publica,
es la suposicion de que existe una relacion necesaria entre condiciones

de vulnerabilidad y conducta antisocial, lo que sirve de pretexto para
no reconocerles a estos nifios y nifias su calidad de sujetos de todos
los derechos proclamados en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y para proponer, como solucién al problema, la aplicacion
de sanciones y la sujecion a la tutela pablica de las y los nifios que se
encuentran en tal condicién de vulnerabilidad.®

2.1.2.1 La legislacién mexicana sobre nifios, nifias y adolescentes
en conflicto con la ley

La Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias,
Nifios y Adolescentes

Esta ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de ma-
yo de 2000, es una ley general fundada en el articulo 4° constitucio-
nal y, por lo tanto, obligatoria en todo el territorio de la Republica,
segln establece su articulo 1°. Si bien no se refiere Gnicamente a los
nifios, nifias y adolescentes en conflicto con la ley, si contiene dispo-
siciones que son aplicables a los mismos.

La Ley fija las bases a las cuales deben apegarse las legislaciones
estatales y federal en materia de los derechos de las nifias, nifios y
adolescentes, incluyendo los de aquellos en conflicto con la ley. El ar-
ticulo 2°, dispone que “son nifias y nifios las personas de hasta 12
afios incompletos, y adolescentes los que tienen entre 12 afios cum-
plidos y 18 afios incumplidos.” A su vez, en los articulos 44, 45, 46 y
47 de la Ley General aludida, se hace referencia a la posibilidad de
que los adolescentes infrinjan la ley penal y puedan ser privados de
su libertad, pero nunca se menciona a los nifios y nifias —los menores
de 12 afios— como potenciales infractores.

Hasta el presente, la mayoria de las legislaciones sobre nifios, ni-
fias y adolescentes en conflicto con la ley no se han ajustado a di-
cha Ley General. Asi por ejemplo, en las legislaciones de diversas
entidades federativas se establece la posibilidad de que nifios meno-
res de 12 afios sean considerados infractores y sujetos a la justicia
de menores.

Sobre la necesidad de aplicar esta ley para la proteccion de los de-
rechos de los nifios, el gobierno mexicano ha recibido una recomen-
dacion del Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la Indepen-
dencia de los Magistrados y Abogados, Dato'Param Coomaraswamy:

Respecto de la edad minima a partir de la cual se permite la inter-
vencion de la justicia de menores, la Comision Nacional de los Dere-
chos Humanos ha expresado su preocupacion porque en algunas
entidades federativas no existe un limite minimo de edad a partir del
cual se considera que los menores no son capaces de infringir las le-
yes penales, y en otras ese limite esta fijado a edades muy tempranas.
Al respecto, fueron detectados durante las visitas [realizadas por la
CNDH], nifios, nifias y adolescentes en conflicto con la ley de 7 afios
de edad, que fueron internados por imputéarseles infracciones de robo
y allanamiento de morada, cuando resulta evidente que a esa edad
una persona no tiene la suficiente madurez mental para comprender
la naturaleza de su accion.®

En la legislacién mexicana se denomina nifios, nifias y adolescen-
tes en conflicto con la ley a las y los nifios cuya conducta se encuen-
tra tipificada en las leyes penales, es decir, que han cometido hechos
que tienen caracteristicas delictivas.

Ley para el Tratamiento de Nifios, Nifias y Adolescentes
en Conflicto con la Ley

Esta ley se aplica para el Distrito Federal en materia comun y para to-
da la Republica en materia federal. La iniciativa de esta Ley, presen-
tada en el Senado de la Republica, expresaba:
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Se da a los menores de edad la calidad de sujetos de derecho,
abandonando paternalismos infructuosos, buscando tanto la
adaptacién social de éstos como la proteccion de sus derechos,
con irrestricto respeto a los derechos humanos consagrados en
nuestra Carta Fundamental y en los tratados y convenios interna-
cionales suscritos por nuestro pais.

La Ley antes referida ha servido de modelo a muchas de las legisla-
ciones estatales del pais. Sin embargo, varias de las legislaciones es-
tatales conservan todavia un sistema tutelar o, a lo mas, un sistema
que podria denominarse mixto. Al respecto, la Comision Nacional de
los Derechos Humanos ha sefialado:

[...] Gnicamente en la Ley para el Tratamiento de Nifios, Nifias y
Adolescentes en Conflicto con la Ley para el Distrito Federal en
materia comdn y para toda la Republica en materia federal, asi
como las existentes en los estados de Campeche, Coahuila, Chia-
pas, México y Nayarit se ha adoptado un sistema garantista.

Existen otras entidades federativas que han incorporado el re-
conocimiento de ciertas garantias a favor de los menores, que los
ubican, en opinion de esta Comision Nacional, en un sistema mix-
to, tal es el caso de Baja California, Chihuahua, Guanajuato, Hi-
dalgo, Morelos, Nuevo Le6n, Sonora, Tlaxcala y Yucatdn. Las
entidades federativas que conservan una legislacion tutelar son:
Aguascalientes, Baja California Sur, Colima, Durango, Guerrero,
Jalisco, Michoacan, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Po-
tosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas.®

La Ley para el Tratamiento de Nifios, Nifias y Adolescentes en Con-
flicto con la Ley, para el Distrito Federal en materia comun y para to-
da la Republica en materia federal, de 1991 (en adelante la Ley),
actualmente vigente, puso de manifiesto, en su exposicion de moti-
vos, que el menor es sujeto de derecho e invoco los convenios inter-
nacionales suscritos por México. Sin embargo, en su contexto no se
ajustd cabalmente a éstos, como lo demuestran los principales aspec-
tos que se indicaran brevemente a continuacion. Ello hace necesario
adoptar medidas de tipo juridico que se detallaran mas adelante.

Sobre el particular, México ha recibido una Ilamada de atencién por
parte del Grupo de Trabajo sobre la Detencion Arbitraria, formulada
en su Informe acerca de su visita a México.*

Una omisidn notable de la Ley es la carencia de un titulo inicial en
que se consignen los principios y criterios legislativos generales y es-
pecificos relativos a derecho penal sustantivo, a la estructura del pro-
ceso y a elementos del proceso debido, que emanan de la doctrina
aludida y de la propia Convencidn de los Derechos del Nifio (en ade-
lante la Convencion).

Los y las nifias y adolescentes infractores no son totalmente inim-
putables desde el punto de vista penal, no padecen tampoco de anor-
malidad conductual susceptible de tratamiento, porque gozan de una
presuncién de normalidad. Tienen una imputabilidad y responsabili-
dad limitadas, pero en la determinacion de éstas se deben tomar en
cuenta los principios de vulnerabilidad social, presuncion de inocen-
cia y demas relativos.

La ley en analisis hace referencia, en su articulo 6° a la conducta
de las personas mayores de 11 y menores de 18 afios de edad, tipifi-
cada por las leyes penales. Esta edad minima de 11 afios para la in-
tervencion de la justicia de menores viola, como ya se ha dicho, lo
dispuesto por la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Ni-
flos y Adolescentes, ya citada, y por las Reglas de Beijing.

Se debe tener presente, al respecto, que es a partir de la edad minima
de 12 afios que se presume que el/la nifio(a), en su proceso evolutivo,
ya tiene capacidad para analizar sus actos y apreciar apropiadamente

los eventuales resultados de los mismos y su posible caracter ilicito. Un
punto de referencia al respecto es el que proporciona el Codigo Civil en
su articulo 397, parrafo final, al disponer que se necesita el consenti-
miento del adoptado que tenga “mas de doce afios" para que pueda ha-
ber lugar a su adopcidn. Esto es, se exige al menor tener 12 afios de
edad cumplidos para realizar un acto que, en el mejor de los casos, re-
quiere igual capacidad de reflexion y decisién que la que se exige a los
nifios, nifias y adolescentes en conflicto con la ley.

Uno de los principales problemas que presenta la Ley es que no es-
tablece un catalogo de las conductas sancionables y de las sanciones
aplicables a los nifios, nifias y adolescentes en conflicto con la ley.

Al hacer referencia a las medidas aplicables a los nifios, nifias y
adolescentes en conflicto con la ley, la Ley emplea las expresiones
“medidas de orientacion, de proteccion y de tratamiento”, sin recurrir
nunca a la palabra “prisién” No obstante, la medida de tratamiento en
internacién prevista en sus disposiciones sustantivas, implica la pri-
vacion de la libertad.

La determinaciéon de qué conductas realizadas por adolescentes son
susceptibles de la aplicacion de la medida de “internacién”, deberia
ajustarse a un criterio de racionalidad, de modo que se llegue a una
considerable disminucion de los delitos realizados por menores que me-
rezcan dicha pena. Ello debe ser asi, en atencion al principio de inter-
vencion penal minima, que esté de acuerdo con la capacidad de
respuesta del menor. La inadecuacion de las normas sustantivas de la
Ley a los principios aludidos, tiene el efecto de producir una despropor-
cién entre la conducta ilicita y la medida de tratamiento que se aplica,
lo cual contraviene la proporcionalidad que debe existir entre la infrac-
cién y la medida, tal como lo postula la Convencion en su articulo 40.4.

La Ley no garantiza una concordancia cierta, justa y proporcional
ante las conductas tipificadas como delitos que cometen los menores
y las medidas de internamiento aplicadas, ya que la duracién de éstas
se hace depender de la respuesta al tratamiento, lo cual se sustenta en
un postulado que considera a los menores, desde que son procesados,
como enfermos y no como infractores, a pesar de que la Ley no lo ex-
prese formalmente asi.

La Convencion, en su articulo 40, parrafo 3, sefiala que “Los Esta-
dos Partes tomaran todas las medidas apropiadas para promover el es-
tablecimiento de leyes, procedimientos, autoridades e instituciones
especificos para los nifios de quienes se alegue que han infringido las
leyes penales [...]"

Sin embargo, la ley en andlisis vulnera, en su contexto, esta obli-
gacion relativa al régimen especial aplicable a nifios, nifias y adoles-
centes infractores. Son ejemplos de esto los articulos 49 y 78 que
determinan la intervencion de la policia judicial y del ministerio pua-
blico en materia de detencion de menores, y no exclusivamente la de
las autoridades propias creadas o que se debieran establecer para ello.

La situacién se agrava con la disposicion del articulo 57, que en re-
lacién con la comprobacion de los elementos de la infraccion, expre-
sa: “haran prueba plena las actuaciones practicadas por el ministerio
publico [...]" Con esto se instaura un elemento de conviccion privile-
giado a cargo de este representante social, que entra en contradiccion
con todo el sistema de justicia para adolescentes establecido en la
misma ley y desconoce los principios de juez natural, jurisdiccion, li-
bre apreciacion e in dubio pro reo. A lo anterior se afiade que el arti-
culo 46, que obliga al ministerio publico a poner al nifio, nifia o
adolescente “de inmediato" a disposicion del Comisionado en turno,
no le prohibe expresamente su interrogatorio. En la practica, por lo
demés, son interrogados ampliamente por el ministerio publico.

Conforme a los articulos 20 y 22 de la Ley, una vez que el menor
es puesto a disposicion del Consejo, se llevan a cabo dos procedimien-
tos paralelos y de objetivos distintos. El que sustancia el Consejero
Unitario tiene por objeto investigar la infraccion imputada al nifio(a)
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y establecer su responsabilidad. El otro procedimiento lo ordena dicho
Consejero al area técnica (fraccion IV del articulo 20) y se refiere al
estudio biopsicosocial del nifio(a), cuyo proposito es el de establecer
las causas de su conducta infractora. El &rea técnica emite “el dicta-
men técnico que corresponda, respecto de las medidas de orientacion,
de proteccion y de tratamiento conducentes a la adaptacién social del
menor" (articulo 22, fraccion ).

Ahora bien, ese diagndstico se emite antes de que el Consejero Uni-
tario expida su resolucion y que ésta cause estado. Por ello viola el
principio de culpabilidad, esto es, que debe establecerse previamente
en tal resolucion que el adolescente, atendido el proceso de madura-
cién de sus facultades intelectivas y volitivas, es capaz de culpa, de
conocer la antijuricidad de sus actos y de serle exigible la conducta
adecuada a la norma infringida y, por lo tanto, es imputable. El diag-
nostico es también contradictorio con la presuncion de que el adoles-
cente es ajeno a los hechos constitutivos de la infraccion, a que se
refiere la fraccion | del articulo 36, “mientras no se compruebe plena-
mente su participacion en la comision (...) de la misma."

Inquirir sobre las causas de la conducta infractora, para los efectos
de emitir tal informe, contraviene asimismo la presuncion de inocen-
cia y los principios de no autoincriminacion, de defensa y de privaci-
dad en todas las fases del procedimiento.

Las organizaciones no gubernamentales se han pronunciado al res-
pecto dentro del Informe que prepararon para la visita del Relator Es-
pecial sobre la Independencia de Jueces y Abogados en su Visita a
México, en el que sefialaron que, sobre este punto, la Ley ofende la
dignidad humana y viola la Convencion de los Derechos del Nifio.

Debe ademas tenerse presente que si bien los estudios que se hacen
al nifio(a) o adolescente y el informe respectivo no tienen juridicamen-
te efectos vinculatorios, constituyen en los hechos elementos de per-
suasion para el Consejero al dictar éste la resolucién definitiva. Si el
nifio(a) se niega a cooperar en las distintas entrevistas que se le prac-
tican durante los estudios —en atencion a su derecho a no declarar— co-
rre el riesgo de que tal negativa sea interpretada como un sintoma de
algin desorden de la personalidad. Esto influiria negativamente en el
juicio de quien debe decidir sobre su situacion juridica, puesto que no
esta establecido en la Ley que el derecho a no autoincriminarse se ex-
tiende no solo a las declaraciones ante el Comisionado y el Consejero,
sino a todas las fases que integran el procedimiento.

La violacion al sistema acusatorio penal es otra de las deficiencias
esenciales y mas graves de la ley de que se trata, y que por tanto re-
presenta uno de los principales obstaculos para el pleno respeto de los
derechos de los nifios, nifias y adolescentes en conflicto con la ley.

En efecto, por medio del Comisionado, de la Unidad de Defensa de
Menores y de los Consejeros Unitarios-Sala Superior, el Consejo de
Menores concentra en si las tres funciones que de acuerdo a dicho sis-
tema deben ser totalmente independientes y dedicadas de manera au-
ténoma a sus fines especificos: acusacién, defensa y jurisdiccion.

Al respecto, hay que considerar que la Convencion, en su articulo
40.2.b iii, reconoce el principio o garantia de jurisdiccién al disponer
que la causa que se le siga a un menor sera dirimida por una autoridad
u 6rgano judicial competente e independiente, en una audiencia equi-
tativa conforme a la ley. La Constitucion Politica, a su vez, establece tal
principio en su articulo 14, parrafo segundo. Por el contrario, la ley so-
bre los nifios, nifias y adolescentes en conflicto con la ley en examen
—si bien respeta algunas garantias procesales—, entrega el conocimien-
to de la causa y la integracion del procedimiento a una autoridad emi-
nentemente administrativa: el Consejo de Menores, “como 6rgano
administrativo desconcentrado de la Secretaria de Seguridad Publica.”®

La naturaleza y atribuciones del Consejo de Menores “no permiten
considerar a sus actos como formalmente jurisdiccionales, aunque de
hecho tenga jurisdiccion material. Por tal razén debe concluirse que

la totalidad de las resoluciones que emite este 6rgano carecen de sus-
tento constitucional, habida cuenta de lo dispuesto por el articulo 21
de la Constitucion, que establece que corresponde exclusivamente a la
autoridad judicial la imposicién de las penas."®

Para intentar desvirtuar lo anterior se ha sostenido que las medidas
que aplica el Consejo de Menores no son penas. Sin embargo, esta ar-
gumentacion no es valedera, puesto que las Reglas de las Naciones
Unidas para la Proteccion de los Menores Privados de Libertad dispo-
nen, en su articulo 11 (b), lo siguiente: “Por privacion de libertad se
entiende toda forma de detencion o encarcelamiento, asi como el in-
ternamiento en un establecimiento publico o privado del que no se
permita salir al menor por su propia voluntad, por orden de cualquier
autoridad judicial, administrativa u otra autoridad publica.”

2.1.2.2 Los centros de reclusion para nifios, nifias y adolescentes

De acuerdo con las Reglas Minimas de las Naciones Unidas para la Ad-
ministracion de la Justicia de Menores, el confinamiento de menores en
establecimientos penitenciarios se utilizara en todo momento como ul-
timo recurso y por el mas breve plazo posible. Asimismo, se establece
que el personal encargado de administrar la justicia de menores debe
estar capacitado y especializado para garantizar imparcialidad y efica-
cia. El objetivo de los tratamientos dentro de establecimientos peniten-
ciarios para menores debiera ser, de acuerdo con el marco establecido
por las Naciones Unidas, el de garantizar su cuidado y proteccion, asi
como su educacion y formacion profesional para permitirles que de-
sempefien un papel constructivo y productivo en la sociedad.

Por otro lado, en las Reglas de Naciones Unidas para la proteccion
de los menores privados de su libertad, se asientan las condiciones fi-
sicas minimas que debieran cubrir los centros penitenciarios para
menores, tales como la necesidad del menor a la intimidad, de posi-
bilidades de asociacion con sus compafieros y de participacion en ac-
tividades de esparcimiento.

En México existen 54 centros de internamiento de menores. Uno
que merece un analisis especial, por sus caracteristicas de prision de
alta seguridad, es el Centro de Atencion Especial “Dr. Alfonso Quiroz
Cuar6n”, que tiene la funcion de recibir dnicamente a varones con
problemas especiales de conducta.

La infraestructura del lugar resulta insuficiente, en exceso restricti-
va de la libertad de movimiento de los menores; no brinda espacios de
recreacion ni una ventilacion e iluminacion adecuada a las celdas in-
dividuales; asimismo, las celdas no proveen al menor de la intimidad
necesaria y se encuentran reforzadas con medidas de seguridad, simi-
lares a las utilizadas en las prisiones de alta seguridad para adultos.

En cuanto al perfil de los menores que ingresan a este centro, se
considera, en primer lugar, la gravedad de la infraccion cometida, lue-
go la “alta agresividad”, junto con la elevada posibilidad de reinciden-
cia; las alteraciones importantes del comportamiento previo a la
comisién de la conducta infractora, la falta de apoyo familiar, el am-
biente social crimindgeno y si posee una conducta que altere grave-
mente el orden o estabilidad de otro centro. Los criterios para la
ubicacion de los nifios y adolescentes en el interior del centro, mas
que responder a parametros internacionales, se basan en lo “maneja-
bles” que sean, es decir, el grado de control que las autoridades pue-
dan ejercer sobre ellos, subordinando de esta manera el interés del
nifio o adolescente al de la institucion, lo que resulta violatorio del ar-
ticulo 3° de la Convencion sobre los Derechos del Nifio.*

En ninguna de las fases los jovenes tienen la posibilidad de traba-
jar, ya que las autoridades del centro han considerado que “es dificil
encontrar una labor para ellos que no represente un peligro para la
seguridad del establecimiento.”®

Como medidas disciplinarias, dentro de este centro se establecia que
cuando los nifios presentaban cuadros de agresividad y destructividad
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hacia si mismos o hacia los demas, se les prescribian medicamentos psi-
cotrépicos, fundamentalmente neurolépticos y anticomiciales. La finali-
dad de estos tratamientos es “que el menor introyecte normas y valores.”™®

No se cuenta con datos sobre la situaciéon que guarda actualmente
este centro. La Secretaria de Seguridad Pablica, en su pagina de Inter-
net, Gnicamente hace referencia a este centro como a uno donde se
“atiende a menores infractores varones de los 11 afios cumplidos en
adelante, que requieran durante la aplicacion de la medida, un trata-
miento especializado.”™

2.1.2.3 Propuestas normativas

= Establecer un sistema de justicia para nifios, nifias y adolescentes
en conflicto con la ley que sea de corte acusatorio.

« Excluir los estudios de personalidad y la consideracion de “peligro-
sidad” para los nifios, nifias y adolescentes en conflicto con la ley.

 Establecer un catalogo propio de delitos considerando el princi-
pio de responsabilidad penal limitada de nifios, nifias y adoles-
centes en conflicto con la ley.

= Continuar el proceso legislativo de la iniciativa presentada el 4 de
noviembre de 2003 en el Senado de la Republica para reformar
los articulos 18 y 73 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para establecer un sistema de justicia penal
propio para nifios, nifias y adolescentes, de acuerdo con los es-
tandares internacionales a los que se ha hecho referencia.

« Elevar a rango constitucional las disposiciones fundamentales relati-
vas a la justicia de menores y a los nifios, nifias y adolescentes en
conflicto con la ley, a fin de reforzar su caracter obligatorio y gene-
ralizar su aplicacién en todo el pais. Entre estos cambios es urgente:
= Fijar las edades maxima y minima de imputabilidad y respon-

sabilidad de los menores para el caso de infracciones cometidas
por éstos. Se sugiere adicionar al articulo 40. constitucional un
parrafo séptimo del tenor siguiente:

“Se establece que s6lo serdn sujetos de intervencion penal pro-
pia de menores, los adolescentes que hayan cumplido 12 afios
como edad minima y 18 como edad méxima. Los adolescentes
entre 12 y 18 afios, en situacion de peligro, podran ser sujetos
de servicios comunitarios residenciales (en establecimientos dis-
tintos a aquellos destinados a adolescentes en conflicto con la
ley) o no residenciales, Gnicamente cuando asi lo soliciten ellos,
sus padres, tutores o las instituciones protectoras de los dere-
chos humanos de los nifios.”

Adicionar al parrafo primero del articulo 21 constitucional (antes
de la regulacion de las sanciones administrativas) lo siguiente:

“La imposicion de las medidas y su duracion, asi como la ex-
pedicion de toda orden de aprehension y demds actos de mo-
lestia que con causa legal se apliquen a los nifios, nifias y
adolescentes en conflicto con la ley, son propios y exclusivos
de la autoridad judicial de menores. Respecto de los mismos,
las funciones de prevencion, de persecucion y de investigacion
del delito estaran a cargo de funcionarios y auxiliares propios
para menores.”

Adecuar las medidas aplicables a los principios de vulnerabili-
dad y responsabilidad limitada. Para ello se propone adicionar
un nuevo parrafo tercero al articulo 14 constitucional, del tex-
to siguiente:

“A los adolescentes entre los 12 y 18 afios de edad se les podra
imponer alguna medida de internacion, Gnicamente si se trata-
re de delitos graves definidos como tales en la legislacion apli-
cable, hubieren sido cometidos de manera dolosa y en formas de

participacion que merezcan la mayor sancion; en todo los de-
mas casos, solo se les aplicaran medidas en externacion. Como
regla general, se debera apreciar la vulnerabilidad del menor en
la aplicacion de las excluyentes de cualquier delito.”

Establecer en la Constitucion Politica las garantias procesales
del menor, que incluyan las de acceso inmediato a la jurisdic-
cién, de defensa y juicio regular. La propuesta al efecto es adi-
cionar, como articulo 20 bis, la disposicion siguiente:

“En todo proceso por infracciones cometidas por un menor, és-
te tendrd las garantias siguientes:

- So6lo habré lugar a su aprehension por delitos en que proceda
medida en internacion; en cualquier otro caso, Unicamente
podré dictarse orden de comparecencia.

Sera llevado sin demora ante el funcionario que ejerza faculta-
des jurisdiccionales de menores, para que éste decida sobre la
procedencia de la imputacion y, en todo caso, tenga a su cargo
la substanciacion de la causa desde su fase preliminar o previa.
Habra lugar a internamiento preventivo en aquellos casos en
que sea aplicable la medida en internacion. Sin embargo, aun
en este supuesto, el funcionario que ejerza facultades jurisdic-
cionales tendra las de sustituir, mediante decision recurrible y
revisable, el internamiento preventivo por supervision estric-
ta, o la custodia durante el proceso, o la incorporacion del me-
nor a una familia o a una institucion asistencial apropiada.
Tendra derecho a que se presuma su inocencia hasta tanto el
Estado no demuestre su culpabilidad.

En caso de duda, se presumira la minoridad del joven inculpado.
Gozara de todas las garantias previstas en el articulo 20 de es-
ta Constitucion, las que se regularan legislativamente toman-
do en cuenta el interés superior del menor y la condicién de
vulnerabilidad social en que se encuentra.

El derecho a la defensa del nifio, nifia o adolescente compren-
de la que ejerza por si mismo o mediante persona o defensor
técnico de su confianza, o por sus padres o tutores y, supleto-
riamente, la que tome a su cargo el defensor de oficio que se
le asigne, cuando el menor no nombre defensor técnico.

- La individualizacion jurisdiccional y consecuentemente la ejecu-
cion de la medida correspondiente, se sujetaran exclusivamente a
los hechos acreditados y al grado de responsabilidad del menor.

= Eliminar los centros de alta seguridad para nifios y adolescentes, ta-
les como el Centro de Atencion Especial “Dr. Alfonso Quiroz Cuarén.”

« Establecer dentro de la legislacion, mayores posibilidades para
egresar de los centros de reclusion para nifios, nifias y adolescen-
tes, mediante la delimitacion de criterios objetivos.

« Prohibir la medicacién de psicotropicos bajo el argumento de lo-
grar que el nifio, nifia o adolescente “introyecte” normas y valores.

2.1.2.4 Otras propuestas
= Establecer un programa de escrutinio publico similar al que se
propone para los centros penitenciarios para adultos, que dismi-
nuya los espacios de vulnerabilidad existentes dentro de los cen-
tros para los nifios, nifias y adolescentes.

2.1.3 PENAS, PRISIONES Y DIVERSOS ASPECTOS
EN RELACION CON EL SISTEMA PENITENCIARIO

2.1.3.1 Bases constitucionales del sistema penitenciario mexicano™

Durante la privacion de la libertad como consecuencia juridica de un
delito, se deben ofrecer a los reclusos oportunidades para la educa-
cién, el trabajo y la capacitacion para el mismo. La readaptacion so-
cial ha de concebirse como un derecho, sinénimo de oportunidades de
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servicio, de trabajo y estudio, opciones que se deben ofrecer a todos
las y los internos, incluso a aquellas personas procesadas.

Este principio permite salvar la contradiccidon conceptual que con-
siste en considerar que quienes delinquieron lo hicieron por una in-
suficiencia en esos aspectos. Se sustituye el concepto de “tratamiento”
por el de “servicio" y se toma distancia respecto de la tradicion posi-
tivista que consideraba al sentenciado como un individuo anormal e
inferior que debia ser (re)adaptado(a) a la sociedad, considerando acri-
ticamente a ésta como buena y al condenado como malo.

El trabajo dentro de las prisiones constituye un derecho de inter-
nos e internas que le puede permitir dignificar la vida en reclusién,
adquirir o perfeccionar una técnica u oficio que le facilite su poste-
rior reincorporacion a la libertad y obtener ingresos econémicos pa-
ra contribuir al mantenimiento de su familia y a mejorar su propia
estancia en prision.

No obstante, las actividades laborales realmente productivas y que
ofrezcan a las personas internas una capacitacion técnica util, son
muy escasas. La mayoria de las tareas que las y los presos realizan son
labores de limpieza, mantenimiento y servicios (como el de cocina) en
el propio centro. Otros emprenden trabajos por su cuenta, general-
mente de naturaleza artesanal, con ayuda de sus familias. No existe
una politica publica general de gobierno para promover el trabajo y
la capacitacion para el mismo dentro de los centros de reclusion.

Toda la educacién que se imparta en éstos debe ajustarse a los prin-
cipios y fines del articulo 3° constitucional. La pedagogia humanisti-
ca es necesariamente un ejercicio de libertad; por lo tanto, es una
contradiccién insalvable postular una pedagogia correctiva.

Legislacion nacional aplicable e instrumentos
internacionales en materia penitenciaria

En México, los preceptos juridicos relativos a la ejecucion de las pe-
nas privativas de libertad estdn contenidos fundamentalmente en el
articulo 18 de la Constitucion Politica, en la Ley que Establece las
Normas Minimas sobre Readaptacion Social de Sentenciados, en las
leyes estatales sobre ejecucion de sanciones privativas de la libertad y
en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal.

La autoridad ejecutora de las penas de caracter federal es el Organo
Administrativo Desconcentrado de Prevencién y Readaptacion Social.

La mayoria de los instrumentos internacionales aplicables en mate-
ria penitenciaria no son convencionales, sino de naturaleza declarati-
va. No obstante, en ellos se enuncian principios éticos fundamentales
reconocidos universalmente, que si bien no imponen obligaciones ju-
ridicas, son un imperativo ético para los Estados miembros de la ONU,
entre ellos México.

2.1.3.2 La situacion general del sistema penitenciario
Este tema ha sido suficientemente estudiado y documentado por los
organismos publicos de derechos humanos, asi como por diversas
ONG.™

La tarea de supervisién ha sido desarrollada por la Comisién Nacio-
nal de los Derechos Humanos desde su creacidn, y en sus 12 afios de
existencia ha emitido 387 recomendaciones penitenciarias, algunas
relativas a mas de un centro. Sin embargo, los resultados de las mis-
mas son bastante desalentadores, pues subsiste en gran medida el ha-
cinamiento, la corrupcidn, los castigos ilegales, la falta de fuentes de
trabajo, las condiciones de vida subhumanas (en materia de comida,
alojamiento, servicios minimos, como agua, atencién médica); la vio-
lencia y la falta de trabajo, estudio y capacitacion. Especialmente du-
ra e indigna resulta la vida de las mujeres en reclusion. Esta situacion
se reproduce a lo largo del pais y es corroborada por los informes de
mayoria de las comisiones estatales de derechos humanos.”

Estructura del sistema penitenciario mexicano

El sistema penitenciario mexicano esta conformado por 448 centros, de los
cuales 5 dependen del gobierno federal (3 centros de maxima seguridad,
una colonia penal y un centro de rehabilitacién psicosocial). En cuanto
a los restantes, 347 son administrados por los gobiernos estatales, 8 por
el Gobierno del Distrito Federal y 88 por las autoridades municipales.™

De acuerdo con la informacion reportada en los informes presiden-
ciales, en julio de 2003 la poblacién penitenciaria era de 183,547 per-
sonas privadas de su libertad,” de las cuales 77,651 estaban bajo
proceso y 105,896 eran sentenciadas. Si se comparan estas cifras con
las de 2002, se observa un incremento de 6.25% en el total de la po-
blacion penitenciaria. Del total de las y los internos, 27.23% corres-
ponde al fuero federal y el resto al fuero comun.

Del total de los centros de internamiento, 88 son administrados por
autoridades municipales. Esto es ilegal y violatorio de los derechos hu-
manos. El articulo 18 constitucional establece claramente que los gobier-
nos de la Federacion y de los estados organizaran el sistema penal en sus
respectivas jurisdicciones. Es obvio que el concepto de sistema penal
comprende tanto la prision preventiva como la de extincion de penas y
que, por lo tanto, los sitios destinados a la prisién preventiva y al cum-
plimiento de las penas deben ser de jurisdiccion estatal o federal.™

Las personas que se encuentran condenadas o en prision preventi-
va pueden permanecer en reclusion por tiempo prolongado, y para
que puedan llevar una vida digna se requiere que los establecimien-
tos de internamiento cuenten con suficientes dormitorios, sanitarios,
agua, alimentacién, ropa de cama, areas de visita familiar y conyugal
y adecuada atencion médica, entre otras, acordes con el respeto a los
derechos humanos, con los ordenamientos juridicos que regulan el
sistema penitenciario mexicano y con los pronunciamientos interna-
cionales en la materia. EI cumplimiento de todas estas obligaciones en
materia penitenciaria es de responsabilidad del gobierno del estado y
no de los ayuntamientos.

De acuerdo con las cifras presentadas en el Tercer Informe de Gobier-
no, para el mes de julio de 2003 el Sistema Nacional Penitenciario re-
portd una sobrepoblacion de 27.9 por ciento, 4.8 puntos porcentuales
mas que en diciembre del 2002. Cabe sefialar que las cifras muestran
que en menos de 20 afos la poblacién penitenciaria se ha triplicado.”
Resulta alentador que sea el propio Ejecutivo el que reconozca la nece-
sidad urgente de reformar el Sistema Penitenciario Nacional.

La solucion que propone el gobierno federal para abatir la sobrepobla-
cion, consistente en la creacion de nuevos espacios,” no va al fondo del
problema: de lo que se trata es de abatir la sobrepoblacion disminuyen-
do el nimero de internos y no aumentando los espacios de reclusion. Los
problemas de sobrepoblacion no deben ser resueltos mediante figuras ju-
ridicas que fomenten el crecimiento desbordado del sistema penitencia-
rio, como puede ser la privatizacion de las prisiones, sino por medio del
desarrollo de alternativas a la pena de prision, una mayor rapidez en los
procesos y la disminucion de la prision preventiva.

Gobernabilidad en los centros de reclusién

En muchos reclusorios del pais se da actualmente un vacio de poder
y de autoridad, por lo que en la mayoria de ellos los internos e inter-
nas gozan de cuotas de poder y ejercen el control real de los centros.

Las formas de autogobierno son los principales factores de viola-
cion de los derechos humanos en los centros penitenciarios y provo-
can disturbios y violencia. Estos s6lo podran ser eliminados
totalmente cuando las autoridades de los reclusorios estén en disposi-
cién y en aptitud de asumir plena y responsablemente sus funciones.
Cuando no lo hacen, dejan espacios que pueden ser invadidos por las
y los internos y dar origen al autogobierno.
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2.1.3.3 Personas presas sin condena
El encarcelamiento preventivo debe ser totalmente excepcional y res-
ponder a motivos muy justificados. No obstante, la legislacion mexi-
cana permite aplicarla en forma demasiado extensa y prolongada.
Resulta aberrante que mas del 25% de los internos sean procesados
gue permanecen en esa situacion durante meses, y a veces afios. Se
debe sefialar que las cifras de los Gltimos cuatro afios muestran una
tendencia a incrementar el porcentaje de internas e internos procesa-
dos que estan recluidos en centros penitenciarios.®

Las personas procesadas gozan de una presuncién de inocencia y
deben ser tratados como tales. Sin embargo, en la mayoria de los cen-
tros y también en los reclusorios preventivos, se les trata como culpa-
bles. Esta situacion ha sido sefialada al Relator Especial de las
Naciones Unidas sobre la Independencia de Jueces y Abogados en su
visita a México, por varias organizaciones no gubernamentales que
trabajan el tema. Aunado a lo anterior, cabe mencionar que de acuer-
do con la informacion proporcionada por directivos de la Secretaria
de Seguridad Publica “un nimero considerable de presos permanecen
internos por falta de defensa adecuada y la limitacion econémica que
impide el pago de fianza.”

2.1.3.4 La gravedad de las penas y su efecto disuasivo

Resulta preocupante el aumento que han experimentado las penas
maximas de prisién en México en el transcurso de los afios. Por ejem-
plo, las penas por delitos de homicidio simple, secuestro, violacién y
trafico de estupefacientes se han incrementado, entre la década de los
afios treinta y la actual, a alrededor del doble.®?

Sobre este particular, debe tenerse presente que lo importante no es
sancionar gravemente a la gente. En materia de conductas delictivas
las sanciones son efectivas si se aplican al mayor nimero de infrac-
tores, y su efecto disuasivo no radica en su gravedad, sino en la ge-
neralidad con que se aplican.

No debemos olvidar la premisa de Cesare Beccaria, que dice: el va-
lor de intimidacion que puede tener una norma esta dado no por la
gravedad que implica, sino por la generalidad en su aplicacion.

Sobre este particular, Amnistia Internacional ha expresado:

No es correcto suponer que las personas que cometen delitos tan
graves como el asesinato lo hacen tras haber calculado racional-
mente sus consecuencias. A menudo los asesinatos se cometen en
momentos en que las emociones vencen a la razén o bajo la in-
fluencia de las drogas o el alcohol. Algunas personas que cometen
delitos violentos son sumamente inestables o padecen enfermeda-
des mentales. El caso de Larry Robinson, diagnosticado de esqui-
zofrenia paranoide y ejecutado en Estados Unidos el 21 de enero
de 2000, es s6lo un ejemplo. En estos casos no puede esperarse
que el miedo a la pena de muerte actlie como elemento disuasivo.

Por otra parte, quienes si cometen graves delitos premeditada-
mente pueden decidir hacerlo a pesar de los riesgos, por creer que
no van a ser capturados. En estos casos, la clave de la disuasion
es aumentar las probabilidades de que los localicen, los detengan
y los declaren culpables.s3

Los estudios realizados en diferentes paises demuestran que no hay re-
lacién entre la criminalidad y la dureza de las penas. Por ejemplo, en los
Estados Unidos de América las sanciones son muy altas, y sin embargo,
sus indices de criminalidad son mucho mas elevados que en Europa.®

2.1.3.5 La discriminacion a la mujer en la imposicion de las penas

Un amplio estudio realizado en el Distrito Federal ha demostrado que
en el caso del delito de homicidio las penas impuestas a las mujeres
son considerablemente mayores a las que reciben los hombres.® Si bien

no existen estudios empiricos que permitan sustentar la misma tenden-
cia respecto de otros delitos y en el resto de las entidades federativas,
el dato acreditado es suficientemente grave para sugerir mayores estu-
dios sobre el tema y adoptar las medidas necesarias para corregirlo.

2.1.3.6 Las penas sustitutivas de prision

No todos los sentenciados deben ser condenados a penas de prision.
Los cddigos penales de la mayoria de los estados establecen, para los
delitos de menor importancia y que tienen penas mas bajas, la posi-
bilidad de que el juez reemplace la pena de prisién por una pena sus-
titutiva que se cumple en libertad, y que consiste generalmente en
trabajos en favor de la comunidad u otras similares. Lo importante no
es sancionar gravemente a la gente.

Si se aplicaran estas penas sustitutivas en forma general y sin excep-
ciones, disminuiria en buena parte la sobrepoblacion de los reclusorios
y se resolverian muchos de los problemas del sistema penitenciario. No
obstante, pocas veces se imponen estas penas sustitutivas, casi siempre
por razones practicas, ya que las autoridades administrativas no han sa-
bido crear condiciones, ambitos y labores comunitarias que pudieran
realizar los sentenciados a penas en libertad.

Al respecto, la Comision Interamericana de Derechos Humanos, en
su informe sobre México correspondiente a 1998, ha recomendado
“que amplie el ambito de aplicacion de las penas alternativas a la
de prision.”e®

2.1.3.7 Ubicacidn o clasificacion de los internos

La clasificacion de la poblacién penitenciaria en un centro de reclu-
sion es una medida que consiste en ubicar a las personas internas en
areas de alojamiento y convivencia separadas y diferenciadas, de
acuerdo con sus habitos de vida, preferencias e inclinaciones cultura-
les, educativas, recreativas o de cualquiera otra indole relevante, de
tal modo que la afinidad entre las personas y sus intereses comunes
actlen como elementos favorecedores de una convivencia armonica y
se minimicen asi los riesgos de conflicto.

Entre las y los internos que deben ser ubicados en areas especiales,
se encuentran los internos “en riesgo”, es decir aquellos que de mane-
ra reiterada infringen las reglas de convivencia, y los internos que re-
quieren cuidados especiales, como los ancianos, minusvalidos y
enfermos mentales. Todos estos reclusos deben ser ubicados en areas
que rednan las mismas caracteristicas y que gocen de los mismos ser-
vicios que las demas, y en las cuales se les pueda brindar la atencion
especial que requieren. Mediante una adecuada ubicacion de la pobla-
cién penitenciaria, se logra un funcionamiento ordenado de los cen-
tros de reclusion y un mejor aprovechamiento de los recursos.

La separacion de los diferentes grupos de reclusos no solo debe rea-
lizare en los dormitorios, sino que tiene que abarcar todas las areas
comunes, de modo que en ningiin momento se produzca la conviven-
cia que se pretende evitar con esas medidas de ubicacién.®

No obstante todo lo sefialado anteriormente, practicamente en
ningun centro penitenciario del pais se aplican principios racionales
en materia de ubicacion de las personas recluidas; incluso en mu-
chos de ellos ni siquiera se separa a los individuos procesados de los
sentenciados, a pesar de que éste es un mandato constitucional. La
CNDH ha expedido numerosas recomendaciones al respecto, e inclu-
so algunas especificas sobre ubicacion, pero no se ha logrado que las
mismas sean cumplidas por las autoridades.® El problema de la fal-
ta de separacion de personas procesadas y sentenciadas ha sido ob-
jeto de una recomendacién formulada al gobierno mexicano dentro
del Informe del Relator Especial sobre la Independencia de Jueces y
Abogados en su Visita a México, asi como por la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos y por parte de diversas organizacio-
nes no gubernamentales.®
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2.1.3.8 Los beneficios de ley

Los beneficios de ley (también llamados beneficios de libertad) con-
sisten en el derecho que tienen las y los internos sentenciados a salir
en libertad antes de haber compurgado la totalidad de la pena impues-
ta, cuando se cumplen determinados requisitos. Las formas de liber-
tad anticipada constituyen un derecho de la persona presa y no una
prerrogativa del Ejecutivo.

Los beneficios de ley los debe otorgar la autoridad penitenciaria
(para los reos del fuero comun, generalmente la Direccion de Preven-
cion y Readaptacién Social del Estado, y para los del fuero federal, el
Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencion y Readapta-
cién Social.)

La legislacion federal y la de las entidades federativas regulan los
beneficios de ley en cada caso, pero en general se establecen los be-
neficios que se sefialan a continuacion, aunque puede haber algunas
diferencias en los requisitos y procedimientos para otorgarlos. Para
analizar estos beneficios nos basaremos en la legislacion federal.

En fechas recientes se han introducido reformas para favorecer el
otorgamiento de beneficios de ley. En junio de este afio fue reforma-
do el articulo 85 del Codigo Penal Federal,”® para que los primodelin-
cuentes que purgan sentencia por delitos contra la salud en su
modalidad de transportacion de droga, puedan alcanzar a los benefi-
cios de ley que antes les estaban negados, siempre y cuando cumplan
lo establecido en el citado c6digo.*

Los diferentes beneficios de ley

Los beneficios de ley son tres: el tratamiento preliberacional, la liber-
tad preparatoria y la remision parcial de la pena.

Uno de los multiples problemas que presentan los beneficios de ley,
es que estan regulados en forma dispersa. El tratamiento preliberacio-
nal y la remision parcial estan establecidos en la Ley de Normas Mi-
nimas o su equivalente en cada estado. La libertad preparatoria esta
regulada en el Codigo Penal Federal.

Las cifras sefialan que la exigencia de beneficios de ley es la causa
principal asociada a los disturbios en los establecimientos penitencia-
rios. El reclamo por los beneficios de libertad constituye una conse-
cuencia inevitable de la aplicacion de la Ley que establece las Normas
Minimas sobre Readaptacion Social de Sentenciados y sus similares
en los estados, que dejan a las personas recluidas en una total incer-
tidumbre respecto del momento en que obtendran su libertad.*

2.1.3.9 La readaptacion social

Para los efectos de otorgar la remisidn parcial de la pena, la Ley de Nor-
mas Minimas para la Readaptacion Social de Sentenciados ordena a la
autoridad ejecutora verificar, ademas de la participacion escolar y labo-
ral del interno(a), lo que la misma ley denomina “otros datos" por los
que las personas internas revelen efectiva readaptacion social. Esta dis-
posicién no solo rebasa el texto del articulo 18 constitucional, sino que,
ademas, da origen a diversos problemas en torno a los “otros datos" que
deben ser considerados. Estos se determinan, en la practica, mediante
“estudios de personalidad” que se practican a los internos.

Estos “estudios” son un exponente paradigmatico de la arbitrarie-
dad que caracteriza la ejecucion de la pena, ya que los elementos que
se toman en cuenta para evaluar la respuesta al tratamiento se basan
en circunstancias eminentemente subjetivas, de contenido variable e
indeterminado, y con efectos de “juicio de peligrosidad.”

Los “estudios de personalidad” y los “otros datos” para demostrar la
readaptacion, se conviertan en elementos que permiten a la autoridad
administrativa actuar con casi absoluta discrecionalidad en el otorga-
miento de los beneficios de libertad. Estos se transforman asi en una
gracia del gobierno en lugar de un derecho, lo que es incompatible

con un moderno Estado democratico de derecho, regido por los princi-
pios de igualdad, legalidad, seguridad juridica y control jurisdiccional.®*

La individualizacion ejecutiva de la pena, y por lo tanto la conce-
sion de beneficios de libertad, equivale a que el Juez entregue al cri-
terio de la autoridad ejecutora un amplio porcentaje de la pena
impuesta —que puede llegar hasta 60%— lo cual afecta, ademas de la
supremacia y la autonomia del 6rgano jurisdiccional, tanto la certeza
juridica del acto judicial como el principio de proporcionalidad.

La aplicacion arbitraria de los beneficios de libertad ha dado lugar
a una apreciacion antidemocratica de los mismos, pues no se les con-
sidera como derechos, sino como potestades graciosas de las autori-
dades ejecutoras.

Cuando la individualizacion ejecutiva de la pena modifica sustan-
cialmente la naturaleza de esta Gltima, rompe con dos garantias esen-
ciales —la certeza juridica y la proporcionalidad— y consecuentemente
con la idea de un régimen penal democratico.*

2.1.3.10 Particularidades de la situacion de las mujeres en reclusion
De acuerdo con diversos diagndsticos realizados sobre la situacion de
las mujeres en reclusién, existen patrones de violencia que se repro-
ducen de manera recurrente en los distintos centros penitenciarios.

A decir de algunas organizaciones no gubernamentales, e incluso
de organismos publicos de derechos humanos, el tema de las mujeres
en reclusién ha sido poco estudiado dentro de los diagnosticos gene-
rales sobre el sistema penitenciario. En consecuencia, se requieren
analisis mas detallados, que permitan conocer con certeza la situacion
de las mujeres en prisién. No obstante, la constante entre los proble-
mas observados es la falta de un enfoque de género en el sistema pe-
nitenciario. Lo anterior se ve reflejado en la aplicacién inequitativa de
los distintos instrumentos, tanto legales como administrativos, y prac-
ticas discriminatorias en el acceso a la defensa y representacion legal
por parte de las mujeres, entre otras situaciones.®

La falta de informacion estadistica regular sobre la situacion peni-
tenciaria y otras formas de detencion, representa también un obstacu-
lo para abordar las consecuencias diversas provocadas por la ausencia
de un enfoque de género dentro del sistema.*®

Diversos estudios constatan que el sistema penitenciario se rige
fundamentalmente por un modelo masculino, desde el disefio arqui-
tectonico de las prisiones, hasta los reglamentos y manuales que ex-
plican su funcionamiento, todo esto bajo el argumento de que las
mujeres representan un porcentaje significativamente menor de la po-
blaciéon penitenciaria.”” Asimismo, las mujeres reclusas carecen de
programas educativos adecuados y s6lo cuentan con la posibilidad de
acceder a trabajos que “reproducen los roles de género” y les brinda
pocas oportunidades de elevar y superar su condicion.®

Hay casos documentados donde se muestra que no se respeta la se-
paracion entre hombres y mujeres en algunos centros penitenciarios, asi
como la violencia a la que estan sujetas las mujeres en esta situacion.®

También se ha identificado, entre los estudiosos del tema, el proble-
ma relacionado con el internamiento de los hijos de las reclusas, ya que
se les separa de sus madres a edad muy temprana y cuando se permite
la estancia de los menores dentro de los centros de reclusion, no exis-
ten las condiciones, actividades y personal calificado para atenderlos.’®

2.1.3.11 Los Centros Federales de Readaptacion Social de Sentenciados

El sistema de alta seguridad

Los Centros Federales de Readaptacion Social —llamados CEFERESOS—
son centros penitenciarios de alta seguridad y en México hay s6lo tres.

El régimen de maxima seguridad al que estan sujetos estos estableci-
mientos implica que en cada uno de ellos existen sistemas y equipos
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electromecanicos y electronicos como circuito cerrado de television,
control de accesos, alarmas, detectores de metal, drogas y explosivos,
radiocomunicacion, voz y datos, censores de presencia, y telefonia, en-
tre otros, para apoyar a los elementos de seguridad en la tarea de rea-
lizar un control estricto de la institucion.™ El ingreso y permanencia
en dichas instituciones no se determina por el fuero, sino por el grado
de peligrosidad de los reclusos.

Existen otros centros de readaptacion social federales, como el de
las Islas Marias y el Centro Federal de Rehabilitacién Psicosocial, pe-
ro éstos no son de alta seguridad y no se analizan en este trabajo.

Los CEFERESOS dependen del Organo Administrativo Desconcen-
trado de Prevencion y Readaptacion Social, adscrito a la Secretaria de
Seguridad Publica. Cada uno de estos tres centros tiene una capaci-
dad instalada para 724 internos.*

Normatividad que rige en los CEFERESOS

Las CEFERESOS tienen un Reglamento especifico que fue emitido el 28
de agosto de 1991 y que entr6 en vigor al dia siguiente de su publica-
cion, modificado por el Decreto publicado el 31 de agosto de 1992. En
su articulo 50 dispone que la Secretaria de Gobernacion (ahora Secreta-
ria de Seguridad Publica) expedird los manuales de organizacién y pro-
cedimiento en los cuales se precisard la normatividad complementaria.

El articulo segundo transitorio del Reglamento vigente establece
que la Secretaria del ramo, tendra el deber de expedir, en un plazo que
no exceda de un mes a partir de la fecha de publicacién del Regla-
mento, los siguientes manuales e instructivos de organizacion y fun-
cionamiento: Instructivo de visita; Instructivo de seguridad, custodia
y guarda; Instructivo para el manejo de datos del perfil clinico crimi-
noldgico del interno de los centros federales de readaptacion social;
Instructivo de ingreso y clasificacion; Manual de estimulos y correc-
tivos disciplinarios. Estos instructivos nunca han sido publicados.*®

En el Diagnodstico de regulaciones por parte de Prevencion y Rea-
daptacion Social, la agenda en materia de regulaciones del Organo
Administrativo Desconcentrado de Prevencion y Readaptacion Social
incluye, como una de sus primeras prioridades, dentro del programa
2003-2005, la modificacion del Reglamento de los Centros Federales
de Readaptacion Social.**

No se hace referencia, dentro de dicha agenda, a los instructivos se-
fialados anteriormente. No obstante, los mismos deben entenderse vi-
gentes, de conformidad con lo sefialado por el Comisionado del
Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencion y Readapta-
cién Social, quien expresd lo siguiente:

Las autoridades de los centros federales deben apegarse a la norma-
tividad que los rige, [...] al cumplimiento del articulo 12, fraccién
111 del Reglamento de los Centros Federales de Readaptacion Social,
que a la letra dice: “..y ademas reuna las caracteristicas de perfil
establecidas en el Instructivo para el Manejo de Datos del Perfil Cli-
nico Criminolégico del Interno, para este tipo de centros..."*

Requisitos para el internamiento y politica
de traslados aplicada en los CEFERESOS

El Reglamento de los Centros Federales de Readaptacion Social expre-
sa en su articulo 3° que alli se internara a los “reos que se encuentren
privados de su libertad por resolucion judicial ejecutoriada de autori-
dad federal competente y, en materia de fuero comun, previo Conve-
nio de la Federacién con los Gobiernos de los Estados y con el
Departamento del Distrito Federal”. Asimismo, en el articulo 12, frac-
cion lll, se sefiala “.. de conformidad con el estudio de personalidad
que le practique la Direccion de Prevencién y Readaptacion Social,

(...) y ademas, retna las caracteristicas de perfil establecidas en el
Instructivo para el Manejo de Datos del Perfil Clinico Criminoldgico
del Interno...” En este ultimo documento es donde se definen las ca-
racteristicas de peligrosidad que debe tener el recluso que ingresa a
un CEFERESO.

Este Instructivo esta inspirado en la concepcion del derecho penal de
autor, propia de criterios pseudo-cientificos Asi, por ejemplo, su articulo
9 establece la exigencia de que la conciencia de los internos que ingre-
sen a los centros federales debe ser “clara, con ausencia de remordimien-
to y/o culpa por el dafio infligido” También es relevante lo dispuesto en
el articulo 35, que exige un “pronéstico comportamental malo”.

El Instructivo tiende a construir una vision estigmatizante de los
presos que se encuentran recluidos en los CEFERESOS, equiparando-
los a seres amorales a partir de la idea de que los criterios de evalua-
cioén clinica que se aplican tienen un estatus cientifico y objetivo, y de
que todos los que se encuentran en esas prisiones satisfacen dichos cri-
terios, cuando en realidad se trata de criterios enteramente subjetivos.

Entre las caracteristicas de personalidad que se establecen en el
Instructivo figuran el “poseer tatuajes, el alcoholismo ocasional, la in-
sinceridad, la superficialidad, el oportunismo y otras.”

En la préctica, los reclusos son trasladados a los CEFERESOS por
razones de toda indole, entre las que se incluyen haber formulado pe-
ticiones o presentado quejas a la CNDH, haber protestado por las con-
diciones de vida en su centro de origen, la participacion en disturbios,
en la formacioén de autogobiernos o en intentos de fuga, la gravedad
del delito cometido, la relevancia publica del interno y la simple pe-
ticion de autoridades penitenciarias locales.**

Violaciones a los derechos humanos en los CEFERESOS

De las recomendaciones emitidas por la Comision Nacional de los Dere-
chos Humanos, asi como del informe de la misma en relacion con las
violaciones a derechos humanos en los CEFERESOS, basadas en las que-
jas recibidas e informacion recabada por dicho organismo, se puede con-
cluir que las principales violaciones a los derechos humanos que se
cometen de manera recurrente en los CEFERESOS son las siguientes:*”

« Condiciones degradantes del régimen de visita familiar
- Espacios reducidos
- Presencia cercana y permanente de vigilantes
- Filmacion (video) de visita intima*®
« Revision a visitantes
- Desvestirse por completo, incluyendo nifios y ancianos'®
« Excesos en la aplicacion de la segregacion
- Sin motivacion legal®
- Por tiempo indeterminado™
- Por faltas minimas
- Violando el derecho de audiencia
- En condiciones infrahumanas (sin cama, sin instalaciones sa-
nitarias, sin luz ni ventilacion natural)
- En las &reas de tratamiento médico™*
= Violacion de la garantia de inviolabilidad de la correspondencia™*
= Uso de la psiquiatria, la medicina y las ciencias de la conducta
como formas de control
- Utilizacién de camisas de fuerza como forma agravada de se-
gregacion
- Administracién obligatoria de psicofarmacos
- Tratamiento psiquiatrico y psicol6gico obligatorio
- Imposicién de segregacién a quien se resista a cualquiera de
estas practicas
e Obstruccion del derecho de defensa'®
- Impedir que el defensor acuda con documentos de trabajo

22 DERECHOS CIVILES




- Prohibicion de entrevista con el defensor a los internos que se
encuentran en el area de tratamientos especiales

- Restriccidn a la comunicacion telefonica con los defensores
(10 minutos al dia)

- Intervencién en la comunicacién con los defensores (las entre-
vistas son grabadas)

- Imposibilidad de acceder a la legislacion vigente para ejercer
el derecho a defenderse por si mismo

- Revisiones degradantes de los defensores

- Invasion de la privacidad en la comunicacién con el defensor

- Dilaciones en el acceso a los defensores

- Prohibicion para reunirse simultaneamente con dos defensores
0 con peritos

- Prohibicion de asistir a audiencias fuera del CEFERESO

« Obstruccion del derecho a formular peticiones legitimas a la au-

toridad y de presentar quejas

- Toma de represalias contra internos que se quejan®®

- Falta de organismos externos fiscalizadores

- Obstruccion a organizaciones civiles y publicas defensoras de
derechos humanos

= Trato cruel por actos de vigilancia excesiva y tortura

- Interrupcion sistematica del suefio de los internos

- Luz permanente en las celdas

- Vigilancia permanente mediante cdmaras de television®’

- Presencia ininterrumpida de un custodio

- Prohibicion de toda comunicacion personal entre los internos

- Revisiones excesivas e irracionales

- Casos de tortura al aplicarse sanciones de aislamiento por pe-
riodos de tiempo prolongado®®

- El internamiento de mujeres en estos centros disefiados para
varones y ocupados por éstos en forma casi absoluta.

Obstruccion a la labor de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos

De manera reiterada las autoridades de los CEFERESOS han obstacu-
lizado la labor de la Comision Nacional de los Derechos Humanos. Lo
anterior consta varias de las recomendaciones emitidas por dicho or-
ganismo nacional."*

Aunado a esta situacion, el Relator Especial sobre la Tortura, Nigel
Rodley, en su visita a México en 1997, report6 que si bien el Centro
Federal de Readaptacion Social que inspeccion6 reunia “condiciones
decorosas” expreso su preocupacion por que “las medidas disciplina-
rias se dejaran sobre todo a la discrecion del personal de la institucion
y se le neg6 de hecho la oportunidad de visitar a los reclusos a los que
se mantenia separados en virtud de medidas disciplinarias.”

2.1.3.12 Los inimputables
Los enfermos mentales inimputables son aquellos que se encuentran
sujetos a la justicia penal, ya sea como procesados o sentenciados.

La inimputabilidad es una excluyente de responsabilidad, que ope-
ra cuando al momento de realizar el hecho tipico, la persona no tie-
ne la capacidad de comprender el caracter ilicito de aquél o de
conducirse de acuerdo con esta comprension, en virtud de padecer
trastorno mental o desarrollo intelectual retardado.

Cabe sefialar que en diversos codigos penales o de procedimientos
penales se emplean las expresiones “locos, idiotas, imbéciles” para re-
ferirse a los enfermos mentales. Asi por ejemplo, el articulo 495 Cadi-
go Federal de Procedimientos Penales dispone que “Tan pronto como
se sospeche que el inculpado esta loco, idiota, imbécil o sufra cualquie-
ra otra debilidad, enfermedad o anomalia mental, el tribunal lo man-
dara examinar por peritos médicos...” Estos términos peyorativos no se

apegan a las modernas clasificaciones de trastornos mentales elabora-
das por la Organizacion Mundial de la Salud.

El procedimiento especial para inimputables

Cuando el juez comprueba que el o la responsable de algun delito es
un(a) enfermo(a) mental, y por lo tanto es inimputable, es decir no
es sujeto de responsabilidad penal, en la mayoria de las legislaciones
—federal y estatales— se establece que cesara el procedimiento ordina-
rio y se abrird un procedimiento especial.

Al respecto, diversos cadigos, entre ellos el Codigo Federal de Pro-
cedimientos Penales, establecen que se deja al recto criterio y a la pru-
dencia del tribunal la forma de investigar la infraccién penal imputada
y la participacién que en ella hubiere tenido el inculpado, sin necesi-
dad de que el procedimiento que se emplee sea similar al judicial.

Sin embargo, no todas las legislaciones estatales establecen este mismo
procedimiento. Existen, incluso, algunas en las que no esta regulada la si-
tuacion procesal de las personas inimputables. Ciertos codigos, como el
Caodigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal, si bien hacen
referencia al procedimiento especial, no lo regulan en forma alguna.

El hecho de que, de conformidad con el Cédigo Federal de Procedimien-
tos Penales, el procedimiento especial se siga de acuerdo con el criterio del
juez, sin que sea necesaria su adecuacion a las reglas del procedimiento
judicial, determina que el juzgador no se vea limitado por criterios de ju-
risdiccionalidad estrictos para la investigacion del delito y la probable par-
ticipacion del inculpado. Esto permite, en la practica, que el juez asocie la
discapacidad mental con la condicion de peligroso, y por tanto, recomien-
de la aplicacion de medidas de contencién, como la reclusién.

Este tipo de disposiciones no garantizan a las personas inimputa-
bles un procedimiento ajustado al conjunto de garantias procesales
que prevé la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
De conformidad con estas garantias, en cada caso el juez debe deter-
minar si el individuo inculpado realiz6 la conducta de que se trata y
si dicha conducta se enmarca en un tipo legal. Lo mismo deberia ha-
cer en el caso de un individuo inimputable.

A menudo ocurre que, al comprobarse que la persona acusado es un
enfermo mental, se le aplica la medida de seguridad sin realizar ma-
yores investigaciones, conducentes a probar los elementos del tipo pe-
nal y la autoria del inculpado. También sucede que los jueces
excluyan la responsabilidad penal por razén de la inimputabilidad
misma, sin preocuparse por observar otras excluyentes.

En materia de inimputabilidad, las lagunas legales son suplidas, en
la practica, con el prejuicio de que la sola condicién de inimputabili-
dad es razdn suficiente para aplicar una medida de tratamiento. Este
prejuicio se explica, en parte, por la ideologia que relaciona patologia
mental con peligrosidad.

La suspension del procedimiento ordinario y el procedimiento especial

De conformidad con lo que dispone la legislacion procesal penal fede-
ral, cuando el juez sospeche, en cualquier etapa del proceso penal, que
el acusado padece de enfermedad mental o desarrollo intelectual retar-
dado, lo mandara examinar por peritos médicos, continuando el proce-
so ordinario. Provisionalmente, podra determinar la reclusion temporal
del indiciado en institucion o departamento especial. Si de dicha eva-
luacion médica se determina que el inculpado padece enfermedad men-
tal, concluird el procedimiento ordinario y se abrira el especial.

Fecha de aparicion de la discapacidad

La responsabilidad penal esta referida al momento de cometerse el de-
lito. Por lo tanto, en el caso de las y los enfermos mentales se pueden
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dar dos situaciones distintas. La primera se refiere a aquellas perso-
nas que “enloguecen” durante el curso del proceso o después de dic-
tada la sentencia.

Se trata de quienes cometieron delito cuando estaban cuerdos, pe-
ro que con posterioridad, en el curso del proceso, se ven afectados por
alguna enfermedad mental. No son, por lo tanto, inimputables.**

El segundo caso regulado en la legislacion penal sustantiva y adjetiva
es el de las personas inimputables, es decir, aquellas cuya discapacidad
—entendida como la incapacidad de comprender el caracter ilicito del he-
cho tipico o de conducirse de acuerdo a esa comprension— fue coetanea
con la realizacién de la conducta tipica. En este supuesto, la solucion 16-
gico-juridica consiste en considerar que la persona es inimputable.*

Dado lo anterior, resulta importante determinar con precision la fe-
cha en que se presentd el trastorno mental.

Debe tenerse presente que hay discapacidades mentales que dan
manifestaciones desde la infancia, como el retraso mental, o bien apa-
recen durante la adolescencia, como es el caso de la esquizofrenia;
otras, como las causadas por traumatismos craneoencefalicos o por
los efectos téxicos de substancias como el thinner o el “activo”, se
pueden presentar en cualquier época de la vida.'®

El problema mas grave que se ha detectado en esta materia es que a
menudo los jueces confunden la suspension del procedimiento ordinario
con la apertura del procedimiento especial, por lo que ordenan la sus-
pension y la mantienen en forma indefinida, sin realizar ninguna otra
gestion en el juicio, motivo por el cual la o el enfermo mental permane-
ce recluido, ya sea en un hospital psiquiatrico, pero mas cominmente en
un centro penitenciario, en forma indefinida. Sobre el particular, la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos expidié la Recomendacién No.
36/98, sobre un caso ocurrido en el Estado de Veracruz.*

Las medidas de seguridad

El tratamiento que se aplica a las personas reconocidas como enfermos
mentales que han realizado algin hecho tipificado como delictivo, es-
ta regulado en el Caédigo Penal Federal, en el Capitulo V denominado
“Tratamiento de inimputables y de quienes tengan el habito o la nece-
sidad de consumir estupefacientes o psicotrépicos, en internamiento o
en libertad.”

Segun lo dispuesto en el articulo 67 del Cédigo Penal para el Dis-
trito Federal, las medidas de seguridad aplicables a enfermos menta-
les que han cometido un hecho ilicito de caracter penal, consisten en
el tratamiento en libertad o en el internamiento de dichos inimputa-
bles. Tales medidas son impuestas por resolucion del juez competente
gue conoce del asunto previo procedimiento correspondiente, ejecu-
tandose por quienes legalmente deban hacerse cargo de los enfermos,
siempre que sea garantizada su vigilancia y el cumplimiento de las
obligaciones contraidas.

Dado que la enfermedad mental es una excluyente de responsabili-
dad, debe entenderse que la medida de seguridad impuesta al inimpu-
table no tiene el cardcter de una sancién, sino de una medida de
naturaleza médica, tendiente a brindar tratamiento de salud mental a
la persona enferma, ya sea para curarla, si tal posibilidad existe, o pa-
ra eliminar riesgos para €l o ella o para los demas, si se trata de un
incurable. Este tratamiento no es reeducativo sino fundamentalmente
psiquiatrico, y puede aplicarse en libertad o en internamiento.

La finalidad de las medidas de seguridad que se aplican a los indi-
viduos enfermos mentales inimputables es la proteccién de su salud;
por lo tanto, deben estar sujetos al criterio médico, y variar o dejarse
sin efecto en el momento en que los especialistas dictaminen que el
enfermo esta controlado.

Sobre esta materia, el Codigo Penal Federal establece, en su articu-
lo 24, la enumeracién de las penas y de las medidas de seguridad. En

el numeral 2 se refiere al “Tratamiento en libertad, semilibertad y tra-
bajo a favor de la comunidad”, y en el 3, al “Internamiento o trata-
miento en libertad de inimputables o de quienes tengan el habito o la
necesidad de consumir estupefacientes o psicotrépicos” Como se des-
prende de la sola lectura del articulo 24, se trata de medidas de segu-
ridad diferentes; las sefialadas en el nimero 2 son aplicables a
personas “imputables”, como penas alternativas a la de prision; en
cambio, las del nimero 3 son las que se imponen a los inimputables.
Sin embargo, cuando posteriormente se enumera en el Cadigo la re-
gulacién de cada una de las penas y medidas de seguridad, se hace
mencion Unicamente en el Capitulo Il y bajo una sola denominacion,
al “Tratamiento en libertad, semiliberacion y trabajo a favor de la co-
munidad”. El texto de la disposicion contiene conceptos que no son
propios de tratamientos a inimputables, como el que sefiala que las
medidas son conducentes a “la readaptacion social del sentenciado”.
De lo anterior se desprende que es necesario que se distinga y regule
por separado cada una de estas consecuencias juridicas.

Estas disposiciones son absolutamente confusas y ademas erroneas,
ya que, como se ha expresado anteriormente, a los enfermos menta-
les no se les aplica sancion penal alguna y las medidas de tratamien-
to que se les pudieran imponer no tienen por objeto lograr su
readaptacion o reinsercion social, sino proveer a la atencién de su sa-
lud. Estos son conceptos universalmente aceptados y que constan en
diversos instrumentos internacionales de los que México es parte.

El nuevo Cddigo Penal para el Distrito Federal ha logrado un avan-
ce en esta materia, respecto de las disposiciones contenidas en Codi-
go Penal Federal. Son de especial relevancia la distincion entre el
tratamiento en libertad de inimputables y los que no lo son (articulos
34 y 62), asi como la prohibicién de aplicar la medida de seguridad
en instituciones de reclusion preventiva o de ejecucion de sanciones
penales y anexos (articulo 62, in fine). No obstante conserva, en el
primer parrafo del articulo 62, la posibilidad de que el internamiento
se prolongue “el tiempo necesario para su curacién”; esta medida no
podra ser mayor a la pena méxima establecida por el propio cddigo.

Sobre la duracién

De conformidad con los principios del derecho penitenciario moder-
no, ninguna medida de seguridad aplicada a inimputables puede du-
rar mas que el maximo de la pena que habria correspondido al delito
de que se trata. Este principio ha sido recogido por el articulo 69 del
Codigo Penal Federal, que dispone que “En ningln caso la medida de
tratamiento impuesta por el juez penal, excedera de la duracién que
corresponda al méximo de la pena aplicable al delito”.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que una medida de trata-
miento indeterminada no puede justificarse en términos de la necesi-
dad de atencion médica para el enfermo mental.

Sin embargo, hay varios codigos estatales que disponen que la me-
dida de seguridad durara hasta el completo restablecimiento de la per-
sona enferma. Al respecto, cabe sefialar que hay afecciones mentales
irrecuperables, como es el caso especifico del retraso mental. En con-
secuencia, este tipo de regulaciones son inaplicables en cuanto a que
la persona nunca se va a recuperar, pero en la practica se transforman
en un internamiento a perpetuidad, en circunstancias de que estos pa-
cientes y muchos otros pueden desarrollar su vida en libertad y estar
sujetos a tratamiento externo.

Modificaciones a las medidas de seguridad
Dado el caracter terapéutico de las medidas de seguridad, éstas pue-

den ser modificadas, tanto en su naturaleza como en su duracion. Asf
lo dispone el articulo 68 del Codigo Penal Federal.
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En la aplicacion de las medidas de tratamiento dispuestas por el
juez y ejecutadas por la autoridad administrativa, esta Ultima resolve-
ra sobre la modificacion o conclusion de las medidas, en atencion a
la evolucién del paciente, acreditada por medio de revisiones periédi-
cas cuya frecuencia y caracteristicas dependeran de cada caso. La me-
dida de seguridad debera extinguirse si se acredita que el sujeto ya no
requiere tratamiento.

La facultad de concluir o modificar la medida debe atender a criterios
que tengan en cuenta las garantias y la salud de la persona afectada.

Derecho de los enfermos mentales a la salud y a un tratamiento médi-
co adecuado en los centros penitenciarios

Cuando una persona esté en reclusion, el derecho a la salud adquiere
el caracter de fundamental y se vuelve responsabilidad directa del Es-
tado, dado que el interno esta a disposicién del poder Ejecutivo y re-
cluido en instituciones que son manejadas por este Gltimo. Esto implica
que el Estado tiene la obligacion de garantizar el cumplimiento de to-
dos los derechos de que las y los internos no han sido legalmente pri-
vados, ya que a los presos solamente se les ha restringido su derecho
a la libertad y al libre transito. Por ello, el Ejecutivo debe asegurarles,
entre otros derechos, el de tener acceso a un servicio médico integral
en el que se proporcione atencién a toda la poblacién reclusa.

En el caso de personas inimputables, como la medida de seguridad
tiene por objeto precisamente proporcionar al enfermo la debida
atencion médica, es evidente que si se les interna en establecimien-
tos penitenciarios, éstos deben brindarles los tratamientos médicos
especializados que sean necesarios. Con este objeto el centro peni-
tenciario de que se trate debe contar con los medicamentos necesa-
rios y personal calificado para organizar y dirigir actividades
psicopedagogicas y psicoterapéuticas, y con un area especifica para
impartir estas actividades, indispensables para la recuperacion médi-
ca del paciente.

Ademas de la garantia establecida en el articulo 4° constitucional,
este derecho esta reconocido en los principios 9, numeral 2, y 14, nu-
meral 1, incisos a y d, de los Principios para la proteccion de las per-
sonas que padecen enfermedades mentales y para el mejoramiento de
la atencién de la salud mental, aprobados por la Organizacion de las
Naciones Unidas, y en las reglas 22, 49 y 78 y 82, numeral 3, de las
Reglas minimas para el tratamiento de los reclusos, aprobadas por la
ONU, instrumentos que constituyen normas éticas aceptadas por la
comunidad internacional y que establecen la importancia de la exis-
tencia de servicio médico dentro de los centros de reclusiéon, asi como
de que el personal médico sea suficiente para brindar al paciente un
programa de terapia apropiada y activa.

2.1.3.13 Propuestas normativas

» Establecer en todas las entidades federativas tribunales federales
penitenciarios, como érganos administrativos auténomos, dota-
dos de plena jurisdiccion en materia de ejecucion de sanciones
penales, cuyas funciones serian equivalentes a las de los jueces de
vigilancia penitenciaria que existen en otros paises, siempre y
cuando, previa o simultaneamente, se elimine toda consideracion
sobre la personalidad del interno para el otorgamiento de benefi-
cios de ley.*

= Suprimir todas las atribuciones jurisdiccionales actualmente con-
feridas a la Secretaria de Seguridad Publica con motivo de la in-
dividualizacion de la pena y establecer a dicha Secretaria —o a la
autoridad que en un futuro se encargue de la ejecucién de las pe-
nas-— la caracteristica de auxiliar de la administracion de justicia.

« Adoptar una politica decisiva contra la privatizacién de los cen-
tros penitenciarios del pais.

« Reducir sustancialmente los supuestos constitucionales para im-
poner la prision preventiva, de manera que ésta sélo se imponga
en delitos graves cometidos con violencia.
Introducir una reforma para que cuando el proceso rebase el tiem-
po maximo de prisidn preventiva constitucionalmente estableci-
do, la persona procesada sea puesta en libertad.
Promover una legislacion integral en materia de penas sustituti-
vas de prisién que comprenda los aspectos sustantivos, procesa-
les, ejecutivos y organicos.*® Esta legislacion debera definir la
autoridad administrativa responsable de establecer los mecanis-
mos necesarios para la aplicacion de las penas sustitutivas.
Establecer las bases legales para que los pueblos indigenas pue-
dan tener a su cargo la ejecucién de las sanciones penales susti-
tutivas a la de prision.
Prohibir la exclusién de los beneficios de la remision parcial de la
pena en perjuicio de las personas inculpadas por ciertos delitos.
Promover la reordenacién del régimen juridico de los beneficios
de libertad para sustituir a las tres figuras juridicas que actual-
mente se emplean en la fase de individualizacion administrativa
de las penas de prision (la remision parcial de la pena, la libertad
preparatoria y el tratamiento preliberacional). En su lugar, esta-
blecer Unicamente dos: la remisién parcial de la pena y la boni-
ficacion de la pena por reparacion del dafio.'*
Legislar para que cuando la persona sentenciada que debe cubrir
la reparacion de los dafios y perjuicios acredite su imposibilidad
de hacerlo, pueda acogerse al beneficio de bonificacion de pena,
pero en ese caso el término de la prescripcion del pago respecti-
VO empezara a contar en el momento en que obtenga su libertad.
Sustituir, desde la Constitucion Politica, el concepto de “readap-
tacion social,” para en su lugar establecer, como finalidad del sis-
tema penitenciario nacional, la imposicion de las sanciones
penales y la aplicacion de medidas preventivas dictadas en con-
diciones de dignidad. En el caso de sanciones, éstas consistiran
Unicamente en la privacion o restriccion coactiva de bienes juri-
dicos especificamente determinados por los jueces.
Adecuar la legislacion penitenciaria al principio “de acto” que ri-
ge en el derecho penal sustantivo y eliminar todas las bases juri-
dicas que permiten la subsistencia de criterios propios del derecho
penal “de autor” asi como la estigmatizacion de las personas re-
cluidas y la aplicacion de consecuencias juridicas en su perjuicio
a partir de criterios de peligrosidad o temibilidad.
Definir con precision en la legislacion penitenciaria la situacion
juridica de las mujeres que se encuentran en reclusiéon o que cum-
plan penas no privativas de la libertad, para lo cual se debera
atender su situacion de género en cuanto a cuidados especiales
durante el embarazo, atencion médica y los requisitos y condicio-
nes para que sus hijos menores de edad convivan con ellas tem-
poral o permanentemente durante la reclusion.
Establecer dentro de la ley penitenciaria, las bases generales para
la determinacion de los casos en que los hijos menores pueden
permanecer al lado de sus madres que estan en prision, pero que
cada caso deberd resolverse individualizadamente por las autori-
dades administrativas, tomando en cuenta el interés superior del
menor como un principio juridico vigente en México en virtud de
la adopcion de la Convencion sobre los Derechos del Nifio. En con-
tra de las determinaciones sobre la permanencia de los menores
en los centros, podra acudirse a los tribunales penitenciarios fe-
derales. Al decidirse sobre el lugar donde la mujer habra de cum-
plir una pena, debera tomarse en cuenta el interés superior de sus
hijos menores.
* Reconocer exactamente los mismos derechos a la mujer que al
hombre, tratdndose de visita intima.
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< Normar igualmente las condiciones particulares que deberan te-

ner las instalaciones penitenciarias para albergar a mujeres; entre

aquéllas, espacios adecuados para los nifios que las acompafian y

posibilidades de mayor intimidad.

Proceder, a la brevedad posible, a la modificacion de toda la nor-

matividad que rige en materia de centros federales de readapta-

cion social de alta seguridad, previa consulta con la Comision

Nacional de los Derechos Humanos y con las ONG que se dedican

a esta materia.

< Modificar el Reglamento de los Centros Federales de Readapta-
cion Social en lo relativo a los centros de alta seguridad, para que
los reclusos que se ubiquen en los mismos, ademas de estar pri-
vados de la libertad por cualquiera de los delitos definidos como
graves en la legislacién vigente, reinan uno o mas de los siguien-
tes requisitos: pertenecer a grupos organizados para delinquir;
presentar conductas graves o reiteradas de dafios, amenazas o de-
litos contra otros reclusos, sus familiares o visitantes o el perso-
nal de la institucién, o haber favorecido la evasion de presos.

 Prohibir la practica de diligencias judiciales dentro de los CEFE-
RESOS vy respetar el derecho de los internos a comunicarse libre-
mente con sus abogados.

« Modificar el Reglamento antes referido para que en materia de
sanciones se ajuste a la legislacion nacional y a los ordenamien-
tos internacionales vigentes.

= Expedir los instructivos de visita, de seguridad y custodia; de mane-
jo de datos del perfil clinico criminolégico de la persona interna; de
ingreso y clasificacion, y de estimulos y correctivos disciplinarios.

= Prohibir expresamente la imposicién de sanciones disciplinarias

que trasciendan a los familiares de las y los internos.

Ajustar dichos instructivos a las normas y principios generales vi-

gentes en la materia, tanto a nivel nacional como internacional,

excluir de dichos instructivos todo concepto peligrosista y estig-
matizante; asegurarse de que esas normas complementarias sean

plenamente respetuosas de los derechos humanos, y publicarlas y

difundirlas ampliamente.

Regular de forma adecuada, suficiente y homogénea, el procedi-

miento especial para imponer medidas de seguridad a las personas

inimputables, tanto en la legislacion federal como en las estatales.

< Homogeneizar en las legislaciones estatales la duracién maxima de
las medidas de seguridad, que no podra ser superior al maximo de
la pena aplicable al delito, y que siempre debera estar determinada.
En este sentido, se debe precisar que las medidas de seguridad no
se podran prolongar mas alla de lo establecido por el juez, pero si
podran acortarse cuando ello sea médicamente aconsejable.

« Legislar en el sentido de que las medidas de seguridad podran apli-
carse en externacion, siempre que médicamente no proceda el in-
ternamiento, como es el caso de las personas con retraso mental.

2.1.3.14 Otras propuestas

= Establecer un procedimiento que garantice la publicidad y la ra-
cionalidad de las decisiones sobre traslados de internos e internas
en el sistema penitenciario.

« Instaurar un programa de escrutinio civil al sistema penitenciario
(incluidos los CEFERESOS). Este programa podria designar un
momento especifico (podria ser una semana o un dia al mes) en
que tanto miembros de organizaciones no gubernamentales dedi-
cadas a la defensa de los derechos de las personas privadas de su
libertad, como la sociedad en general, pudieran tener acceso irres-
tricto a las instalaciones. Esto con la finalidad de verificar el cum-
plimiento de las normas minimas de proteccion a las y los
reclusos. Mientras mayor sea el nivel de seguridad, debe existir
mayor apertura al escrutinio publico.

« Realizar estudios periddicos que permitan conocer, analizar y co-
rregir en su caso, la discriminacién a la mujer en la individualiza-
cién de la pena.

= Garantizar condiciones de vida digna en todas las prisiones del pais.
= Establecer un régimen tributario especifico para las industrias peni-
tenciarias, similar al de las empresas maquiladoras, con la finalidad de
favorecer la creacion de puestos de trabajo dentro de las prisiones.
Normar lo relativo al régimen laboral dentro de las prisiones, tan-
to de quienes presten sus servicios en beneficio del propio centro,
como de quienes lo hagan para terceros.
= Organizar la industria penitenciaria con autonomia técnica y fi-
nanciera, de manera que se lleve por separado su contabilidad y
se sujete su operacion a auditorias externas.
Establecer un programa para que los gobiernos estatales asuman
la responsabilidad de las carceles municipales que operan en el
pais, cuidando que ello no se traduzca en medidas que perjudi-
quen a su poblacién penitenciaria.
» Establecer las bases para la regulacion de la forma en que debe
realizarse la ubicacion intrainstitucional e interinstitucional de la
poblacion penitenciaria, con el objeto de garantizar una estancia
digna y segura en todas las instituciones.
Asegurar que, de hacerse necesaria la construccion de nuevos cen-
tros penitenciarios, el disefio de los mismos permita la instrumen-
tacion de un sistema de ubicacion de la poblacién penitenciaria, de
acuerdo con los criterios de racionalidad adoptados por la CNDH.*#
= Establecer, en coordinacion con el gobierno de las entidades fe-
derativas, un programa de reubicacion de la poblacién peniten-
ciaria, acorde con los principios de la CNDH.**#
Establecer en la ley que la asignacion de puestos de trabajo en la
industria penitenciaria se hara cuidando no afectar el derecho a
la igualdad de oportunidades por razones de sexo, a no ser que la
naturaleza misma del trabajo impidiera su desempefio por parte
de alguno de los géneros.
Garantizar en forma especial el derecho a defensa de los reclusos,
que incluya todas las facilidades necesarias para la labor de los
defensores y de las ONG.
Garantizar en forma especial el acceso total e incondicional que se de-
be dar a la CNDH y a los relatores de organismos internacionales a los
centros federales de reclusion de alta seguridad, asi como a entrevis-
tar a los internos en forma privada, a revisar sus expedientes y a que
se le proporcione toda otra informacion que dicho 6rgano solicite.
« Las autoridades penitenciarias deben asumir plenamente la respon-
sabilidad por la satisfaccion del derecho a la salud de las personas
recluidas en general (no solo de las y los enfermos mentales).
Profesionalizar y capacitar las defensorias de oficio para que en la
practica, hagan valer la condicién de las personas inimputables.
Promover la creacién de lugares apropiados para el internamien-
to de las y los enfermos mentales inimputables, en los cuales se
les proporcione la debida atencion médica especializada y se evi-
ten los malos tratos y la discriminacion.
Monitorear constantemente a las autoridades sanitarias, para ase-
gurarse de que éstas se hagan cargo de las personas con enferme-
dades mentales cuando se les aplique una medida de seguridad
que deba cumplirse en externacion, o una vez que éstos hayan
cumplido la medida de seguridad en internamiento, si siguen ne-
cesitando atencién médica.

2.1.4 DESAPARICION FORZADA E INVESTIGACION DE CRIMENES
DEL PASADO

La préactica de la desaparicion forzada de personas surgié en América
Latina en la década de los sesenta. Con algunos antecedentes mucho

26 DERECHOS CIVILES




maés atras en el tiempo —como la desaparicion de cadaveres en El Sal-
vador en 1932- el método como tal principia a configurarse en Gua-
temala entre los afios 1963 y 1966. A lo largo de dos décadas se
extendié a El Salvador, Chile, Uruguay, Argentina, Brasil, Colombia,
Perd, Honduras, Bolivia, Haiti y México. Amnistia Internacional, la
Federacion Latinoamericana de Asociaciones de Familiares de Deteni-
dos Desaparecidos (FEDEFAM) y otros organismos de derechos huma-
nos sostienen que, en poco mas de veinte afios (1966-1986), 90 mil
personas fueron victimas de esta aberrante practica en diferentes pai-
ses de América Latina. Producto de una politica continental de domi-
nacion, las desapariciones no son un rasgo exclusivo de las dictaduras
militares. Paises como México, Colombia y Perd, con gobiernos civi-
les electos, son o han sido escenarios de las mismas.**

2.1.4.1 Las normas internacionales
En diciembre de 1992 la Asamblea General de Naciones Unidas apro-
b6 en su resolucién 47/133 la Declaracion sobre la proteccion de todas
las personas contra las desapariciones forzadas, en cuyo articulo 1° se
establece lo siguiente:

Todo acto de desaparicion forzada constituye un ultraje a la digni-
dad humana [...]

Todo acto de desaparicion forzada sustrae a la victima de la pro-
teccion de la ley y le causa graves sufrimientos, lo mismo que a
su familia. Constituye una violacién de las normas del derecho in-
ternacional que garantizan a todo ser humano, entre otras cosas,
el derecho al reconocimiento de su personalidad juridica, el dere-
cho a la libertad y a la seguridad de su persona y el derecho a no
ser sometido a torturas ni a otras penas o tratos crueles, inhuma-
nos o degradantes. Viola, ademas, el derecho a la vida o lo pone
gravemente en peligro.

No obstante, dentro de la citada Declaracién no se da una definicion
precisa de lo que se entiende por desaparicion forzada. Esta definicion
se fue delimitando, y dos afios después —en junio de 1994— la Asam-
blea General de la Organizacion de Estados Americanos adoptd la
Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas,
cuyo articulo Il sefiala:

[...] se considera desaparicion forzada la privacion de la libertad
a una 0 mas personas, cualquiera que fuere su forma, cometida
por agentes del Estado o por personas o grupos de personas que
actten con la autorizacion, el apoyo o la aquiescencia del Esta-
do, seguida de la falta de informacion o de la negativa a recono-
cer dicha privacion de libertad o de informar sobre el paradero de
la persona, con lo cual se impide el ejercicio de los recursos lega-
les y de las garantias procesales pertinentes.

Lo anterior significo un avance importante, no sélo en el reconoci-
miento de la existencia de esta préactica sistematica en diversos paises,
sino también de la responsabilidad del Estado para prevenirla y san-
cionarla. Los instrumentos internacionales antes citados reconocen,
asimismo, que la desaparicion forzada constituye un delito permanen-
te mientras no se establezca el paradero de la persona desaparecida o
se aclaren los hechos.*®

2.1.4.2 La desaparicion forzada de personas en México

A fines de los afios 60, en la década de los 70 y principios de los 80, to-
dos del siglo XX, se cometieron en México numerosos delitos y viola-
ciones a los derechos humanos por parte de integrantes de las fuerzas de
seguridad, tales como la “matanza de Tlatelolco”, el 2 de octubre de
1968, los homicidios y desapariciones forzadas de personas, ejecuciones

extrajudiciales y torturas durante la llamada “guerra sucia” en contra de
movimientos guerrilleros, en los afios 70 y principios de los 80, y la ma-
sacre perpetrada el 10 de junio de 1971, llamada “Jueves de Corpus.”

Al respecto la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)
expreso:

Las evidencias encontradas por la Comision Nacional en los dife-
rentes archivos que se consultaron permitieron acreditar que las
autoridades referidas violaron los derechos humanos de las perso-
nas que fueron retenidas ilegalmente, ya que no sélo suprimieron
su libertad personal, sino que se les impidi6 una adecuada defen-
sa, obligandolas a permanecer en un lugar determinado sin ningu-
na orden o mandamiento judicial que asi lo determinara; también
quedd acreditada la incomunicacion de la cual fueron objeto, sin
que dichas autoridades estuvieran legitimadas para ello, lo que tra-
jo como consecuencia la violacién a las garantias de libre transito,
de seguridad juridica, de justicia, debido proceso y de legalidad (...)

No escapa a esta Comision Nacional que el sistema juridico me-
xicano no autorizaba semejantes acciones [desapariciones forza-
das de personas] y que las mismas estaban tipificadas como
delitos y no obstante ello se realizaron y toleraron sin que el apa-
rato de justicia hubiera operado en los términos planteados por la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos desde su
promulgacion en 1917 (...)

De todo lo anterior se concluye que servidores publicos de di-
versas dependencias del Estado mexicano, en particular miembros
de la llamada “Brigada Especial o Brigada Blanca", conformada
predominantemente por elementos de la Direccidon Federal de Se-
guridad, de la Procuraduria General de la Republica, de la Pro-
curaduria General de Justicia del Distrito Federal, de la Direccion
General de Policia y Transito del Departamento del Distrito Fede-
ral, de la Procuraduria General de Justicia del Estado de México
y del ejército mexicano, intervinieron en la desaparicion forzada
de los agraviados, cuyos casos resultaron positivos a la luz de los
hechos comprobados por virtud de las investigaciones efectuadas
por esta Comisiéon Nacional.13!

Diversas organizaciones no gubernamentales han documentado que
después de los sucesos de la llamada “guerra sucia” las desapariciones
forzadas contindan produciéndose en México. A este respecto, Amnis-
tia Internacional ha sefialado:

A mediados de los afios 90 comenz6 a aumentar nuevamente el
numero de casos de “desaparicion” denunciados [...] en el contex-
to de las operaciones de contrainsurgencia emprendidas por las
Fuerzas Armadas y la policia contra el Ejército Zapatista de Libe-
racion Nacional (EZLN) y el Ejército Popular Revolucionario (EPR)
[...] (asi como) en el contexto de las operaciones de lucha contra
el narcotrafico llevadas a cabo principalmente por el Ejército, y en
el marco de la actuacién policial contra presuntos delincuentes.132

Asimismo, grupos como la Asociacion de Familiares de Detenidos y
Desaparecidos y Victimas de Violaciones a los Derechos Humanos en
México (AFADEM) aseguran que:

[...] en México, la desaparicion forzada se aplica sistematicamen-
te desde los afios 60 hasta nuestros dias en contra de disidentes
politicos, contra grupos insurgentes, sin que exista acusacion for-
mal, juicio, orden de aprehensién y/o sentencia [...]133

El 10 de diciembre de 2001, México ratificé la Convencion Interameri-
cana sobre Desaparicion Forzada de Personas.’* No obstante, interpuso
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una reserva y una declaracion interpretativa que han sido objeto de nu-
merosas criticas por parte de los grupos de defensores de derechos hu-
manos. El sentido de las criticas coincide en que tanto la reserva como
la declaracion interpretativa significan un obstaculo importante para
avanzar en el cumplimiento de los compromisos internacionales de Mé-
Xico en materia de derechos humanos y en el pleno respeto de los de-
rechos fundamentales en el pais. El decreto de aprobacién se publico en
el Diario Oficial de la Federacién el 18 de enero de 2002, y en él se for-
mulé la siguiente reserva:

El Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, al ratificar la Con-
vencién Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas
(...), formula reserva expresa al Articulo IX,** toda vez que la
Constitucion Politica reconoce el fuero de guerra, cuando el mili-
tar haya cometido algun ilicito encontrandose en servicio. El fue-
ro de guerra no constituye jurisdiccion especial en el sentido de
la Convencion, toda vez que conforme al articulo 14 de la Cons-
titucién mexicana nadie podra ser privado de la vida, de la liber-
tad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino mediante
juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el
que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y
conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.

El 27 de enero de 2002 se publicé en el Diario Oficial de la Federa-
cion una fe de erratas al texto del Decreto que aprob6 la Convencién,
en la que se agreg6 la siguiente declaracion interpretativa:

Con fundamento en el articulo 14 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, el Gobierno de México, al ratificar
la Convencidn Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Per-
sonas, adoptada en la ciudad de Belém, Brasil, el 9 de junio de
1994, se entendera que las disposiciones de dicha Convencién se
aplicaran a los hechos que constituyan desaparicion forzada de
personas, se ordenen, ejecuten o cometan con posterioridad a la
entrada en vigor de la presente Convencion.

Con mativo de la reserva y de declaracion interpretativa formuladas
por el gobierno mexicano, en abril de 2002 el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal present6 ante la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién una controversia constitucional en contra de la Camara de Sena-
dores del Congreso de la Union, del Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos y del Secretario de Gobernacion.

En esta controversia se demanda la declaracion de inconstituciona-
lidad e invalidez del Decreto por el que se aprobd la Convencion Inte-
ramericana sobre Desaparicion Forzada de Personas, de la fe de erratas
a dicho Decreto, en la parte conducente que aprueba la reserva al ar-
ticulo IX de la Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forza-
da de Personas, y de la declaracién interpretativa a dicha convencién.
La controversia expresa, entre otros argumentos, que la reserva y la
declaracion interpretativa que se impugnan son contrarias a los fines
y propésitos de la Convencion, que son prevenir y sancionar la desa-
paricion forzada, puesto que “[...] crea condiciones juridicas propias
para la impunidad de los responsables” por preservar el fuero de gue-
rra como responsable de las investigaciones en casos de violaciones a
los derechos humanos cometidas por militares en activo y por eliminar
la posibilidad de que actos de desaparicion forzada iniciados antes de
la ratificacion del instrumento sean juzgados de acuerdo con él.*¢

A la fecha de elaborarse este Diagnostico, la controversia constitu-
cional no ha sido resuelta.

La legislacion mexicana existente no resulta suficiente para prote-
ger a las personas contra la desaparicion forzada. Al respecto debe
mencionarse la insuficiencia del juicio de amparo como una forma

eficaz de proteccion de las personas contra la desaparicion forzada,
pues dicho juicio requiere sefialar el lugar de la detencién, la autori-
dad presuntamente responsable de la mismay la ratificacién de la vic-
tima, es decir, del desaparecido.

Entre los obstaculos que prevalecen para investigar y sancionar a
los responsables de las desapariciones forzadas, las organizaciones
que trabajan el tema han resaltado la inexistencia de investigaciones
independientes sobre las denuncias de violaciones de derechos huma-
nos y la falta de autonomia de las procuradurias de justicia, tanto en
el &mbito federal como en el estatal.**

A pesar de los compromisos que el pais ha adquirido para prevenir
y sancionar la desaparicion forzada, el Estado mexicano sigue consi-
derando a estas violaciones a derechos humanos como hechos aisla-
dos que son de responsabilidad de quien los comete. No existe una
politica publica dirigida a sancionar a las autoridades que ordenan las
desapariciones, ya que no se castiga a los autores intelectuales del he-
cho, sino a quienes lo ejecutan.

La falta de reconocimiento por parte del Estado de su responsabili-
dad en los hechos cometidos por sus propios agentes, conduce a difi-
cultades para que los afectados o sus familiares sean sujetos de
reparacion del dafio.

2.1.4.3 La apertura de los archivos

Una medida demandada desde diversos sectores de la sociedad civil y
de la academia, que no se dio bajo los regimenes anteriores, fue la
desclasificacién de los archivos de los organismos de seguridad del
Estado, adoptada por el gobierno del presidente Vicente Fox. Ello ha
permitido consultar importantes expedientes de la década de los 70 y
80 en que tuvieron lugar graves violaciones a los derechos humanos.

2.1.4.4 La Fiscalia Especial para los Movimientos
Sociales y Politicos del Pasado

Las obligaciones internacionales

De acuerdo con las recomendaciones emitidas por el Grupo de Traba-
jo sobre Detencién Arbitraria, el gobierno mexicano esta obligado a
cumplir los siguientes puntos:

Revisar de manera extensiva los casos de abusos del pasado en
que ha habido detenciones arbitrarias de personas en el contexto
de movimientos sociales y otros [...]. Ademas, dado que las desa-
pariciones forzadas cometidas por militares en el pasado consti-
tuyen violaciones graves de los derechos humanos, deben ser de
competencia de la jurisdiccion civil ordinaria.

Revisar de manera extensiva los casos de abusos del pasado en
gue ha habido detenciones arbitrarias de personas en el contexto
de movimientos sociales y otros, incluidos los casos en que este
Grupo de Trabajo ha emitido opiniones [...]Las condiciones de
apertura democratica en México ayudan a otro tipo de participa-
cién social que se debe estimular. Ademas, dado que las desapa-
riciones forzadas cometidas por militares en el pasado
constituyen violaciones graves de los derechos humanos, deben
ser de competencia de la jurisdiccion civil ordinaria.138

¢Una Fiscalia o una Comisién de la Verdad?

Con el objetivo de cumplir con sus compromisos internacionales, asi co-
mo para saldar la deuda que el gobierno mexicano adn tiene con los fa-
miliares de las personas desaparecidas durante las décadas de los 70 y
80, asi como con la sociedad en su conjunto, mucho se discutio si era
conveniente crear una Fiscalia Especial o una Comisién de la Verdad.
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Los propios defensores de los derechos humanos manifestaron opi-
niones discrepantes. Unos consideraron que la Comision de la Verdad,
aungue no pudiera ejercitar acciones penales, serviria para establecer
la verdad histérica e imponer una sancién moral a los culpables. Otros
expresaron que conocer la verdad sin hacer justicia es una nueva y
mas grave agresion que aumentaria el sufrimiento de las victimas de
violaciones a los derechos humanos en el pasado, ademas de significar
un lamentable pero poderoso mensaje de promocién de la impunidad.

Las comisiones formadas para esclarecer la verdad tienen la funcién
de realizar una “reparacion moral” y si se trata de fortalecer el Esta-
do de derecho, no excluyen la existencia paralela de una fiscalia, o de
las tareas de investigacion que lleven a cabo los drganos competentes
para perseguir los delitos. La utilidad social de las comisiones de la
verdad e instituciones similares se hace méas evidente en los casos en
que por razones juridicas o materiales no es posible sancionar penal-
mente a los responsables.

La creacion de la Fiscalia Especial para los Movimientos
Sociales y Politicos del Pasado como 6rgano de la
ProcuraduriaGeneral de la Republica

Finalmente la polémica se resolvié mediante la creacion, por parte del
gobierno, de la Fiscalia Especial para los Movimientos Sociales y Politi-
cos del Pasado, que fue antecedida por la recomendacion 26/2001, emi-
tida por la Comisién Nacional de los Derechos Humanos. En su segundo
punto, dicha recomendacion solicit6 al presidente de la Republica:

SEGUNDA. Se sirva girar instrucciones al Procurador General de
la Republica a efecto de que se designe un fiscal especial, con el
fin de que se haga cargo de la investigacion y persecucién, en su
caso, de los delitos que puedan desprenderse de los hechos a que
se refiere esta Recomendacion; en caso de resultar procedente,
ponga en consideracion de las autoridades judiciales competentes
los resultados de las indagatorias, y en su oportunidad se dé
cuenta a esta Comisiéon Nacional de las acciones realizadas.13?

En cumplimiento de esta recomendacion, el gobierno creé la fiscalia
especial para investigar los llamados “movimientos sociales y politicos
del pasado,” de tal suerte que el mismo dia que se emitio la recomen-
dacion, 27 de noviembre de 2001, se publicé el acuerdo presidencial
correspondiente.*

Por otra parte, el 30 de enero de 2002, la Primera Sala de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion resolvio el amparo interpuesto por
los ex lideres del movimiento del 68, ordenandole a la Procuraduria
General de la Republica la integracion de la investigacion de la ma-
sacre de Tlatelolco. Al dia siguiente, dicha Procuraduria envié la in-
vestigacion a la Fiscalia Especial. Asimismo, la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos remitié a la Fiscalia los 532 casos que dieron
origen a la recomendacién 26/2001. De esta manera, la Fiscalia inicié
sus labores con los expedientes que recibié tanto de la Procuraduria
General de la Republica (en adelante PGR) como de la CNDH.

La Fiscalia Especial retine en si dos caracteristicas:

a) la de un dérgano investigador del ministerio publico, para los

efectos de perseguir a los responsables de delitos que podran ser

consignados ante el juez, y

b) la de una comisién de la verdad, que investiga sin efectos juridi-

cos, sino solamente morales o de esclarecimiento.

Si bien la tarea asignada a la Fiscalia Especial para la persecucion
de delitos corresponde propiamente a la Procuraduria General de la
Republica, su creacion muestra un interés especial por parte del Eje-
cutivo federal para evitar la impunidad, lo que hace posible avances
sustanciales. En ese sentido, es encomiable que hayan iniciado las

consignaciones de presuntos responsables y que esté en curso otra se-
rie de investigaciones sobre la conducta de los responsables de los cri-
menes pasados, que han sido reconocidas por el propio Fiscal Especial
como crimenes de Estado.

El mandato por el que se creé la Fiscalia no restringe su actuacion
frente a los militares, por lo que ésta tiene la oportunidad histérica de
reivindicar el fuero civil frente a violaciones a los derechos humanos
cometidas por militares. Cuando los tribunales militares intervienen en
la investigacion de delitos que van més alla de los hechos estrictamen-
te relacionados con la disciplina castrense, se vulnera la garantia de im-
parcialidad del juicio y con ello, la confianza en que se hard justicia.

En este sentido preocupa que la Procuraduria de Justicia Militar ha-
ya comenzado sus propias investigaciones sobre algunos de los crime-
nes de la “guerra sucia”, a pesar de que ha reconocido la participacion
de civiles en la ejecucién de algunos de aquellos.*

En relacién con lo anterior, ha sido motivo de preocupacion la res-
puesta de la Procuraduria General de Justicia Militar (PGJM) y su in-
teraccién con la Fiscalia Especial. A este respecto se ha recibido
informacion de organizaciones como AFADEM, sobre familiares de
personas desaparecidas que se ampararon contra la Justicia Militar
para que la PGJM no conozca de los casos de desaparicion forzada.'*?

Obstaculos identificados

a) Acceso limitado a documentos gubernamentales

Los tramites necesarios para acceder a documentos que se encuentran
archivados, han demorado el avance en las investigaciones. Ademas,
los criterios para determinar qué informacion es relevante recaen en
gran medida en el personal que administra los archivos. Lo anterior
ha conferido un enorme poder a este personal, lo que puede obstacu-
lizar el acceso rapido y expedito, ademas de que la mayor parte de los
archivos no se encuentra catalogado.**

b) La prescripcion

En opinion de diversas ONG mexicanas, “el marco juridico nacional,
sobre todo en materia de desaparicion forzada, es bastante precario, y
aunado a las reservas de los tratados internacionales en la materia, no
fortalece la posibilidad de enjuiciar a las personas responsables de es-
tos crimenes de lesa humanidad. En 2000 se realizaron modificacio-
nes al Caodigo Penal Federal y al Codigo Federal de Procedimientos
Penales, con el fin de tipificar el delito de desaparicion forzada de per-
sonas.” Expresan que la tipificacion resulté incompleta y dej6 varios
vacios juridicos, entre los que cabe destacar que “no se conceptualiza
adecuadamente a la desaparicion como un crimen de lesa humanidad,
y no se establece la imprescriptibilidad de la accion penal para perse-
guir y sancionar la desaparicion forzada, entre otras.”* Por su parte,
la propia Fiscalia Especial sefiala que ha realizado estudios sobre la
prescripcion de la accién penal y retroactividad de la Ley, aunque no
da detalles de los mismos.**

En esta materia, cabe hacer notar que aunque la accion penal no
sea imprescriptible, hay muchas ocasiones en que dicha prescripcion
se interrumpe, se prolonga 0 no comienza a correr. La mayoria de es-
tas circunstancias debe ser analizadas caso por caso, pues no son las
mismas para todos. No obstante, el hecho de que en cierta época no
estuviera realmente vigente el Estado de derecho y no fuera posible
en la préctica hacer las denuncias o que éstas se investigaran, puede
ser una situacion general que debe ser considerada.'*

Recientemente, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion resolvio que el delito de privacion ilegal de la libertad, en
su modalidad de plagio o secuestro, es imprescriptible mientras la per-
sona desaparecida no esté en esa condicion. Dicha resolucion consti-
tuye un precedente importante que puede permitir allanar el camino
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para evitar queden en la impunidad otros casos relacionados con la
“guerra sucia”

Los proximos meses seran definitivos para el trabajo de esta Fisca-
lia, ya que por una parte se habra de resolver en el fondo sobre la pro-
cedencia de las primeras 6rdenes de aprehension dictadas, y por el
otro, se podra apreciar el alcance de su funcién en la tarea de evitar
la impunidad de estos crimenes.

2.1.4.5 Propuestas normativas

= Retirar tanto la reserva como la declaracion interpretativa que el
Estado mexicano ha interpuesto a la Convencién Interamericana
sobre Desaparicion Forzada de Personas y adecuar la legislacion
interna a esta norma.

 Prever en la legislacion civil un régimen juridico para la desapa-
ricién forzada.

< Reglamentar adecuadamente la forma en que las victimas de de-
saparicion forzada y las personas que dependan de ellas seran in-
demnizadas por parte del Estado.*”

2.1.4.5 Otras propuestas

« Respetar el derecho de la coadyuvancia que poseen los familiares,
sin que esto implique imponerles la carga de la prueba.**

 Establecer un sistema nacional que permita mantener actualiza-
dos y a disposicion del pablico los registros informatizados acer-
ca de los individuos privados de su libertad por cualquier agente
del Estado.**

« Utilizar lugares de detencion reconocidos publicamente para re-
cluir a las personas detenidas.

= Establecer un registro publico nacional actualizado e informati-
zado de las personas desaparecidas.

En relacion con los Movimientos Sociales y Politicos del Pasado

= Promover la creacién de comisiones independientes para el escla-
recimiento de violaciones a los derechos humanos del pasado.
 Obligar a todas las entidades de la Administracién Publica Fede-
ral a que proporcionen a la Fiscalia Especial la informacién com-
pleta con que cuenten, acerca de la participacion de los agentes
del Estado en las desapariciones forzadas y la investigacion de los
crimenes del pasado.
Solicitar al Fiscal Especial, por parte del procurador general de la
Republica, informacion precisa acerca de cualquier obstaculo en
el curso de sus investigaciones que implique posibles responsabi-
lidades para servidores publicos y adoptar las medidas necesarias
para hacer éstas efectivas.
Agotar las instancias legales para lograr que los casos en los que
estén involucrados elementos de las Fuerzas Armadas su conduc-
ta sea investigada por el ministerio publico civil y no por los tri-
bunales militares.*
= Proveer al registro publico nacional de personas desaparecidas al
que se hace mencion anteriormente, la informacion relativa a per-
sonas desaparecidas en relacion con los crimenes del pasado y lle-
var un registro propio de aquellas que hubiesen sido ejecutadas
en el mismo contexto.

2.1.5 TORTURA Y OTROS TRATOS O PENAS CRUELES,
INHUMANOS O DEGRADANTES. EJECUCIONES EXTRAJUDICIALES,
ARBITRARIAS O SUMARIAS

2.15.1 La tortura
La prevencion y prohibicion de la tortura y de los tratos o penas crue-
les, inhumanos o degradantes, han sido objeto de normas nacionales

e internacionales, algunas de las cuales definen, de manera no siem-
pre concordante, estas violaciones a derechos humanos.

Dentro de la legislacion mexicana, la Ley Federal para Prevenir y
Sancionar la Tortura, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 27 de diciembre de 1991 y que entré en vigor al dia siguiente de su
publicacidn, define a la tortura en sus articulos 3° y 5°, que disponen:

Articulo 3o.

Comete el delito de tortura el servidor puablico que, con motivo de sus
atribuciones, inflija a una persona dolores o sufrimientos graves,
sean fisicos o psiquicos, con el fin de obtener, del torturado o de un
tercero, informacidn o una confesion, o castigarla por un acto que
haya cometido o se sospeche ha cometido, o coaccionarla para que
realice o deje de realizar una conducta determinada. No se conside-
rardn como tortura las molestias o penalidades que sean consecuen-
cia Unicamente de sanciones legales, que sean inherentes o
incidentales a éstas, o derivadas de un acto legitimo de autoridad. [...]
Acrticulo 5o0.

Las penas previstas en el articulo anterior se aplicaran al servi-
dor publico que, con motivo del ejercicio de su cargo, con cuales-
quiera de las finalidades sefialadas en el articulo 3o., instigue,
compela, o autorice a un tercero o se sirva de él para infligir a
una persona dolores o sufrimientos graves, sean fisicos o psiqui-
cos; 0 no evite que se inflijan dichos dolores o sufrimientos a una
persona que esté bajo su custodia. Se aplicaran las mismas penas
al tercero que, con cualquier finalidad, instigado o autorizado, ex-
plicita o implicitamente, por un servidor publico, inflija dolores o
sufrimientos graves sean fisicos 0 psiquicos a un detenido.

México ha ratificado instrumentos especificos en materia de tortura,
como son la Convencidn contra la tortura y otros tratos o penas crue-
les, inhumanos o degradantes, de las Naciones Unidas, ratificada el 23
de enero de 1986, y la Convencion interamericana para prevenir y
sancionar la tortura, ratificada el 22 de junio de 1987. Esta Gltima
ofrece una proteccion méas amplia ante la tortura. A través de ambos
instrumentos, México se obligd internacionalmente, entre otras cosas,
a prevenir y sancionar la tortura y a tomar todas las medidas legisla-
tivas, administrativas, judiciales o de otra indole, eficaces para impe-
dirla dentro de su jurisdiccion.

Otros instrumentos internacionales de los cuales México es parte,
también prohiben expresamente la tortura. El Pacto internacional de
derechos civiles y politicos, en su articulo 7, sefiala que “nadie sera so-
metido a torturas ni a penas o tratos inhumanos o degradantes". El ar-
ticulo 5 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos manifiesta
que “nadie serd sometido a torturas ni penas o tratos crueles, inhuma-
nos o degradantes.”

La Procuraduria General de la RepuUblica ha adoptado dentro de la
Comision de Politica Gubernamental en Materia de Derechos Humanos
un documento llamado 25 acciones para combatir la tortura, deriva-
das de las recomendaciones dirigidas a México por los mecanismos in-
ternacionales de derechos humanos. Si bien este programa establece
medidas de orden positivo, las mismas no atienden algunas de las cau-
sas mas importantes de la tortura como son la validez de la declara-
cién ante el ministerio publico y la existencia de los separos judiciales.

2.1.5.2 Ejecuciones extrajudiciales
Las ejecuciones extrajudiciales (o extralegales), sumarias o arbitrarias,
de acuerdo con el mandato de la Relatoria Especial de Naciones Uni-
das para este tema, comprenden:

[...] las violaciones del derecho a la vida relacionadas con la pe-
na de muerte; las muertes ocurridas en detencion preventiva; las
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muertes causadas por el uso de la fuerza por agentes del orden
publico o personas que actlen directa o indirectamente con el
consentimiento del Estado; las muertes causadas por atentados u
homicidios perpetrados por las fuerzas de seguridad del Estado o
por grupos paramilitares, escuadrones de la muerte u otras fuer-
zas privadas que cooperan con el Estado o son tolerados por és-
te; violaciones del derecho a la vida durante los conflictos
armados; expulsion, devolucién o retorno de personas a un pais
o0 lugar donde sus vidas corren peligro; genocidio; muertes causa-
das por actos de omision por parte de las autoridades]...]**

Existen informes, tanto de organismos internacionales, como de orga-
nizaciones no gubernamentales nacionales e internacionales que re-
portan la situacion relativa a las ejecuciones extralegales en México,
tales como el Informe de la Relatora Asma Jahangir, relativo a las eje-
cuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, presentado en 1999, y
el informe La Impunidad en México. Informe que presentan las orga-
nizaciones mexicanas a la Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos, dado a conocer en febrero de 2003. Estos informes muestran
que si bien el problema a que se hace mencion ha disminuido signi-
ficativamente en los Gltimos afios, no ha desaparecido. En este senti-
do, la Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos ha tenido conocimiento de casos recien-
tes, ocurridos incluso durante la elaboracién del presente diagnostico,
en el que se denunciaron este tipo de ejecuciones.

La informacién disponible muestra la necesidad de reconocer que
no solo existe una gran dificultad para probar estas denuncias, sino
para conocer la existencia de otros casos. De aqui que se confirme lo
expuesto en el Manual sobre la prevencion e investigacion eficaces de
las ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias, en el sentido de
que “la falta de deteccion y de publicidad de esas ejecuciones [...] es
el principal obstaculo para juzgar ejecuciones pasadas y prevenir eje-
cuciones futuras.”*

2.1.5.3 Informes de organismos internacionales sobre la tortura en México
Comisioén Interamericana de Derechos Humanos

En su informe especial emitido en 1998 sobre la tortura en México, la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos sefiala:

La CIDH sigue preocupada por la préactica de la tortura en México
por agentes del Estado. Durante su visita in loco, la Comisién pudo
analizar informacion de numerosas fuentes, acerca de dicha practi-
ca cometida con diferentes fines. Por la gravedad que revisten estos
aberrantes actos, la CIDH considera oportuno analizar en el presen-
te informe la situacion del derecho a la integridad personal en Mé-
xico, especificamente en cuanto a la tortura. Numerosas denuncias
han sido presentadas por organismos no gubernamentales y parti-
culares, en las cuales se sefiala que la tortura se sigue practicando
no solo en escenarios extrajudiciales, sino incluso en el marco de las
investigaciones judiciales, con el fin de intimidar a los detenidos,
autoincriminarlos y obtener sus confesiones. Esta situacion ha sido
constatada igualmente por otras organizaciones internacionales.

Durante su visita a México, la CIDH recibi6 informacion sobre
la existencia de una gran desconfianza hacia los policias y reci-
bié quejas sobre su ineficacia, corrupcion, aprehensiones arbitra-
rias y torturas.

La CIDH da la mayor importancia a los reclamos que ha recibi-
do sobre la tortura en México. Sobre la base de su rica experiencia
continental, la CIDH desea sefialar que en el combate permanente
contra el flagelo de la tortura, es esencial que los tribunales no den

ningun valor probatorio a confesiones extraidas bajo tortura, y que
sancionen penalmente a los culpables. La CIDH tiene conocimiento
que la Comisién Nacional de Derechos Humanos ha efectuado nu-
merosas recomendaciones en caso de tortura, de las cuales sdlo al-
gunas han sido cumplidas. La CIDH investigara las quejas que han
sido formuladas en esta materia.

Relator Especial para la Tortura de las Naciones Unidas

Por otra parte, el Informe del Relator para la Tortura de las Naciones
Unidas, Sr. Nigel Rodley, concluye que es una préactica generalizada
en México mas no sistemética.'®

Amnistia Internacional

El Informe 2003 de Amnistia Internacional: El pasado dice cosas que
interesan al futuro, en el apartado relativo a México, expresa:

Seguia siendo generalizada la practica de la detencion arbitraria,
la tortura y los malos tratos por parte de agentes de la policia, el
Ejército y el ministerio publico en los ambitos estatal y federal. Se
recibieron informes sobre varios casos de detenidos que habian
muerto como consecuencia de la tortura sufrida. Los jueces no
analizaron debidamente las denuncias sobre confesiones obteni-
das mediante coaccion, perpetuando asi el uso de la tortura como
medio de investigacion. [...] No se proces6 a ningun funcionario
publico por cometer tortura.

2.1.5.4 Torturas durante el proceso, por parte de policia judicial

0 ministerio publico

En el capitulo de este diagnéstico denominado Derecho a un Proceso
Debido, se ha definido a la tortura practicada durante el interrogato-
rio, dentro del procedimiento inquisitorial, como la coaccion sobre la
conciencia de la persona que se encuentra en situacion de vulnerabi-
lidad para obtener una ventaja procesal en detrimento del derecho de
defensa del torturado o de un tercero. Se expresa en dicho capitulo:

La tortura es una forma extrema de la agresion que invade el
cuerpo y la mente de una persona con la finalidad de matar en
ella su dignidad, sus simbolos, sus objetos, su palabra. Se desva-
nece su identidad, el Yo, que es la instancia de la personalidad
que constituye su propia individualidad, su manera de ser y de
sentir Gnicas y autdnomas. Esta invasion al mundo interno del in-
dividuo, a su subjetividad, a lo que lo hace Unico, le produce la
sensacion de degradacion total de su persona.

2.1.5.5 Torturas y otros tratos degradantes en el sistema penitenciario

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos es una fuente privilegia-
da de informacion, en razén de que es el Gnico organismo que tiene acce-
so0 a todos los centros de reclusién del pais, gracias a que su competencia
en la materia es concurrente con la que tiene cada una de las comisiones
estatales de derechos humanos en su respectiva entidad federativa. Por
otra parte, y pese a que a las ONG de derechos humanos se les hace difi-
cil el acceso a todos los reclusorios, algunas apreciaciones de éstas se con-
firman con las diversas recomendaciones e informes especiales emitidos
por la CNDH. Amnistia Internacional, por ejemplo, ha manifestado:

“[...] La tortura es utilizada por la autoridad en la prision, no sélo
como una rutina de investigacion e inteligencia preventiva interior,
sino como un método para la preservacion del orden y la discipli-
na en los establecimientos. Escudadas en la ausencia de controles
externos, las autoridades intimidan a la poblacion penitenciaria,
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aplicando castigos ilicitos que constituyen formas de tortura, aun
contra internos cuya responsabilidad en la comisidn de infraccio-
nes no puede ser acreditada plenamente.”154

La situacién anterior se ve agravada en los CEFERESQS, debido a que
estos no s6lo estan exentos de un escrutinio publico, como el resto de
las prisiones mexicanas, sino que incluso la CNDH tiene dificultades

para llevar a cabo su tarea de supervision.**

La vulnerabilidad frente a la tortura se constata principalmente en

los centros para varones:

“[...]en el medio carcelario es frecuente que la tortura sea ejercida
no por servidores publicos, sino por internos instigados por las
propias autoridades o con el consentimiento o la tolerancia de és-
tas. La existencia de formas ilegitimas de gobierno por parte de in-
ternos, custodios, 0 ambos —conocidas como autogobierno— deriva
en formas de sometimiento y control de la poblacion penitenciaria
de regimenes disciplinarios arbitrarios, cuyos ejecutores —los deno-
minados jefes o capataces, asi como los llamados golpeadores—
constituyen una amenaza continua para los internos [...]” 156

Asi, en mayo de 2001, el Procurador General Militar, General de Bri-
gada Jaime Antonio Lopez Portillo, manifestd a los reporteros que des-
de la inauguracién del gobierno del presidente Fox, en diciembre de
2000, la CNDH habia recibido 80 quejas contra personal militar, de las
cuales 54 estaban relacionadas con operaciones contra el narcotrafico.

La intervencién militar en las tareas de contrainsurgencia ha dado
también origen a numerosas violaciones de derechos humanos, que
han sido objeto de informes y recomendaciones de los organismos na-
cionales e internacionales.*

Al soldado se le forma, entrena y condiciona para luchar contra el
enemigo, un enemigo abstracto contra el cual debe imponerse por la
fuerza, pues en la guerra el envite es matar o morir. “Cuando se mez-
clan las funciones y la capacidad de fuego de la policia con las de los
militares —sefiala el Informe de Desarrollo Humano 2002, de las Na-
ciones Unidas— se corre el riesgo de que se cometan excesos y se in-
curra en violencia innecesaria.”**

Algunos casos reportados en el informe La militarizacion de la fron-
tera norte de México, presentado a la sefiora Mary Robinson, titular del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
el 24 de noviembre de 1999, por la Red Nacional de Organismos Civi-

Por otra parte, las revisiones a las personas que visitan los centros de
reclusion estatales y federales de la Republica mexicana, llegan a
constituir formas de tortura, como lo ha acreditado la misma Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos en la Recomendacion Gene-
ral 1/2001 del 19 de junio de 2001.

La situacion de las mujeres en reclusion

Recomendacion general 3/2002, sobre mujeres internas en centros de
reclusion en la Republica Mexicana:

Durante las visitas de supervision varias internas manifestaron
que hay custodios que permanecen muchas horas dentro de la es-
tancia de algunas reclusas, y que, a cambio de “favores sexuales",
les permiten ciertos privilegios, tales como que los familiares las
visiten en dias no destinados para ello.[...]

[...] se debe advertir que, generalmente, el ambiente carcelario es
hostil y de sometimiento, que se presta a que se cometan abusos
en contra de los que tienen una posicion econdémica, social, edu-
cativa, cultural y fisica mas débil. A este tipo de abusos no esca-
pan las internas en los centros donde también estan recluidos
varones, ya que éstos, por necesidades afectivas o sexuales, o de
otros servicios, pueden llegar a forzar situaciones no deseadas por
ellas y que estan prohibidas por la Constitucion y leyes secunda-
rias (Codigo Penal, Leyes de Ejecucion de Sanciones y reglamentos
correspondientes). El solo predominio masculino existente en los
centros llega a constituir de manera objetiva un factor de agresion.

2.1.5.6 Tratos degradantes a los y las adolescentes en conflicto con la ley
Como se da cuenta en el apartado relativo a nifios, nifias y adolescen-
tes en conflicto con la ley, éstos y éstas se encuentran en una situa-
cion de doble desventaja, ya que ademas de la vulnerabilidad que toda
privacion de la libertad implica, la subsistencia en distintos grados de
un régimen “tutelar”, que no los considera como plenos sujetos de de-
recho, en contravencién con la Convencion sobre los Derechos del Ni-
fio, les expone a mayores abusos por parte de la autoridad.

2.1.5.7 Torturas y tratos crueles, inhumanos y degradantes practicadas por

los militares en la lucha contra el narcotrafico y el combate a la insurgencia
La intervencién del Ejército en la lucha contra el narcotrafico se ha
traducido en graves y reiteradas violaciones a los derechos humanos.

les de Derechos Humanos “Todos los Derechos para Todos”:

En Nuevo Laredo, el 8 de marzo se localizé el cadaver de Julian Ban-
da Becerra. El cadaver presentaba sefiales de tortura y tenia un pe-
dazo de alambre alrededor del cuello, con el que se presume lo
ahorcaron. Ademas, tenia fracturadas cuatro costillas y la cabeza la
tenia cubierta con una holsa de plastico y tenia los pies amarrados
con cinta masking tape. Su esposa, Dolores Guadalupe Delgado Be-
navides, denuncid que Julidn Banda fue sacado violentamente de su
domicilio por varias personas que se identificaron como miembros
de la policia judicial federal. Cabe sefialar que la victima fue “ma-
drina" (ayudante e informador) de la policia judicial federal.

El 14 de abril la Procuraduria General de Justicia de Tamauli-
pas archiva una denuncia en contra de elementos militares incor-
porados a la policia judicial federal, a quienes se acusé de
torturas y robo. El denunciante, Francisco Guerrero Morin, sefia-
la en su denuncia que fue detenido por tres personas que viaja-
ban a bordo de un carro Grand Marquis placas fronterizas 816
ZTHI, quienes lo esposaron y subieron a su vehiculo y torturaron
para que les diera dinero porque si no lo “cargarian™ con cien ki-
los de marihuana, y después de un tiempo no determinado, lo des-
pojaron de un reloj Mido una cadena de oro y documentos
personales y lo tiraron en la carretera fuera de la ciudad. Un fa-
miliar del afectado negocid la devolucion de lo robado para que
se archivara la denuncia.

El 15 de septiembre la Comisidon Nacional de Derechos Huma-
nos dio a conocer la Recomendacion 76/99, en donde se sefiala que
los judiciales federales Valente Pérez Jiménez, Jesus Alonso Herre-
ra Mont y David Serrano Ignot detuvieron “sin mandato judicial y
por decision propia" al menor Angel Ivan Gonzélez Salinas. Sefia-
la la Recomendacion que “pese a que no opuso resistencia™ los fe-
derales lo metieron a un bafio de un bar, lo desnudaron, lo
golpearon y le provocaron quemaduras en diversas partes del cuer-
po con una chicharra eléctrica, y posteriormente lo remitieron al
Consejo Tutelar para nifios, nifias y adolescentes en conflicto con
la ley, en donde se le hizo una valoracién médica. En la Recomen-
dacién también se responsabiliza al médico legista de la Procura-
duria, José Antonio Chiang Guerrero, quien pese a encontrarse
sefialado por violacion a los derechos humanos en otras recomen-
daciones de la CNDH, nunca ha sido despedido.

El 21 septiembre, José Fernando Guerra Garcia, de 25 afios, de-
nuncié que en el retén militar ubicado en el poblado Los Angeles,
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en la carretera de Reynosa a Miguel Aleméan, fue detenido por los
soldados cuando encontraron en la camioneta que tripulaba, una
pistola calibre 38 milimetros. Los soldados lo llevaron a un terre-
no cercano al retén en donde le mojaron el cuerpo y le aplicaron
una “chicharra™ eléctrica, ademéas de que lo golpearon en diver-
sas partes del cuerpo para que les dijera a qué se dedicaba.

Casos que reporta la Relatora Especial de las Naciones Unidas para Eje-
cuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias, sefiora Asma Jahangir,
en su Informe presentado en cumplimiento de la resolucion 1999/35 de
la Comision de Derechos Humanos (adicidn sobre su visita a México).

El Procurador General de Justicia Militar facilité a la Relatora
Especial informacién sobre el procesamiento de los militares. En
esa documentacion no se revela el nimero total de acusados ni las
disposiciones juridicas en virtud de las cuales se formularon los
cargos. Segun la informacion recibida, estan en proceso 77 per-
sonas por delitos relacionados con la droga, 40 por homicidio, 27
por homicidio culposo, 46 por violencia contra las personas, 68
por abuso de la fuerza, 20 por lesiones con premeditacion, 15 por
lesiones sin premeditacion y 31 por tortura. En una nota al final
de documento se dice que algunos de los acusados lo estan de mas
de uno de los delitos mencionados.

Sobre el caso de El Charco, Guerrero, se refiere a la recomendacion de
la Comision Nacional de los Derechos Humanos y expresa:

La Comision también hizo ver a la Relatora Especial una cinta de
video, al parecer filmada 24 horas después de los hechos, en la que
aparecia uno de los principales sospechosos, la estudiante Erika
Zamora Pardo, cuando la entrevistaba un investigador de la
CNDH. La entrevistada reconocié que habia habido armas en el
edificio en el momento en que el Ejército llevé a cabo la operacion,
pero dijo también que el Ejército la habia torturado con descargas
eléctricas mientras la interrogaba. Se apreciaban claramente las
lesiones que tenia en los pies, pero, segin la CNDH, los médicos
que la examinaron dijeron que no habia sefiales fisicas que apo-
yaran su denuncia de tortura.

La Relatora Especial recibié considerable informacion sobre los
sucesos de El Charco, de las organizaciones no gubernamentales
locales. En Chilpancingo también oy6 testimonios de sobrevivien-
tes del incidente y habld con familiares de las victimas. En su vi-
sita al Centro de Readaptacion Social de Acapulco, pudo asimismo
entrevistarse con algunas de las seis personas que siguen deteni-
das en relacion con el incidente de El Charco, incluida la Srta. Za-
mora y otro estudiante, Efrén Cortez Chavez, quien también dijo
que habia sido torturado.

2.1.5.8 Desapariciones forzadas y tortura

Algunos casos reportados en el documento Desapariciones forzadas o
involuntarias en México 1996-1998, Centro de Derechos Humanos
“Miguel Agustin Pro Judrez", con la colaboracion de numerosas otras
ONG de derechos humanos.

...desde el 1 de enero de 1994, cuando el grupo armado, predomi-
nantemente indigena, Ejército Zapatista de Liberacion Nacional
inici6 su levantamiento. Durante la primera semana cientos de per-
sonas fueron asesinadas, detenidas o torturadas durante los enfren-
tamientos con las fuerzas armadas mexicanas (...) Varios de los
desaparecidos aparecieron muertos meses después de su desapari-
cion, algunos portando sefiales de ejecucion extrajudicial. Otros de-
saparecidos fueron liberados después de haber sufrido tortura [...]

Docenas de activistas de grupos comunitarios y campesinos
han sido detenidos, torturados y liberados después de varios dias,
frecuentemente en respuesta a una campafia nacional o interna-
cional a favor del detenido—desaparecido (...) La mayoria de los
secuestros en el estado de Morelos fueron ejecutados por grupos
de tres 0 mas policias judiciales (...) Las victimas, en su mayoria,
fueron subidas al vehiculo y conducidas a una casa secreta don-
de fueron torturadas fisica y psicoldgicamente, para que se decla-
raran culpables de crimenes que no cometieron, por ejemplo
asociacion delictuosa, secuestro y homicidio.

2.1.5.9 Prueba de la tortura

Una de las principales dificultades que se dan en casos de tortura es
la dificultad para probarla. Las lesiones o marcas que presente una
persona pueden ser atribuidas a causas distintas de la tortura: rifias,
accidentes, etcétera.

No obstante, desde el punto de vista médico dltimamente se ha
avanzado mucho en este sentido. La Organizacion de las Naciones
Unidas, con el asesoramiento de numerosos especialistas, ha elabora-
do y adoptado el Protocolo de Estambul, un manual para la investiga-
cién y documentacion eficaces de la tortura y otros tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes.

El Protocolo establece en forma muy precisa y detallada los proce-
dimientos necesarios para investigar la tortura, preservar las pruebas;
los exdmenes médicos que se deben practicar a la victima, la forma de
desarrollar las entrevistas, y la evaluacion de las pruebas de tortura.
Contiene varios anexos en los cuales, entre otras cosas, se enumeran
los métodos de tortura mas comunes y se sefiala cuales son las sefia-
les fisicas y psicoldgicas indicativas de tortura y la forma de detectar-
las y realizar los exdmenes.

2.1.5.10 Propuestas normativas

« Modificar la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura, a
fin de adaptarla a lo dispuesto por la Convencién Interamericana
para Prevenir y Sancionar la Tortura en los siguientes aspectos,
entre otros: que se elimine el calificativo de graves para los dolo-
res y sufrimientos provocados por la tortura; que la ley proscriba
también los tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.

= Adoptar un sistema penal acusatorio, aunado a la existencia de nor-
mas legales en las que se establezca y garantice que la autoridad que
custodie a la persona detenida no sea la misma que investiga.

« Adoptar un protocolo obligatorio para la investigacion de muer-
tes violentas, de acuerdo a lo expuesto dentro del apartado 2.1.1.4
del este trabajo.

« Promover la legislacion sobre las responsabilidades de los minis-
terios publicos federales y locales respecto a la prohibicién de in-
comunicar a los detenidos.

« Promover en todos los cédigos penales de la Republica la respon-
sabilidad para los servidores publicos que en el ejercicio de sus
funciones conozcan de hechos de tortura sin denunciar.

= Establecer dentro de la legislacion que el peso de la prueba para
garantizar que las confesiones han sido dadas por voluntad pro-
pia del acusado debe recaer sobre el Estado.

= Establecer la obligatoriedad de una entrevista personal del juez con el
inculpado en cualquier caso en que este alegue haber sido torturado.

= Excluir de cualquier valor probatorio a los partes policiales.

= Establecer dentro de la legislacién que todos los casos de tortura
deben ser juzgados por tribunales civiles, independientemente de
que las victimas sean militares o civiles.

« Establecer claramente dentro de la legislacion, que las autorida-
des penitenciarias tienen la calidad de garantes de los derechos
humanos de los reclusos.
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 Establecer dentro de los reglamentos de cada centro penitenciario
la prohibicién de las revisiones degradantes a los visitantes, y
reemplazarlas por revisiones aleatorias basadas en sistemas elec-
tronicos de deteccion.

= Garantizar que todo el personal de custodia de los centros de in-
ternamiento de nifios, nifias y adolescentes (y centros penitencia-
ros en general) esté constituido por personas especialmente
calificadas al efecto.

= Establecer los procedimientos para permitir la tutela anticipada
del Estado tratandose de la reparacion del dafio en los casos de
tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes
en tanto se dicta sentencia.

= Adoptar el Protocolo de Estambul garantizando plenamente la in-

dependencia de los investigadores respecto de los presuntos tor-

turadores, asi como de las procuradurias u otras instituciones a

los que éstos pertenezcan. Al mismo tiempo, en la elaboracién de

los dictamenes respectivos debe enfatizarse la importancia que

tiene el entorno en el que tuvieron lugar los hechos.

Regular la forma en que el Estado ha de hacerse responsable de

los tratamientos para la rehabilitacion de las victimas de la tortu-

ra producidas por sus agentes.

2.1.5.11 Otras propuestas

« Intensificar los programas de formacion y difusion en materia de
derechos humanos destinados en especial a los servidores publi-
cos de los organismos responsables de la procuracién de justicia,
de hacer cumplir la ley, y del personal médico, e incluir en estos
programas las cuestiones relativas a la prohibicién de la tortura.

= Dar acceso a peritos independientes para la investigacion de su-
puestos hechos de tortura.

« Establecer que en el &mbito federal y en todas las entidades federa-
tivas, los certificados médicos sean entregados de oficio al defensor
0 a otras personas interesadas, por las autoridades responsables de la
custodia de las y los privados de su libertad. Separar rigurosamente
a los hombres de las mujeres dentro de los centros penitenciarios.

= Garantizar que los nifios, nifias y adolescentes en conflicto con
la ley que se encuentren en centros de reclusion no realicen tra-
bajo nocturno.

2.1.6 JUICIO DE AMPARO

La eficacia del juicio de amparo para la debida proteccion de los de-

rechos fundamentales

La importancia que tiene la jurisdiccién como ultimo valladar para la
proteccion de los derechos fundamentales ante los abusos del poder
es innegable. La jurisdiccién es, cabe repetir a Luigi Ferrajoli, “la ga-
rantia de garantias”

El juicio de amparo es la institucién por excelencia para la defensa
de los derechos fundamentales. Pese a ello, y pese al orgullo que mu-
chos mexicanos tienen por la sesquicentenaria figura juridica, en es-
te Diagnostico sobre la situacion de los derecho humanos en México
es indispensable apuntar sus principales carencias. Esta tarea es tan-
to méas importante si se tiene en cuenta, como ya se ha dicho, que el
problema en el pais no es tanto el reconocimiento de los derechos
fundamentales, sino el de los medios procesales para garantizar su
efectividad. Dentro de estos medios se inscribe el juicio de amparo.

Desde diversos sectores de la sociedad mexicana se ha solicitado
dar pasos firmes para suprimir las restricciones del juicio de amparo
en cuanto a sus efectos. En este sentido se hace indispensable am-
pliar la proteccion de la justicia constitucional a personas diferentes
de los quejosos.

Sin pretender ser exhaustivos, a continuacion se abordan algunas
deficiencias de este instrumento de proteccion de derechos.*® Al ha-
cer este analisis reconocemos que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha convocado a una consulta nacional sobre una reforma in-
tegral y coherente del sistema de imparticion de justicia del Estado
mexicano. Entre los temas que ésta enuncia esta el proyecto de una
nueva legislacion de amparo.

En atencién a la encomiable iniciativa de la Corte y a la enverga-
dura de la consulta que ha emprendido, en el presente Diagndstico se
opt6 un criterio de oportunidad en el sentido de no duplicar el anéli-
sis de los temas que seguramente seran abordados profusamente en
dicha consulta, para concentrarnos en aquellos aspectos sobre los
cuales se pueden hacer aportaciones significativas relacionadas con
los derechos humanos. Estos temas son los siguientes:

2.1.6.1 La proteccion de la libertad personal

Como se sefiala en el apartado relativo a la proteccion de la libertad
personal,** este derecho tan fundamental como frecuentemente viola-
do, que constituye la puerta de entrada para preservar otros derechos
fundamentales, no esta debidamente protegido por el juicio de ampa-
ro en razén de dos causales de improcedencia previstas en el articulo
73 de la Ley Reglamentaria respectiva que, en distinto momento, han
sido aplicadas para sobreseer las demandas de amparo interpuestas
por la privacion ilegal de la libertad por parte de autoridades admi-
nistrativas, fuera de procedimientos judiciales. Esta son la fracciones
X'y XVI de dicho precepto, que establecen, respectivamente, la impro-
cedencia del juicio de amparo por tratarse de “actos consumados”, o
bien por la denominada “cesacién de efectos”.

Lo anterior se traduce en que la gran mayoria de las demandas por
privacion ilegal de la libertad son desestimadas, ya que para el mo-
mento en que se resuelve el caso el quejoso fue liberado o cambi6 su
situacién juridica al haber sido consignado ante un juez. Esto arroja
como resultado que el poder Judicial de la Federacion se ve imposibi-
litado para pronunciarse acerca de la legalidad de la detencion, lo que
constituye un mensaje a las autoridades responsables, principalmente
las policias denominadas ministeriales, judiciales o investigadoras, y
los funcionarios de quienes éstas dependen, para que repitan los mis-
mos actos reclamados.

En 1994 se habian logrado avances sustanciales cuando se estable-
cié que el cambio en la situacidn juridica del quejoso no seria obsta-
culo para que los jueces conocieran del juicio de amparo en contra del
derecho a la libertad personal, consagrado en el articulo 16 constitu-
cional, a no ser que ya se hubiese dictado sentencia definitiva en el
proceso respectivo. Este avance en la garantia de un derecho funda-
mental fue revertido en 1999 al reformarse nuevamente la Ley para
establecer que dicha proteccidon sélo seria posible cuando se afectasen
los derechos previstos en los articulos 19 y 22. Se suprimi6 entonces
la referencia a los derechos previstos en el articulo 16, que protege
precisamente la libertad personal.

Como consecuencia de estos cambios, la justicia federal no entra a
estudiar si efectivamente se habia violado el derecho de libertad per-
sonal, en razén de que la situacion del quejoso ha cambiado en el
tiempo que transcurre entre la interposicién de la demanda y el mo-
mento en que se celebra la audiencia constitucional en el mismo. En
la préactica, se autoriza asi la detencion arbitraria al admitir su justi-
ficacion a posteriori y se desconoce el presupuesto légico consistente
en que los elementos que sirven para justificar una detencion preven-
tiva deben acreditarse antes de la misma y no a partir de ella. La ley
ha deslavado el derecho a la libertad personal.

Pese a lo anterior, los dos proyectos de iniciativa de Ley de Ampa-
ro auspiciados por la propia Suprema Corte de Justicia omiten hacer
las adecuaciones necesarias para evitar las causales de improcedencia
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mencionadas y dar paso a un efectiva proteccion de este derecho fun-
damental por medio del juicio de amparo.

2.1.6.2 Las personas no localizadas, incomunicadas o en estado
de desaparicion
Uno de lo aspectos sefialados insistentemente por organismos no guber-
namentales en relacion con la efectividad del juicio de amparo para ha-
cer cesar la violacion al derecho a no ser incomunicado, es la exigencia
que mantiene el articulo 117 de la Ley de Amparo, para sefialar el lu-
gar en el que se encuentre el agraviado y la autoridad responsable.*®*
Con esta exigencia se coloca al agraviado en una situacion de in-
defension puesto que éste se encuentra incomunicado, y la persona
que pudiera interponer en su nombre la demanda respectiva puede ig-
norar el lugar de su detencién y la autoridad que la lleva a cabo, con
lo que se dibuja un circulo perverso de desproteccion juridica.
La situaciéon descrita debe modificarse de manera que cuando el
quejoso ignore el paradero del agraviado, pueda exigirse a la autori-
dad que localice e identifique a la autoridad responsable.

2.1.6.3 Los actos consumados de previsible repeticion exentos

del control constitucional

Diversos actos violatorios de derechos humanos realizados por las au-
toridades no son susceptibles de control constitucional, en razén de
que se han consumado irreparablemente. Esto de acuerdo con la ya
citada fraccion XVI del articulo 73.

La solucién anterior pareciera razonable si consideramos que el jui-
cio de amparo careceria de materia en esos casos particulares. Sin em-
bargo, desde la perspectiva de un estado garantista que protege todos
los derechos de todos los habitantes del pais, no resulta aceptable se-
guir el mismo criterio cuando el mismo acto violatorio es susceptible
de repetirse en la misma o en otras personas.

No se trata, debe aclararse, de un ejercicio abstracto de proteccion
a los derechos humanos, sino de permitir que el juicio de amparo u
otro procedimiento legal similar, sea aplicado para proteger derechos,
mediante el pronunciamiento acerca de la constitucionalidad de actos
que, de acuerdo con la experiencia, es previsible que se repitan.

Un caso significativo de la anterior situacién se presenta a propésito
de la figura del arraigo domiciliario, cuyos problemas de constituciona-
lidad se analizan en el apartado dedicado al debido proceso. En éste se
afecta la libertad personal fuera de los supuestos constitucionales y, no
obstante ello, dada su duracion, en la mayoria de los casos el juicio de
amparo se resuelve con posterioridad al cese de la medida cautelar de-
cretada. Esto ocasiona el sobreseimiento, con lo que se difiere la posi-
bilidad de obtener una sentencia de la Suprema Corte al respecto.

Una de las limitaciones al juicio de amparo ampliamente estudiadas
por los especialistas es la exigencia de acreditar el interés juridico de
los promoventes.

2.1.6.4 Aplicacion directa de instrumentos internacionales
Algunos resabios en la formacion juridica de los abogados mexicanos
han favorecido la inercia que prescinde del derecho internacional de
los derechos humanos al invocar y aplicar la justicia en nuestro pais.
En contra de lo dispuesto por el articulo 133 constitucional —que ex-
presamente incorpora al derecho nacional los tratados y convenios ce-
lebrados de conformidad con el mismo—, asi como del sefialamiento de
los “derechos humanos que ampara el orden juridico mexicano” que se
hace en el articulo 102, apartado B, de la misma Carta Magna, es toda-
via frecuente disociar el derecho interno del internacional. Se conside-
ra al primero como unas normas “duras”, con efectos plenamente
vinculantes para gobernante y gobernados, mientras que el segundo
aparece como un derecho “liviano”, como si se tratara de recomenda-
ciones humanitarias, no obligatorias.

Independientemente de que la vision presentada no encuentra asidero
en la Ley, es innegable la conveniencia de vincular ambos aspectos del
derecho —el de origen nacional y el de origen internacional— tanto en el
sistema no jurisdiccional de proteccion a los derechos humanos (donde
se observan mayores avances en la materia) como de manera especial en
el &mbito de la jurisdiccién, y muy especialmente en el juicio de ampa-
ro, que es el remedio jurisdiccional mas idéneo para su proteccion.

En el sentido apuntado, resulta invaluable el propésito de los mi-
nistros de la Suprema Corte de sefialar expresamente en la Ley que el
juicio de amparo sera aplicable para proteger los derechos reconoci-
dos por los principales instrumentos internacionales suscritos y rati-
ficados por México. En efecto, si bien una adecuada interpretacion de
las normas vigentes podria permitir llegar al mismo resultado, consi-
derando que dichos instrumentos forman parte del derecho positivo
vigente ya protegido mediante el juicio de amparo, la reforma pro-
puesta —particularmente si se extendiera a todos los instrumentos y no
solo a los mas relevantes— induciria una mayor aplicacion de las nor-
mas internacionales en la practica judicial mexicana.

2.1.6.5 Propuestas normativas

« Dar efectos erga omnes a las sentencias de amparo que decreten
la inconstitucionalidad de normas generales.

« Establecer mecanismos para que el juicio de amparo permita la
proteccion del interés juridico en un sentido mas amplio que el
establecido por la ley vigente, y extender los supuestos en que las
colectividades pueden acudir a este medio de defensa.

« Reformar la Ley de Amparo para eliminar el cambio de situacion
juridica y la cesacion de efectos como causales que impiden la
proteccién del derecho a la libertad personal.

= Eliminar el requisito de sefialar donde se encuentra la persona de-
tenida, incomunicada o en estado de desaparicion al momento de
interponer la demanda de amparo cuando se reclama la violacion
a la libertad personal.

= Eliminar las restricciones legales que impiden a los jueces de am-
paro conocer de actos consumados cuando es previsible que éstos
se repitan.

« Establecer la proteccion directa de los derechos humanos recono-
cidos en todos los tratados internacionales suscritos y ratificados
por México mediante el juicio de amparo.

2.1.7 JUSTICIA MILITAR Y PARTICIPACION MILITAR
EN TAREAS DE PROCURACION DE JUSTICIA

2.1.7.1 Alcance de la jurisdiccion militar sobre delitos constitutivos

de violaciones a los derechos humanos que no guardan conexion

con la disciplina militar

La aplicacion del Coédigo de Justicia Militar a miembros de las Fuer-
zas Armadas inculpados de ilicitos que estrictamente no constituyen
una trasgresion a la disciplina militar y, por otra parte, el alcance que
en esos casos tienen las resoluciones de la justicia militar en perjuicio
de victimas y ofendidos particulares, principalmente tratandose de
violaciones a los derechos humanos, afectan los derechos de las vic-
timas reconocidos en el ambito internacional y nacional.

La jurisprudencia de la Suprema Corte de México establece:

DELITOS DEL FUERO DE GUERRA. El fuero de guerra subsiste so-
lamente para los delitos y faltas contra la disciplina militar, co-
metidos por militares, de suerte que no basta que un delito haya
sido cometido por un individuo perteneciente al Ejército, porque si
no afecta de una manera directa la disciplina militar, ni constitu-
ye un delito cometido en ejercicio de funciones militares, o contra
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el deber o decoro militar, o en contra de la seguridad o existencia
del Ejército, no puede caer bajo la competencia de los tribunales
del fuero de guerra.162

En esta jurisprudencia subsisten conceptos juridicos indeterminados,
tales como “delito cometido en ejercicio de funciones militares” o
“contra el deber o decoro militar”, lo que permite extender la jurisdic-
cién militar a actos que nada tienen que ver con la necesidad de una
jurisdiccién especializada, como es el caso de los procesos seguidos a
militares por delitos relacionados con el trafico de drogas.

El Cédigo de Justicia Militar, por su parte, comprende dentro de los
delitos del fuero militar aquellos del orden comin o federal cometi-
dos por los militares “en los momentos de estar en servicio” o “con
motivo de actos del mismo” (articulo 57, fracc. Il, inciso a.), concep-
tos que, por su amplitud, permiten extender ain mas la jurisdiccion
militar y que explican qué conductas tan ajenas a la mision del Ejér-
cito, como el narcotréafico, puedan ser del conocimiento de un conse-
jo de guerra.

La importancia de todo lo anterior estriba en que no existe la nece-
saria independencia e imparcialidad cuando son las autoridades mili-
tares las que investigan los abusos cometidos por el personal militar
y los procesan en tribunales militares.

Al respecto, la Comision Interamericana de Derechos Humanos ha
manifestado que cuando un Estado permite que las investigaciones las
dirijan los érganos potencialmente implicados, la independencia y la
imparcialidad se ven claramente comprometidas: [...] El resultado es
“una impunidad de facto que supone la corrosién del imperio de la ley
y viola los principios de la Convencién Americana”**

Por su parte, el Relator especial sobre Tortura, Nigel Rodley, en su
informe presentado con arreglo a la Resolucion 1997/38 de la Comi-
sion de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, sefial6 respecto de
la situacion en México que “el personal militar parece ser inmune a la
justicia civil y generalmente protegido por la justicia militar." Y reco-
mendo que “los casos de delitos graves cometidos por el personal mi-
litar contra ciudadanos civiles, en particular tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes, deberian, independiente-
mente de que tuvieran lugar en acto de servicio, ser conocidos por la
justicia civil."

A su vez, la Relatora, sefiora. Asma Jahangir, cuyo mandato es rela-
tivo a las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, pidio al
gobierno mexicano que “inicie las reformas necesarias para que los tri-
bunales ordinarios puedan juzgar a todas las personas acusadas de vio-
laciones de los derechos humanos, cualquiera que sea su profesion.™®

La Corte Interamericana, por su parte, ha mantenido que “en un Es-
tado democratico de derecho la jurisdiccion penal militar ha de tener
un alcance restrictivo y excepcional [...] s6lo debe juzgar a militares
por la comisién de delitos o faltas que por su propia naturaleza aten-
ten contra bienes juridicos propios del orden militar."®

En cuanto a la extensién a los particulares de los efectos de la jus-
ticia penal militar, si bien la Constitucién Politica y la interpretacion
judicial de la misma sustraen a los particulares de dicha justicia, es-
tas salvaguardas hasta ahora se han interpretado como aplicables a
las personas incriminadas, mas no a las victimas u ofendidos en los
procesos seguidos por la justicia militar. Sin embargo, por virtud de la
adicion del apartado B del articulo 20 constitucional, tales sujetos ad-
quieren derechos propios en los procedimientos y procesos penales,
por lo que cuando éstos son instruidos por autoridades militares, la
jurisdiccion militar se extiende indebidamente a particulares.

Si los tribunales militares “en ninguin caso y por ningdin motivo po-
dran extender su jurisdiccion sobre personas que no pertenezcan al
Ejército,” con la referida adicion al articulo 20 constitucional, la in-
tervencion de los consejos y tribunales militares, cuando se trata de

actos en perjuicio de los no militares, deviene inconstitucional, situa-
cién que adquiere mayor gravedad en los delitos que, ademas, cons-
tituyen violaciones a los derechos humanos.

2.1.7.2 Debido proceso en el fuero castrense

Dada la estructura eminentemente jerarquica de las Fuerzas Armadas,
los tribunales militares carecen de independencia e imparcialidad ple-
nas debido a que sus integrantes ocupan posiciones que siempre esta-
ran por debajo de las de los altos mandos de los cuerpos armados. Se
presenta asi una contradiccion insalvable entre el principio de inde-
pendencia y el de subordinacidn jerarquica, lo que nulifica por com-
pleto la garantia de acceso a la jurisdiccion.

Al revisar la imparticion de la justicia militar y su marco normati-
Vo se constatd que ésta tampoco ofrece las garantias minimas de to-
do sistema acusatorio.

Existe un hilo muy delgado de control civil sobre la justicia militar
mediante la jurisdicciéon extraordinaria de amparo. Sin embargo, ello
no basta para cumplir con las exigencias de la Declaracién America-
na de los Derechos y Deberes del Hombre (art. XVI11I) ni de la Conven-
cién Americana sobre Derechos Humanos (art. 8), en los que se
establece el derecho a una justicia ordinaria impartida por jueces
competentes independientes e imparciales, independientemente del
derecho a recurrir el fallo ante un juez o tribunal superior. En efecto,
la justicia extraordinaria no puede suplir a la ordinaria.'®

2.1.7.3 Otras manifestaciones de la participacion militar

en la procuracion de justicia

La separacion entre las funciones militares y la justicia es una exigencia
de toda sociedad democratica. El nombramiento de militares en activo o
en retiro como titulares de la Procuraduria General de la Republica, asi
como en los principales puestos directivos de la misma, aunado a la par-
ticipacion de autoridades militares en activo en tareas ordinarias de pro-
curacion de justicia, contraviene el carécter civil del sistema de justicia
penal. De acuerdo con el articulo 4 de las Directrices sobre la funcién de
los fiscales,”® los Estados deben garantizar que los fiscales ejerzan sus
funciones profesionales sin “injerencias indebidas.” Los vinculos de leal-
tad entre los miembros de las Fuerzas Armadas, pueden resultar en este
tipo de injerencias, por lo que dada la importancia de la credibilidad en
el sistema de justicia por parte de la sociedad, el interés pablico exige
que aun cuando no existiere dicha vinculacion, debe hacerse lo necesa-
rio para evitar inclusive su sospecha.

Este riesgo de injerencia indebida en el sistema de justicia se mani-
fiesta, asimismo, en la persecucion de los delitos relacionados con el
narcotrafico, asi como en la lucha contrainsurgente. En tanto que am-
bas conductas constituyen delitos tipificados en la legislacion federal
ordinaria aplicable a civiles, deben ser perseguidos Unica y exclusiva-
mente por las autoridades civiles. Esta situacién ha sido observada por
la Relatora Especial de Naciones Unidas para las Ejecuciones Extraju-
diciales, que ha recomendado al gobierno mexicano que evite delegar
en las fuerzas armadas la lucha contra el delito.*”

2.1.7.4 Propuestas normativas

= Elevar a la categoria de garantia constitucional el acceso a la ju-
risdiccion penal no militar, por parte de los particulares que sean
victimas u ofendidos por actos de personal militar.

= Restringir el alcance del concepto de actos en contra de la disci-
plina militar y derogar el articulo 57, fraccion Il del Cédigo de
Justicia Militar para en su lugar, establecer, de manera taxativa,
los tipos penales que pueden ser materia de los juicios castrenses.

= Establecer un sistema de justicia militar de corte acusatorio.

= Establecer el marco normativo necesario para evitar que el Secreta-
rio de la Defensa influya directa o indirectamente en la procuracion
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y administracion de justicia civil y militar, y, por lo que respecta al
nombramiento del Procurador General de Justicia Militar, establecer
para su designacién un procedimiento similar al previsto para la de-
signacion del Procurador General de la Republica.

= Adscribir la justicia militar al poder Judicial de la Federacion y
eliminar progresivamente el alcance de la jurisdiccion militar
fuera de guerra. En tanto ello sucede, mantener la procedencia

del juicio de amparo en contra de las determinaciones de la jus-
ticia militar.

2.1.7.5 Otras propuestas

= Establecer un programa para sustituir a todo el personal militar y
naval en toda la estructura jerarquica de la Procuraduria General
de la Republica.

Notas
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Informacion dirigida a Anders Kompass, Representante del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos en México, por parte de la Federacién de Organismos Publicos
de Derechos Humanos por medio de su representante ante el Comité de Seguimiento del Acuer-
do de Cooperaci6n Técnica, Mtra. Marfa Eugenia Avila, el 15 de septiembre de 2003.

Informe de Actividades de la CNDH del 1 de enero al 31 de diciembre de 2002

Ratificado por México en diciembre de 1980.

Ratificada por México en diciembre de 1980.

La aprobacion de semejante ley esté prevista en el articulo decimosexto transitorio de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sin que hasta la fecha se haya cumplido con di-
cha disposicién. Dicha ley tendria un caracter general o nacional con una jerarquia
infraconstitucional pero supralegal.

Véase: Anélisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de Procu-
racion de Justicia en México, Comision Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Huma-
nos, A.C., México, 2002, p. 86; Informe de la CIDH sobre México, 1998, par. 413.

Véase: Informe de la Relatora, sefiora Asma Jahangir, relativo a las Ejecuciones Extrajudiciales, Su-
marias o Arbitrarias, presentado en cumplimiento de la resolucién 1999/35 de la Comisién de De-
rechos Humanos, par. 107 c; Agenda de Derechos Humanos de la Ciudad de México, (20 borrador
2003), par. 3, i, k; par. 8, 9; par. 36; Informe de la CIDH, op. cit., par. 413; Imagenes de Represion:
La critica situacion de los derechos humanos en México 1996-1998, Centro de Derechos Huma-
nos Miguel Agustin Pro Juarez, A.C., p. 44 (recomendacion 3); Injusticia Legalizada. Procedimien-
to Penal Mexicano y Derechos Humanos, Centro de Derechos humanos Miguel Agustin Pro Jurez,
AC.y Lawyers Committee for Human Rights, México, 2001, p. 78.

Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencién Arbitraria acerca de su visita a México (27 de oc-
tubre a 10 de noviembre de 2002), par. 37:

“El sistema dominante en México es el denominado mixto, aunque en la préctica sea principal-
mente inquisitorial en la etapa de investigacion por las razones siguientes: el ministerio puablico,
enmarcado dentro del poder ejecutivo, ademas de sus funciones investigadoras, realiza funcio-
nes casi jurisdiccionales, tales como el desahogo y valoracién de medios de prueba a las que se
les concede valor por las instancias judiciales o tomar declaraciones al inculpado, cuyo valor
probatorio, a pesar de no tener una defensa adecuada, no se cuestiona debidamente.”

Informe sobre las Detenciones Arbitrarias en México. Informe elaborado por el Centro de Derechos
Humanos Miguel Agustin Pro Juérez para el Grupo de Trabajo de Naciones Unidas sobre Deten-
ciones Arbitrarias en su visita a México del 28 de octubre al 10 de noviembre de 2002, par. 2.3.
Luigi Ferrajoli, Derecho y razén, Ed. Trotta, Quinta Edicion, Madrid 2001, p. 564:

“Se puede llamar acusatorio a todo sistema procesal que concibe al juez como un sujeto pasivo
rigidamente separado de las partes y al juicio como una contienda entre iguales iniciada por la
acusacion, a la que compete la carga de la prueba, enfrentada a la defensa en un juicio contra-
dictorio, oral y pUblico y resuelta por el juez segtin su libre conviccion. A la inversa, se llama in-
quisitivo a todo sistema procesal donde el juez procede de oficio a la bisqueda, recoleccion y
valoracién de la pruebas, llegandose al juicio después de una instruccion escrita y secreta de la
que estan excluidos o, en cualquier caso, limitados la contradiccion y los derechos de la defensa.”
Concepto proveniente de diversas sentencias de la Corte Suprema de Justicia de Colombia.

De acuerdo con el Informe de Actividades de la CNDH del 1 de enero al 31 de diciembre de 2002,
de los expedientes de queja recibidos por la CNDH durante 2002 (en total 3,918), 177 fueron por
motivos de trato cruel y/o degradante y sélo 19 por tortura (lo que representa el 0.6% de las que-
jas registradas). Cabe destacar que esta cifra puede resultar engafiosa sobre la verdadera realidad
del pais en la materia, puesto que toma como punto de partida exclusivamente el nimero de que-
jas recibidas y calificadas por el organismo como presunta tortura, sin hacer un anlisis de fondo
sobre el modelo penal de corte inquisitorio, ni acerca de las condiciones legislativas y administra-
tivas que permiten o fomentan la tortura, en una escala mucho mayor a la insinuada.

Aunado a lo anterior, es necesario subrayar que las quejas presentadas ante la CNDH no son re-
presentativas de la situacion nacional, ya que no consideran las quejas presentadas ante las comi-
siones locales. Es evidente, por lo tanto, que los nimeros que reporta la CNDH puedan obedecer
a multiples factores tales como el grado de confianza de la poblacién en la propia institucion, o
bien, por el miedo a denunciar dichos actos. Lo grave, por lo tanto, resultan los casos de tortura
que no son reportados ni denunciados por diversas razones.

En esta misma linea, el Informe 2003 de Amnistia Internacional: El pasado dice cosas que inte-
resan al futuro, en el apartado relativo a México, sefiala:

“Seguia siendo generalizada la practica de la detencién arbitraria, la tortura y los malos tratos
por parte de agentes de la policia, el Ejército y el ministerio publico en los dmbitos estatal y fe-
deral. Se recibieron informes sobre varios casos de detenidos que habian muerto como conse-
cuencia de la tortura sufrida. Los jueces no analizaron debidamente las denuncias sobre
confesiones obtenidas mediante coaccion, perpetuando asi el uso de la tortura como medio de
investigacion. [...] No se proces6 a ningln funcionario publico por cometer tortura.”

Informe del Relator Especial para la Tortura, de las Naciones Unidas, Nigel Rodley, sobre su visita
a México en 1998, presentado con arreglo a la Resolucién 1997/38 de la Comision de Derechos
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Humanos de las Naciones Unidas. E/CN.4/1998/38/Add.2, 14 de enero de 1998.

Segun el estudio realizado por Tamara San Roman Sarmiento, Bases Tedricas para un analisis eco-
némico de la Tortura en México (Tesis ITAM, 2000), p. 83, la legislacion procesal penal mexicana
esta disefiada de tal forma que se incentiva la tortura:

“Para los agentes del Ministerio Publico y la Policia Judicial a su mando [...] desde el punto de
vista econémico, la tortura para ellos resulta una préctica eficiente, ya que los beneficios que de
ella obtienen son mucho mayores que sus costos. Esto es asi porque existe un marco institucio-
nal con espacios tanto fisicos como legales que permiten la practica de la tortura. Es decir, es el
mismo sistema el que propicia que la decisién racional de los agentes del MP y de los policias
judiciales sea obtener confesiones mediante la tortura.”

De acuerdo al Programa de 12 Puntos para la Prevencion de la Tortura a manos de agentes del
Estado, de Amnistia Internacional se establece en el punto 4:

4. Salvaguardias durante el periodo de detencion y los interrogatorios [...]Las autoridades encar-
gadas de la detencion deben ser distintas de las encargadas del interrogatorio.

Asimismo, dentro del Conjunto de Principios para la Proteccion de todas las personas sometidas
a cualquier forma de detencién o prision, adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas
en su resolucion 43/173, en diciembre de 1988 se establece que:

“Principio 9: Las autoridades que arresten a una persona, la mantengan detenida o investiguen
el caso s6lo podran ejercer las atribuciones que les confiera la ley, y el ejercicio de esas atribu-
ciones estara sujeto a recurso ante un juez u otra autoridad.”

Un protocolo conducente a este propésito ha sido promovido por las Naciones Unidas inicialmen-
te a través de la creacion de un Manual sobre la prevencién e investigacion eficaces de las eje-
cuciones extrajudiciales, arbitrarias o sumarias, asi como en diversas resoluciones de la Comisién
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

Véase: Los derechos humanos y la ciencia forense: Resolucién de la Comisién de Derechos Huma-
nos 2003/33; Los derechos humanos y la ciencia forense: Resolucion de la Comisién de Derechos
Humanos 2000/32

Protocolo Modelo para la Investigacion Forense de muertes sospechosas de haberse producido por
violacién de los derechos humanos (Primera Fase del Programa de cooperacion técnica para Mé-
xico) Proyecto MEX/00/AH/10, mayo 2001, p. 5:

Entre los factores que afectan la adecuada realizacion de investigaciones forenses se mencionan
los siguientes:

- Injerencia del poder Ejecutivo en el &mbito de los érganos de procuracién de justicia, particu-
larmente en los casos de violaciones a los derechos humanos, donde organismos del Estado son
los principales acusados

- Injerencia de organismos militares y policiales en casos que denuncien violacion de los derechos
humanos, impidiendo que situaciones que impliquen la participacion, como responsables, de per-
sonal militar o policial, sean investigadas por las instancias de procuracion de justicia civiles.
Dentro del Protocolo Modelo para la Investigacion Forense de Muertes Sospechosas de haberse
producido por violacién de los derechos humanos, op. cit,, p. 61, se refiere a la cadena de custo-
dia como sigue:

Este concepto es fundamental en toda investigacion forense, pero particularmente critico en ca-
sos de violaciones de los derechos humanos, ya que al estar implicados agentes del Estado hay
muchas veces una intencién de ocultar y/o destruir evidencias.

[..] cadena de custodia [..] se refiere a que todo el proceso de recoleccion de pruebas, sean del
tipo que sean, debe quedar debidamente registrado, de modo que todas las partes que interven-
gan estén frente a un proceso transparente y objetivo.

Estos protocolos han sido instrumentados en paises latinoamericanos como Colombia y Pert. En
el Cédigo de Procedimientos Penales de Colombia se disponen todas las medidas que deben se-
guirse cuando se trate de homicidios cometidos con violencia, asi como la aplicacién de la cade-
na de custodia:

Articulo 288: Cadena de custodia. Se debe aplicar la cadena de custodia a los elementos fisicos
materia de prueba, para garantizar la autenticidad de los mismos, acreditando su identidad y es-
tado original, las condiciones y las personas que intervienen en la recoleccion, envio, manejo, ana-
lisis y conservacion de estos elementos, asi mismo, los cambios hechos en ellos por cada custodio.
La cadena de custodia se inicia en el lugar donde se obtiene, encuentre o recaude el elemento fi-
sico de prueba y finaliza por orden de la autoridad competente.

Son responsables de la aplicacion de la cadena de custodia todos los servidores publicos y los
particulares que tengan relacién con estos elementos, incluyendo al personal de servicios de sa-
lud, que dentro de sus funciones tengan contacto con elementos fisicos que puedan ser de uti-
lidad en la investigacion.

Véase: Protocolo Modelo para la Investigacion Forense de Muertes Sospechosas de haberse pro-
ducido por violacién de los derechos humanos, op. cit., p. 9

En 2002 se presentan 107, 714 demandas de amparo indirecto ante juzgados de distrito. De éstas,
en célculos conservadores, en el 50% de los casos se reclama la detencién arbitraria fuera de pro-
cedimiento. Esta cifra representa casi 10% del total de casos atendidos por el poder Judicial de la
Federacion en dicho periodo (segtn el Informe de Labores de la Suprema Corte de Justicia, el to-
tal de casos atendidos es de aproximadamente 542, 642).

En el mismo afio y pese a la recomendacion general 02/2001 emitida por la CNDH sobre la prac-
tica de las detenciones arbitrarias, el Ombudsman nacional recibié 206 quejas por detencién ar-
bitraria, lo que constituye el cuarto hecho violatorio méas frecuente (segiin datos obtenidos del
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Informe de Actividades de la CNDH de 2002). Debe apuntarse que dada la existencia de una cifra
negra en la denuncia de violaciones a los derechos humanos, las cifras presentadas por la CNDH
no representan de manera alguna el total de casos ocurridos. De la misma forma, las quejas re-
portadas tampoco necesariamente corresponden a hechos violatorios efectivamente ocurridos.
Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencién Arbitraria acerca de su visita a México, op. cit.,
Resumen ejecutivo.

(El Grupo de Trabajo hizo la constatacion a partir de datos que le fueron proporcionados por el
Primer Visitador General de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, asi como los registros
de violaciones de la Comisién de los Derechos Humanos del Distrito Federal, segun los cuales una
de cada diez detenciones es arbitraria).

Ibidem, par. 42.

Informe Anual de Actividades. Mayo 1994 - Mayo 1995, Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos, México, 1995, p. 750. Dentro de esta propuesta se expresa lo siguiente:

“Dado que en una democracia se trata de luchar por la libertad del hombre y por la verdad, la
declaracion de culpabilidad sélo es legitima si esta basada en prueba plena mediante la obser-
vancia de las garantias del debido proceso legal. En consecuencia, cuando la existencia de una
violacién a las garantias fundamentales pone en duda la veracidad de los hechos en que se fun-
da la acusacion, el juez natural debe tomar en cuenta esta circunstancia al momento de dictar
sentencia, y en caso de que no lo haga, existen los recursos ordinarios y aun el juicio de ampa-
ro para hacerla valer. Sin embargo, si esta violacion se hace valer o se ofrecen medios de prue-
ba para acreditarla cuando el fallo penal ha adquirido la connotacién de cosa juzgada, debe
sustanciarse el procedimiento de reconocimiento de inocencia para determinar, en primer lugar,
si la violacion invalida algin medio probatorio y, en segundo término, si prescindiendo de la
prueba objetada, debe prevalecer o no la sentencia condenatoria.” (p. 307)

El principio de subsidiariedad tiene por objeto garantizar una toma de decisién lo mas cerca posi-
ble del ciudadano, comprobandose constantemente que la accién debe emprenderse a escala na-
cional se justifica en relacién con las posibilidades que ofrece el nivel regional o local. Este concepto
implica la ayuda de una comunidad superior a los individuos y comunidades menores. De esta for-
ma, el concepto permite limitar la intervencion del Estado, o incluso suprimirla cuando no se jus-
tifica, y, por otro lado, ampliarla dentro de los limites de sus competencias. La misién subsidiaria
del Estado implica, entre otras cosas, fijar legalmente los derechos y deberes de las comunidades
menores y de los individuos, frente a las mayores. La subsidiariedad exige que el poder sea descen-
tralizado, de tal manera que la justicia distributiva no podra darse sin este principio. (Este concep-
to se define en el articulo 5 del Tratado de la Comunidad Europea y en el Protocolo sobre la
aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad adjunto al Tratado de Amsterdam).
En su aplicacion en el &mbito penal, el principio de subsidiariedad implica que la participacion del
Estado ha de ser supletoria de la actividad de los particulares y no sustituirla o reemplazarla, al
grado que en lugar de proveer el ejercicio de un derecho, se obstruya el acceso a la justicia.

De acuerdo con Luigi Ferrajoli en Derecho y Razén. Teoria del garantismo penal (op. cit., p. 570):
“Al contrario que en la tradicién inquisitiva, donde la acusacion era obligatoria para los ciudada-
nos y, de hecho, discrecional para los acusadores publicos, la accién penal debe ser, en suma, un
deber para los 6érganos del ministerio pablico y un derecho para los ciudadanos.”

Entendido como la imposibilidad juridica de cuestionar las denuncias del MP sobre la materia.
Carlos Rios “Feudos Judiciales” en Bien Comun y Gobierno, Fundacion Rafael Preciado Hernandez,
A.C., Afio 5, nim. 55, Junio de 1999, p. 33-34.

Ibidem, p. 37.

Las observaciones y recomendaciones en este apartado se enfocan a las entidades federativas.
Ver en este mismo capitulo, “Propuestas legislativas”

Véase: Luis Gbmez Romero, Antonio Lépez Ugalde, Carlos Rios Espinosa y Miguel Sarre, Propues-
tas para la transicion en materia de seguridad, justicia y derechos humanos, Fundacién Rafael
Preciado, A.C., México 2000, p. 59-60.

Informe del Grupo de Trabajo sobre Detencion Arbitraria acerca de su visita a México, op. cit, par.
38, 72 a; Anélisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de Pro-
curacién de Justicia en México, op. cit., p. 34.

Al respecto, Jan Perlin, del Centro Nacional de Tribunales Estatales, observa sobre la presuncion de
inocencia en México:

El sistema procesal actual impide de forma estructural una efectiva instrumentacion de la pre-
suncién de inocencia y de la defensa real en el juicio, dada la préctica juridica de hacer equiva-
ler el estandar de “la acreditacion del cuerpo del delito y probable responsabilidad” al estandar
requerido para condenar al imputado. Esto, aunado a la posibilidad de hacer valer en el juicio las
diligencias de investigacion de la averiguacion previa, hace que no exista una posibilidad real de
ejercer la defensa y la decision sobre la culpabilidad opera desde el inicio del proceso.

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos en su Informe sobre México (1998, par. 310,
313, 314 y 315) establece respecto del principio de inmediacién procesal:

“Esta tesis ha sido calificada erradamente en México, como la de la “inmediacion procesal”; sin
embargo ésta solo tiene lugar juridicamente cuando el propio juez presencia los actos procesa-
les [...] El Estado mexicano esta concibiendo el principio de inmediacién procesal en una forma
tal que, en vez de servir como una garantia procesal para los inculpados de los delitos, tiende a
transformarse en su antitesis, en una fuente de abusos para los inculpados. Ello se debe a que
en vez de llevar sin demora a los inculpados ante el érgano imparcial y adecuado para la caute-
la de sus derechos, como es el juez competente en cada caso concreto, son retenidos por 48 0 96
horas por policias judiciales sin supervisién judicial alguna.”

Véase también: Anélisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de
Procuracién de Justicia en México, op. cit., p. 87.

Véase: Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencion Arbitraria acerca de su visita a México,
op. cit,, par 72 b.

Cabe sefialar que con base en la informacion presentada dentro del Informe de Labores de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién y del Consejo de la Judicatura Federal rendido por su pre-
sidente, Ministro Genaro David Géngora Pimentel, Poder Judicial de la Federacién, México, 2002.
Anexo Estadistico, p. 221, en 2002 los jueces de distrito radicaron 18,075 procesos penales en la
Republica. En todos estos casos, previamente se integré una averiguacion previa por parte de la
Procuraduria General de la Republica. Ahora bien, dado que ante ambas autoridades se demues-
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tra la existencia del cuerpo del delito y la probable responsabilidad del inculpado, en la generali-
dad de los casos se desahogaron dos veces los mismos medios probatorios, lo que prolonga y en-
carece innecesariamente los procesos. Mediante un estudio empirico se podra cuantificar el costo
de nuestro sistema de enjuiciamiento penal frente a un modelo acusatorio o de “citacion directa,”
en el que no se confunden las labores de investigacion, a cargo del MP y de enjuiciamiento, en los
que la persona inculpada es presentada directamente ante un juez, quien conduce el desahogo de
as pruebas en un juicio oral e irrepetible. Un anlisis econdmico necesariamente sugeriria que la
reduccion del tiempo de prision preventiva, generarfa un ahorro por este concepto.
Protocolo de Estambul. Manual para la investigacion y documentacion eficaces de la tortura y
otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, par. 10g; Convencién Contra la Tortura y
otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, Art. 15; Declaracién sobre la Proteccion
de Todas las Personas contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradan-
tes (Adoptada por la Asamblea General en su resolucién 3452, de 9 de diciembre de 1975), Art. 12.
Existe un consenso entre los organismos internacionales intergubernamentales y las organizacio-
nes no gubernamentales (tanto nacionales como internacionales) en torno a esta medida, baste
para ello mostrar los informes y documentos que lo sustentan:
Informe del Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Dato’Param
Coomaraswamy, presentado de conformidad con la resolucién 2001/39 de la Comisién de Dere-
chos Humanos, par 192, k; Informe del Relator Especial sobre Tortura, Nigel S. Rodley, presentado
con arreglo a la resolucion 1997/38 de la Comisién de Derechos Humanos de Naciones Unidas. Vi-
sita del Relator Especial a México 14/01/98, par. 80, 81, 88d; Observaciones del Comité de Dere-
chos Humanos: México. 27/07/99. Examen de los Informes presentados por los Estados Partes en
virtud del articulo 40 del Pacto, par. 7; Informe de la CIDH sobre México, 1998, par. 346; Image-
nes de Represion: La critica situacion de los derechos humanos en México 1996-1998, Centro de
Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juérez, A.C., p. 11, 13, p. 25, recomendacion 3. Con nota al
pie: E/CN.4/1998/38/Add.2, par. 88(d); y recomendacién de la CIDH 1998 Cap. XI par. 723; Injus-
ticia Legalizada. Procedimiento Penal Mexicano y Derechos Humanos, Centro de Derechos Huma-
nos Miguel Agustin Pro Juarez, A.C. y Lawyers Committee for Human Rights, México, 2001, p. 77,
79; Andlisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de Procura-
cién de Justicia en México, op. cit., p. 35y 87.
El desconocimiento de este principio por parte de los legisladores ha producido una crisis estruc-
tural en la etapa de averiguacion previa que se ha convertido en un semi-juicio sin las garantias
de control judicial y de publicidad.
Adicionalmente, este argumento ha sido manifestado en diversas ocasiones tanto por organismos
internacionales como por organismos no gubernamentales nacionales, donde exponen que las ex-
cepciones a la publicidad de las audiencias deben ser concretas y no deben dejarse a la discrecio-
nalidad del juzgador.
Véase: Informe del Grupo de Trabajo sobre Detencion Arbitraria, op. cit., par. 72d; Anlisis y Pro-
puestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de Procuracién de Justicia en
México, op. cit., p. 34 y 86.
Véase: Informe del Relator Especial sobre Tortura, Nigel S. Rodley, presentado con arreglo a la re-
solucién 1997/38 de la Comisién de Derechos Humanos de Naciones Unidas. Visita del Relator Es-
pecial a México 14/01/98, par. 88e.
Véase: Andlisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de Procu-
racion de Justicia en México, op. cit., p. 86.
Véase lo expresado en torno a la figura de la flagrancia equiparada en: Informe del Relator Espe-
cial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, op. cit., par. 82 i; Informe del Grupo
de Trabajo sobre la Detencion Arbitraria acerca de su visita a México, op. cit., par. 39, 722 (en es-
te sentido, el Grupo de Trabajo afirma que: Este supuesto de flagrancia es incompatible con el
principio de la presuncién de inocencia y genera tanto riesgos de detenciones arbitrarias como
de extorsiones ); Andlisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema
de Procuracién de Justicia en México, op. cit., p. 88; Imagenes de Represion, op. cit., p. 35:
“El paquete de reformas de 1998 incluyd la recomposicion del concepto de flagrancia. Este fue am-
pliado a fin de que los autores de delitos graves puedan ser detenidos dentro de las 72 horas si-
guientes a su comision. La propuesta también sefiala que ser& necesario que se haya iniciado la
averiguacion previa para que el supuesto de la flagrancia durante 72 horas proceda. Sin embargo,
esto no es una salvaguarda contra las detenciones que no estén bien fundadas, ya que para iniciar
una averiguacion previa basta con que una persona sefiale a otra como responsable de la comision
de un delito. [...] Esta reforma significa que una persona puede ser detenida tres dias después de
que se presente una denuncia, ya sea que se encuentre en posesion de la evidencia o no, sin una
orden de aprehension, aun si no existe suficiente evidencia para demostrar su responsabilidad.”
Carlos Rios y Miguel Sarre, “La regulacién de la flagrancia equiparada a la luz del régimen cons-
titucional de garantias,” en Gaceta de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, nim. 72, ju-
lio 1996, pp. 15-25.
Véase: Informe sobre las Detenciones Arbitrarias en México. Informe elaborado por el Centro de
Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Judrez, para el Grupo de Trabajo de Naciones Unidas so-
bre Detenciones Arbitrarias en su visita a México del 28 de octubre al 10 de noviembre de 2002,
par. 3.1, p.14.
Debe apuntarse que la propuesta de nueva Ley de Amparo preparada por la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién no ofrece una solucidn a este problema.
Véase: Informe Anual de Actividades. Mayo 1994 - Mayo 1995, Comisién Nacional de Derechos
Humanos, México, 1995, p. 309.
Ibidem, p. 310.
Dicho restablecimiento, al reivindicar al injustamente condenado, allana el camino para perse-
guir y sancionar al responsable (cuando hubo delito), en el caso en que efectivamente se hubie-
se cometido un delito. Esto hace que el reconocimiento de inocencia sea visto también como un
medio de combate a la impunidad.
Véase: Informe de la Relatora, Asma Jahangir, relativo a las Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias
o Arbitrarias op. cit., par. 107 d; Andlisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimien-
to del Sistema de Procuracién de Justicia en México, op. cit., p. 86.
Véase: Informe del Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, op. cit.,
par. 192 g- i, g-iii, g-iv.
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Esta medida es necesaria para corregir el desequilibrio de poder estructural que existe entre los
poderes ejecutivo y judicial en el proceso penal, lo que ha sido reiterado en diversos documentos:
Injusticia Legalizada, op. cit., p. 78; Informe al Relator Especial sobre la Independencia de Jueces
y Abogados en su Visita a México. La situacion de la imparticién de justicia, las garantias judicia-
les, el sistema penitenciario y la actuacioén de los abogados en México, Centro de Derechos Huma-
nos Miguel Agustin Pro Judrez, A.C., México, 2001, par. 3.3; “México. Juicios injustos: tortura en la
administracion de justicia,” Informe de Amnistia Internacional (AMR 41/007/2003), (Procesos ju-
diciales y de la Corte, c).

Véase: Informe del Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, op. cit.,
par. 192 f; Agenda de Derechos Humanos de la Ciudad de México, op. cit., par. 3, i, k; par. 8, 9; par.
36; Imagenes de Represion, op. cit., p. 4, par4.

Véase: Andlisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de Procu-
racion de Justicia en México, op. cit., p. 34; Informe del Relator Especial sobre la Independencia
de los Magistrados y Abogados, op. cit., par. 192 k-iii.

Ver propuestas sobre la Investigacion de los Crimenes del Pasado en este Diagndstico

A este respecto debe sefialarse a la atencion de las autoridades encargadas de estos establecimien-
tos las disposiciones constitucionales que protegen los derechos de los detenidos y los Principios
5 a 8 de los Principios Basicos sobre la Funcion de los Abogados. Principios Bésicos sobre la Fun-
cion de los Abogados (Aprobados por el Octavo Congreso de las Naciones Unidas sobre la Preven-
cion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en La Habana, Cuba, del 27 de agosto al
7 de septiembre de 1990):

5. Los gobiernos velaran por que la autoridad competente informe inmediatamente a todas las
personas acusadas de haber cometido un delito, o arrestadas, o detenidas, de su derecho a estar
asistidas por un abogado de su eleccion.

6. Todas esas personas, cuando no dispongan de abogado, tendran derecho, siempre que el inte-
rés de la justicia asf lo demande, a que se les asignen abogados con la experiencia y competencia
que requiera el tipo de delito de que se trate a fin de que les presten asistencia juridica eficaz y
gratuita, si carecen de medios suficientes para pagar sus servicios.

7. Los gobiernos garantizaran ademas que todas las personas arrestadas, o detenidas, con una acu-
sacién penal o no, tengan acceso a un abogado inmediatamente, y en cualquier caso dentro de
las 48 horas siguientes al arresto o a la detencién.

8. A toda persona arrestada, detenida, o presa, se le facilitaran oportunidades, tiempo e instala-
ciones adecuadas para recibir visitas de un abogado, entrevistarse con él y consultarle, sin demo-
ra, interferencia ni censura y en forma plenamente confidencial. Estas consultas podran ser
vigiladas visualmente por un funcionario encargado de hacer cumplir la ley, pero no se escucha-
r4 la conversacion.

Véase: Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencion Arbitraria, op. cit., par. 72 d; Informe de
la CIDH, op. cit., par. 344; Imagenes de Represion, op. cit., p. 40, recomendacion 10; Informe del
Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, Dato’Param Coomaras-
wamy, op. cit., par. 192 i.

Véase: Informe del Relator Especial sobre Tortura, op. cit., par. 88e.

Véase: Conclusiones y recomendaciones del Comité contra la Tortura, 02/05/97, par. 5 c; Informe
de la CIDH, op. cit., par. 342; Imagenes de Represion, op. cit., p. 40 (recomendacion 10).

De acuerdo a lo establecido por el Protocolo de Estambul. Manual para la investigacion y docu-
mentacion eficaces de la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, en su
parrafo 10f, constituye una obligacion legal para prevenir la tortura:

“Asegurar una educacion y una informacién sobre la prohibicién de la tortura en la formacion
profesional del personal encargado de la aplicacién de la ley (civil y militar), del personal médi-
co, de los funcionarios publicos y otras personas indiciadas (articulo 10 de la Convencién contra
la Tortura, articulo 5 de la Declaracién sobre Proteccién contra la Tortura, parrafo 54 de las Nor-
mas minimas para el tratamiento de los reclusos)”

Véase: Conclusiones y recomendaciones del Comité contra la Tortura México, op. cit., par. 5b; In-
forme de la CIDH , op. cit., par. 343, 417; Anélisis y Propuestas de Reformas Minimas para el For-
talecimiento del Sistema de Procuracion de Justicia en México, op. Cit, p. 33.

Informe del Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados y Abogados, op. cit., par.
192, k-ii.

En este sentido se puede observar la responsabilidad profesional de los abogados litigantes que se
ha determinado dentro del articulo 182 del Cédigo de Procedimientos Penales para el Estado de
Tabasco, que establece:

“[..] Cuando la defensa omita la presentacion de conclusiones, se tendran por formuladas las de
inculpabilidad, y en el caso de que el omiso sea defensor de oficio, se comunicara la falta al je-
fe de defensores para los efectos de la determinacion de su responsabilidad. Si el defensor es
particular, se notificard al MP y se publicara en el boletin judicial su nombre, relacionado con el
expediente, precisando la omisién en que se incurrié.”

Véase: Analisis y Propuestas de Reformas Minimas para el Fortalecimiento del Sistema de Procu-
racion de Justicia en México, op. cit., p. 33. Asimismo, debe considerarse el principio 14 estableci-
dos dentro del Conjunto de Principios para la protecciéon de todas la personas sometidas a
cualquier forma de detencién o prision, adoptado por la Asamblea General de Naciones Unidas.
Ratificada por México el 21 de septiembre de 1990. Entré en vigor en México el 21 de octubre de 1990.
Fernando Coronado Franco y Carlos Rios Espinoza, “El sistema mexicano de justicia penal para me-
nores y la doctrina de la proteccion integral del nifio de las Naciones Unidas,” Comisién Nacional
de Derechos Humanos y UNICEF, México, 1996.

Informe del Relator Especial sobre la independencia de los magistrados y abogados, Dato’Param
Coomaraswamy, presentado de conformidad con la resolucién 2001/39 de la Comision de Dere-
chos Humanos, par. 192 o:

La Ley nacional para la proteccion de los derechos de nifias, nifios y adolescentes, debe hacerse
efectiva sin demora. Si es preciso aprobar una norma de habilitacion para aplicar la ley, debe pro-
mulgarse con caracter inmediato. Deben establecerse tribunales independientes para ocuparse
de todos los casos de delincuencia juvenil.

Comisién Nacional de los Derechos Humanos, “Informe especial sobre la situacion de los derechos
humanos de los internos en los centros de menores de la Republica Mexicana”, México, 8 de julio
de 2003.
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Comision Nacional de los Derechos Humanos, “Informe especial sobre la situacion de los derechos hu-
manos de los internos en los centros de menores de la RepUblica Mexicana”, México, 8 de julio de 2003.
Dentro del Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencién Arbitraria acerca de su visita a Méxi-
Co, par. 72 ¢, se recomienda:

(Realizar las) Reformas necesarias para adaptar la legislacion interna sobre la nifiez, especial-
mente la proteccion de la libertad de los nifios, a las normas internacionales sobre justicia de
menores. Aplicar efectivamente un sistema de justicia de menores conforme con la Convencién
y con otras normas internacionales conexas.

Sobre este punto, véase también las Observaciones finales del Comité de los Derechos del Nifio.
Meéxico 10/11/99. CRC/C/15/Add.112, par. 33a.

Ley Organica de la Administracién Publica Federal en su articulo 30 bis, fraccion XXV dispone:
Corresponde a la Secretarfa de Seguridad Publica el despacho de los siguientes asuntos:

[..] XXV. Administrar el sistema federal para el tratamiento de nifios, nifias y adolescentes en
conflicto con la ley, en términos de la politica especial correspondiente y con estricto apego a los
derechos humanos;

Coronado Franco y Rios Espinoza, op cCit.

Véase: CNDH, Recomendacién 50/97 (a no ser que se indique otra cosa, se entiende que las reco-
mendaciones referidas en este documento corresponden a las emitidas por la CNDH)

Véase: CNDH, Recomendacion 50/97

Esta informacién esta contenida en la Recomendacion 50/97 de la CNDH, pero no se tiene infor-
macién mas reciente sobre la situacion que guarda actualmente el centro.

Secretaria de Seguridad Publica, Informacién en linea en basqueda del 24 de septiembre de 2003:
http://www.ssp.gob.mx/application?pageid=prs_sub_2&docName=0rganizacién&docld=801
Articulo 18 Constitucional:

(...) Los gobiernos de la federacion y de los estados organizaran el sistema penal, en sus respec-
tivas jurisdicciones, sobre la base del trabajo, la capacitacién para el mismo y la educacion, co-
mo medios para la readaptacion social del delincuente...

Tienen especial importancia las recomendaciones e informes especiales expedidos por la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos, ya que ésta esté facultada, de conformidad con el articulo 6°,
fraccion XII de su ley, para “Supervisar el respeto a los derechos humanos en el sistema peniten-
ciario y de readaptacion social del pais.”

Informacién dirigida a Anders Kompass, Representante del Alto Comisionado de las Naciones Uni-
das para los Derechos Humanos en México, por parte de la Federacién de Organismos Publicos de
Derechos Humanos por medio de su representante ante el Comité de Seguimiento del Acuerdo de
Cooperacion Técnica, Mtra. Maria Eugenia Avila, el 15 de septiembre de 2003

Tercer Informe de Gobierno, p. 720.

Todas las cifras fueron actualizadas con base en el Tercer Informe de Gobierno, p. 719-721.

Cabe sefialar que ninguno de los servicios ptblicos que se establecen a cargo de los municipios en
el articulo 115, fraccion 111, de la Constitucién Politica, abarca la prisién preventiva ni las penas pri-
vativas de la libertad, ya que éstas no tienen las caracteristicas de un servicio publico municipal.
Tercer Informe de Gobierno, 2003, p. 721.

De acuerdo a la informacion proporcionada por el licenciado Hugo Eric Lépez Medrano, Coordi-
nador General de la unidad de Prevencion y Readaptacion Social de la Secretaria de Seguridad Pa-
blica en entrevista con el licenciado Miguel Sarre el 21 de agosto de 2003, de 1986 a la fecha se
ha producido un incremento de 202% adicional en la cantidad de reclusos.

Segundo Informe de Gobierno, 2002

De acuerdo con las cifras presentadas en los informes de gobierno de la actual administracion, en el
afio 2000 el 26.9% de los internos eran procesados y para este afio, el porcentaje aumenté a 27.2%
Informacién proporcionada por el licenciado Hugo Eric Lpez Medrano, Coordinador General de
la unidad de Prevencion y Readaptacion Social de la Secretaria de Seguridad Publica en entrevis-
ta con el licenciado Miguel Sarre el 21de agosto de 2003. Cabe mencionar que no fueron propor-
cionadas cifras exactas al respecto.

La pena méxima establecida en el Cédigo Penal vigente aumentd con respecto al de 1931 por ho-
micidio simple intencional de 13 a 24 afios; la del secuestro sin agravantes de 20 a 40 afios en los
mismos ordenamientos; la de violacién de 6 a 14 afios entre los c6digos mencionados y la del tra-
fico de estupefacientes de 10 a 25 afios de 1931 a la actualidad.

Amnistia Internacional “La pena de muerte, preguntas y respuestas”, Al-INDEX: ACT-50/001/2000-
12 ABRIL 2000.

Informacién en linea en busqueda del 20 de septiembre de 2003: http://www.quepasa.cl-
/2000/07/02/CODIGOPENAL.html

Elena Azaola, El delito de ser mujer, Editorial CIESAS y Plaza y Valdés, México 1996, p. 158.
Informe de la CIDH sobre México. 1998, par. 285.

Comision Nacional de Derechos Humanos, Criterios para la clasificacion de la poblacién peniten-
ciaria, México 1994, p. 12.

Claro ejemplo de esta situacion puede verse en el Informe Especial de la CNDH sobre la Situacién
de los Derechos Humanos en los Centros de Readaptacion Social y Reclusorios Preventivos Varo-
niles y Femeniles del Distrito Federal, de 25 de junio de 2002.

Comision Interamericana de Derechos Humanos en su Informe sobre México. 1998 [par. 287].
Art. 85: no se concedera la libertad preparatoria a:

. Los sentenciados por alguno de los delitos previstos en este cdigo que a continuacion se sefialan:
A) uso ilicito de instalaciones destinadas al transito aéreo, previsto en el articulo 172 bis, parra-
fo tercero;

B) contra la salud, previsto en el articulo 194, salvo que se trate de individuos en los que concu-
rran evidente atraso cultural, aislamiento social y extrema necesidad econémica; y para la mo-
dalidad de transportacion, si cumplen con los requisitos establecidos en los articulos 84 y 90,
fraccion i, inciso c), para lo cual deberan ser primodelincuentes, a pesar de no hallarse en los tres
supuestos sefialados en la excepcién general de este inciso;

C) corrupcién de menores o incapaces, previsto en el articulo 201;

D) violacién, previsto en los articulos 265, 266 y 266 bis;

E) homicidio, previsto en los articulos 315, 315 his y 320;

F) secuestro, previsto en el articulo 366, salvo los dos parrafos Gltimos, y trafico de menores, pre-
visto en el articulo 366 ter.
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G) comercializacion de objetos robados, previsto en el articulo 368 ter;

H) robo de vehiculo, previsto en el articulo 376 bis;

1) robo, previsto en los articulos 371, ultimo parrafo; 372; 381 fracciones vii, viii, ix, X, Xi y xv; y
381 bis, 0

J) operaciones con recursos de procedencia ilicita, previsto en el articulo 400 bis, o

II. Los que incurran en segunda reincidencia de delito doloso, o sean considerados delincuentes
habituales.

Tratandose de los delitos comprendidos en el titulo décimo de este cédigo, la libertad preparato-
ria solo se concedera cuando se satisfaga la reparacion del dafio a que se refiere la fraccion iii
del articulo 30 o se otorgue caucion que la garantice.

Véase Tercer Informe de Gobierno, 2003, p. 720.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos, en su “Breve diagnéstico de la situacion del sis-
tema penitenciario mexicano” expresa al respecto:

“En numerosas ocasiones este Organismo Nacional ha demostrado que no se otorga el beneficio
de libertad anticipada a un interno, en virtud de que bajo criterios muy subjetivos, el psicélogo
determind que “no esté readaptado”; o bien, el interno no realiza actividades educativas ni la-
borales, porque en el centro en el que esta recluido, no existen tales actividades o son tan limi-
tadas que no todos los internos pueden acceder a ellas.

Estas atribuciones no pueden rebasar los limites de la estricta legalidad, ni entrafiar un poder
absoluto que pueda traducirse en abusos y violaciones de Derechos Humanos.

En el Informe de la CIDH sobre México, 1998, par. 290, se recomienda:

“Que elimine el sistema de estudios tendientes a determinar el indice de peligrosidad de un indi-
viduo y los llamados “estudios de personalidad”, por ser contrarios a la Convencién Americana.”

Véase: “Violencia en Centros Penitenciarios de la RepUblica Mexicana. Reporte de investigacion”,
Comisién Nacional de Derechos Humanos, México, 1996. También se puede ver el Informe del Gru-
po de Trabajo de las Naciones Unidas sobre la Detencién Arbitraria acerca de su visita a México
(27 de octubre a 10 de noviembre de 2002), donde en el parrafo 43 se expresa:

“En la ejecucion de las sanciones penales, la duracion efectiva de las penas es decidida en dlti-
ma instancia por las autoridades administrativas a las que la ley les confiere la facultad de mo-
dificar sustancialmente las penas sin control judicial ordinario. La duracién de la ejecucién de la
pena no depende necesariamente de la naturaleza del delito cometido y el sentenciado no tiene,
en esta fase, la posibilidad de contestar la decisién delante de un juez.”

Véase Recomendaciones Preliminares del Seminario “Violencia contra las mujeres privadas de su
libertad en América Latina,” Fundacion para el Debido Proceso, Comisién de Derechos Humanos
del Distrito Federal y Comisién Mexicana de Defensa y Promocion de Derechos Humanos, A.C., Mé-
xico, D.F., 28-29 abril de 2003.

Véase Recomendaciones Preliminares del Seminario “Violencia contra las mujeres privadas de su
libertad en América Latina,” Op. Cit.

Véase: Elena Azaola y Cristina José Yacaman, Las Mujeres Olvidadas, Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos y El Colegio de México, México, 1996, p.403.

Esta situacion ha sido reiterada por la Comisién Nacional de Derechos Humanos dentro de su Bre-
ve diagnostico de la situacion del sistema penitenciario mexicano, México, 2003.

Ibidem, pp. 403, 408.

Véase: Elena Azaola, op. cit., p. 412. Asimismo, la Comisién Nacional de Derechos Humanos ha ex-
presado:

Hay casos, como en los centros de Tijuana, Torredn, Juchitan, San Cristébal de las Casas, Morelia,
Etla y Uruapan, en los que las instalaciones para las internas estan dentro del centro para varo-
nes, separadas por una malla ciclénica que no impide el acceso de éstos al &rea de las internas.
Llega a ocurrir que la entrada al area femenil esta controlada por los coordinadores del autogo-
bierno, quienes deciden a su antojo el ingreso de los varones. Esta situacion da lugar a que se rea-
lice el comercio sexual y a que se destine a las mujeres al servicio doméstico de los varones.

100 Véase: Elena Azaola, op. cit., p. 413-414. Como se constata en el reciente estudio de la CNDH, la

situacion expuesta por esta investigadora no se ha modificado.

101 Ver informacion en linea en http://www.ssp.gob.mx Consulta efectuada el 27 de septiembre de

2003.

102 Ibidem
103 Comisién Nacional de los Derechos Humanos, “Disciplina, sanciones y Derechos Humanos en los

centros federales de alta seguridad”, investigacion y analisis de Carlos Rios y Fernando Coronado,
México, 1996:

En todo caso, los manuales e instructivos expresamente solicitados nunca fueron proporciona-
dos a este Organismo Nacional, por lo que [..] no se sabe si existen o no.

De lo anterior se sigue que no hay posibilidad de concluir si las autoridades del centro se ape-
gan puntualmente a la normatividad vigente, puesto que el mayor nimero de ordenamientos no
se ha publicitado y, consecuentemente, no se le conoce.

La pluralidad de ordenamientos que constituyen la normatividad interior de los CEFERESOS, auna-
da a la dificultad para obtenerlos, son factores que tienen un impacto negativo en la seguridad ju-
ridica de los internos, ya que es practicamente imposible que éstos los conozcan en su integridad.

104 Informacién en linea en http://www.apps.cofemer.gob.mx/pb2003/view_regdiag.asp?v1=166.

Consultada el 29 de septiembre de 2003.

105 Oficio N° OADPRS/875/2002, Julio 16 de 2002, dirigido por el doctor Carlos Tornero Diaz, al Pre-

sidente de la Mesa Directiva de la Comisién Permanente del H. Congreso de la Unién. Informacién
en linea en la Gaceta Parlamentaria, consultada el 29 de septiembre de 2003 en http://www.se-
nado.gob.mx/permanente/gaceta/32/SECRETARIA_SEGURIDAD%20PUBLICA.html.

106 Ver Recomendacion 116/96 de la CNDH
107 Ver Comisién Nacional de los Derechos Humanos, “Disciplina, sanciones y Derechos Humanos en

los centros federales de alta seguridad”, investigacion y anélisis de Carlos Rios y Fernando Coro-
nado, México, 1996

108 La Recomendacién 7/2001 dio por establecidas revisiones denigrantes a los visitantes y video gra-

baciones en las areas de visita intima. En ella se expresa:

En el expediente 2001/44/3, comenzado por el escrito de queja recibido en esta Comisién Nacio-
nal el 11 de enero de 2001, suscrito por Q-3 en su favor y en el de su esposo I-4, interno en el Cen-
tro Federal de Readaptacion Social Nimero 1 La Palma, en el Estado de México, se pone de

manifiesto la inconformidad por la filmacién de relaciones intimas en el &rea de “visita intima”,
mismas que fueron transmitidas los dias 8 y 9 de enero de 2001, en un programa de television
abierta, de las cuales se tiene copia en videocasete en el expediente de mérito (fojas 1059 y 1060).
Al respecto, es menester sefialar que en virtud de la transmisién de dichos videos y del impacto
social que produjeron, esta Comisién Nacional, por medio del oficio TVG/7/2001, del 10 de enero
de 2001, requiri6 al licenciado Enrique Pérez Rodriguez, Director General de Prevencién y Readap-
tacion Social de la Secretaria de Seguridad Puablica, un informe de los hechos expuestos.

Con la finalidad de verificar y documentar lo relativo a la vigilancia electrénica en el Centro de
reclusion referido, el 15 de enero de 2001 esta Comisién Nacional designd a visitadores adjuntos
para que realizaran una supervision, de cuyo resultado obran fotografias en el expediente (fojas
967 a 1056), asi como un videocasete que refleja la ubicacion de camaras del sistema electréni-
co de seguridad (foja 1057), y un acta circunstanciada derivada de la visita (fojas 205 a 208), en
la cual consta que en los pasillos de las areas de visita familiar e intima existen camaras visi-
bles, y dentro de un cubiculo de visita familiar, a decir de la autoridad, hay una camara oculta,
de la que a simple vista sélo se apreci6 un pequefio orificio de aproximadamente un milimetro
de didmetro, el cual se grabd en video (foja 1057).

109 En la Recomendacion 7/2001 se sefiala:

A. En el expediente 2000/2628/3, abierto con motivo de la queja recibida en esta Comision Na-
cional el 21 de junio de 2000, interpuesta por el licenciado Q-1, en favor del interno I-1, reclui-
do en el Centro Federal de Readaptacion Social Nimero 2 Puente Grande, en el Estado de Jalisco,
se manifiestan revisiones indignas de las que fue objeto un familiar del sexo femenino, sin men-
cionar su nombre, precisando que el sdbado 23 de octubre de 1999, al pretender ingresar al Cen-
tro se le practicd una revisién corporal en la boca, nariz, ojos y oidos; querian “penetrarle la
vagina y ano”, a lo que ella se negé argumenténdoles que era sefiorita. En virtud de lo cual la
obligaron a que se dejara tomar unas radiografias; ella aceptd y le permitieron el ingreso. [...]

B. En el expediente 2001/74/3, abierto con motivo del escrito de queja recibido en esta Comision
Nacional el 15 de enero de 2001 y suscrito por Q-5, esposa de I-7, recluido en el Centro Federal de
Readaptacion Social Nimero 1 La Palma, en el Estado de México, se hace referencia a las revisio-
nes indignas que ella y su familia sufren a su ingreso al Centro, en las que los obligan a desnu-
darse y manosean a su bebé de dos meses, a quien le quitan el pafial para cambirselo por otro.

110 Ver Recomendacion 8/1996

111 Ibidem

112 Ver Recomendacion 51/97

113 Ver Recomendaciones 8/96 y 51/97

114 Ver Recomendaciones 7/2001.

115 Ver Recomendacion 7/2001, en la que se expresa:

[..] podemos englobar cuatro vertientes fundamentales, a saber: a) la cantidad de requisitos que
se les solicitan a los defensores para acreditar su personalidad y el exceso de tiempo que trans-
curre en que dichos documentos sean analizados por el Consejo Técnico Interdisciplinario, quien
autoriza 0 no la expedicion de su credencial; b) la espera a que son sujetos los abogados cuan-
do solicitan entrevista con sus defensos, no obstante que cuentan con la tarjeta de identidad
otorgada por el Centro, y que en el mejor de los casos el ingreso tarda un promedio de tres ho-
ras; ) la negativa a ingresar al area de locutorios, tanto a los internos como a sus defensores,
de ningln tipo de material, bien sea para tomar nota sobre la estrategia de defensa o bien con
promociones para el desarrollo de sus procesos penales, las cuales en algunos casos son reteni-
das; d) la falta de reconocimiento de las autoridades a la calidad de “persona de confianza” y
por ende la negativa al acceso al Centro penitenciario de quienes tienen este caracter en el pro-
ceso, para entrevistarse con sus defensos, asi como la limitacion para que Unicamente aceda un
abogado, aun cuando en la causa penal el inculpado haya sefialado a varios, y €) la negativa a
hacer llamadas telefénicas a los internos para comunicarse con sus defensores, independiente-
mente de las que tienen derecho para hablar con sus familiares. Todo lo anterior limita las posi-
bilidades de tener una defensa adecuada.

116 Ver Recomendacion 8/1996

117 En la Recomendacion 7/2001 se sefiala:

El 26 de febrero de 2001 se recibié una aportacion para este expediente, en la que Q-4 manifes-
t6 su inconformidad por la transmisién en un programa televisivo de diversas imagenes al inte-
rior del Centro Federal La Palma, en una de cuyas escenas reconocié a su familiar I-6, quien era
observada por cdmaras ocultas dentro de su celda, apareciendo desnuda de la cintura hacia arri-
ba; comentd la obviedad de las cAmaras ocultas, precisando que si estuvieran visibles los inter-
nos tendrian la “opcién” de cubrirse el cuerpo (foja 1060).

118 Véase al respecto la Recomendacion 8/96

119 Ver Recomendaciones 8/96, 119/96; 51/97 y 7/2001. En la Recomendacion 8/1996, la CNDH manifesto:

[..] las medidas de seguridad no deben obstaculizar las investigaciones que se realicen para in-
dagar violaciones a los Derechos Humanos en el interior de dichos centros, ni servir de pretexto
para el ocultamiento de informacion por parte de sus autoridades sino que, por el contrario, de-
be comprenderse que sus normas de seguridad colocan a los internos en una situacién de ma-
yor vulnerabilidad, lo que se traduce en la exigencia correlativa de una mayor supervisién por
parte del Organismo Publico que, de acuerdo con nuestra Constitucién Politica y con la Ley de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, tiene la responsabilidad de hacerlo. [...]
Los centros penitenciarios de alta seguridad, en sintesis, no constituyen una excepcion al Esta-
do de Derecho; no deben considerarse como una sancién adicional para quienes se encuentran
internos en ellos, ni deben implicar una modificacién sustancial a la naturaleza de la pena o de
la prisién preventiva que hubiese impuesto la autoridad judicial.

120 Informe del Relator Especial para la Tortura, de las Naciones Unidas, Sr. Nigel Rodley, sobre su vi-
sita a México en 1998, presentado con arreglo a la Resolucién 1997/38 de la Comisién de Dere-
chos Humanos de las Naciones Unidas. E/CN.4/1998/38/Add.2, 14 de enero de 1998, par. 87.

121 Al respecto, la Recomendacién 105/98 de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, sobre los
enfermos mentales internos en el CERESO de Mérida, Estado de Yucatan, expresa: “Sobre estos
trastornos mentales -que podriamos denominar ‘sobrevinientes'- cabe sefialar que se trata de cua-
dros patolégicos de corta duracion, que aparecen en virtud de que la psique de una persona es in-
capaz de soportar el estrés de la detencién y/o de la pérdida de su libertad; en consecuencia,
pierde el contacto con la realidad en forma temporal. A ese cuadro se le denomina psicosis breve.
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Puede ocurrir también una crisis epiléptica que se manifiesta como un cuadro psicético, o un cua-
dro depresivo con manifestaciones psicdticas. En cualquiera de los casos, el padecimiento es breve
(menos de un mes), se trata con psicofarmacos y el individuo recupera el nivel previo de actividad.”

122 Ibidem

123 Comisién Nacional de Derechos Humanos, Recomendacion 36/98, sobre el caso del sefior Ignacio
Flores Hernandez, interno en el centro de readaptacion social de Pacho Viejo, en Xalapa, Estado
de Veracruz, en la que se expresa:

“El 16 de marzo de 1990, al sefior Ignacio Flores Hernandez se le inicié la causa penal 118/990
por considerarlo presunto responsable del delito de homicidio (...) el mismo dia el juez resolvié
solicitar un dictamen médico sobre su estado mental. Al respecto, debe tenerse presente que la
suspension del procedimiento penal, prevista en el articulo 391 y siguientes del Cédigo de Pro-
cedimientos Penales para el Estado de Veracruz, es, por su propia naturaleza, transitoria (...) En
el caso del sefior Ignacio Flores Herndndez, no resultaba aplicable el articulo 391, fraccion Ill, porque
él no enloguecié durante el procedimiento, sino que sufre de un retraso mental irreversible.

() Durante cinco afios estuvo el sefior Ignacio Flores Hernandez recluido en centros penitenciarios,
sin que el juez realizara més diligencias que aquellas relativas a determinar su salud mental. (...
No precisd [el juez] como se habia comprobado el cuerpo del delito ni la participacion del proce-
sado en el mismo, ni resolvié cual era la sancién o medida de seguridad que se aplicaba al sefior
Flores, ni la duracion de ésta. (...)

(...) ..no se puede disponer la reclusién indefinida de una persona en un hospital psiquiatrico, sin
haber establecido previamente si cometi6 una conducta tipificada como delito, ni procede orde-
nar su internamiento cuando los propios médicos psiquiatras adscritos a la Direccion General de
Asistencia Publica del Estado lo habian dado de alta y consideraban que el tratamiento se po-
dia proseguir en libertad —al fin y al cabo el retraso mental no tiene cura y sélo requiere de al-
gun tratamiento sintomatico— y que, ademas, el sujeto no era peligroso...”

124 Seria necesario que previamente se adicionara una fraccion al articulo 73 constitucional, para que
el Congreso de la Unién esté facultado para legislar en la materia. El texto serfa similar al de la
fraccién XXIX-H, adicionada con motivo de la creacién de los tribunales de lo contencioso admi-
nistrativo, por decreto del 29 de julio de 1987.

125 Véase la Propuesta de Reforma Legislativa Integral sobre las Penas Sustitutivas de Prision. CNDH, 1994.

126 La remision parcial de la pena, que subsumiria a la libertad preparatoria y a la preliberacion, pro-
cederian no solamente por los dias trabajados, sino por buen comportamiento. Para mayor segu-
ridad en la aplicacion de este reductivo, el computo debera hacerse semestralmente y comunicarse
a los beneficiarios.

127 Comisién Nacional de Derechos Humanos, Criterios para la clasificacion de la poblacién peniten-
ciaria, México 1994.

128 Ibidem.

129 Ana Lucrecia Molina Theissen, La Desaparicién Forzada de Personas en América Latina (1998); in-
formacion en linea en blsqueda del 9 de julio de 2003: http://www.derechos.org/vii/molina.html

130 Declaracion sobre la Proteccion de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas (Apro-
bada por la Asamblea General en su resolucion 47/133 de 18 de diciembre 1992), articulo 17: “To-
do acto de desaparicion forzosa sera considerado delito permanente mientras sus autores
continden ocultando la suerte y el paradero de la persona desaparecida y mientras no se hayan es-
clarecido los hechos.”

Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas, articulo Ill: “[...] Dicho deli-
to sera considerado como continuado o permanente mientras no se establezca el destino o para-
dero de la victima.”

131 Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), Recomendacion 26/2001, de 27 de noviembre
de 2001.

132 Amnistia Internacional, “México. La “desaparicién”: un delito permanente,” Junio 2002, indice Al:
AMR 41/020/2002/s, p. 1.

133 En carta entregada al Sr. Anders Kompass, Representante de Alto Comisionado de Naciones Unidas
para México, el 14 de agosto de 2003, durante el Seminario realizado en el Distrito Federal en el
marco de la elaboracién del presente Diagnéstico. Asimismo, en la carta citada se anexd un listado
de mas de 1230 personas registradas como desaparecidas. No obstante, para 2001 la CNDH Unica-
mente habia reconocido 532 casos (que dieron origen a la recomendacién 26/2001 de la CNDH).

134 Este instrumento fue ratificado por el Congreso de la Unién el 10 de diciembre de 2001 y la rati-
ficacion fue depositada el 9 de abril de 2002, fecha en que también se entregd la reserva y la de-
claracion interpretativa.

135 El articulo IX de la Convencion dispone:

Los presuntos responsables de los hechos constitutivos del delito de Desaparicion Forzada de
personas sélo podran ser juzgados por las jurisdicciones de derecho comin competentes en ca-
da Estado, con exclusién de toda jurisdiccion especial, en particular la militar.

Los hechos constitutivos de la Desaparicion Forzada no podran considerarse como cometidos en
el ejercicio de las funciones militares. No se admitiran privilegios, inmunidades, ni dispensas es-
peciales en tales procesos, sin prejuicio de las disposiciones que figuran en la Convencién de Vie-
na sobre Relaciones Diplomaticas.

136 Comité Eurekal!, “Campafia: Controversia Constitucional,” Informacion en linea en blsqueda del 11
de julio de 2003: http://www.eureka.org.mx/camp/controversia.html

137 Amnistia Internacional, “México. La “desaparicién”: un delito permanente,” op. cit,, p. 8.

138 Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencién Arbitraria de Naciones Unidas, acerca de su vi-
sita a México (27 de octubre a 10 de noviembre de 2002), Parr. 72f

139 Recomendacion 26/2001, op. cit.

140 El Acuerdo expresa lo siguiente:

Con pleno respeto a su autonomia constitucional, se solicita al Procurador General de la Repd-
blica que, en el dmbito de sus atribuciones, nombre a un Fiscal Especial, agente del Ministerio
Publico de la Federacion, que se encargue de concentrar y conocer de las investigaciones, de in-
tegrar las averiguaciones previas que se inicien con motivo de las denuncias o querellas formu-
ladas por hechos probablemente constitutivos de delitos federales cometidos directa o
indirectamente por servidores publicos contra personas vinculadas con movimientos sociales o
politicos, asi como de perseguir los delitos que resulten ante los tribunales competentes y, en ge-
neral, resolver conforme a derecho proceda.”

141 Human Rights Watch, op. Cit., p. 16-17.

142 Carta de AFADEM dirigida a Anders Kompass, Representante del Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Derechos Humanos en México, con copia para los expertos encargados de elabo-
rar el presente Diagnéstico, entregada el 14 de agosto de 2003, durante el Seminario realizado en
el Distrito Federal en el marco de la elaboracién de este Diagnostico.

143 Human Rights Watch, p. 14

144 Véase: “La impunidad en México. Informe que presentan organizaciones Mexicanas a la Comision
Interamericana de Derechos Humanos,” op. Cit., p. 19.

145 Procuraduria General de la Republica, Fiscal Especial para Movimientos Sociales y Politicos del Pa-
sado “Informe enero-diciembre de 2002”

146 Asi, en lo relativo a los hechos que debe investigar la fiscalia especial es importante recordar lo
expresado por la Comisién Nacional de Derechos Humanos en su recomendacién 26/2001:

“Por otra parte, se logré acreditar que la falta de atencién a las denuncias de hechos o la irre-
gularidad en la integracion de las averiguaciones previas, relacionadas con las desapariciones
forzadas a que se refiere esta Recomendacion, no fueron causa inmediata y directa de las mis-
mas, mas no cabe duda que contribuyeron a que quedaran impunes y propiciaran con ello un cli-
ma de inseguridad contrario a la obligacion del Estado de proteger la integridad de los individuos
que lo conforman, de tal manera que se constituyeron en un elemento accesorio de las mismas.
[..] en 275 casos a las personas reportadas como desaparecidas se les conculcaron sus derechos a
la seguridad juridica, a la libertad e integridad personal y a la adecuada defensa, previstas en los
articulos 1o, 11, 14, 16, 20 y 22 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, lo cual
se traduce en una trasgresion a su derecho a la libertad, a la seguridad e integridad de su perso-
na, a la igualdad ante la ley, a la justicia, a la circulacion y residencia, a la proteccion contra la de-
tencién arbitraria, asi como al proceso regular, protegidos en los articulos 1, 5, 7, 8.1, 11.1y 22 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, 2.1, 3,5, 7,9, 11.1 y 13.1 de la Declaracién Uni-
versal de Derechos Humanos; I, II, VIII, XVIII, XXV y XXVI de la Declaracién Americana de los Dere-
chos y Deberes del Hombre, y 9.1 y 12.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
Por otra parte, no pasa desapercibido que durante la década de los 70 y principios de los 80 del
siglo XX, las instancias de gobierno que constitucionalmente tenian la encomienda de procurar
justicia y resguardar los derechos de los ciudadanos, mostraron su incapacidad y negativa para
prevenir, investigar y sancionar los hechos, asi como brindar el auxilio necesario a las personas
que se interesaban en indagar el paradero de las victimas de detenciones arbitrarias y desapa-
riciones forzadas.[...]

[..] se logré demostrar que, no obstante haber hecho uso de las vias legales disponibles en el
marco juridico mexicano, éstas no fueron eficaces para lograr la libertad de las victimas; eviden-
cias que, correlacionadas con otros indicios, permiten acreditar que en la década de los 70 y prin-
cipios de los 80, 275 personas fueron detenidas ilegalmente y jamas se tuvo noticia de que
volvieran a recuperar su libertad [..]

También se pudo acreditar que aun cuando en algunos casos se interpusieron demandas de am-
paro, para evitar o impedir que las personas continuaran en la incomunicacién y privadas de su
libertad, dicho medio de defensa no surtid los efectos esperados y no lograron recuperar su li-
bertad con motivo de dicho juicio.

147 Véase. Amnistia Internacional, “México: Se atreven a alzar la voz,” op. cit., p. 24; “La impunidad en
México,” Informe que presentan organizaciones Mexicanas a la Comision Interamericana de De-
rechos Humanos,” op. cit., p. 24-25.

148 Véase “La impunidad en México. Informe que presentan organizaciones Mexicanas a la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos”,op. cit.,, pp. 24-25.

149 Véase Amnistia Internacional, “México: Se atreven a alzar la voz,” op. cit.,, p. 23.

Asimismo, esta obligacién del gobierno se encuentra establecida en el articulo 6 de los Principios rela-
tivos a una eficaz prevencion e investigacion de las ejecuciones extralegales, arbitrarias o sumarias:
Los gobiernos velaran por que se mantenga a las personas privadas de libertad en lugares de reclu-
sién pablicamente reconocidos y proporcione inmediatamente a sus familiares y letrados u otras
personas de confianza, informacion exacta sobre su detencién y paradero, incluidos los traslados.

150 Véase Human Rights Watch, op. cit., p. 27-28; Amnistia Internacional, “México: Se atreven a alzar
la voz,” op. cit., p. 26; “La impunidad en México. Informe que presentan organizaciones Mexica-
nas a la Comisién Interamericana de Derechos Humanos”,op. cit.,, p. 24-25.

151 Las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, Informe de la Relatora Especial, Sra. Asma
Jahangir, presentado en cumplimiento de la resolucion 1999/35 de la Comision de Derechos Hu-
manos de Naciones Unidas.

152 Véase: Manual sobre la prevencion e investigacion eficaces de las ejecuciones extralegales, arbi-
trarias 0 sumarias, Naciones Unidas, 1991, p. 15:

Aun cuando los gobiernos decretan indagaciones, los investigadores suelen tener dificultades
para establecer los hechos en los casos de ejecuciones arbitrarias. Puede resultar dificil obtener
declaraciones de testigos oculares [por temor a represalias o porque sélo vieron a quienes eje-
cutaron]. Los asesinos suelen ocultar sus crimenes haciendo que sus victimas desaparezcan [..]

153 Informe del Relator Especial para la Tortura, de las Naciones Unidas, Nigel Rodley, sobre su visita
a México en 1998, presentado con arreglo a la Resolucién 1997/38 de la Comisién de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas. E/CN.4/1998/38/Add.2, 14 de enero de 1998.

154 Amnistia Internacional, Universidad Iberoamericana, ITAM, Mision Civil por la Paz, Todos los Dere-
chos para Todos, Tortura en México: Impunidad amparada en la ley, México 2000, pp. 34-35.

155 Véase al respecto el apartado sobre CEFERESOS del presente Diagndstico.

156 Amnistia Internacional, et al, op. cit., p.34
Esta situacion ha sido reiterada por la Comisién Nacional de Derechos Humanos dentro de su Bre-
ve diagnoéstico de la situacion del sistema penitenciario mexicano, México, 2003, que corrobora
la situacion descrita.

157 Véase en este Diagndstico el apartado sobre Seguridad Publica.

158 Informe sobre Desarrollo Humano 2002. Profundizar la democracia en un mundo fragmentado,
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, p. 93

159 La creacion de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y el tipo de casos que ésta y todo
el Sistema Nacional no Jurisdiccional de Proteccion a los Derechos Humanos tratan, reflejan sin
lugar a dudas las limitaciones del juicio de amparo en tanto que muchas violaciones, como la de
la libertad personal, no encontraron causes jurisdiccionales eficaces para su proteccion.
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160 Véase dentro de este Diagnéstico el capitulo sobre Derecho a un Proceso Debido.

161 Véase: Informe Alternativo sobre la Implementacién del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos en México (Presentado por La Red Nacional de Organismos Civiles de Derechos Humanos
“Todos los derechos para todos” Marzo 1999) [par. IV b, p. 12; par. V ¢, p. 25]:

Para que la demanda de amparo sea admitida, el quejoso debe sefialar a la autoridad responsa-
ble, requisito dificil de cumplir en los casos de desaparicion forzada, por la naturaleza de la ac-
cion. Por otro lado, un requisito que impide de manera total la efectividad de este recurso es la
obligacién de sefialar el sitio de detencién. Sumado a lo anterior, los jueces que resuelven solici-
tudes de amparo generalmente no lo investigan, y sélo se abocan a pedir informes alas autori-
dades sefialadas como responsables en la demanda de amparo.

Mexico. Unfair trails: unsafe convictions (Informe de Amnistia Internacional AMR 41/007/2003)
[Recursos judiciales, par. b]:

Los instrumentos judiciales de proteccion al detenido, asi como el recurso del amparo deben re-
formarse para asegurar que los familiares y abogados puedan encontrar de manera inmediata
donde se encuentra detenida una persona, y bajo qué autoridad, para asegurar su integridad y
obtener la liberacion en caso de detencion arbitraria.

162 Competencia. Suscitada entre los Jueces del Distrito de Oaxaca, y de Instruccion Militar de la ca-
pital de ese estado. 30 de septiembre de 1920. Mayoria de nueve votos. Ausente: Adolfo Arias. Di-
sidente: Alberto M. Gonzélez. La publicacién no menciona el nombre del ponente. Quinta época.
Instancia: Pleno Fuente: Semanario Judicial de la Federacién. Tomo: VII. Pagina: 1140.

163 CIDH, Informe anual de 2000, Caso 11.565. Ana, Beatriz y Celia Gonzélez Pérez, México, parrafo 81.

164 Informe del Relator Especial sobre Tortura, Nigel S. Rodley, presentado con arreglo a la resolucién
1997/38 de la Comisién de Derechos Humanos de Naciones Unidas. Visita del Relator Especial a
México 14/01/98, par. 86 y 88j.

165 “Las autoridades mexicanas competentes son reacias a hacer responsables de sus actos a los mili-

tares por ejecuciones extrajudiciales y otras transgresiones de los derechos humanos. Asi se obser-
v especialmente en relacién con los sucesos de El Charco. Los tribunales ordinarios no pueden juz-
gar a los militares por violaciones de los derechos humanos aunque las victimas sean civiles. El
procesamiento de los militares esta en manos del Procurador General Militar, subordinado a la Se-
cretaria de la Defensa Nacional. Preocupa a la Relatora Especial que esta situacion, unida al pro-
blema de las presiones de los colegas y la lealtad profesional mal entendida, vaya en perjuicio de
las victimas civiles y sus familiares y limite enormemente las posibilidades de que las causas que les
afectan se sustancien en un tribunal competente, independiente e imparcial, con arreglo a los Prin-
cipios basicos relativos a la independencia de la judicatura” Informe de la Relatora, Asma Jahangir,
relativo a las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, presentado en cumplimiento de la
resolucion 1999/35 de la Comisién de Derechos Humanos. Adicién visita a México, par. 107f.

166 Corte Interamericana, Caso de Durand y Ugarte, Resolucion del 16 de agosto de 2000, parrafo 117.

167 Resolucién del Pleno de la Suprema Corte, Quinta Epoca, Semanario Judicial de la Federacién, Tomo IX,
p. 193. Competencia en materia penal. Suscitada entre los jueces Primero de Instruccion Militar y Nu-
merario de Distrito de Veracruz. 25 de julio de 1921. Mayoria de diez votos. Disidente, Ignacio Noris.

168 De acuerdo con datos proporcionados por el entonces Procurador General de Justicia Militar, en
el 95% de todas las resoluciones del fuero de guerra se acude al juicio de amparo, y en el 90% de
estos casos la justicia federal falla a favor de los tribunales militares. (Entrevista en Diario Refor-
ma, 28 de marzo de 1999, p. 6A).

169 Directrices sobre la Funcién de los Fiscales, Aprobadas por el Octavo Congreso de las Naciones
Unidas sobre Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebrado en La Habana (Cuba)
del 27 de agosto al 7 de septiembre de 1990.

170 Informe de Relatora de las Naciones Unidas, Asma Jahangir, relativo a las ejecuciones extrajudi-
ciales, sumarias o arbitrarias, presentado en cumplimiento de la resolucion 1999/35 de la Comi-
sién de Derechos Humanos. Adicién Visita a México, par. 107b.

2.2 Seguridad publica™

Las instituciones de policia y el Sistema Nacional de Seguridad Publica

La Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, en su articulo 3°, dispone lo siguiente:

Conforme al articulo 21 constitucional y para los efectos de esta
Ley, la seguridad publica es la funcién a cargo del Estado que tie-
ne como fines salvaguardar la integridad y derechos de las perso-
nas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos.

El orden publico debe ser entendido, segln lo define la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, como un conjunto de condiciones
que aseguran el funcionamiento normal de las instituciones publicas
para garantizar ciertos principios y valores.*? Entre estos principios y
valores esta el ejercicio de los derechos y libertades democraticas, asi
como el respeto a las personas y a sus bienes y pertenencias.'”

Por lo tanto, la seguridad publica se debe enmarcar dentro del de-
recho de los individuos a la libertad y seguridad personales. A menu-
do se ha planteado que existe una contradiccion entre la seguridad y
los derechos humanos, entre los intereses sociales o colectivos y los
intereses individuales.

Tal contradiccion no existe. Por el contrario, ambos conceptos —de-
rechos humanos y seguridad publica— son complementarios e interde-
pendientes. No podria existir una verdadera seguridad pablica dentro
de un Estado democratico de derecho, sin respeto a los derechos hu-
manos. En semejante caso, la pretendida seguridad publica llevaria al
Estado autoritario, quizds amparado en normas juridicas secundarias,
pero sin ninguna legitimidad constitucional.

Los derechos humanos no admiten excepciones ni pueden ser res-
tringidos discrecionalmente por las autoridades administrativas aten-
diendo a criterios de seguridad interior, paz social o cualquier otro
similar. El gobierno estd obligado a respetarlos, fundamentalmente
mediante conductas que implican omisiones, es decir, un “no hacer",
como el no detener a las personas arbitrariamente o no invadir la in-
timidad del domicilio, fuera de los supuestos legales que lo permiten.
Al mismo tiempo, tiene algunas obligaciones de caracter positivo que
son condiciones basicas para prestar el servicio de seguridad, como

son la organizacién del mismo, asi como la seleccion y capacitacion
de su personal, entre otros.

2.2.1 LA SEGURIDAD PUBLICA, COMUNITARIA Y HUMANA

Como concepto amplio de la seguridad publica, es conveniente utili-
zar el término de “seguridad comunitaria”, dado que el de seguridad
ciudadana que se emplea algunas veces resulta restrictivo. A su vez,
como se desarrolla mas adelante, la seguridad publica o comunitaria,
a cargo de la policia preventiva, presenta caracteristicas distintas a las
de la investigacion de los delitos cometidos, que corresponden a las
policias judicial, ministerial o investigadora.

Se ha desarrollado también, especialmente en el ambito de la inter-
vencion humanitaria, la nocién de seguridad humana, aplicable a la
seguridad publica en cuanto ésta debe colocar a la persona y a los de-
rechos humanos como eje central de su accion.

La seguridad humana permite superar el tema de la seguridad como
un asunto meramente policial y vincularlo a la redefinicion del papel
del Estado como sujeto obligado a la satisfaccion de los derechos eco-
ndmicos, sociales y culturales.

2.2.2 LA SEGURIDAD PUBLICA Y LA CORRUPCION POLICIAL

La inseguridad publica se ha convertido en una de las principales
preocupaciones de la poblacion. A pesar de las relaciones existentes
entre pobreza y marginalidad por un lado, y delincuencia por el
otro,*™ el tema de la seguridad publica debe abordarse desde la pers-
pectiva de un servicio publico que le compete prestar a los gobiernos
como una de sus tareas fundamentales.

Las soluciones que se propician para resolver el problema de la in-
seguridad son a menudo represivas y no respetan los derechos huma-
nos. Especialmente en Estados Unidos, que influye de manera decisiva
en lo que se hace en América Latina y en México, estas politicas se
estan traduciendo en medidas como las de “tolerancia cero,” toque de
queda para las y los jovenes y otras que conducen a un endurecimien-
to del control social, acompafiado de un aumento de la tasa de perso-
nas encarceladas.
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La ineficiencia y corrupcidn de las policias en México, sobre lo cual
Nno es necesario insistir,'”® representa un obstaculo para el resguardo de
la seguridad publica. Dentro de las policias, se encuentra la policia pre-
ventiva, que también es percibida por la comunidad en esta forma ne-
gativa. La falta de confianza de la poblacién en las policias se ha puesto
de manifiesto en diversas investigaciones, tales como las encuestas ela-
boradas dentro de un estudio realizado por el Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas (CIDE), cuyos resultados muestran que 56% de
los detenidos consideran que si le hubieran dado dinero a la policia, los
hubiera dejado ir; asimismo, 19% de los detenidos respondieron que la
policia misma les pidié dinero.™® En este mismo tenor, otros estudios
han sefialado esta percepcion negativa de las policias:

Es claro que una buena parte de los delitos no llegan al conoci-
miento de las autoridades por el temor que los ciudadanos tienen
de las represalias que pudieran sufrir por parte de los delincuen-
tes, como por el deficiente desempefio de los érganos de procura-
cion de justicia. El reto consiste, entonces, en mejorar la calidad
de estos servicios y en incrementar la confianza de los ciudadanos.
Esta Ultima no puede ser sino una consecuencia de la eficacia y de
la eliminacion de los abusos. Hoy en dia, en cambio, quien denun-
cia no solo teme enfrentarse a una autoridad que no cumplira ca-
balmente con su funcién, sino que también teme que el delincuente
pueda sobornar a la autoridad y perjudicarle ain mas.177

2.2.3 LA SEGURIDAD COMUNITARIA COMO SERVICIO PUBLICO

La policia preventiva tiene como principales funciones las de cuidar y
proteger la seguridad de las personas y de sus bienes, asi como de ga-
rantizar el ejercicio de los derechos constitucionales y legales de los
integrantes de la comunidad. Se trata de un servicio publico cuya
prestacion le corresponde al poder Ejecutivo.

En los dltimos tiempos se ha generalizado el empleo del concepto
ciudadanizacion como una exigencia democratica y se habla de ciu-
dadanizar la seguridad publica. Si por ello se entiende que la organi-
zacion de la seguridad sea responsabilidad de los ciudadanos y no del
gobierno y que la sociedad organizada realice directamente tareas de
seguridad en un pretendido ejercicio de democracia directa, la idea es
inaplicable porque se trata de funciones indelegables.

Ahora bien, si por ciudadanizar se quiere decir escrutinio publico,
control, participacion y cooperacion de los ciudadanos en los servi-
cios de seguridad, ello evidentemente se inscribe en un horizonte de-
mocratico. De ahi que sea mas apropiado utilizar la expresion
democratizar la seguridad publica.

2.2.4 DISTINCION ENTRE LAS FUNCIONES DE SEGURIDAD
PUBLICA Y LA JUSTICIA PENAL

El hecho de que en algunos programas y en la legislacion sobre la ma-
teria, se incluya a la justicia penal como parte del sistema de seguri-
dad publica, tergiversa y desvanece las distinciones que deben existir
entre ambas, e incide en la relacién existente entre division de pode-
res y seguridad publica. El desconocimiento de esta distincion ele-
mental se aprecia en el propio Sistema Nacional de Seguridad Publica,
que entre sus “estrategias” incluye “la administracién de justicia”*™®

Bajo ese enfoque, los poderes judiciales llegan a reducirse al nivel
de departamentos administrativos responsables de dictar sentencias, y
en lo posible sentencias condenatorias, pues de otro modo se conside-
ra que no estan contribuyendo a la seguridad publica.

Esa distorsion se presenta también en el caso del sistema peniten-
ciario, donde se violenta claramente la division de poderes al incluir-
lo dentro del campo de la seguridad y no del de la justicia (Ley

General que establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica).

2.2.5 EL PROCESO DE SELECCION Y CONDICIONES LABORALES
DEL PERSONAL POLICIAL

2.2.5.1 Los métodos de seleccion

Si la imagen de diversas policias en el pais esta asociada a formas de
actuacion arbitraria y corrupta, los aspirantes a desempefiar esta fun-
cién naturalmente buscan lo que ven. Incluso, el perfil de la genera-
lidad de los jovenes que quieren ser policias es muy distinto del de
aquellos que desean dedicarse al magisterio o cursar una carrera téc-
nica o profesional.

El circulo vicioso en la contratacion de policias no se rompera sin
preseleccionar aspirantes que no respondan a esa imagen. Se requie-
re que el Estado no escoja de entre quienes le dan a escoger, sino en-
tre quienes quiera escoger. Este objetivo se obtiene a partir del
procedimiento denominado reverse selection, que sustituye las convo-
catorias abiertas.’™

2.2.5.2 Las condiciones laborales

Si bien los miembros de la Policia Federal Preventiva cuentan con
condiciones razonables para su desempefio, esta situacion no se refle-
ja en la mayor parte de las policias del pais, incluyendo la del Distri-
to Federal. Esto contribuye a la inestabilidad en el empleo, con el
consiguiente deterioro de la calidad de los servicios prestados.

Existe un alto nimero de agentes de policia que, por distintas razo-
nes, son dados de baja después de haber sido capacitados e incorpo-
rados a las tareas de seguridad o de auxilio de la justicia, lo que
implica una inestabilidad laboral superior al promedio de los servido-
res pablicos en el pais.

2.2.6 LA POLICIA FEDERAL PREVENTIVA (PFP)

La Ley de la Policia Federal Preventiva, expedida en 1999, satisface
la necesidad legal de un servicio preventivo de seguridad en el &mbi-
to federal. En efecto, en su redaccién original, nuestra Constitucién no
previd la existencia de una esfera preventiva federal.

Al haberse restringido la prevencion de los delitos al ambito muni-
cipal, mediante la aplicacion de los bandos de policia y buen gobier-
no, quedaron excluidos los ambitos que no fueran de jurisdiccion
municipal, como lo son las carreteras federales. Esta situacién dio lu-
gar a que secretarias de Estado del gobierno federal establecieran po-
licias administrativas para prestar servicios de seguridad en las areas
de su competencia, como ocurria con la Policia Federal de Caminos y
otras que ahora se han integrado a la Policia Federal Preventiva.

La situacion anterior contribuyd a que la policia judicial o inves-
tigadora se desnaturalizara, para convertirse en un cuerpo con fun-
ciones de vigilancia en carreteras, aeropuertos y otros sitios de
jurisdiccion federal.

De la misma forma, la ausencia de la Policia Federal Preventiva ex-
plicaba, aunque no justificaba, la intervencion del Ejército federal en
tareas ordinarias de seguridad.

Ha sido acertado adscribir ahora este cuerpo policial a la Secretaria
de Seguridad Publica federal, en lugar de la Secretaria de Gobernacién,
como era antes, ya que la primera tiene un caracter mas técnico.

2.2.6.1 La subsidiariedad en los casos en que deba intervenir

la Policia Federal Preventiva

La PFP tiene atribuciones que se despliegan en todo el pais, funda-
mentalmente en los lugares, zonas o espacios del territorio nacional
sujetos a la jurisdiccion federal.
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Lo anterior no resultara facil, pues hasta ahora la PFP no tiene pre-
sencia ni abarca con sus efectivos todo el territorio nacional, lo que
puede llevar en algunos casos a una paralisis administrativa de con-
secuencias graves. Por otra parte, hay asuntos que se consideran de
competencia federal, como el narcotrafico, que afectan muy directa-
mente a la seguridad comunitaria y sin embargo las autoridades esta-
tales no pueden intervenir en la persecucion ni en la prevencion de
los mismos, ni menos fijar politicas sobre la materia.

La posibilidad de que las autoridades estatales puedan actuar en
subsidio de la Policia Federal Preventiva, no esta prevista en la Ley de
la PFP. Tan s6lo se sefiala que ésta podré celebrar convenios con au-
toridades estatales o municipales, pero se trata principalmente de con-
venios de colaboracion.

2.2.6.2 Capacitacion y servicio civil de carrera en la PFP
Independientemente de la organizacién de la policia preventiva, da-
dos los poderes que toda actividad policial conlleva, se hace necesa-
rio fortalecer el régimen de proteccion de los derechos individuales de
los ciudadanos, y particularmente de su libertad personal e integridad
fisica, asi como reducir la discrecionalidad de la accion policial. Esto,
ademas de las medidas legales a que se hace referencia en el aparta-
do sobre Debido Proceso de este Diagndstico, implica un esfuerzo de
capacitacion continua en materia de derechos humanos.

Al respecto, la Comision Interamericana de Derechos Humanos ha
recomendado:

Todos los agentes encargados de la seguridad publica y los miem-
bros de las Fuerzas Armadas deben recibir entrenamiento adecua-
do en derechos humanos, incluyendo la aplicacion efectiva de los
estandares de derechos humanos, tanto nacionales como interna-
cionales. (...) Se debe publicar un cédigo de conducta para todos
los encargados de hacer cumplir la ley y que ejercen detenciones
y arrestos.'®

La Ley de la Policia Federal Preventiva y su reglamento regulan lo re-
lativo al servicio civil de carrera y la capacitacion profesional de los
policias. La sociedad civil debe observar cuidadosamente el desarrollo
de estos programas, ver si en ellos se incluye adecuadamente la for-
macioén en derechos humanos, y comprobar sus resultados.

2.2.6.3 La policia preventiva y la policia judicial, ministerial o investigadora
La policia preventiva y la policia judicial son instituciones diferentes, que
tienen funciones distintas y dependen de autoridades también diferentes.

La policia judicial depende del ministerio publico y debe estar su-
bordinada a éste, que es el drgano facultado constitucionalmente pa-
ra la investigacion de los delitos y su persecucion ante los tribunales;
“a €l le correspondera solicitar las 6rdenes de aprehension contra los
inculpados; buscar y presentar las pruebas.”

No obstante, en las décadas pasadas se deformo esta idea constitu-
cional, hasta constituir a la policia judicial en dérgano, “cuerpo” o
“corporacion” responsable de tareas propias.

2.2.7 MILITARES EN LAS TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA

En 1996, el gobierno invité a los altos cargos militares del pais a incor-
porarse al Consejo Nacional de Seguridad Publica, concediendo asi a las
Fuerzas Armadas un papel directo en el establecimiento de la politica
de seguridad publica.’®® El gobierno del presidente Vicente Fox aumen-
t6 la participacion de los mandos del Ejército, la Fuerza Aérea y la Ar-
mada de México en dicha politica, a través de los grupos de
coordinacion interinstitucional de cada estado de la Republica. Las ac-
ciones de estos grupos de coordinacion han originado denuncias de de-

sapariciones forzadas, tortura, detenciones ilegales y ejecuciones extra-
judiciales en los estados de Guerrero y Oaxaca, desde el surgimiento del
EPR en junio de 1996.% En este sentido, se constato la preocupacién
entre diversos grupos de la sociedad civil organizada que participaron
en los foros regionales convocados, por los retenes militares y las bases
de operacion mixtas que constituyen en si mismas manifestaciones vio-
latorias de los derechos de los individuos, dadas las facultades incons-
titucionales y ampliamente discrecionales que poseen para actuar.

La Policia Federal Preventiva ha incorporado en sus filas a nume-
rosos contingentes provenientes del Ejército y de la Armada. Igual-
mente, los militares participan en actividades de formacion y
seleccién de las policias. En 2002, oficiales del Ejército aplicaron exa-
menes de habilidades psicomotrices a 4,924 elementos de corporacio-
nes policiacas municipales, estatales y federales y adiestraron a 4,334
policias estatales y municipales, 75.3% menos y 249% mas, respecti-
vamente, con relacion al periodo previo.!®

En cuanto a las tareas de inteligencia, el presidente Fox sefial6 en
su Segundo Informe de Gobierno que este trabajo “se coordiné a par-
tir de la planeacion y la seleccion de objetivos prioritarios estableci-
dos por el Grupo de Coordinacion Interinstitucional.” Este grupo
incluye tanto a la Secretaria de Seguridad Publica como a la Secreta-
ria de la Defensa Nacional, la Secretaria de la Marina y la Procuradu-
ria General de la Republica.

La separacion entre las tareas de seguridad y justicia y las de natu-
raleza militar, ha sido una preocupacion constante en el seno de los
organismos internacionales intergubernamentales, que han recomen-
dado a México:

= “La separacion de los militares de las tareas policiacas”*®

« “Logre la desmilitarizacién de la sociedad y evite delegar en las

fuerzas armadas el mantenimiento del orden publico o la lucha
contra el delito.”

Como corolario, es pertinente citar al respecto el Informe sobre De-
sarrollo Humano 2002, de las Naciones Unidas:

“Puede ser tentador convertir a los soldados en agentes de policia,
pero esto debe manejarse con cuidado. Los soldados, sobre todo los
que han cometido violaciones de los derechos humanos, pueden te-
ner métodos y una experiencia poco adecuados para la policia.”™®

2.2.8 PROPUESTAS NORMATIVAS

« Modificar la Ley General que establece las Bases de Coordinacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, para excluir de dicho
sistema la procuracioén de justicia y la ejecucion de sentencias pe-
nales, por cuanto estas son instituciones que pertenecen al siste-
ma de justicia penal y no al ambito de la seguridad publica.

= Preservar la division constitucional entre la investigacion de los
delitos y la funcién preventiva de los mismos, de manera que la
policia investigadora no se dedique a prevenir los ilicitos y la pre-
ventiva no realice funciones de investigacion de los mismos, sin
perjuicio de la coordinacion entre el ministerio publico y la segu-
ridad publica.

« Redisefar igualmente el Sistema Nacional de Seguridad Publica a
efecto de que no se considere la procuracién de justicia como par-
te de la seguridad publica, sino del sistema de justicia.

= Promover las reformas constitucionales para que el Sistema Nacio-
nal de Seguridad Publica se rija por el principio de subsidiariedad.**

2.2.9 OTRAS PROPUESTAS

« Documentar y hacer publica la “criminalidad oficial” o “delin-
cuencia iatrogénica” es decir, los ilicitos cometidos por agentes
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del Estado o con motivo de los servicios de seguridad publica y
procuracion de justicia.

= Adoptar como parte de la reglamentacion interna de las distintas
policias de México, el Cddigo de conducta para servidores encar-
gados de hacer cumplir la ley y los principios basicos sobre el em-
pleo de la fuerza y armas de fuego,*® para garantizar un mayor
apego a los derechos humanos.

= Crear dentro de los cuerpos policiales un mecanismo de “monitoreo”
que continuamente informe, ya sea por medio de internet u otros
medios de comunicacion, sobre diversas situaciones que se presen-
ten a las unidades policiacas en servicio, incluyendo la forma en que
sean resueltas distintas demandas de la sociedad o procesos admi-
nistrativos que se refieran al comportamiento de los policias.*

Subordinar el concepto de seguridad publica al de seguridad hu-

mana, en el sentido de que el objetivo Ultimo de la actividad del

Estado es la proteccion de la persona.'*

e Instituir parametros tanto cuantitativos como cualitativos para
evaluar la eficacia y eficiencia de los servidores de seguridad pu-
blica. De esta manera se transparentarian los sistemas y practicas
de informacion de los cuerpos policiacos, a fin de alcanzar obje-
tivos tales como mejorar la percepcion publica de los mismos, la
evaluacion de los resultados, la identificacion de patrones especi-
ficos entre los elementos policiacos que requieran atencién para
evitar conductas inapropiadas, entre otros.**®

= Establecer un programa de observacién civil sobre las actividades
policiales cotidianas. Este serviria para regular el ejercicio discre-
cional en la actuacion de los policias, asi como para ejercer un
control (o escrutinio) sistematico, tanto institucional como social

sobre las funciones de seguridad publica.**

« Cambiar el sistema de reclutamiento de los policias; sustituir las
convocatorias abiertas por un mecanismo de seleccion a la inver-
sa (buscar a las personas que los cuerpos policiales quieren tener
en sus filas, y ofrecerles que se incorporen a ellas mediante los
suficientes estimulos profesionales y econdmicos). Eliminar el re-
quisito discriminatorio de la estatura.

= Instrumentar registros confiables para evitar la contratacion de ex
agentes 0 personas provenientes de otros servicios policiales, de
las policias federales o de diversos estados y municipios de la Re-
publica, que no hayan cumplido adecuadamente sus funciones.

= Establecer procedimientos para garantizar el respeto a los dere-

chos humanos para las y los agentes de seguridad y asegurar las
reglas del debido proceso en los regimenes disciplinarios que les
son aplicados.

Pagar a los policias salarios dignos y proporcionarles buenas con-

diciones de trabajo, que permitan que las corporaciones policia-

les constituyan una opcién laboral atractiva para personas de alto
nivel cultural y profesional.

Evitar la imparticién de cursos de derechos humanos a los ele-

mentos de base cuando los mandos medios y superiores no han

recibido dicha formacion previamente.

= Establecer programas piloto con policias seleccionados de acuer-
do con el método propuesto, a fin de verificar la mejoria en su de-
sempefio en relacion con otros grupos.

= Establecer un programa para sustituir a todo el personal militar y
naval en toda la estructura jerarquica de la Procuraduria General
de la Republica.

[]

[]

Notas

171 Si bien el derecho a la seguridad publica es considerado como un derecho social de satisfaccion pro-
gresiva, se enmarca en este capitulo en razén de su finalidad de proteger el ejercicio de las libertades.
172 La Corte Interamericana de Derechos Humanos, dentro de la Opinién Consultiva OC-5/85, del 13 de no-
viembre de 1985, en su parrafo 64 considero, con respecto al concepto de orden publico, lo siguiente:
[...] una aceptacion posible del orden publico dentro del marco de la Convencién [Interamerica-

La prevencion del delito

La imparticion de justicia

La administracion de justicia

La rehabilitacion de conductas antisociales (readaptacion social)”

179 Ver convocatoria abierta publicada por la Secretaria de Seguridad Publica Federal en varios dia-

rios de circulacion, entre ellos La Jornada del 28 de julio de 2003, pagina 45, para seleccionar a
“aspirantes a cadetes en la division Inteligencia para la Prevencion.”

Ademés, estas convocatorias incurren en el absurdo y discriminatorio requisito de estatura mini-
ma para realizar labores de inteligencia (minimo 1.75 m para varones y 1.70 m para mujeres, de
acuerdo a la Convocatoria por la SSP en julio del 2003).

na de Derechos Humanos] , hace referencia a las condiciones que aseguran el funcionamiento
armonico y normal de las instituciones sobre la base de un sistema coherente de valores y prin-
cipios [...]

173 En el orden juridico mexicano existe un concepto de orden publico que se adecua plenamente al

postulado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Este se encuentra en la Ley de Jus-
ticia Civica para el Distrito Federal., en cuyo articulo primero, fraccion Il se establece:

[..] se entiende por orden publico:

El respeto y preservacion de la integridad fisica y psicoldgica de las personas, cualquiera que sea
su condicion, edad o sexo;

El respeto al ejercicio de derechos y libertades de terceros;

El buen funcionamiento de los servicios publicos y aquellos privados de acceso publico;

La conservacion del medio ambiente y de la salubridad general, en los términos de las leyes en
la materia; y

El respeto, en beneficio colectivo, del uso y destino de los bienes del dominio publico;

174 Estudios empiricos tales como el coordinado por Marcelo Bergman (“Delincuencia, Marginalidad

y Desempefio Institucional,” Division de Estudios Juridicos del CIDE, México 2003, p. 40) han es-
tablecido, entre otras conclusiones, la siguiente:

El robo es un delito recurrente entre la poblacion que no puede acceder a buenos salarios. Esto
no significa que todos los que no pueden acceder a dichos salarios sean delincuentes en poten-
cia, sino que este factor, asociado con otros, resulta ser uno de los que explica, por o menos en
parte, los robos de poca cuantia.

175 Ver “Impunidad en México”, documento enviado por las ONG a la Comision Interamericana de De-

rechos Humanos, Febrero de 2003, p. 12. Informacion en linea en busqueda del 28 de julio de
2003: Informacién en linea en basqueda del 28 de julio de 2003: http://www.cmdpdh.org/infor-
mecidhfebrero2003-3-impunidad.pdf

176 “Justicia y Seguridad Ciudadana,” Estudio realizado por el Centro de Investigacién y Docencia Eco-

noémica — Hewlett Foundation, 23 de septiembre de 2002.

177 “Delincuencia, Marginalidad y Desempefio Institucional. Encuestas en el D.F., Estado de México y

Estado de Morelos,” Estudio realizado por el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, Mé-
xico, 2003, p. 70.

178 “A partir de la creacion del SNSP la seguridad publica se concibe como una cadena (un todo) que

abarca:

180 Diario Oficial de la Federacion, 4 de enero de 1999.

181 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre México, 1998, par. 209.

182 Articulo 102, apartado A, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

183 Roderic Ai Camp, Politics in Mexico, Oxford University Press, Nueva York 1999, p. 154.

184 Human Rights Watch visité el estado de Guerrero, examinando casos relativos a derechos huma-
nos, y observé un preocupante e inquietante patrén de abusos e impunidad. Los soldados han po-
dido hacer uso de sus competencias policiales para cometer serias violaciones a los derechos
humanos contra la poblacién civil. Human Rights Watch, Informe sobre México, 2001, en basque-
da del 8 de julio de 2003: www.hrw.org/spanish/infomres/2001/injusticia_militar.html

185 De acuerdo con el Segundo Informe de Gobierno, se establece que (pp. 556, 558):

En el marco de la cooperacion interinstitucional impulsada durante la presente administracion y
con el objeto de coadyuvar a la seguridad publica, el personal del 10° Batallon de Policia Militar
se sumo al esfuerzo que otras siete unidades militares realizan en apoyo de la Secretaria de Se-
guridad Publica, encuadradas dentro de la PFP [..]

Se formalizé la transferencia del personal de la 3/a Brigada de Policia Militar a la Secretaria de
Seguridad Publica, con el propdsito de construir la Fuerza de Reaccién y Alerta Inmediata de la
Policia Federal Preventiva.

Asimismo, el articulista Javier Ibarrola, en su articulo “Blindaje militar contra la delincuencia” (Mi-
lenio, 2 de julio de 2002) establece:

[..] el Ejército Mexicano hubo de ceder a la PFP la 3a. Brigada de Policia Militar —cerca de cinco mil
hombres- con todo su equipo y armamento para reforzarla. Lo mismo habria de hacer la Armada de
México con una brigada de infantes de Marina. Asi, la PFP quedé integrada por diez mil efectivos
militares [..] Hoy nuevamente se desatd la polémica, cuando Vicente Fox anuncié en Palacio Nacio-
nal la incorporacion de 826 policias militares mas a la PFP, ya que no hay presupuesto suficiente pa-
ra la seguridad pablica. Por su parte, el secretario de Seguridad Publica, Alejandro Gertz Manero,
informd que en los préximos meses se incorporaran otros 1,500 elementos militares a la PFP.

186 Grupo de Trabajo sobre Detencion Arbitraria, dependiente de la Comisién de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas, en el Informe sobre su visita a México (27 de octubre a 10 de noviembre
de 2002), par. 72e.

187 Informe de Relatora de las Naciones Unidas, Asma Jahangir, relativo a las ejecuciones extrajudi-
ciales, sumarias o arbitrarias, presentado en cumplimiento de la resolucién 1999/35 de la Comi-
sion de Derechos Humanos. Adicién Visita a México, par. 107b.
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188 Informe sobre Desarrollo Humano 2002, op. cit., p. 95.

189 El principio de subsidiariedad tiene por objeto garantizar una toma de decisién lo més cerca posi-
ble del ciudadano, comprobandose constantemente que la accion debe emprenderse a escala na-
cional se justifica en relacién con las posibilidades que ofrece el nivel regional o local. Este concepto
implica la ayuda de una comunidad superior a los individuos y comunidades menores. De esta for-
ma, el concepto permite limitar la intervencion del Estado Federal, o incluso suprimirla cuando no
se justifica, y, por otro lado, ampliarla dentro de los limites de sus competencias. La misién subsi-
diaria del Estado implica, entre otras cosas, fijar legalmente los derechos y deberes de las comuni-
dades menores y de los individuos, frente a las mayores. La subsidiariedad exige que el poder sea
descentralizado, de tal manera que la justicia distributiva no podra darse sin este principio. (Este
concepto se define en el articulo 5 del Tratado de la Comunidad Europea y en el Protocolo sobre la
aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad adjunto al Tratado de Amsterdam;
asimismo, ha sido definido dentro de lo principios doctrinarios del Partido Accién Nacional).

190 El primero de estos documentos fue adoptado por la Asamblea General de Naciones Unidas en su

resolucion 34/169, de 17 de diciembre de 1979 y el segundo fue adoptado durante el Octavo Con-
greso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y Tratamiento del Delincuente, celebra-
do en La Habana (Cuba) del 27 de agosto al 7 de septiembre de 1990.

191 Véase: Robert O. Varenik, “Exploring Roads to Police Reform: Six Recommendations,” USMEX
2003-04 Working Paper Series, Project on Reforming the Administration of Justice in Mexico,
Center for U.S. Mexican Studies, University of San Diego, p. 10.

192 La definicion de “seguridad humana” se encuentra tanto en Freedom from Fear. Canada’s Foreign
Policy for Human Security, Department of Foreign Affairs and International Trade, Octubre de
2001; como en la Red sobre Seguridad Humana, Informacién en linea en blsqueda del 4 de sep-
tiembre de 2003: http://www.humansecuritynetwork.org/menu-s.php); y ha sido ampliada en di-
versos documentos, tales como The Responsibility to Protect. Report of the International
Commission on Intervention and State Sovereignty, Diciembre de 2001.

193 Véase: Robert O. Varenik, op. cit., p. 10.

194 Ibidem. , pp. 3-4.

2.3 Otros derechos civiles

2.3.1 DERECHO A LA LIBERTAD DE EXPRESION
Y ACCESO A LA INFORMACION

Los impedimentos legales y administrativos a la libertad de expresion;

la democratizacion de los medios de comunicacion y el fortalecimien-
to de la radio y la television publicas. El acceso a la informacion

La libertad de expresion forma parte de las concepciones democraticas
y libertarias reconocidas en los principales instrumentos que rigen la
vida y las relaciones de la comunidad internacional. De acuerdo con
varios de éstos, la libertad de expresion comprende “la libertad de bus-
car, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin consi-
deracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa
0 artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion.™*

Este derecho es una piedra angular en la existencia misma de una
sociedad democrética. Es indispensable para la formacion de la opi-
nion publica y para que la comunidad, a la hora de ejercer sus opcio-
nes, esté suficientemente informada. Por eso se considera que la
libertad de expresion no es sdlo un derecho de los individuos, sino de
la sociedad misma, y abarca las manifestaciones artisticas, culturales,
sociales, religiosas, politicas o de cualquier otra naturaleza.'*

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha declarado que la
proteccion a la libertad de expresion debe extenderse no sélo a la in-
formacion o las ideas favorables, sino también a aquellas que “ofen-
den, resultan chocantes o perturban”, porque “tales son las exigencias
del pluralismo, la tolerancia y apertura mental sin las cuales no exis-
te una sociedad democratica."

La libertad de expresion y el derecho a la informacion son dos con-
ceptos que se encuentran intimamente ligados. Ambos estan recono-
cidos por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
sus articulos 6° (sobre la manifestacion de ideas y el derecho a la in-
formacion) y 7° (sobre la libertad de escribir y de publicar escritos).

En lo relativo a la libertad de expresion en México, se pueden se-
flalar los siguientes aspectos que requieren una atencion especial y
que plantean obstaculos a su pleno desarrollo. Algunas de las cues-
tiones que se destacan a continuaciéon ya han sido sefialadas por la
Relatoria Especial para la Libertad de Expresién de la Comision Inte-
ramericana de Derechos Humanos en sus observaciones preliminares
sobre su visita oficial a México en Agosto de 2003.*%

2.3.1.1 Necesidad de una revision a la normatividad general

para evitar la actual dispersion de la legislacion especial

Existe una legislacién muy profusa y dispersa sobre aspectos especia-
les de la libertad de expresion que, en general, no cumple con los re-
guerimientos internacionales, que exigen gque la normatividad interna

garantice el ejercicio de este derecho, como es el caso del articulo 2°
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.**

Algunas de las normas relevantes en la materia son la Ley de Im-
prenta, la Ley Federal de Radio y Television y la Ley Federal de Tele-
comunicaciones. Por otra parte, existe gran cantidad de reglamentos,
decretos y disposiciones juridicas de diversa indole que se refieren a
puntos especificos de este tema.

La Ley de Imprenta

La Ley de Imprenta, que data de 1917, tiene un caracter netamente re-
presivo, no se ajusta a los principios internacionalmente aceptados
sobre libertad de expresion, y hace uso de conceptos e ideas como “la
moral”, “las buenas costumbres”, “la decencia”, “actos licenciosos o
impudicos” Este tipo de referencias atenta contra la libertad de opi-
nién y de expresién, pues incide en asuntos que no son propios del
derecho —ni menos del derecho publico- sino que pertenecen al fuero
interno de cada persona.

Legislacion sobre radio y television

La Ley Federal sobre Radio y Television, vigente en México desde
1960, dispone en su articulo 4 que tanto la radio como la television
“constituyen una actividad de interés publico”, por lo que el Estado
deberd “protegerla y vigilarla para el debido cumplimiento de su fun-
cién social.” No obstante, dentro de la ley mencionada no se hace re-
ferencia al espectro radio-eléctrico y su uso como un bien publico. El
caracter de bien publico de dicho espectro proviene de la actividad
que permiten se desarrolle, en tanto la informacion “constituye un
derecho social [...] de interés publico...”®® La falta de dicho reconoci-
miento, asi como la inexistencia de regulacion adecuada para impe-
dir la concentracion de las concesiones y permisos, han permitido
que el Ejecutivo disponga de una amplia capacidad discrecional en el
otorgamiento de concesiones y permisos, originando con ello la
constitucion de monopolios y oligopolios. Si bien la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos prohibe los monopolios y las
préacticas monopdlicas en su articulo 28, la Ley de Competencia Eco-
ndmica, reglamentaria de ese articulo, no cuenta con disposiciones
especificas para regular la competencia entre los concesionarios y
permisionarios de las frecuencias de radio y television, siendo que
por tratarse precisamente de bienes publicos, éstos deben quedar su-
jetos a restricciones mayores que las aplicables a otras actividades
econdmicas (aunado a lo anterior, la ley actualmente autoriza a tras-
pasar y heredar las concesiones,* aunque no permite gravarlas, dar-
las en fideicomiso o enajenarlas).*
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La radio y la television mexicanas presentan uno de los mas al-
tos grados de concentracion en el mundo, como resultado de la
discrecionalidad en el proceso de otorgamiento de las concesiones.
En la radio comercial, el 76% del sector se encuentra en manos
de 14 familias. Sélo 4 grandes cadenas aglutinan a casi la mitad
del total de las emisoras (47.8%). En la television la concentra-
cién es aun mayor. El Grupo Televisa opera 306 estaciones, 50%
del total, mientras que TV Azteca cuenta con 180 estaciones,
30% del total.

Si consideramos solo las emisoras concesionadas a inversionis-
tas privados, 87% de las estaciones de television estan en manos
de las dos cadenas mencionadas [...]

IV. Dentro del marco de la actual Ley Federal de Radio y Tele-
vision no se consideran ni la participacion social ni el ejercicio
de los derechos ciudadanos de los mexicanos.203

Independientemente de lo anterior, la ley vigente no garantiza ni evi-
ta el trafico de influencias y conflictos de intereses entre los represen-
tantes del Estado y los de las empresas privadas.

El cambio en la distribucién de los tiempos oficiales® originado
con el decreto presidencial de octubre de 2002, redujo en cerca de
90% dichos tiempos en la television y 80% en el caso de la radio. Asi-
mismo, el decreto modifica los sujetos que podrian hacer uso de este
derecho, estableciendo que los tiempos oficiales se utilizaran Unica-
mente para “la difusién de materiales grabados del poder Ejecutivo
Federal, con una duracion de veinte a treinta segundos.”®

Derecho de rectificacion en radio y television

Este derecho estd reconocido en el Reglamento de la Ley Federal de
Radio y Television en materia de concesiones, permisos y contenido de
las transmisiones de radio y television; no obstante, no se establece
que cuando el medio transmita informacion equivocada acerca de al-
gun sujeto especifico estara obligado a permitir que éste pueda dar su
propia version en el mismo espacio, horario, duracién e importancia
que se le dio a la nota referida.”®

Radios comunitarias

Especial mencién merece el problema de las llamadas “radios comu-
nitarias”, que son las organizadas por diferentes estratos de la socie-
dad civil, sin fines de lucro, y que encuentran graves dificultades para
que se les expidan los permisos de funcionamiento.*”

A pesar de que estas radios cuentan con mas de 35 afios de exis-
tencia en México, hasta el momento el gobierno no ha tomado medi-
das concretas, ya sea para reconocer su existencia de manera legal o
para facilitar los tramites que las lleven a obtener los permisos corres-
pondientes para su funcionamiento. Esto se ve reflejado en el marco
normativo vigente, que concede facultades discrecionales para que las
autoridades dependientes del Ejecutivo —la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes— determinen los requisitos para obtener permi-
sos de funcionamiento.

Toda la situacion descrita anteriormente resulta violatoria de los
principios 12 y 13 de la Declaracion de principios sobre la libertad de
expresion.2®

Aunado a lo anterior, se han recibido informes sobre la participa-
cién de las Fuerzas Armadas como apoyo a la Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes para cerrar y desmantelar diversas radios
comunitarias que se mantienen funcionando.*®

En lo que se refiere a las telecomunicaciones, diversos organismos
han sefialado las implicaciones que puede tener el cambio tecnologi-
co en cuanto la digitalizacion de las frecuencias de radio y television

(por la posible ampliacion del espectro explotable). De aqui que debie-
ra garantizarse que la legislacion en materia de telecomunicaciones
no se oponga a la de radio y televisién.

Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental

El derecho a la informacion ha sido regulado recientemente median-
te esta ley, que tiene por objeto garantizar el acceso de toda persona
a la informacion en posesion de los poderes de la Unidn, los 6rganos
constitucionales autbnomos o con autonomia legal, y cualquier otra
entidad federal. Esta ley se ajusta, en muchos aspectos, a los princi-
pios que han sido aceptados por la comunidad internacional sobre la
materia y por el propio texto constitucional

No obstante, la ley referida tiene algunas disposiciones que no con-
cuerdan totalmente con las normas internacionales, como es el hecho
de que se trate de una ley de alcance puramente federal, es decir, que
se aplica a las autoridades de nivel federal, pero no asi a las estatales
y municipales. Lo anterior ha sido destacado por el Relator Especial
para la Libertad de Expresion de la OEA: “Este proceso, sin perjuicio
del avance legislativo en materia de acceso a la informacion que la
Ley representa, no adquiere el mismo grado de desarrollo en todo el
Estado mexicano.” Por otra parte, tampoco parece apropiado el he-
cho de que establezca un régimen especial para los érganos constitu-
cionales auténomaos, pues no los sujeta al control del Instituto Federal
de Acceso a la Informacion, que es el 6rgano que debe resolver sobre
la negativa a las solicitudes de acceso a la informacién. Estos érganos
expiden sus propias regulaciones a fin de establecer los criterios y
procedimientos aplicables para permitir el acceso a la informacién
que poseen, lo que constituye una limitacion injustificada al pleno
ejercicio de este derecho.

Aunado a lo anterior, algunas organizaciones civiles especializadas
en el tema consideran que la Ley referida es parcial, no solamente
porque abarca exclusivamente las instancias de orden federal, sino
porque en términos estrictos la sociedad debiera tener acceso a la in-
formacién proveniente de fuentes privadas, cuando ella afecta al in-
terés publico. Asi, por ejemplo, todos deberian poder conocer cual es
la cantidad de contaminantes vertidos por las industrias farmacéuti-
cas en rios, suelos, etcétera.

2.3.1.2 Necesidad de revisar la normatividad sobre derechos

y proteccion de los periodistas

El periodismo es una de las principales manifestaciones de la libertad
de expresion, y por lo tanto es obligacion del Estado garantizar a los
comunicadores de todos los medios un ejercicio profesional digno y se-
guro. Sin embargo, no existe en México una normatividad federal en
ese sentido, por lo cual la labor de los periodistas se ve amenazada y
la libertad de expresién, lesionada. Organizaciones civiles reportaron
que “durante 2002 se registraron 100 incidentes contra las libertades
informativas en todo el pais: la mayor parte se dirigieron contra perio-
distas y en segundo término contra las instituciones mediticas en ge-
neral.”? De entre los incidentes mencionados, se identifican las
agresiones fisicas, las denuncias por difamacion, las amenazas, la inti-
midacion y las detenciones. En 2002 se registraron dos asesinatos de
periodistas, uno en Veracruz y otro en Tamaulipas.®®

Agresiones contra periodistas

Los relatores especiales, tanto de Naciones Unidas como de la Comi-
sién Interamericana de Derechos Humanos, han dado cuenta anual-
mente de numerosas denuncias por homicidios de periodistas, ataques
a la integridad personal de éstos, torturas, amenazas y todo tipo de
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delitos en que las victimas han sido comunicadores sociales. El go-
bierno mexicano ha proporcionado generalmente la informacién que
se le ha requerido, pero la mayoria de las veces no se descubre a los
culpables o no se pueden aplicar sanciones por diversas razones. So-
bre el particular, el Relator Especial de Naciones Unidas manifiesta:
“Preocupa al Relator Especial observar que los periodistas victimas de
ataques fueron en su mayoria aquellos que expresaron publicamente
relaciones del narcotrafico con agentes oficiales y denunciaron abu-
sos del poder de agentes del Estado.”*

De conformidad con lo que sefialan diversas organizaciones que
trabajan el tema en México, si bien en el Gltimo afio se ha registrado
una disminucién en los incidentes de violencia contra periodistas, se
ha visto un aumento significativo en las presiones para que revelen
sus fuentes de informacién. Entre estas presiones se encuentran las ci-
taciones para comparecer ante el ministerio pablico, las demandas pe-
nales, las amenazas y la intimidacion.#®

Secreto profesional

El secreto profesional es el derecho del periodista a negarse a revelar a su
empresa, a terceros y a las autoridades publicas o judiciales, la identidad
del autor de la informacion. Este es un elemento fundamental de la liber-
tad de expresion, relacionado estrechamente con el derecho a la informa-
cién, por lo cual los periodistas no deben ser citados ni interrogados por
policias, jueces o investigadores para que revelen sus fuentes. Al respec-
to, la Declaracion de principios sobre libertad de expresion sefiala en su
articulo 8: “Todo comunicador social tiene derecho a la reserva de sus
fuentes de informacion, apuntes y archivos personales y profesionales.”

El equilibrio entre la libertad de expresion
y el derecho de las personas a la privacidad y al honor

Sobre este tema, uno de los instrumentos internacionales mas claros y
completos es la Declaracion de principios sobre libertad de expresion
(principios 10 y 11).2¢

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que
la penalizacion de las expresiones o criticas formuladas contra funcio-
narios o particulares involucrados voluntariamente en cuestiones que
atafien al interés publico, es una sancion desproporcionada en relacion
con la importancia que tiene la libertad de expresiéon e informacion
dentro de un sistema democrético (las llamadas leyes de desacato): "Es
evidente que tales sanciones no pueden justificarse, sobre todo consi-
derando la capacidad de las sanciones no penales para reparar cual-
quier perjuicio ocasionado a la reputacion de los individuos.”

En este caso, el Estado mexicano ha definido que las personas afec-
tadas por informaciones publicadas o difundidas en su contra tienen
derecho a rectificacion, establecido para la prensa escrita, en la Ley de
Imprenta y, para la radio y la television, en el Reglamento de la Ley
Federal de Radio y Television, referido anteriormente.

2.3.1.3 Propuestas normativas

= Garantizar los espacios para las estaciones de radio y de televi-
sion comunitarias e independientes.*’

= Desarrollar un sistema estatal autbnomo de radio y television pu-
blicas.

« Establecer dentro de la Ley Federal de Competencia Econdmica un
capitulo especifico sobre radiodifusoras y sefiales de television,
donde se marquen los limites a la concentracién de las concesio-
nes de radio y television. En este mismo capitulo deberan estable-
cerse las limitaciones pertinentes para evitar la concentraciéon de
la publicidad comercial, de manera que se evite la formacién de
monopolios u oligopolios.

« Modificar la legislacion sobre Radio y Television, para:
« Reforzar el caracter de bien publico del espectro radio-eléctrico.
e Garantizar la imparcialidad en el otorgamiento de concesiones
y permisos.
= Garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso a los me-
dios de comunicacidn, evitando las practicas monopolicas en el
uso del espectro electromagnético.?®
= Establecer que la autoridad encargada de otorgar permisos y
concesiones no sea ya el Ejecutivo federal, sino que se cree al
efecto un érgano publico y autdbnomo, que otorgue las conce-
siones y permisos para operar estaciones de radio y television
mediante un procedimiento participativo y transparente.®®
= Promover dentro de la reglamentacion en la materia, la prohibi-
cién de que ex funcionarios pablicos presten sus servicios a los
medios de comunicacion, al menos durante un periodo de tiem-
po después de que terminen sus funciones al servicio del Estado.
» Garantizar legalmente y reglamentar en forma adecuada y su-
ficiente el derecho de rectificacion en los medios electronicos.
« Incluir dentro de la legislacion reglamentaria del articulo 6° cons-
titucional, la proteccidn del secreto profesional de las fuentes de
informacion de los periodistas, de acuerdo con los estandares in-
ternacionales en la materia.
Modificar la legislacion que imponen sanciones penales en los ca-
sos de ataques a la vida privada, injurias (en algunas legislaciones
estatales), calumnias y difamacién cometida en agravio de servido-
res publicos, para establecer responsabilidades puramente civiles.
Abrogar la actual Ley de Imprenta.
Reformar la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cién Publica Gubernamental para establecer, en lugar de una ley
federal, una ley general.?®
Regular los supuestos y las modalidades en que se deba otorgar
proteccidn especial a periodistas y comunicadores en general.
Establecer un protocolo para la adecuada investigacion de hechos
de hostigamiento, amenaza y otros delitos cometidos contra pe-
riodistas y comunicadores.

2.3.1.4 Otras propuestas

= Asegurar los principios de transparencia, libre competencia e igual-
dad de acceso de oportunidades, desarrollo de medios estatales y
apertura de espacios a medios independientes, ante la inminente
posibilidad de que los avances tecnoldgicos permitan la explota-
cion de un mayor nimero de frecuencias de radio y television.?*

« Adoptar medidas de toda indole para que el Estado mexicano ga-
rantice la proteccion a los periodistas y utilice todos los medios a su
alcance para evitar la impunidad en los casos en que sean atacados
de cualquier forma. Igualmente, prevenga todo acoso por parte de
los agentes del Estado con motivo del ejercicio de las libertades
constitucionales de los periodistas, evite que sean atacados fisica-
mente y, en su caso, persiga legalmente y sancione a los culpables.

2.3.2 DERECHO A LA LIBERTAD DE REUNION Y DE ASOCIACION

La reglamentacion de la libertad de reunion y las garantias de los

trabajadores para asociarse

La libertad de reunion y de asociacién se encuentran reconocidas por
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articu-
lo 9°. Tanto el Pacto internacional de derechos civiles y politicos, como
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos establecen en for-
ma acorde el derecho de reunion pacifica y sin armas. En ambos ins-
trumentos se sefiala que su ejercicio solo puede estar sujeto a las
restricciones “previstas por la ley, que sean necesarias en una sociedad
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democrética, en interés de la seguridad nacional, de la seguridad o del
orden publicos o para proteger la salud o la moral publicas o los dere-
chos o libertades de los demés™

En México, pese a sus antecedentes normativos desde el siglo XIX,
el respeto de este derecho fue una conquista de la poblacion en las Gl-
timas décadas del siglo XX.?? En fechas recientes, ante las numerosas
acciones en la via publica y las muy distintas reacciones por parte de
las diversas autoridades, —que van desde la pasividad injustificada
cuando se incurre en delitos con motivo de marchas y manifestacio-
nes hasta la criminalizacion de las protestas sociales— es un imperati-
vo reglamentar este derecho a fin de definir los limites y obligaciones
del poder publico para respetar las libertades del resto de la poblacion.

2.3.2.1 Ausencia de la normatividad reglamentaria para definir

los alcances de la libertad de reunién y resolver los conflictos

que se presentan con la libertad de transito

Si bien existen normas locales que regulan algunos de los aspectos se-
flalados y que establecen criterios adecuados,? se trata de una garan-
tia constitucional que debiera regularse con un alcance nacional para
todo el pais, por lo que el Congreso General debe promulgar la nor-
ma reglamentaria correspondiente con apoyo en el articulo decimo-
sexto transitorio la Constitucion Politica.

La reglamentacion de este derecho no debera ser motivo para coartar
el mismo e impedir que esta expresién democratica —que es considera-
da una especie de la libertad de expresion— encuentre cortapisas. Por
ello se hace indispensable acotar, en normas reglamentarias de la Cons-
titucidn, el alcance de conceptos juridicos indeterminados, como son los
de “seguridad nacional” y “orden publico” Al mismo tiempo, deben
protegerse eficazmente los derechos de terceros cuando bajo el pretex-
to de la libertad de manifestacién se ejerce un inexistente derecho a
bloquear la circulacion sin que ello sea una consecuencia inevitable de
la envergadura de la reunién publica, sino como un medio, per se, de
impedir el libre transito para ejercer presion sobre las autoridades.

2.3.2.2 Obstéculos para la libertad de asociacion en materia laboral

En cuanto a la libertad de asociacion, ésta encuentra serios obstacu-
los en México en relacion con su ejercicio para hacer valer los dere-
chos de los trabajadores.

Pese al reconocimiento de la libertad de asociacion en el articulo 9°
constitucional citado, asi como a que el articulo 123 de la misma Car-
ta Magna consagra especificamente el derecho a la libre sindicacion,
como lo hacen diversos instrumentos internacionales, existen limita-
ciones de orden normativo y factico para hacerlo efectivo.

El Convenio 87 de la Organizacion Internacional del Trabajo, de 1948,
aprobado y ratificado por el gobierno de México, establece en su articu-
lo 2°: “Los trabajadores y los empleadores sin ninguna distincién y sin
autorizacién previa, tienen el derecho de constituir las organizaciones
gue estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas organizacio-
nes, con la sola condicién de observar los estatutos de las mismas.”

Por su parte, el Protocolo de San Salvador consagra en similares
términos el derecho de toda persona a fundar sindicatos y a afiliarse
al de su eleccion. No obstante ello, México formul6 la siguiente de-
claracion interpretativa al articulo 8 de ese Protocolo:

Al ratificar el Protocolo Adicional a la Convencion Americana so-
bre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales, el Gobierno de México lo hace en el entendimiento
de que el Articulo 8 del aludido Protocolo se aplicara en la Repu-
blica Mexicana dentro de las modalidades y conforme a los proce-
dimientos previstos en las disposiciones aplicables en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de sus le-
yes reglamentarias.

Respecto del Pacto internacional de derechos econémicos sociales y
culturales, al ratificarlo, México formulé la misma declaracion inter-
pretativa al articulo que establece los derechos sindicales. Dicho pac-
to establece en lo conducente la obligacion del Estado de garantizar
el derecho de toda persona a fundar sindicatos y a afiliarse al de su
eleccién, asi como el derecho de huelga, de la formacién de federa-
ciones o confederaciones nacionales de sindicatos, asi como a que los
sindicatos funcionen sin obstaculos y limitaciones que no estén ex-
presamente prescritos por la ley.

La declaracion interpretativa formulada por el gobierno mexicano
se da en el mismo sentido que la interpuesta al Protocolo de San Sal-
vador, estableciendo que el articulo 8 del Pacto se aplicaria “dentro de
las modalidades y conforme a los procedimientos previstos en las dis-
posiciones aplicables de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y de sus leyes reglamentarias.”

Ambas declaraciones interpretativas permiten que subsistan, dentro
de la legislacién mexicana, una serie de restricciones, exigencias e im-
pedimentos para la libertad de asociacion sindical. Estas limitaciones
no son de aquellas que pueden ser necesarias para proteger la seguri-
dad nacional, el orden publico o los derechos y libertades ajenos (co-
mo esta establecido en el articulo 8 del Pacto), y resultan contrarias al
parrafo 3 del mismo articulo 8.2

En el orden juridico interno, la Ley Federal del Trabajo, en su arti-
culo 931, deja un vacio normativo puesto que no regula la forma de
en que los trabajadores pueden hacer valer su voluntad en un asunto
que resulta fundamental para su vida gremial: el recuento de los vo-
tos para definir la titularidad de un contrato colectivo de trabajo.?®

Dicho precepto omite garantizar el voto libre y secreto, asi como
otra serie de circunstancias necesarias para garantizar que la expre-
sion de la voluntad de los trabajadores sea genuina.?®

Una interpretacion del precepto indicado a la luz de los principios
democraticos que rigen el orden juridico mexicano, lleva a la conclu-
sion de que el voto laboral debe contar con las mismas salvaguardas
que el voto en materia politica electoral; sin embargo, la ausencia de
una normatividad especifica al respecto se ha traducido en impedir
que los tribunales garanticen este derecho.

Ademas de la inexistencia del voto secreto de los trabajadores, exis-
ten otros impedimentos graves al ejercicio de la libertad de asociacién
sindical. Entre éstos estan los obstaculos previos a la celebracion del
recuento de votos, entre los cuales se pueden sefialar los siguientes:?

= Intromision del gobierno en el registro de sindicatos® y opacidad
en la informacion respecto a los que alcanzan su registro.

« Dificultades para la acreditar la personalidad y representacion de
los sindicatos mediante el procedimiento de “toma de nota”

* Practicas de simulacion mediante la celebracion generalizada de
“contratos de proteccion”, concertados entre los patrones y sindi-
catos pro patronales o “de membrete”?®

= Intimidacion a los trabajadores que pretenden constituir sindica-
tos independientes mediante la exigencia de proporcionar, con
antelacién al recuento, el nombre de quienes lo solicitan.

2.3.2.3 Propuestas normativas

= Incluir dentro de las normas reglamentarias de las garantias indi-
viduales pendientes de promulgarse desde 1917, las relativas a la li-
bertad de reunion, de manera que se preserve esta libertad y se
reglamenten los casos en que entra en conflicto con otros derechos.

= Incorporar tanto en la Ley Federal del Trabajo, como en la Ley Fe-
deral de los Trabajadores al Servicio del Estado, las disposiciones
necesarias para garantizar el voto libre y secreto de las y los tra-
bajadores, asi como todos los derechos necesarios para hacer
efectivo el derecho de asociacion en el ambito laboral y el de
huelga por parte de los trabajadores.
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 Establecer dentro de la legislacion vigente las disposiciones que
garanticen la democracia sindical, el apartidismo de los sindica-
tos y la rendicién de cuentas por parte de los lideres sindicales.”®

= Promover la eliminacion de las declaraciones interpretativas for-
muladas por el gobierno de México a los instrumentos internacio-
nales que se precisan en el cuerpo de este analisis y que obstruyen
el pleno ejercicio del derecho de asociacion en materia laboral.

< Reglamentar el derecho a la libertad de reunion para lograr evi-
tar actos de molestia innecesarios en la convivencia social.

2.3.2.4 Otras propuestas
= Incorporar la regulacién de las garantias para asegurar la libertad
y la democracia sindicales, dentro de la reforma laboral promovi-
da por el poder Ejecutivo.

2.3.3 LIBERTAD DE PENSAMIENTO, DE CONCIENCIA Y DE RELIGION

El articulo 18 de la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos de

1948 sefiala que: “Toda persona tiene derecho a la libertad de pensa-

miento, de creencia y de religion; este derecho incluye la libertad de

cambiar de religion o de creencia, asi como de libertad de manifestar su
religion o su creencia, individual y colectivamente, tanto en publico co-
mo en privado, por la ensefianza, la préctica, el culto y la observancia.”

Tanto el Pacto Internacional (art. 18) como la Convenciéon America-
na (art. 12) reconocen el derecho de libertad de pensamiento, concien-
cia y religién. El primero de ellos agrega tres consideraciones:

1) Nadie puede ser objeto de coercion ante la profesién de sus convic-
ciones religiosas;

2) El Unico limite a la manifestacion religiosa es el cumplimiento de
la ley;

3) Incluye el compromiso de los Estados parte, de garantizar que los
padres de familia puedan elegir educacién religiosa para sus hijos,
si asi lo establecen sus propias convicciones.

El derecho a la libertad religiosa, que protege las “creencias teistas,
no teistas y ateas, asi como el derecho a no profesar ninguna religion
o0 creencia”3! ha encontrado cada vez mas cabida en las sociedades
contemporaneas y en las distintas religiones.232 La libertad de con-
ciencia abarca, asimismo, la adopcion de toda ideologia o conviccion.
Su proteccion ha sido desarrollada por diversos mecanismos de los
sistemas universal e interamericano de proteccion a los derechos hu-
manos. Ejemplo de lo anterior lo constituyen las consideraciones que
se han hecho sobre este derecho por parte del Comité de Derechos Hu-
manos (Observacion General 22),233 constituyen un referente impres-
cindible para comprender la amplitud del derecho y analizar la forma
en que se respeta en cada sociedad.

La Declaracion sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Intole-
rancia y Discriminacion Fundadas en la Religién o las Convicciones,
de 1981, cuya finalidad es el desarrollo del articulo 18 de la Declara-
cion, esta orientada a establecer compromisos en el sentido de evitar
la discriminacién por convicciones religiosas, especificando las otras
libertades inherentes al ejercicio del derecho como la de practicar el
culto, la de observar su dia de descanso y las ceremonias propias de
su religion, asi como la de fundar instituciones humanitarias acordes
a los fines de la propia conviccion.

El marco juridico constitucional en México reconoce ampliamente
la libertad de culto y religiosa. La libertad de pensamiento y de con-
ciencia se encuentran implicitas en la proteccion a la libertad de ex-
presion, misma que guarda estrecha relacion con el derecho de acceso
a la informacion.

Si bien México es un Estado laico en el que las diversas concepcio-
nes religiosas coexisten pacificamente, ello no significa que esté
exento de conflictos de esta indole, como lo constatan los informes de

la Relatoria Especial de Naciones Unidas sobre la Intolerancia Religio-
sa correspondientes a los afios de 1998, 1999 y 2000 que registran
problemas aislados de esta indole en el estado de Chiapas. Por su par-
te, la Comisidn Estatal de Derechos Humanos de la misma entidad fe-
derativa reporta que entre las principales causas de desplazamiento
interno forzado esta los conflictos por razones religiosas que en oca-
siones son soslayados por las autoridades.234

Uno de los aspectos mas preocupantes en relacion con la libertad reli-
giosa y de conciencia, vinculada estrechamente con la libertad de expre-
sion es la situacién denunciada por numerosos miembros de la comunidad
los Testigos de Jehova, con motivo de la discriminaciéon de que han sido
objeto los nifios y nifias, asi como maestros, en las escuelas publicas. El
problema se presenta en razon de que con apoyo en diversos preceptos le-
gales secundarios se les pretende obligar a rendir honores a la bandera na-
cional, lo que contradice los principios de esta asociacion religiosa.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos ha recibido 1,110
quejas por esos motivos en el periodo de junio de 1991 a marzo de
2003.235 Entre las sanciones que se han impuesto estan “expulsion del
plantel educativo, negativa a la inscripcidn, reprobarlos en la materia
de civismo, suspension temporal, e incluso se ha llegado a extremos
como maltratos fisicos y psicologicos.”236

La situacion descrita reviste particular gravedad en virtud de que las
violaciones a la libertad de culto y otros derechos se realizan directa-
mente por maestros y autoridades educativas, a diferencia de otros
conflictos que tienen un caracter cultural en el que las autoridades
tienen una nula o escasa participacion y por el contrario, intervienen
para buscar soluciones y evitar la violencia.237

Por otra parte, resulta preocupante la tesis aislada emitida en el Po-
der Judicial de la Federacion, donde se sefiala que “[...] si la educacion
como garantia individual de los mexicanos, esta al margen de toda
creencia, dogma o doctrina religiosa, no rige el principio de previa au-
diencia para que los alumnos sean separados de las escuelas, pues de
escucharlos implicaria el absurdo de darles oportunidad de oponerse a
las disposiciones reguladoras de la disciplina interna del plantel, bajo
el argumento de su fe de la secta denominada Testigos de Jehova.”238

En contraste con la postura expuesta, resalta el criterio del ministro
de la Corte Suprema de los Estados Unidos de América, Robert Jack-
son, quien, hace varias décadas en un caso similar observé que “[..] la
libertad de discrepar no se limita a cosas de escasa importancia. Esa se-
ria una mera sombra de libertad. La prueba fundamental es el derecho
a discrepar en cosas que alcanzan al corazon del orden existente.”239

En este sentido es importante resaltar que el Comité de Derechos
Humanos de Naciones Unidas en la Observacion antes referida, inter-
preta que las medidas coercitivas prohibidas con motivo de la expre-
sion de las convicciones religiosas comprenden desde “el empleo o la
amenaza de empleo de la fuerza o de sanciones penales” hasta “Las
politicas o practicas que tengan los mismos propésitos o efectos, co-
mo por ejemplo, las que limitan el acceso a la educacion, a la asisten-
cia médica, al empleo o a los derechos (politicos) garantizados por el
articulo 25 y otras disposiciones del Pacto.”240

En otros aspectos se hace patente la necesidad del reconocimiento
a estas libertades en el ambito profesional, como es el caso de los co-
municadores,** los objetores del servicio militar*? y los médicos. La
ausencia de una norma constitucional que reconozca la objecion de
conciencia, dificulta que en estos y otros casos se pueda hacer valer
la libertad de conciencia.

2.3.3.1 Propuestas normativas
= Crear las bases constitucionales para incorporar en el sistema le-
gal mexicano la objecion de conciencia y regularla frente al ejer-
cicio de otros derechos y el cumplimiento de los deberes publicos.
Preservar la laicidad del Estado.
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2.3.3.2 Otras propuestas
 Incluir el valor de la tolerancia religiosa dentro de los programas
de formacion civica formales y no formales.
= Establecer el valor de la tolerancia religiosa dentro de los progra-
mas educativos en materia de derechos humanos destinados a
funcionarios publicos y en particular a los pertenecientes al siste-

ma educativo nacional.

« Adoptar, a partir del estudio de las quejas presentadas ante los
ombudsman del pais por violaciones a la libertad de pensamien-
to, de conciencia y de religion, las directrices necesarias para evi-
tar que se repitan.

Notas

195 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 19; Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos, articulo 13; Declaracién de Principios sobre Libertad de Expresion (adoptada
por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos en su 108 periodo ordinario de sesiones,
celebrado en octubre de 2000), articulo 2.

196 Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion.

197 Citado en el Informe de labores de 2000, presentado por el sefior Santiago Canton, Relator Es-
pecial de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos para la Libertad de Expresion.

198 Relatoria Especial para la Libertad de Expresion, Comisién Interamericana de Derechos Humanos;
Comunicado de Prensa PREN/89/03, “Observaciones Preliminares del Relator Especial para la Li-
bertad de Expresion (Eduardo Bertoni) al finalizar su visita oficial a México,” Agosto 26, 2003

199 En la disposicion referida se expresa:

“Art. 2. Deber de adoptar disposiciones de derecho interno.

Si el ejercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no estuviere ya garan-
tizado por disposiciones legislativas o de otro caracter, los Estados Partes se comprometen a
adoptar, (...) las medidas legislativas o de otro carécter que fueren necesarias para hacer efec-
tivos tales derechos.”

200 Irma Avila Pietrasanta, Aleida Calleja Gutiérrez y Beatriz Solis Leree, No més medios a medias,
Senado de la Republica, México, D.F.,, Diciembre de 2002, p. 106.

201 Avrticulos 26 y 27 de la Ley Federal de Radio y Television.

202 Actualmente, de acuerdo con la Ley Federal de Radio y Television, se establece en el articulo 16
que: “El término de una concesién no podréa exceder de 30 afios y podra ser refrendada al mis-
mo concesionario, que tendra preferencia sobre terceros.”

203 Exposicion de Motivos de la Iniciativa Ciudadana para la reforma de la Ley de Radio y Televi-
sion, presentada por los senadores Javier Corral (Partido Accién Nacional) y Raymundo Cardenas
(Partido de la Revolucién Democratica) dentro de la quincuagésima octava legislatura del Con-
greso de la Unién, el 12 diciembre del 2002.

204 Es necesario distinguir los “tiempos fiscales”, u oficiales, establecidos como el 12.5% del tiempo
diario de transmision de cada estacion, de los “tiempos del Estado” que son 30’ incluidos en el
Reglamento de la Ley Federal de Radio y Television.

205 Reglamento de la Ley Federal De Radio y Television, en Materia de Concesiones, Permisos y Con-
tenido de las Transmisiones de Radio y Television, modificaciones publicadas el 10 de octubre de
2002 en el Diario Oficial de la Federacién, Articulo 1°, inciso |

206 Irma Avila Pietrasanta, Aleida Calleja Gutiérrez y Beatriz Solis Leree, op. cit., p. 112.

207 Informe elaborado por las organizaciones sobre la situacién de libertad de expresion y derecho a
la informacién en México, para el Relator para la Libertad de Expresion de la Comisién Interame-
ricana de Derechos Humanos, Eduardo Bertoni, en su visita oficial a México, Agosto 2003.

208 Principio 12. Los monopolios u oligopolios en la propiedad y control de los medios de comunica-
cién deben estar sujetos a leyes antimonopdlicas por cuanto conspiran contra la democracia al
restringir la pluralidad y diversidad que asegura el pleno ejercicio del derecho a la informacion
de los ciudadanos. En ninguin caso esas leyes deben ser exclusivas para los medios de comunica-
cion. Las asignaciones de radio y televisién deben considerar criterios democraticos que garanti-
cen una igualdad de oportunidades para todos los individuos en el acceso a los mismos.
Principio 13. La utilizacién del poder del Estado y los recursos de la hacienda publica; la conce-
sién de prebendas arancelarias; la asignacion arbitraria y discriminatoria de publicidad oficial y
créditos oficiales; el otorgamiento de frecuencias de radio y television, entre otros, con el obje-
tivo de presionar y castigar o premiar y privilegiar a los comunicadores sociales y a los medios de
comunicacion en funcién de sus lineas informativas, atenta contra la libertad de expresion y de-
ben estar expresamente prohibidos por la ley. Los medios de comunicacién social tienen derecho
a realizar su labor en forma independiente. Presiones directas o indirectas dirigidas a silenciar la
labor informativa de los comunicadores sociales son incompatibles con la libertad de expresion.

209 Véase: Informe elaborado por las organizaciones sobre la situacion de libertad de expresion y de-
recho a la informacion en México, para entregar al Relator para la Libertad de Expresion de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, Eduardo Bertoni, op. cit.

De manera adicional, otras organizaciones han denunciado y documentado érdenes concretas
provenientes del Estado Mayor Presidencial donde se solicita la intervencién del Ejército por par-
te de la SCT para el desmantelamiento de lo que califican como “radios subversivas.”

210 Declaracion Universal de Derechos Humanos, articulo 19; Pacto Internacional de Derechos Civi-
les y Politicos, articulo 19; Convencién Americana sobre Derechos Humanos, articulo 13; Decla-
racion de Principios sobre Libertad de Expresion, articulo 4. “El acceso a la informacién en poder
del Estado es un derecho fundamental de los individuos. Los Estados estan obligados a garanti-
zar el ejercicio de este derecho. Este principio sélo admite limitaciones excepcionales que deben
estar establecidas previamente por la ley para el caso que exista un peligro real e inminente que
amenace la seguridad nacional en sociedades democréaticas.”

211 Relatoria Especial para la Libertad de Expresién, Comision Interamericana de Derechos Humanos;
Comunicado de Prensa PREN/89/03, “Observaciones Preliminares del Relator Especial (Eduardo
Bertoni) para la Libertad de Expresion al finalizar su visita oficial a México,” Agosto 26, 2003.

212 Véase: Organismos Miembros de la Red de Proteccién a Periodistas y Medios de Comunicacion,

Recuento de Dafios. Un acercamiento al Estado de las Libertades de Expresion e Informacion en
México, 2002; Reporteros sin Fronteras, La libertad de prensa en las Américas y en el resto del
mundo. Informe 2003, Ediciones La Découverte, 2002, p. 77-78.

213 De acuerdo con Reporteros sin Fronteras, op. cit., p. 78, el 1 de enero de 2002 Félix Alonso Fer-

nandez, director del semanario Nueva Opcién, difundido en el Estado de Tamaulipas, muri6 a
consecuencia de unos disparos en la ciudad de Miguel Aleman, Tamaulipas. La investigacion ten-
dria una linea relacionada con el narcotréfico.
Por su parte, los Organismos Miembros de la Red de Proteccion a Periodistas y Medios de Comu-
nicacion, op. cit. p. 1, informaron que el 16 de octubre fue asesinado el columnista del diario ve-
racruzano El Sur, aunque en la investigacién no se han sustentado los vinculos de su muerte con
su quehacer profesional.

214 Véase: Relatoria Especial para la Libertad de Expresion, Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos; Comunicado de Prensa PREN/89(03, op cit.

Comisién de Derechos Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas, Informe del Relator
Especial sobre la Promocion y Proteccion del Derecho a la Libertad de Opinién y de Expresion,
Abid Hussain, (afio 2000).

215 Véase: Organismos Miembros de la Red de Proteccién a Periodistas y Medios de Comunicacion
“Recuento de los dafios a las libertades de expresion e informacién durante 2002;” y Eréndira
Cruzvillegas, “Agenda Pendiente para la libertad de expresién,” Recuento de Dafios. Un acerca-
miento al Estado de las Libertades de Expresion e Informacién en México, 2002, p. 1-10; 11.
También se puede consultar el texto de Reporteros sin Fronteras, La libertad de prensa en las
Américas y en el resto del mundo. Informe 2003, Ediciones La Découverte, 2002, p. 77-78.

216 Principio 10. Las leyes de privacidad no deben inhibir ni restringir la investigacion y difusion de
informacion de interés publico. La proteccion a la reputacion debe estar garantizada sélo a través
de sanciones civiles, en los casos en que la persona ofendida sea un funcionario publico o perso-
na publica o particular que se haya involucrado voluntariamente en asuntos de interés publico.
Principio 11.Los funcionarios pUblicos estan sujetos a un mayor escrutinio por parte de la sociedad.
Las leyes que penalizan la expresion ofensiva dirigida a funcionarios publicos generalmente conoci-
das como “leyes de desacato” atentan contra la libertad de expresion y el derecho a la informacion.”

217 No se debe excluir a la televisién comunitaria de la legislacion existente, que si bien son pocos
los casos existentes en la actualidad, no debe cerrarse la posibilidad a su expansién y consolida-
cién a futuro.

218 Irma Avila Pietrasanta, Aleida Calleja Gutiérrez y Beatriz Solis Leree, op. cit.,, p. 144.

219 Ibidem., p. 144.

220 Por tratarse de la reglamentacion de un derecho constitucional, la ley de la materia debe ser de
aplicacion nacional.

221 Informacion aportada por la Asociacién Mundial de Radios Comunitarias, México.

222 Las matanzas en la ciudad de Leén, Guanajuato en 1946; de Tlatelolco en 1968, de Aguas Blancas
en 1995, de El Bosque en 1998 y de Acteal en 1997, son sélo algunas de las més brutales accio-
nes gubernamentales en contra del ejercicio de este derecho. Lo que se ha llamado “la conquista
de la plaza publica” en nuestro pais se ha hecho con un enorme costo en vidas humanas.

223 El articulo 8 de la Ley de Justicia Civica para el Distrito Federal establece como infraccién admi-
nistrativa: “Impedir o estorbar de cualquier forma, siempre que no exista permiso ni causa justi-
ficada para ello, el uso de la via publica, la libertad de transito o de accion de las personas en la
misma. Para estos efectos se entendera que existe causa justificada siempre que la obstruccion
del uso de la via publica, de la libertad de transito o de accién de las personas sea inevitable y
necesaria, y no constituya en si misma un fin sino un medio razonable de manifestacion de las
ideas, de asociacion o de reunién pacifica (Art. 8°, fracc. VII).

224 El parrafo 3 del articulo 8 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales

dispone:

Nada de lo dispuesto en este articulo autorizara a los Estados Partes en el Convenio de la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo de 1948, relativo a la libertad sindical y a la proteccion del de-
recho de sindicacion, a adoptar medidas legislativas que menoscaben las garantias previstas en
dicho Convenio o aplicar la ley en forma que menoscabe dichas garantias.

5 Articulo 931. Si se ofrece como prueba el recuento de los trabajadores, se observaran las normas

siguientes:

La junta sefalara el lugar, dia y hora en que deba efectuarse;

Unicamente tendran derecho a votar los trabajadores de la empresa que concurran al recuento;
Seran considerados trabajadores de la empresa los que hubiesen sido despedidos del trabajo
después de la fecha de presentacion del escrito de emplazamiento;

No se computaran los votos de los trabajadores de confianza, ni los de los trabajadores que ha-
yan ingresado al trabajo con posterioridad a la fecha de presentacion del escrito de emplaza-
miento de huelga;

Las objeciones a los trabajadores que concurran al recuento, deberan hacerse en el acto mismo de
la diligencia, en cuyo caso la junta citara a una audiencia de ofrecimiento y rendicién de pruebas.

226 Entre estas condiciones estan el lugar en el que se debieran desahogar las audiencias respecti-
vas; las personas que deberian estar presentes, la ausencia de personas armadas y las caracteris-
ticas del padron de los trabajadores. Véase: Porfirio Martinez Gonzalez, “Las votaciones en los
recuentos. La necesidad del voto secreto” , en Libertad Sindical, AA. V. Universidad Nacional Au-
ténoma de México. Instituto de Investigaciones Econémicas, México, 1999. p. 192.

227 Véase: Arturo Alcalde Justiniani en “Hacia una concertacion laboral transparente y responsable”,
en op. cit. pp. 81y 85.
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Aun cuando la Ley Federal del Trabajo, en su articulo 357 reconoce el derecho de los trabajado-
res (y de los patrones) de constituir sindicatos sin necesidad de autorizacion previa, “el procedi-
miento de registro impone exigencias de dificil cumplimiento, como lo es la acreditacion del
caracter de trabajador. Igualmente se establecen restricciones injustificadas, como la definicién
de los tipos organizativos (gremiales, de empresa, de industria, nacional de industria y de oficios
varios) que impiden a los trabajadores decidir el tipo organizativo més conveniente”. Graciela
Bensusan, “Una reforma laboral para la libertad, la democracia y la transparencia sindicales: la
agenda minima”, en Libertad sindical, op. cit., p. 95.

Este y otros vicios en nuestras précticas sindicales ha sido documentado inclusive en el Informe
que presenta el Departamento de Estado de los Estados Unidos. Country Reports on Human
Rights Practices. México, 2002. Informacién en linea en blsqueda del 5 de octubre de 2003:
http://www.state.gov/g/drl/rls/hrrpt/2002/18338.htm

Héctor Mufios Ibarra, “Registro sindical, obstaculos en su otorgamiento,” y Arturo Alcalde Justi-
niani “Hacia una concentracion laboral transparente y responsable,” en: Libertad Sindical,
UNAM-UAM-AFL CIO- Frente Auténtico del Trabajo, México, 1999, pp. 54 y 80.

Véase: Observacion General 22 (48° periodo de sesiones, 1993): Derecho a la libertad de pensa-
miento, de conciencia y de religion (art. 18): 30/07/93, numeral 2.

La Declaracion Conciliar “Dignitatis Humanae”, nimero 2, Documentos del Vaticano Il (en: Cons-
tituciones, decretos, declaraciones, Trigésima Quinta Edicion, Biblioteca de Autores Cristianos,
Madrid, La Editorial Catolica, 1980. p. 580) establece que la libertad religiosa consiste en que to-
das las personas “deben estar inmunes de coaccién, tanto por parte de personas particulares co-
mo de grupos sociales y de cualquier potestad humana, y ello de tal manera, que en materia
religiosa ni se obligue a nadie a obrar contra su conciencia ni se le impida que actte conforme
a ella en privado y en publico, sélo o asociado con otros, dentro de los limites debidos.”
Observacion General 22 (48° periodo de sesiones, 1993), op cit.

Informacion dirigida a Anders Kompass, Representante del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos en México, por parte de la Federacién de Organismos Publi-
cos de Derechos Humanos por medio de su representante ante el Comité de Seguimiento del
Acuerdo de Cooperacion Técnica, Mtra. Marfa Eugenia Avila, el 15 de setiembre de 2003,

Véase: Recomendacién General No. 5 de la CNDH.
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Ibidem.

De acuerdo con nota periodistca del Reforma de fecha del 25 de octubre del 2003, el Director
General de Ministros de Culto de la Secretaria de Gobernacion declar6 que en el pais se registran
“100 conflictos por intolerancia religiosa que pueden terminar en violencia.” Segun la misma no-
ta periodistica los estados en que se presenta el mayor nimero de estos conflictos son Chiapas,
Guerrero, Hidalgo, Oaxaca y Veracruz.

Véase: Tesis del 14° Tribunal Colegiado de Circuito, Octava Epoca, ista enel Semanario Judicial de
la Federacién, tomo V, Segunda Parte-1, Enero a Junio de 1990, p. 209: Escudo, la Bandera y el
Himno Nacionales, Ley sobre el. No se violan garantias constitucionales al separar a un alumno
de su escuela por incumplirla.

Tomado de El Derecho de ser hombre. Antologia. Ediciones Sigueme Salamanca, UNESCO, Parias,
1973, pp. 270-272.

Observacion General 22 (48° periodo de sesiones, 1993), op cit., numeral 1.

Véase: Jorge Carpizo, “Algunas Reflexiones sobre la Clausula de Conciencia de los Comunicado-
res,” en: Jorge Carpizo y Miguel Carbonell (coordinadores), Derecho a la Informacién y Derechos
Humanos, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2000, p. 481:

La clausula de conciencia puede definirse como el derecho que asiste al periodista para negar-
se a llevar a cabo dentro de sus actividades profesionales en la empresa informativa, aquellas
tareas que sean contrarias a sus convicciones ético-deontoldgicas, sin sufrir por tal negativa
ninguna sancién. Este concepto no se encuentra incluido dentro de la legislacién nacional y es
desconocido, a decir de especialistas en el tema, tanto por las disposiciones internas de las em-
presas informativas, asi como por las contrataciones colectivas de trabajo.

Observacion General 22 (48° periodo de sesiones, 1993), op cit., numeral 11:

[..] En el Pacto no se menciona explicitamente el derecho a la objecién de conciencia pero el Co-
mité cree que ese derecho puede derivarse del articulo 18, en la medida en que la obligacion de
utilizar la fuerza mortifera puede entrar en grave conflicto con la libertad de conciencia y el de-
recho a manifestar y expresar creencias religiosas u otras creencias. Cuando este derecho se re-
conozca en la ley o en la practica no habra diferenciacion entre los objetores de conciencia
sobre la base del caracter de sus creencias particulares; del mismo modo, no habra discrimina-
cién contra los objetores de conciencia porque no hayan realizado el servicio militar.
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Derechos politicos

3.1 Introduccion. La situacion de los derechos politicos en
Meéxico

El articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
reconoce y ampara el derecho de todo ciudadano y ciudadana a par-
ticipar en la direccién de los asuntos publicos, el derecho a votar y
a ser elegido, y el derecho a tener acceso a la funcién publica. Cual-

quiera que sea la forma de constitucion o gobierno que adopte un Es-
tado, el Pacto impone a los Estados la obligacion de adoptar las
medidas legislativas o de otro tipo que puedan ser necesarias para
garantizar que las y los ciudadanos tengan efectivamente la posibi-
lidad de gozar de los derechos que ampara.

Desde el punto de vista de los derechos humanos, los derechos politi-
cos son los que contribuyen a la promocién y a la consolidacion de
la democracia, a la creacidn de un Estado democratico de derecho. Asi
lo ha sefialado la Resolucion 2000/47, aprobada por la Comisién de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas el 25 de abril de 2000, so-
bre “La promocion y consolidacion de la democracia”, que incluye los
principales derechos que es necesario proteger y promover para alcan-
zar dichos fines. La Resolucion exhorta a los Estados, entre otras co-

sas, a: “Fortalecer el Estado de derecho y consolidar la democracia
mediante la promocién del pluralismo, la proteccion de los derechos
humanos y las libertades fundamentales, el aumento al méximo de la
participacion de los individuos en la adopcion de decisiones y en el
desarrollo de instituciones competentes y publicas, incluido un siste-
ma judicial independiente, un sistema legislativo y una administra-
ciéon puablica eficaces y responsables y un sistema electoral que
garantice elecciones periédicas, libres y justas”* Con el objeto de lle-
var a cabo cada uno de estos puntos, la Resolucion formula una serie
de recomendaciones a los Estados.

Se ha sostenido que el Estado democratico de derecho no es el Es-
tado que posee leyes, sino el que se somete, él mismo, al imperio de
la ley.? Los derechos politicos estan estrechamente imbricados con los
derechos civiles y también con los derechos sociales. Las diferentes
expresiones de los derechos politicos asumen las caracteristicas de
unos u otros, segun el caso. Este trabajo sobre la situacion de los de-
rechos politicos en México se basa solamente en algunos de los as-
pectos indispensables en un Estado democratico.

3.2 Cambio politico, reforma del Estado y derechos humanos

La alternancia politica que experimenté México en 2000 fue un acon-
tecimiento que marco histéricamente a la sociedad mexicana. Por vez
primera en 71 afios, la administracion federal qued6 bajo la responsa-
bilidad de un partido de oposicién. El Congreso de la Union se confor-
m6 desde 1997 de manera tal que ninguno de los partidos mas
representativos contaria en el futuro inmediato con mayorias absolutas.

Las elecciones de 2000 inauguraron formalmente la posibilidad de mo-
dificar, a fondo, el legado de un régimen que violent6 sisteméaticamente
los derechos politicos y que sentd las bases de un modelo econédmico que
ha devenido en la agudizacién de las violaciones a los derechos econd-
micos, sociales y culturales. Hoy se entiende que un gobierno democréati-
€0 no se cimienta Gnicamente en los votos, sino que su legitimidad deriva
de la observancia de la integralidad de los derechos humanos.

Para dar plena vigencia a estos derechos se requiere, necesariamente,

de una reforma del Estado, y no solamente de una reforma en el Estado;
no solo una reforma del Ejecutivo sino también una reforma del Legis-
lativo y del Judicial; una reforma del Estado que haga verdadera la se-
paracion de los poderes como parte del desarrollo politico y democratico
del pais,® una reforma del Estado que implique que en todas las esferas
del gobierno se pongan como ejes de su accion los derechos humanos,
la participacion ciudadana, la tolerancia politica y la justicia electoral.

La reforma del Estado implica una profunda reestructuracion de las
instituciones publicas, de la forma del ejercicio del poder y de la re-
lacion del gobierno con la sociedad.

En el &mbito de la representacion politica la reforma del Estado
plantea la necesidad de revisar la composicién y conformacién de las
Camaras, asi como garantizar la profesionalizacion y la rendicion de
cuentas por parte del poder Legislativo. En este sentido convendria
analizar la pertinencia de la reeleccion legislativa.

DERECHOS POLITICOS 53




3.3 Rendicidn de cuentas y transparencia publica

El derecho a la rendicion de cuentas consiste en que los ciudadanos
puedan exigir cuentas a las autoridades y servidores publicos, tanto
a los del poder Ejecutivo como a los del Legislativo y el Judicial. La
rendicion de cuentas por parte de autoridades y servidores publicos
consiste en la obligacién de justificar y aceptar las responsabilida-
des por las decisiones tomadas.

La rendicién de cuentas es un componente de la transparencia publica.
La inadecuada o inexistente rendicion de cuentas produce la entroniza-
cién de una vida democratica de muy baja calidad, en la medida que la
democracia requiere de la rendicion de cuentas; las elecciones libres son
un requisito necesario pero insuficiente para una democracia.

Se considera “superada la idea de que rendicion de cuentas es una
cuestion reducida a lo financiero, monetario o econémico; la rendicion de

cuentas supone cualquier actividad frente a la cual exista una responsa-
bilidad”* A pesar de la existencia de una Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Gubernamental,® en nuestro pais no existe una
cultura de rendicién de cuentas debido a que, en primer término, no se
cuenta con los mecanismos y la informacion necesaria para realizar una
evaluacion sobre la eficacia y la eficiencia de los 6rganos del Estado.

No se puede decir que las personas tengan garantizado su derecho a la
informacion si no existe una transparencia publica respecto a qué tipo de
funciones debe realizar cada servidor publico, de qué manera estd cum-
pliendo con las funciones que le han sido encomendadas por la ley, de qué
manera aplica los presupuestos o qué prioridades da para la aplicacién de
los grandes rubros del gasto publico. Se requiere un sistema de rendicion
de cuentas no sélo al interior de los érganos del gobierno, sino ante la ciu-
dadania, que es finalmente en quien radica la soberania popular.

3.4 Nueva reforma electoral

El cambio politico de 2000 evidenci6 que en México, formalmente, las
instituciones electorales funcionan de manera aceptable a nivel federal,
pero el tiempo transcurrido permite observar la existencia de obstacu-
los que impiden la plena vigencia de los derechos politicos, sobre todo
en el ambito local. Los esfuerzos realizados hasta ahora no han sido su-
ficientes para poder afirmar que se vive un pleno goce de las garantias
establecidas en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.®

El desarrollo de las instituciones electorales democraticas ha produci-
do consenso sobre una serie de reformas necesarias para atender re-
clamos y superar lagunas de la legislacion en materia de derecho a la
justicia politico-electoral, que de acuerdo con nuestras leyes debe ser
garantizada por la trilogia TEPJF-IFE-Fepade.’

Hay evidencias legales de diversas préacticas violatorias de los dere-
chos politicos por parte de los partidos: dinero del exterior en las cam-
pafias electorales, ingresos y egresos no reportados a la autoridad,
violaciones a los limites de gastos de campafia, financiamiento y con-
tribuciones ilegales, coaccion y compra del voto, entre otros. Por lo an-
terior se hace necesario reforzar, ampliando facultades y atribuciones,
a las instituciones que garantizan la equidad y la justicia electoral en
México. En cuanto al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion, se plantea como necesario reforzar su autonomia, independen-
cia e imparcialidad, facilitando a los ciudadanos el acceso a medios de
impugnacion jurisdiccional, recursos de apelacion, juicios de inconfor-
midad, recursos de reconsideracion, juicios para la proteccion de los
derechos politico-electorales del ciudadano y juicios de revision cons-
titucional electoral.® Por lo que se refiere al IFE, en cuanto “autoridad
politico-electoral de naturaleza administrativa”® existen dos obstacu-
los estructurales que repercuten en la vigencia de los derechos politi-
cos: 1) las muy limitadas atribuciones y facultades en materia de
fiscalizacion del financiamiento publico a los partidos, en particular de
sus gastos de campafia y de la regulacion de las precampanias, y 2) la
ausencia de criterios que permitan evaluar objetivamente la imparcia-
lidad de los consejeros ciudadanos a todos los niveles en los érganos
de la autoridad electoral. Por lo que se refiere a las principales viola-
ciones a los derechos politicos, éstas ocurren sobre todo a nivel local.

El financiamiento de las precampafias y de las campafias se ha con-

vertido en un factor de desigualdad politica, por lo que se requieren
nuevos mecanismos que permitan determinar exactamente cuanto gas-
ta cada partido durante los procesos electorales.” Los tiempos de dura-
cién de las campafias y las generosas férmulas de financiamiento a los
partidos se han convertido en importantes obstaculos para el pleno
ejercicio de los derechos politicos, dado que reproducen la inequidad
en lo referente a infraestructura, logistica, ndmina, acceso y tiempo en
los medios de comunicacion, propaganda en calles y articulos materia-
les. La desigualdad politica se traduce en un acceso diferenciado de los
candidatos al proceso electoral y en la imposibilidad del ciudadano pa-
ra acceder al proceso politico al margen de los partidos tradicionales.

El secreto bancario, fiduciario y fiscal ha mostrado ser un obstacu-
lo para efectos de fiscalizacion de los recursos de partidos y agrupa-
ciones. Sobre el tema de las atribuciones conviene incluir la necesidad
del criterio de coordinacién obligatoria entre el IFE y las autoridades
electorales de las entidades federativas para efectos de fiscalizacion.
La falta de una definicion clara de los delitos electorales y de los me-
canismos que garanticen su sancion efectiva, asi como la ausencia de
una reglamentacion precisa que permita auditar a los partidos, son
otras carencias ya contempladas en recomendaciones internacionales
a México.* Una mejor organizacion de los procesos electorales tiene
que ver también con la conveniencia de hacer concurrentes las jorna-
das electorales que se realizan en un mismo afio.

3.4.1. ACCESO A LA CONTIENDA ELECTORAL

La actual legislacion electoral no obliga a los partidos a abrir sus pro-
cesos internos a la participacion libre de los ciudadanos, de manera que
puedan efectivamente ejercer su derecho a “elegir seleccionando”.*?

Hasta ahora los procesos para definir candidaturas a puestos de eleccion
popular se caracterizan por ser discrecionales. A ello se afiade que la ley
no permite las candidaturas independientes y ciudadanas al margen de
los partidos politicos con registro legal. De esta manera se obstaculizan
los cauces a la creciente pluralidad politica, social y cultural que carac-
teriza a México hoy en dia.* Por si esto fuera poco, a nivel local los de-
rechos politicos alin deben garantizarse, dado que ninguna constitucion
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local garantiza los derechos de expresion politica, de participacion en la
formulacion y ejecucion de las politicas publicas, de vigilancia de los ac-
tos o las decisiones de los gobernantes ni el de acceso en condiciones de
igualdad a las funciones publicas. Como contrapartida, todas establecen
el derecho al sufragio activo y pasivo en consonancia con la Constitu-
cion Federal. Sin embargo, tan sélo 18 constituciones locales garantizan
los derechos de asociacion, 14 el de peticion y s6lo 6 el de reunién (véa-
se cuadro 1 de los anexos).** EI mayor nimero de derechos politicos que
consideran algunos estados en su texto constitucional es Unicamente de
4; y los estados que menos derechos incorporan sélo conceden el dere-
cho a votar y ser votado: “El estado mas avanzado en esta materia es
Chiapas, en tanto que los mas rezagados son Baja California Sur, Coa-
huila, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Tabasco y San
Luis Potosi, este Gltimo sin ninguno de ellos en su legislacion. En total,
el grado de presencia de los derechos politicos en la legislacién local me-
xicana es de tan sélo 32.6%"* De lo anterior se deduce que es necesa-
ria una reforma de las constituciones locales para incluir en ellas de
manera explicita la garantia del ejercicio ciudadano a los estandares mas
altos en materia de derechos politicos. Las dificultades de acceso a la
contienda electoral aumentan tratandose de la participacion politica de
pueblos y comunidades indigenas, de las cuales, por lo general, no se re-
conocen sus usos y costumbres para la eleccion de representantes y au-
toridades, reforzando la exclusion y marginacion politica de los pueblos
y comunidades indigenas.

3.4.2. DEMOCRACIA INTERNA EN LOS PARTIDOS POLITICOS
La transicién a la democracia en México se ha centrado en una trans-

formacion profunda de la arena electoral. De manera particular se pue-
den identificar dos procesos que condensan la profundidad y el ritmo de

los cambios electorales: 1) el paso de una competencia partidista limi-
tada desde el poder, a una libre, transparente y equitativa, y 2) el tran-
sito de elecciones poco o nada disputadas a elecciones competitivas. Este
proceso ha implicado el nacimiento de un sistema de partidos plural y
competitivo, aunque no necesariamente estable y consolidado ni capaz
de garantizar que los partidos que forman parte de él cumplan a pro-
fundidad con sus funciones institucionales y de representacion politica.

Los partidos politicos deben cambiar y consolidar sus procesos y reglas in-
ternas para dejar de ser partidos de la transicién y convertirse en partidos
de la democracia. El proceso de consolidacion democratica que hoy nece-
sita México requiere de la activa participacion de los partidos politicos. El
elevado abstencionismo observado en las pasadas elecciones federales de
julio de 2003 mostré un desempefio de los partidos politicos por debajo de
las expectativas de los ciudadanos, lo que puso en evidencia su endeble
institucionalizacion y su corta experiencia en contiendas democraticas.
Ademas, parece necesario redefinir las reglas de interaccién entre los par-
tidos, en la medida en que las que prevalecen hasta ahora, si bien hicie-
ron posible la transicion democratica, no garantizan su consolidacion.
Uno de los dispositivos legales que pueden contribuir a la renovacion
del sistema de partidos en México y, por tanto, a su consolidacién demo-
cratica, es una Ley de Partidos. La ley que hasta hoy regula el funciona-
miento de los partidos -el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales- es la misma que sanciona la organizacion del proceso elec-
toral federal. Ambos procesos son complejos y requieren cada uno de nor-
mas claras y exhaustivas, que permitan moldear las instituciones politicas
que reclama la naciente democracia mexicana. La democratizacion inter-
na de los partidos solo se desarrollara cuando se hagan efectivos los dere-
chos de los militantes y de sus afiliados. En muchos casos el principal
problema consiste en el incumplimiento de sus normas internas.*

3.5 Derecho de peticion y consulta: referendum, plebiscito

e iniciativa popular

Aungue la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos re-
conoce los derechos de peticion y consulta (articulos 8 y 26), en la
préactica las leyes federales y locales no contemplan los medios y mo-
dalidades para hacer efectivos los derechos de consulta popular direc-
ta, como el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular.'’

Restituir a los ciudadanos sus derechos de participacion politica direc-
ta es una condicidn necesaria para la consolidacion democrética. La
consulta directa permite al pueblo, constituido en cuerpo electoral, ejer-

cer sus derechos politicos al opinar sobre cuestiones de interés general,
aprobar o rechazar una decision de sus representantes electos y, en es-
te sentido, participar en el proceso de socializacion democratica del po-
der. Ademés, no reconocer en la practica los derechos de participacion
directa tiene el resultado de alejar al ciudadano de los asuntos puablicos,
incrementando la apatia, la indiferencia y el abstencionismo.

Actualmente en México no existe una Ley de participacién ciuda-
dana a nivel federal; s6lo existen leyes locales al respecto en 8 esta-
dos de la republica.

3.6 Derecho al voto de las y los mexicanos en el extranjero

En 1996 se aproho la reforma a la Fraccion 111 del articulo 36 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pero todavia hoy no
existe una ley reglamentaria del derecho al voto para los y las mexicanas
en el exterior que permita hacer efectivo este derecho constitucional.

Para hacer efectivo este derecho politico deben establecerse los instru-
mentos juridicos necesarios para lograrlo, incluyendo la posibilidad
de que las y los emigrantes tengan candidatos a la CAmara de Dipu-
tados; esto es, que puedan elegir diputados y diputadas propios en

distritos uninominales o circunscripciones plurinominales en el ex-
tranjero. Esto significaria reconocer el peso politico de una de las
principales fuentes econémicas del pais, representada por el ingreso
de las remesas de las personas migrantes. Aln existen obstaculos de
orden legal y operativo, como precisar si el derecho al voto en el ex-
tranjero deriva de la residencia o de la nacionalidad o de una combi-
nacion de ambas.®® El derecho al voto en el extranjero representa
ademés una demanda de derechos politicos transnacionales y consti-
tuye un desafio para las democracias en tiempos de globalizacion.
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3.7 Los medios de comunicacion en un Estado democratico

de derecho

Resulta necesario regular el papel de los medios de comunicacion en
las contiendas electorales, para evitar que se favorezca a un partido
sobre otro.

Los medios de comunicacion, por su impacto y cobertura a nivel na-
cional, son un instrumento idéneo para avanzar en la construccion
de ciudadania.

Hay evidencia de que, en ocasiones, los medios han respondido a
intereses de ciertos grupos particulares, impactando directamente en
la garantia de equidad de cobertura e imparcialidad de las y los can-

didatos y partidos politicos.

Por ello es de suma importancia que los medios asuman su respon-

sabilidad en el manejo de la informacion y en la formacion de una
conciencia critica, laica y ciudadana de la poblacion.

3.8 Propuestas

3.8.1 CAMBIO POLITICO, REFORMA DEL ESTADO
Y DERECHOS HUMANOS

= Crear una comision de especialistas que evalle el actual sistema de
conformacién y composicion del poder Legislativo. Aunque los sis-
temas de representacion proporcional son los que mejor vinculan
el namero de escafios con el porcentaje de votos, es necesario im-
pulsar una profunda reforma que sustituya el actual esquema de re-
presentacion proporcional para la integracion del Congreso de la
Unién (diputados y senadores plurinominales), que ya cumpli6 su
ciclo histérico, por otro que garantice la representacion de mino-
rias y dé paso a un sistema lo mas aproximado posible a una co-
rrespondencia entre porcentaje de votos y porcentaje de escafios.
Analizar la pertinencia de la reeleccion de legisladores, siempre y
cuando se garantice la existencia de mecanismos de monitoreo y
rendicion de cuentas de la labor legislativa.

Eliminar la sobre-representacion en la Camara de Diputados. El sis-
tema electoral no debe contener normas que establezcan mayorias
0 minorias surgidas de la ley y no de los votos.

3.8.2 RENDICION DE CUENTAS Y TRANSPARENCIA PUBLICA

El acceso a la informacidn por parte del gobierno requiere de va-
rios tipos de acciones publicas: 1) educacién a los servidores pu-
blicos y a la poblacidn acerca de las obligaciones y atribuciones
de la funcion publica; 2) creacién de mecanismos juridicos senci-
llos y eficaces, principalmente en el interior de la Republica y los
municipios, para que toda la poblacion tenga posibilidades de re-
clamar cuando exista un desempefio inadecuado de las funciones
publicas; 3) creacion de un sistema de informacion de funciones
y actividades concretas realizadas por los drganos de gobierno,
incluidos tanto el Ejecutivo como el Legislativo y el Judicial, pa-
ra que expliquen de qué manera estan ejerciendo el presupuesto
y las labores desempefiadas durante un determinado periodo de
tiempo por cada una de sus areas de competencia.

Limitar la discrecionalidad de los 6rganos publicos para brindar
informacion solicitada por ciudadanos, ciudadanas y organiza-
ciones, definiendo los criterios adecuados para la reserva y clasi-
ficacion de la informacion incluida en la Ley de Acceso a la
Informacion. Con el fin de garantizar el acceso a la informacion
publica y eliminar la “cultura del secreto”, se debe establecer la
transparencia de la labor de la administracion publica y la publi-

cidad de los actos de gobiernos como principios de observancia
obligatoria en todas las instituciones estatales.
= Se recomienda la creacion de leyes estatales de transparencia y ac-
ceso a la informacién en aquellos estados donde adin no existan.
« Fortalecer la independencia del Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI), lo que repercutira en su credibilidad y legiti-
midad frente a la ciudadania.

3.8.3 NUEVA REFORMA ELECTORAL

« Tipificar penalmente el delito de compra y coaccién del voto.

= Dotar de mayores atribuciones al IFE para la investigacion de de-
litos electorales.

= Acabar con los vacios legales en materia de fiscalizacion de los
gastos de campafia de agrupaciones y partidos politicos; concre-
tamente, suprimir el secreto bancario, fiduciario y fiscal. Revisar
la formula de financiamiento a los partidos.

= Modificacién del texto constitucional para convertir al IFE en su-
jeto activo de controversia constitucional en defensa de sus atri-
buciones y de su autonomia. En este sentido, otorgarle también
facultades de investigacion y apremio a empresas y personas fisi-
cas en el desahogo de quejas administrativas en materia electoral.

« Incluir el criterio de coordinacién obligatoria entre el IFE y las
autoridades electorales de las entidades federativas para efectos
de fiscalizacion.

= Promover modificaciones legales para hacer concurrentes los pro-
cesos electorales que se realizan en un mismo afio.

» Crear programas para reivindicar el carécter ciudadanizado, auto-
nomo y profesional de la autoridad electoral. En el caso de las fu-
turas renovaciones de las y los consejeros ciudadanos del IFE, se
propone que la designacion se realice atendiendo a la continuidad
institucional, de modo que se reelija una tercera parte de los 9 con-
sejeros/as y los 6 restantes provengan de la sociedad civil, no de
funcionarios puablicos electorales en funciones. La eleccion de los
consejeros debe realizarse mediante un procedimiento publico que
incluya el registro de candidatos y candidatas y su comparecencia
publica ante una comision ad hoc de la Camara de Diputados.

» Reforzar las facultades y autonomia del IFE y fortalecer el servi-
cio profesional electoral.

« Fortalecer la imparcialidad de los consejeros electorales ciudada-
nos a todos los niveles a través de nuevas reglas para su designa-
cién. Una posible solucion es reforzar el “disefio publico” del
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entramado institucional para evitar sesgos evidentes. Se deben es-
tablecer mecanismos legales para que no sean los partidos al in-
terior del Congreso los que designen a las y los consejeros
electorales. El proceso de seleccion debe favorecer la representa-
cién ciudadana, de género y de las regiones del pais.

« Establecer en el Cofipe un procedimiento adecuado para asegurar
que los partidos que pierdan su registro reintegren el patrimonio
adquirido con fondos publicos.

» Hacer efectivos los mecanismos de sancion para los partidos po-

liticos que rebasen los topes legales de campafia.

3.8.4 ACCESO A LA CONTIENDA ELECTORAL

« Analizar los actuales requisitos de ingreso al sistema de partidos y
a las contiendas electorales, con el propdsito de garantizar un libre
acceso a las mismas por parte de grupos politicos y ciudadanos.

3.8.5 DEMOCRACIA INTERNA EN LOS PARTIDOS POLITICOS

= Promover una Ley de Partidos Politicos, complementaria al Cofipe,®
que establezca los mecanismos adecuados para que las agrupacio-
nes politicas nacionales y los partidos politicos con registro rindan
cuentas publicas de su quehacer cotidiano y del uso de los recursos
publicos, y que facilite, promueva y amplie los procesos de demo-
cratizacion al interior de los partidos politicos, garantizando los de-
rechos de las y los militantes y de las y los ciudadanos.

= Reducir el excesivo financiamiento publico a los partidos politicos,
acortar los tiempos de las campafias y regular las precampafias, asi
como unificar los calendarios para elecciones concurrentes.

3.8.6 DERECHO DE PETICION Y CONSULTA: REFERENDUM,
PLEBISCITO E INICIATIVA POPULAR

= Que se reconozcan expresamente en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y en las leyes reglamentarias los
instrumentos de consulta popular directa: referéndum, plebiscito
e iniciativa popular. Para tal fin es necesario crear los fundamen-
tos normativos —constitucionales y legales— que permitan tener
claridad sobre los distintos tipos de participacion ciudadana en
los asuntos publicos.

= Adicionar a los articulos 35 y 36 constitucionales para que la
participacion en el referéndum, el plebiscito y la iniciativa po-
pular sea reconocida como derecho politico de los ciudadanos.
Adicionar el articulo 115 constitucional para incluir que los es-
tados y municipios adoptaran la democracia participativa a tra-
vés del referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular, entre
otros mecanismos.

= Se propone la creacion de una Ley Federal de Participacion Ciu-
dadana y de legislacion local en la materia en aquellos estados
donde no exista.

« Realizar las adecuaciones normativas para hacer efectivos los de-
rechos constitucionales de peticion y consulta. En relacion con el
derecho de peticion, crear los mecanismos juridicos pertinentes
para sancionar a las autoridades que lo incumplan.

= Establecer los instrumentos politicos y administrativos para favo-
recer el derecho de peticién y de consulta a través de formas de
participacion directa, siendo el IFE el 6rgano facultado para or-
ganizarlas.

3.8.7 DERECHO AL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO

« Promulgar la ley reglamentaria correspondiente para garantizar el
derecho al voto de las y los mexicanos en el extranjero, estable-
ciendo con precision los alcances y modalidades para el ejercicio
de este derecho, asi como los requisitos de elegibilidad, el proce-
dimiento de votacion y otros registros relevantes.*

» La reglamentacion del voto de los mexicanos y mexicanas en el
extranjero debe garantizar que sea el IFE el responsable de la ope-
racion técnica del proceso.

3.8.8 LOS MEDIOS DE COMUNICACION EN UN ESTADO
DEMOCRATICO DE DERECHO

= Revisar los criterios para la compra de propaganda en radio y te-
levision en tiempos electorales.

= Sancionar a los medios de comunicacion que no ofrezcan cober-
turas equitativas a todos las y los candidatos y partidos politicos.

= Garantizar el derecho de réplica en igualdad de condiciones a to-
dos las y los candidatos y partidos afectados por mensajes ten-
denciosos de informacion.

Notas

1 La resolucién 2000/47 se inscribe dentro de los principios planteados por la resolucién 1999/57,
de 1999, denominada “Promocién del derecho a la democracia”, que tiene la importancia de haber
sido el primer texto adoptado por las Naciones Unidas en que se afirma la existencia del derecho
a la democracia. www.un.org

2 Sin dar una definicion de la democracia y de los derechos politicos inherentes a la misma, dado
que se trata de un tema controvertido, la Comision Nacional de Derechos Humanos sefiala una
lista —no exhaustiva— de los elementos o atributos esenciales sin los cuales un régimen politico
podria ser calificado de democratico, entre los cuales se encuentran los derechos politicos ya
sefialados y gran parte de los derechos individuales.

3 La Reforma “en el” Estado en México ha sido de liberalizacion y apertura politica y ha estableci-
do un modelo formal de democracia con elecciones libres, auténticas, periddicas, con sufragio uni-
versal, libre, secreto y directo, con financiamiento publico de los partidos y de sus campafias
electorales, “con una institucion publica y auténoma, el IFE, que busca garantizar condiciones de
equidad en la competencia politica” Véase El Sistema Mexicano de Justicia Electoral. Proceso
Electoral Federal 2002-2003, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, julio 2003, p. 163.

4 Diaz, Francisco, Sociedad Civil, Administracién de Justicia y Rendicién de Cuentas, Il curso
Interamericano Sociedad Civil y Derechos Humanos, Memoria; San José, 1IbH, pp. 412-413.

5 Al final de 2003 solo 11 entidades federativas contaban con legislaciones locales de acceso a la
informacién

6 A nivel de los compromisos internacionales y de conformidad con el articulo 2 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y 1y 2 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos el Estado tiene la obligacién de respetar y garantizar los derechos contemplados en

dichos instrumentos, pero no sélo eso: también debe crear todos los mecanismos necesarios para
que la vigencia de estos derechos sea efectiva. México tiene un vacio en estas materias y estaria
incumpliendo con sus obligaciones internacionales.

7 Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Instituto Federal Electoral y Fiscalia
Especializada para la Atencién de los Delitos Electorales.

8  “El Tribunal del Poder Judicial de la Federacion y los juzgadores que lo integran, asi como la jurisdic-
cién y los procesos judiciales, componen en conjunto el sistema mexicano de justicia electoral federal,
a través del cual se conocen y resuelven los conflictos que, con motivo de las elecciones, surgen por
desobediencia o desconocimiento de la ley” Véase El Sistema Mexicano de Justicia Electoral. Proceso
Electoral Federal 2002-2003, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, julio 2003, p. 58.

9 “El esquema de distribucién de competencias en materia electoral tiene dos componentes funda-
mentales. Primero, tanto la Federacién como las 32 entidades federativas cuentan con sus propias
normas, instituciones y procedimientos en materia electoral; es decir, existe una clara diferen-
ciacion y deslinde de competencias en materia normativa y organico-funcional. Segundo, las
atribuciones administrativas corresponden al IFE que es un organismo publico, auténomo e inde-
pendiente, y las jurisdiccionales al Tribunal Electoral, que es un 6rgano especializado del Poder
Judicial de la Federacién que ademas, y a diferencia del IFE, tiene atribuciones para resolver en
ciertos casos y en Ultima instancia controversias electorales de caracter local” Véase Instituto
Federal Electoral, Régimen Electoral Mexicano y Proceso Electoral Federal 2003, México, 2003, p. 8.

10 “Las normas cuyo cumplimiento resulta mas dificil fiscalizar son las relativas a los limites al finan-
ciamiento privado y a la prohibicién de todo gobierno federal, estatal o municipal de realizar
aportaciones, en dinero o en especie, a los partidos politicos. Un mecanismo viable de compulsa
del financiamiento privado seria que los donantes tuviesen la obligacién de registrar en su
declaracion anual de impuestos los montos donados. La Secretaria de Hacienda podria comunicar
dicha informacién (nombres y montos) a la autoridad electoral, para que ésta procediera a realizar
la compulsa correspondiente”. Véase Lujambio, Alonso, et al., Dinero y contienda politico-electoral.
Reto de la democracia, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2003, p. 385.
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La CIDH de la OEA Recomendo6 al gobierno mexicano “que defina en forma clara los delitos elec-
torales, y establezca mecanismos que garanticen su castigo efectivo” Véase Informe de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos en
Meéxico, 24 de septiembre de 1998. OEA/ser.L/5V/XI1/100 doc. 7 Rev. 1.

Que es como Giovanni Sartori define al proceso democratico. Véase Teoria de la Democracia. El
Debate Contemporaneo, México, Alianza Universidad, vol. 1, 1989.

Versién estenografica de la Mesa Tematica de Consulta sobre Derechos Politicos para el
Diagnostico sobre Derechos Humanos, realizada en Alianza Civica, México, DF,, 13 de agosto de 2003.
“En lo que corresponde a la inclusién de derechos politicos en las leyes organicas municipales de
los 31 estados, destaca lo siguiente: el derecho politico que menos se considera en estos cuerpos
de ley es el de reunion y de expresion politica. EI que con mayor frecuencia se observa es el de
participacion en la formulacion y ejecucién de politicas publicas, seguido del de peticién”. Véase
Hurtado, Javier, Derechos Politicos en el Orden Municipal, México, Centro de Estudios para la
Reforma del Estado, 2000, pp. 16-22.

“El estado méas avanzado en materia de reconocimiento de los derechos politicos de los ciudadanos
en su Constitucion y Ley Organica Municipal es Chiapas. Este hecho, que de ninguna manera puede
ser considerado fortuito, se da precisamente en un estado que tiene una sociedad civil critica, par-
ticipativa y, ademas, en donde existe un movimiento guerrillero. Puede suponerse, por tanto, que
la inclusién de estos derechos en las normas responde al interés gubernamental por tratar de
encausar institucionalmente las demandas y reclamos de participacién de los habitantes y ciu-
dadanos chiapanecos”, Véase Hurtado, Javier, Derechos Politicos en el Orden Municipal, México,
Centro de Estudios para la Reforma del Estado, 2000, pp. 16-22. Véase Cuadro 3.2 del Anexo.

Un ejemplo de esta situacién son los documentos internos de Partido Verde Ecologista, que san-
cionan préacticas profundamente antidemocraticas; la vida del organismo politico ha dependi-
do de la voluntad de sus dos presidentes: padre e hijo. Primero, el presidente del partido es el
Unico con facultad para citar a asambleas. Segundo, una asamblea sélo puede instalarse en
presencia del presidente. Tercero, ningun acuerdo sera valido si el presidente del partido no
estuvo presente. Cuarto, el presidente tiene derecho de veto de los acuerdos tomados por la
asamblea que no sean de su agrado. Quinto, el presidente nombra a los siete integrantes de la
Comision Ejecutiva Nacional del partido y a los 32 comisionados estatales. Sexto, sélo los comi-
sionados invitados por el presidente del partido a las votaciones internas pueden elegir al nuevo
presidente. Séptimo, el presidente puede reelegirse las veces que sea necesario. Octavo, el pres-
idente puede convocar asambleas nacionales en su casa. Noveno, el presidente decide a su libre
arbitrio cdmo gastar los recursos otorgados por el IFE. Décimo, el presidente puede nombrar
como candidatos a sus jardineros, choferes, trabajadores domésticos, secretarias, amigos e hijos
si asi lo desea. Ni el IFE ni otras instituciones corrigieron las aberraciones estatutarias incom-
patibles con los avances democraticos. El Verde fue creciendo y recibiendo miles de millones de
pesos publicos y, merced a sus alianzas, se hizo de buenas porciones de poder. La impunidad y
la corrupcién quedaron democraticamente sancionadas hasta que el Tribunal Federal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion reaccioné ante la queja de un militante y decidi6 que los
estatutos del Verde Ecologista son anticonstitucionales. En consecuencia, deben rehacerse para,
con las nuevas reglas, proceder a la renovacion de la dirigencia.

Durante la campafia electoral de 2000, el hoy Presidente de la Republica firmé compromisos
publicos con la ciudadania, a través de la agenda de “Poder Ciudadano”, para impulsar el
reconocimiento constitucional de estos mecanismos directos de participacion ciudadana. La firma
tuvo lugar el 2 de junio del 2000 en la ciudad de México.

Estos problemas estarian representados por los siguientes: integrar un padrén electoral de ciu-
dadanos residentes en el extranjero; definir las modalidades de expedicién de credencial para
votar fuera del territorio nacional; definir los centros de votacién; realizar la insaculacion y capac-
itacion de funcionarios de casilla en el extranjero; establecer reglas para camparias en el extran-
jero que no podrian obligar a terceros extranjeros; definir reglas de ingreso y gasto de recursos,
asi como procedimientos para resolver conflictos. Otro aspecto no menor a considerar es c6mo
resolver los problemas de financiamiento privado en campafas fuera del territorio nacional, asi
como el acceso a medios de comunicacion de otros paises con otras reglas.

Mientras que el Sistema de Mayorfa castiga a las minorias pero esta vinculado a gobiernos con
mayor capacidad para gobernar eficientemente. Véanse Reynolds, Andrew, et al., Manual para el
Disefio de Sistemas Electorales de Idea Internacional, México, IDEA-IFE-TEPJF, 2000, pp. 25-30, y
Dieter, Nohlen, “Sistemas Electorales”, en Diccionario Electoral, San José, Instituto Interamericano
de Derechos Humanos, 2000, pp. 1157-1164.

“Las reglas contenidas en el Cofipe abarcan practicamente todos los aspectos formales que tienen
que ver con el proceso electoral. Desde los mecanismos para la asignacion de los puestos de rep-
resentacion nacional y del financiamiento publico a los partidos hasta el procedimiento especifi-
co para la emisién del sufragio y el conteo de votos en las mesas directivas de casilla, primero, y
en los 6rganos desconcentrados del IFE después; desde las modalidades del financiamiento puabli-
co de los partidos politicos hasta los procesos de rendicion de cuentas a los que estan sujetos”
Véase Instituto Federal Electoral, Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.
Comentado, México, Secretaria Ejecutiva, 2003, p. 15.

En 2000 se calcularon 9.8 millones de electores potenciales en Estados Unidos, cifra equivalente a
14 por ciento de la poblacién en edad de votar: Véase Navarro Fierro, Carlos, Estudio Comparado
Sobre el Voto en el Extranjero, México, IFE-TEPJF-ONU, 2002.

FINANCIAMIENTO PUBLICO POR PARTIDO 20

Bl ACCION NACIONAL (PAN) $1,282,264,039
I REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL (PRI) $1,428,336,536
DEL LA REVOLUCION DEMOCRATICA (PRD) $565,704,284
DEL TRABAJO (PT) $285,737,177
B VERDE ECOLOGISTA DE MEXICO (PVEM) $365,081,479
I CONVERGENCIA (CD) $235,307,575
B DE LA SOCIEDAD NACIONALISTA (PSN) $203,324,021
ALIANZA SOCIAL (AS) $203,324,021
B LIBERAL MEXICANO (LM) $91,381,582
B MEXICO POSIBLE (MP) $91,381,582
[0 FUERZA CIUDADANA (FC) $91,381,582
TOTAL $4,843,223,884

* Incluye el financiamiento publico ordinario y para gastos de cam-
pafia (en afio electoral, los partidos reciben para gastos de campa-

fia, una cantidad igual que el financiamiento publico ordinario).

Acuerdo de la Sesién ordinaria del Consejo General del IFE del 28 de enero de 2003
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FINANCIAMIENTO PUBLICO (2001-2003)
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Acuerdo de la Sesién ordinaria del Consejo General del IFE del 28 de enero de 2003

COMPARACION ENTRE FINANCIAMIENTO
RECIBIDO Y LIMITE DE GASTO
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* La grafica muestra que el total del financiamiento publico que se
otorga a los partidos politicos para gastos de campafia, es mayor que
la cantidad que pueden gastar en los 300 distritos electorales. Ello
también coincide con los tres partidos politicos con mayor represen-

tacion. Fuente: Acuerdo de la Sesion ordinaria del Consejo General
del IFE del 28 de enero de 2003

Acuerdo de la Sesién ordinaria del Consejo General del IFE del 28 de enero de 2003

FINANCIAMIENTO DE PARTIDOS Y PRESUPUESTO

FEDERAL

IFE

CHDH

Turismo
Relaciones Ext.
Gobernacion
Economia

Poder Legislativo
Seguridad Publica
PGR

CONACYT

Poder Judicial
Salud

Partidos Politicos
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El presupuesto del IFE contempla el financiamiento publico.

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2003

MONTO DEL FINANCIAMIENTO PUBLICO DE 2001
AL 2003*

ANO CANTIDAD RECIBIDA

2001 2,206
2002 2,303
2003 5,306
TOTAL 9,816

! Cuadros realizados por Héctor Diaz Santana

transparencia.ife.org.mx/docs
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Derechos
economicos,
soclales y culturales

4.1 Introduccion

Los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) son parte de los
derechos humanos, definidos éstos como “atributos y garantias que co-
rresponden al ser humano o a las personas, al margen y por encima de
las leyes, los cuales por lo menos deben ser reconocidos y protegidos.
Este reconocimiento se ha establecido universalmente a través de dis-
tintos instrumentos: convenciones, conferencias, declaraciones, pactos
y protocolos que obligan a los Estados a protegerlos y materializarlos™

Fue en 1966, mas de veinte afios después de emitida la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, cuando se dividieron formalmen-
te estos derechos en dos grupos: los civiles y politicos, y los econémi-
cos, sociales y culturales.

Los derechos humanos tienen caracter de universalidad, son indivi-
sibles e interdependientes, ya que el ejercicio pleno de los derechos ci-
viles y politicos s6lo puede tener lugar en contextos que aseguren
condiciones de vida dignas y humanas.

Los derechos considerados en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC), aprobado en diciembre de
1966 por la Asamblea General de la Organizaciéon de las Naciones
Unidas?, son:

 El derecho a la libre determinacion de los pueblos

« La obligacion de no discriminacion

« El derecho a la igualdad entre hombres y mujeres en el gozo de

los DESC

« El derecho a un trabajo libremente escogido y aceptado

= El derecho al goce de condiciones de trabajo justas, equitativas y

satisfactorias

 El derecho a la libre sindicacion

= El derecho a la seguridad social

« El derecho a la mas amplia proteccion y asistencia posible a la familia

= El derecho a un nivel adecuado para si y su familia, incluso ali-

mentacion, vestido y vivienda adecuadas y a una mejora conti-
nua de las condiciones de existencia

= El derecho al mas alto nivel posible de salud fisica, mental y social

 El derecho a la educacién

= El derecho a los beneficios de la cultura y del progreso cientifico

y tecnoldgico

Dentro del marco de la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, el llamado Protocolo de San Salvador —aprobado en noviembre de
1998 recoge los contenidos principales del PIDESC y los amplia para
la region de América Latina y el Caribe, agregando a los anteriores los
siguientes derechos:

« El derecho a un medio ambiente sano

 Los derechos de la nifiez

« Los derechos de proteccién de los ancianos

« Los derechos de proteccién de los minusvalidos, respetando los

términos que se utilizan en dicho Protocolo

Aun cuando estén considerados en alguno de los dos instrumentos
internacionales fundamentales de los DESC para México, no todos los
derechos enunciados seran tratados en este capitulo del Diagnoéstico.*

Respecto de todos los derechos enlistados, las obligaciones de los
Estados son:

Respetar. El Estado no debe interferir en la libertad de accion y uso
de los recursos propios de cada individuo y de las colectividades.

Proteger. El Estado debe otorgar garantias para prevenir que los de-
rechos sean violados o restringidos por la accién de terceros.

Satisfacer. El Estado tiene la obligacion de asegurar de manera ple-
na el disfrute de los derechos y debe adoptar las medidas necesarias
para garantizar a todas las personas que se encuentran bajo su juris-
diccion la oportunidad de satisfacer adecuadamente las necesidades
reconocidas en los instrumentos de derechos humanos, que no pue-
den alcanzar mediante el esfuerzo personal.

Las obligaciones de respetar, proteger y satisfacer son las funda-
mentales; pero también el Estado debe sancionar a los servidores pu-
blicos y personas que en actos de corrupcion violen los DESC. Tiene,
asimismo, la obligacion de no ejercer discriminacion; la de adoptar
medidas inmediatas una vez que ratifica los pactos; la de garantizar
niveles esenciales de derechos, aun en periodos de limitaciones graves
de recursos, y la obligacién de progresividad, asi como la prohibicion
correlativa de regresividad en la procuracién de la plena efectividad
de los derechos.

En la consecucién de los DESC, las politicas econémicas y sociales
que adopten los Estados son fundamentales, dado que se trata de de-
rechos programaticos en los que se debe ir avanzando progresivamen-
te utilizando los maximos recursos disponibles de los Estados. Como
lo sefiala la Declaracién de Quito “Los derechos econémicos, sociales
y culturales fijan los limites minimos que debe cubrir el Estado en ma-
teria econdmica y social para garantizar el funcionamiento de socie-
dades justas y para legitimar su propia existencia. Para el logro de este
orden econémico-social minimo los instrumentos internacionales de
derechos econémicos, sociales y culturales no imponen férmulas uni-
formes, pero requieren al menos que el Estado arbitre los medios a su
alcance para cubrir las necesidades minimas de la poblacion en las
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areas involucradas y defina politicas de mejoramiento progresivo del
nivel de vida de los habitantes, mediante la ampliacion del disfrute de
esos derechos” (1998)°.

La escasez de recursos no exime a los Estados de ciertas obligacio-
nes esenciales en la aplicacion de los derechos econémicos, sociales y
culturales. Siempre debe haber acciones expeditas, constantes y efica-
ces para hacer efectivos progresivamente los DESC.

Es obligacion del Estado, los tres poderes y los tres niveles de go-
bierno cumplir con las obligaciones derivadas de los pactos interna-
cionales en materia de DESC, para lo cual deben adoptar medidas
legislativas, judiciales, administrativas, econdmicas, sociales y educa-
tivas para garantizar los derechos consagrados.

El contexto econdémico y social en México

El propésito de la presente introduccion es incorporar en el analisis del
Diagnéstico los elementos de la realidad econémica y social sobre los
que se encuentran asentados los obstaculos estructurales que dificultan
el goce pleno de los derechos humanos en general y de los DESC en par-
ticular. Se procura proporcionar un contexto general a los desarrollos
especificos contenidos en los siguientes apartados del capitulo.

Se parte de una exposicion general sobre las transformaciones ex-
perimentadas por México en los Ultimos veinte afos, a partir de la cri-
sis de la deuda y del modelo de desarrollo estabilizador de 1982. Se
realizé una revision de materiales que interpretan los cambios en la
sociedad mexicana y sus efectos en la vida de las personas y en el
cumplimiento de sus derechos humanos, elaborados por varios analis-
tas nacionales y por organismos internacionales como la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).®

A partir de esta revisién se puede afirmar que las transformaciones
experimentadas por México en los Ultimos 20 afios se reflejan en los
ambitos econdmico, social, cultural y politico. Esto se expresa en
avances y retrocesos de la sociedad mexicana para garantizar la sa-
tisfaccion de los DESC, considerados en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos’ y en los pactos internacionales mencionados, y
plantea amenazas y oportunidades para el futuro.

De esas transformaciones posiblemente sea la transicion econémica
la que se ha prolongado mas y la mas profunda. La transicién politi-
ca hacia un régimen democratico formal se desarrolla en paralelo. En
ambos espacios persisten estructuras, instituciones y conductas perte-
necientes a la cultura de régimen de partido Gnico.

Como lo sefiala el Informe sobre Desarrollo Humano 2000 respecto de
la situacion en que se encuentran muchos paises del mundo y entre
ellos México “la transicién a la democracia trajo adelantos en cuanto
a muchos derechos humanos, adelantos que estan ahora amenazados

como resultado del conflicto étnico, el aumento de la pobreza, el cre-
cimiento de la desigualdad y la tirantez social. Aln no existen estruc-
turas gubernamentales estables o han sido grandemente debilitadas. La
transicion y el colapso econdmico desmantelaron muchas garantias
anteriores de derechos sociales y econémicos’

4.1.1 EL CONTEXTO DE LA GLOBALIZACION

Las transformaciones de México se vinculan con los cambios experi-
mentados a nivel mundial, donde las relaciones dominantes pasan de
un modelo bipolar hacia una presencia hegeménica del modelo de
economia de mercado y al impulso de una economia globalizada. Es-
te modelo promueve, en primer lugar, la liberacién sin restricciones
del mercado mundial de capitales que determina una reestructuracion
tecnoldgica y espacial de la produccion y genera una alta volatilidad

financiera, acrecentando la vulnerabilidad de las economias pobres y
en desarrollo. En segundo término, pugna por la liberacién del acce-
so a la explotacion de los recursos naturales de estos Ultimos paises
(energéticos, pesca, biosfera, etcétera). En tercer lugar, propicia la
creacion de mercados de productos asimétricos y de liberacién incom-
pleta, donde se abren las economias de los paises pobres y de menor
desarrollo, en tanto se mantiene la proteccion en los paises desarro-
llados respecto de los productos “sensibles” para los paises en desa-
rrollo. Y por ultimo, se imponen estrictas restricciones a la movilidad
de la mano de obra entre paises.

El modelo de globalizacion de la economia de mercado se ha veni-
do impulsando mediante las condicionantes establecidas en los acuer-
dos de los paises pobres y en desarrollo de todo el mundo, con
organismos financieros internacionales, para atender los problemas de
deuda externa de la década de los 80. También ha operado a través de
las condicionantes establecidas en tratados y acuerdos de libre comer-
cio promovidos en los afios 90.

En esas condicionantes se exigid la eliminacion de todo tipo de in-
tervencion del Estado con subsidios a la produccion o mediante la
operacion de empresas estatales. En consistencia con ello se acordd
privatizar las empresas de propiedad estatal, incluso aquellas estraté-
gicas para el desarrollo. También se promovieron reformas para redu-
cir la propiedad social de tierras y recursos naturales con el propdsito
de incorporarlos a los mercados.

“Estas asimetrias reflejan los aspectos fundamentales de la politica y
la economia politica del mundo actual. Sin duda el desequilibrio del
proceso y la agenda actual de globalizacion es un reflejo de la mayor
influencia que ejercen los paises mas grandes y las grandes empresas
multinacionales. Pero también refleja la desorganizacion de los acto-
res, en particular de los paises en desarrollo, en los debates interna-
cionales. Este comportamiento no so6lo esta vinculado al
debilitamiento de los mecanismos histdricos de accidn concertada en-
tre los paises en desarrollo (entre otros, el Grupo de los 77), sino tam-
bién a la “competencia de politicas” que ha generado la globalizacién
misma: el incentivo a que cada uno de los paises se muestre indivi-
dualmente como el mas atractivo para las inversiones, en una época
de movilidad del capital y creciente produccion susceptible de reloca-
lizarse. Por lo tanto, las asimetrias en las relaciones mundiales de po-
der y el alto costo de establecer coaliciones internacionales para
compensarla han adquirido cada vez mayor importancia”(Ocampo y
Uthoff, 2002)

Desde la vertiente politica y social se ejercié presion externa a fin de
promover la “modernizacién politica” instaurando regimenes demo-
créticos y auspiciando reformas a los sistemas de justicia y a los mar-
cos legales, a fin de garantizar la seguridad de la propiedad privada y
las inversiones externas, las patentes y los derechos de autor. Se pro-
movid también la flexibilizacion de las relaciones laborales internas
con el fin de reducir los costos laborales y elevar los rendimientos de
la inversion. Con estas medidas se cambi6 el contrato social que ope-
ré en varios paises de occidente desde principios del siglo XX y se re-
dujeron las responsabilidades de los empleadores y de los gobiernos
respecto de los trabajadores y sus familias.

La globalizacion de la economia se sustenta en una vision sobre las
responsabilidades y derechos de los seres humanos, que se traduce en
los modelos de intervencién social promovidos como complemento de
las transformaciones econémicas. Esta vision postula la libertad y
promueve la autonomia del ser humano para realizar las elecciones
que lo conduzcan a mejores condiciones de vida y a su realizacion
personal, bajo el supuesto de que ello generard un mejor funciona-
miento de las sociedades. Entre menos estructuras e intervenciones

62 DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES




externas limiten el ejercicio de la libertad personal, mejor sera para
las personas, las familias y la sociedad. También significa que cada in-
dividuo es responsable directo de su vida y la de su grupo familiar y
que solamente debe ser apoyado por la sociedad ante circunstancias
catastroficas, y de manera temporal, para evitar dependencias que li-
miten su desarrollo.

Ademas, se promueve cada vez con mayor interés que la prestacion
de servicios que atiende a los requerimientos de salud, educacion, vi-
vienda, energia y seguridad social, provenga también de empresas del
mercado o de organizaciones filantropicas. Lo anterior se justifica en
razon de la necesidad de apoyar el desarrollo de una oferta de merca-
do, abrir campos a la inversion privada y permitir a las personas la li-
bre eleccion del proveedor del servicio. En el mismo sentido apunta la
preferencia a utilizar apoyos monetarios directos a los grupos en po-
breza para gastos de alimentacion, educacion y salud y el traslado de
los fondos de pensiones y de seguros a administradoras privadas.

4.1.2 LAS TRANSFORMACIONES EN MEXICO

El cambio de paradigma econdmico, social y politico se inici6é en Mé-
xico en la década de los afios 80 del siglo pasado. A partir de un Es-
tado con una incompleta economia del bienestar, fuertemente
endeudado, autoritario y crecientemente corrupto e ineficiente, se im-
pulsé desde distintas corrientes sociales y politicas el paso a una so-
ciedad abierta, democratica, con mayor participacién ciudadana y
avida de cambios que redujeran el centralismo y la discrecionalidad
en el manejo de los recursos publicos. Este impulso fue utilizado pa-
ra realizar varias transformaciones de la sociedad mexicana que mues-
tran luces y sombras desde la dptica de los derechos humanos, tres de
ellas particularmente importantes: el cambio hacia una democracia for-
mal, la reduccién del tamafio del Estado y la modificacion de la estruc-
tura productiva del pais hacia una economia abierta de mercado.

4.1.3 LOS CAMBIOS ECONOMICOS

En lo econdmico, el cambio de paradigma significé el paso de una eco-
nomia volcada hacia el mercado interno, que tenia como motor princi-
pal del crecimiento a la inversion y el ahorro publicos, a una economia
abierta, orientada a la exportacion, principalmente con un modelo ma-
quilador basado en la inversién privada nacional y extranjera, y una re-
duccion sustancial de la intervencion del Estado en la economia.

Se asumieron como objetivos centrales de la politica econémica el
abatimiento de la inflacién y el mantenimiento del equilibrio de las
finanzas publicas con la justificacion de que el cambio de modelo re-
queria fundamentalmente de equilibrios y estabilidad macroecondmi-
ca, y argumentando que el nivel de endeudamiento externo habia
llevado a una crisis sin precedente a la economia mexicana en 1982
y que los procesos de elevada inflacion, ademas de la inseguridad que
significaban para la inversién, se constituian en un impuesto sobre los
sectores asalariados pobres.

Todos los instrumentos de politica econdémica se alinearon y subor-
dinaron a un manejo estricto y centralizado para alcanzar los objeti-
VOs enunciados y se generaron los pactos necesarios con las centrales
obreras historicas y las cAmaras empresariales.

El mercado mexicano se abrié bruscamente, de manera unilateral,
entre 1985 y 1987, con el propdsito de bajar los precios al consumi-
dor y abatir la inflacién. Se permitié el ingreso de materias primas e
insumos para la produccién a menores precios, asi como de mercan-
cias de consumo final.

La cuenta de capitales se liberé a fines de 1980 y principios de
1990, reduciéndose las histéricas limitaciones a la entrada de inver-
sion extranjera.

Con la apertura de la economia mexicana se ampliaron también las po-
sibilidades del ingreso de crecientes volimenes de mercancias de contra-
bando, que pasaron a ser comercializadas por la via del comercio informal.

Después de las politicas de ajuste y reestructuracion de la década
de los 80, se inici6 en los 90 una estrategia de promocion de acuer-
dos y/o tratados de libre comercio con Estados Unidos y Canadéa en
1992 y quince mas con paises como Chile e Israel, asi como con la
Unién Europea.

La apertura de la economia mexicana y el rompimiento de encade-
namientos internos por la desaparicion de actividades que no pudie-
ron competir con el ingreso de insumos y equipos del exterior,
profundizé la histdrica dependencia externa de México. Tradicional-
mente uno de los obstaculos estructurales al crecimiento de la econo-
mia mexicana ha sido el desequilibrio externo. Al parecer esto no s6lo
no se eliming sino incluso se hizo mas agudo con la apertura de la
economia, por la carencia de una politica publica de intervencion pro-
gramada de reestructuracion industrial, que acompafiara la apertura
del mercado y aumentara los efectos hacia el interior del gran aumen-
to de las exportaciones, principalmente la posibilidad de generar ma-
yores fuentes de trabajo.

El incremento de importaciones se pudo financiar por el aumento
del ingreso de divisas por los precios del petréleo, por los flujos de in-
version extranjera, por los margenes de endeudamiento externo y por
las remesas enviadas por los trabajadores migratorios; pero actual-
mente coloca al pais en situaciones de extrema vulnerabilidad e im-
pone restricciones al crecimiento, en tanto no sean los ingresos por
exportaciones los que permitan sostener el efecto en importaciones
del crecimiento (grafica 4.1.1).

GRAFICA 4.1.1 IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES RESPECTO

DEL PIB
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FUENTE: CEPAL, 2003. Trabajo, desigualdad y pobreza, tendencias recientes en la region

norte de América Latina. México, D.F.

La adquisicion de empresas del Estado y de empresas nacionales ya
existentes por parte de los inversionistas privados externos, determi-
nd que una proporcién menor de la nueva inversion se canalizara a
la creacion de nuevos negocios y por tanto a la generacion de mayor
valor agregado total y emplec® (grafica 4.1.2).
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Ademas de la reduccion de la participacion del Estado mexicano en la
propiedad de empresas y en la inversién total, cayd fuertemente la
participacion del presupuesto en el Producto Interno Bruto (PIB), se
abatio la demanda y el consumo del sector publico y su participacion
en la generacion de empleos (cuadro 4.1.1).

Como consecuencia, bajaron los ingresos medios de los trabajado-
res del sector publico, aumenté la presencia de relaciones precarias de
trabajo (contratos temporales, eventuales y a lista de raya) de ese sec-
tor y dejo de ser un importante oferente de puestos de trabajo (gréfi-
cas 413y 4.1.4).

Al ser el gobierno un empleador importante, al asignarsele una alta
prioridad al equilibrio en las finanzas publicas y por el interés de com-
petir en una economia globalizada con mano de obra barata, se fue ge-
nerando una modificacion fundamental en la conducta de las
autoridades laborales; de tutelar los intereses de los trabajadores en re-
laciones asimétricas, pasaron a jugar un papel de contencion de las de-
mandas y toleraron las violaciones de los derechos humanos laborales.
Contuvieron de manera autoritaria el aumento de los salarios directos,
limitaron el derecho de huelga y protegieron y alentaron el control sin-
dical ejercido por las viejas centrales y confederaciones obreras.

Estas politicas impactaron negativamente los niveles de remuneracion
de los trabajadores y con ello sus niveles de vida, como se vera en los
siguientes apartados de este capitulo; abatieron el mercado interno y
afectaron las aportaciones a la seguridad social y la recaudacion fiscal.

Asi como anteriormente el modelo de desarrollo estabilizador y la
industrializacién del pais cayeron sobre las espaldas de la poblacion
ocupada en las actividades agropecuarias, la transformacion de la es-
tructura productiva nacional hacia una economia abierta se realizo
mediante una violacién sistematica de los derechos laborales de gran
namero de trabajadores, con la tolerancia de los liderazgos sindicales
y empresariales, causando y provocando el empobrecimiento de las
familias de trabajadores asalariados y de pequefios empresarios y pro-
ductores que dependian de la demanda de esas familias.

4.1.4 LOS CAMBIOS SOCIALES Y CULTURALES

En materia social, cuatro son las principales transformaciones y transi-
ciones observadas en el pais durante el periodo analizado. La primera
se refiere a la naturaleza del pacto que sustenta los equilibrios y la co-
hesién social, la segunda al tipo y objetivo de las intervenciones del go-
bierno en la provision de servicios publicos que atiendan los derechos
sociales, la tercera se relaciona con los cambios demogréficos, y la cuar-
ta esta vinculada con el surgimiento de nuevas problematicas sociales
y la con visibilizacién publica de una diversidad de agendas de grupos
de poblacion afectados por situaciones de discriminacion sistémica que
reclaman la atencion de sus derechos humanos.

4.1.4.1 Los pactos sociales

Durante la etapa del desarrollo estabilizador del pais los avances en
materia social —con excepcion de la educacién- giraban en torno a los
beneficios y protecciones dirigidos al trabajo asalariado, algunos de
las cuales pretendieron llevarse a coberturas universales en la medida
que creciera el nimero de asalariados.

El Estado mexicano, en didlogo con los lideres de los grandes sindi-
catos y confederaciones y con las representaciones patronales, en un es-
guema tripartito que excluia a otros grupos sociales, acordaba los
servicios y prestaciones que se iban otorgando a los trabajadores y sus
familias. El Ejecutivo federal asumia una parte importante de los costos
en la provisiéon de educacién publica, salud, vivienda, créditos para el
consumo Yy seguridad social en calidad de salario social. Los empleado-
res se responsabilizaban de generar empleos, pagar salarios y otorgar
prestaciones de acuerdo con la Ley y contribuir a sufragar la seguridad
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social, en la que delegaron diversas responsabilidades. Los lideres sin-
dicales se encargaban de mantener la paz en las relaciones laborales y
controlar a los trabajadores a cambio de ir consiguiendo mejores con-
diciones de trabajo, al tiempo que aseguraban su permanencia en los
puestos de liderazgo y los privilegios que ello les significaba.

El modelo aspiracional para el grueso de la poblacién mexicana era
tener acceso a la educaciéon formal y poder incorporarse a trabajos
asalariados protegidos y seguros, lo que proporcionaba una movilidad
social ascendente y garantizaba progresos en los niveles de vida.

El esquema de prestaciones de la seguridad social mexicana no sélo
incluyd la proteccion frente a enfermedades, accidentes y vejez, sino la

provision de servicios de salud, guarderias, tiendas de abasto y centros
de recreo, deporte y capacitacion de los trabajadores y sus familias.

En las etapas mas algidas del ajuste estructural y de la reestructu-
racion productiva, este esquema corporativo tripartito resulté un gran
apoyo para la imposicion de los cambios que se hicieron en la estruc-
tura productiva, mediante un sistema de pactos sociales.

Hasta la fecha la falta de libertad sindical, el corporativismo y la su-
bordinacion de los liderazgos sindicales nacionales a las estrategias
gubernamentales, constituyen instrumentos centrales para profundi-
zar la transformacion productiva del pais y mantener los equilibrios
macroecondmicos, controlando la fijacién de los salarios y evitando
la protesta social de los trabajadores afectados.”

4.1.4.2 Los cambios en la politica social

Si bien la evolucién de los servicios y la politica social del gobierno
mexicano privilegiaron el desarrollo de capital humano para la etapa
de industrializacion, paulatinamente se fueron ampliando los servi-
cios de educacion y salud, asi como el desarrollo de infraestructura
urbana y de servicios de apoyo a la vivienda a todo el territorio na-
cional y en beneficio de toda la poblacion, con el proposito de darles
el caracter de derechos universales.

En la década de los 80 la inversion social sufrié un deterioro al re-
ducirse los recursos presupuestarios disponibles y se dio un giro a las
prioridades en materia de politica social.

De las pretensiones previas de universalizar el acceso a los servicios
publicos de salud, educacion, infraestructura y vivienda se paso a los
programas focalizados en el combate contra la pobreza, en consisten-
cia con las propuestas formuladas por los organismos financieros in-
ternacionales para hacer mas eficiente el gasto social. A finales de los
afios 80 los programas para abatir la pobreza se presentaron como
medidas compensatorias de los efectos negativos de los programas de
ajuste estructural y de reestructuracion productiva.

Se renuncid a continuar avanzando en la creacién de seguridades
basicas a la poblacion, que ante la vulnerabilidad de la economia me-
xicana frente a la volatilidad financiera y a los efectos negativos de
los programas de ajuste le hubieran permitido protegerse y enfrentar
las catastrofes del desempleo, la caida de los ingresos y la pérdida de
activos y ahorros de muchos afios de trabajo, con el consecuente em-
pobrecimiento y deterioro en los niveles de vida.

Este traslado de prioridades determind la disminucién y desapari-
cién de programas sociales que se operaban por medio de esquemas
de subsidio o de entrega directa de productos, fundamentalmente en
el campo de la alimentacion. Algunos fueron sustituidos por la entre-
ga de dinero en efectivo a las familias en situacion de pobreza.

Otra transformacion en la gestion de las politicas y programas de
gobierno se relaciona con la descentralizacion de la operacion de los
principales servicios sociales hacia los gobiernos estatales, y en algu-
nos casos incluso municipales. Durante la década de los 90, servicios
de salud, educacion basica y de adultos, asi como recursos y progra-
mas del Sistema para la Atencion Integral de la Familia (DIF) fueron
entregados a los gobiernos locales.

El resultado del proceso de descentralizacion esta lleno de luces y
sombras, que en materia de derechos humanos se convierten en progre-
S0s, regresiones o estancamientos. En el caso del programa IMSS-Soli-
daridad," por ejemplo, éste desaparecié u opera muy precariamente en
catorce estados de la Republica.

Aun cuando el gobierno federal conserva la asignacién de los pre-
supuestos y establece las normas, la operacién descentralizada esta ge-
nerando desigualdad en la calidad y cobertura de servicios sociales
basicos entre los estados. Lo anterior amplia las desigualdades en el ac-
ceso a la satisfaccion de los derechos humanos en materia econémica
y social entre los habitantes de las diferentes entidades federativas.
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4.1.4.3 La transicion demografica

Otro aspecto social afectado por las transformaciones es el de los efec-
tos de la transicion demografica en los requerimientos de atencién y
servicios sociales y econémicos de los diferentes grupos de poblacion
(gréfica 4.1.5).

El aumento en la demanda de educacién superior y de empleo
ejercida por el grupo de poblacion joven, y los requerimientos en
materia de pensiones, empleo y salud del grupo de adultos mayores
estan, actualmente, planteando violaciones a los derechos a la edu-
cacion, trabajo y niveles de vida adecuados de un namero creciente
de mexicanos, frente a las dificultades de los gobiernos federal y es-
tatales para hacer frente a los nuevos requerimientos e ir transfor-
mando la infraestructura.

GRAFICA 4.1.5 PIRAMIDE DE POBLACION DE MEXICO
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4.1.4.4 La diversidad y las agendas de organizaciones emergentes

Los cambios demograficos y culturales de los tltimos 20 afios se re-
lacionan con la exposicion publica de agendas de distintos grupos de
poblacion que se organizan por sexo, ocupacion, orientacion sexual,
edad, etnia y religion, y de las organizaciones de la sociedad civil que
promueven la democracia, la libertad de expresion, el respeto a los de-
rechos humanos, la proteccion del medio ambiente, y el derecho al de-
sarrollo, vivienda, alimentacién y salud.

Se trata de una ciudadania activa y organizada que demanda respues-
tas de la sociedad, de los gobiernos y de los sectores privados, a una te-
matica social y cultural e ideoldgicamente diversificada, pero también
ofrece servicios para atender una parte de esa demanda y para promo-
ver el empoderamiento de los grupos en mayor desventaja social.

El surgimiento de este tipo de organizaciones y la exposicion publi-
ca de sus agendas representa un cambio hacia una sociedad partici-
pativa y corresponsable. Se trata de actores sociales que durante afios
estuvieron reprimidos en su organizacion y que representan la diver-
sidad de la sociedad mexicana. Su presencia y su capacidad de pre-
sion se refleja en cambios en las politicas publicas, en las leyes y en
las instituciones.

La creciente presencia e influencia de los medios de comunicacion
masiva constituye otra transformacién cultural y social de gran tras-

cendencia. Permite a la poblacion el acceso a una gran cantidad de
informacion y conocimientos, y ayuda a dar transparencia a las ac-
ciones de diversos actores sociales. Sin embargo, desde la Optica de
los DESC la excesiva mercantilizacion de los medios —particularmen-
te de los electrénicos— sin los suficientes contrapesos, impone mode-
los aspiracionales en términos de consumo, imagen, éxito econémico
y formas de relacion que contribuyen a la destruccién de la cohesion
social y a la promocién de la individuacion, contraria al desarrollo de
la solidaridad y la corresponsabilidad. Ademas, destruye y recrea la-
zos culturales que rebasan las fronteras nacionales.

La ausencia de una oferta de opciones de movilidad social positiva
para la sociedad mexicana frente a modelos aspiracionales despega-
dos de las realidades concretas en que vive la mayoria de la pobla-
cién, estimula conductas social y personalmente dafiinas.

En conclusion, el resultado de las transformaciones econémicas ha
debilitado la capacidad del Estado mexicano para cumplir eficaz y
oportunamente sus responsabilidades en materia de derechos econé-
micos, sociales y culturales, asi como su derecho a la libre determina-
cién. El PIDESC, en su articulo 1, parrafos 1 y 2, sefiala: “Todos los
pueblos tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de este de-
recho establecen libremente su condicién politica y proveen asimismo
a su desarrollo econdmico, social y cultural. Para el logro de sus fi-
nes, todos los pueblos pueden disponer libremente de sus riquezas y
recursos naturales, sin perjuicio de las obligaciones que derivan de la
cooperacion econdmica internacional basada en el principio de bene-
ficio reciproco, asi como del derecho internacional. En ningdn caso
podra privarse a un pueblo de sus propios medios de subsistencia.”*

La sujecién a condiciones concertadas por el gobierno mexicano
con los organismos financieros internacionales y mediante los acuer-
dos comerciales, ha significado la vulneracién al derecho a la libre
determinacion del pueblo mexicano y ha contribuido a debilitar las
capacidades del gobierno para atender sus responsabilidades en
cuanto a proveer al desarrollo econémico, social y cultural del pais.
Incluso ha significado renunciar a su obligacion de proteger y respe-
tar la libre determinacion de los pueblos y personas que han visto de-
saparecer sus fuentes de trabajo e ingresos como resultado de los
acuerdos internacionales.

En el mismo sentido, la disminucién y la alta vulnerabilidad de los re-
cursos presupuestales, el debilitamiento y paulatino desmantelamiento
del aparato publico y el trasfondo ético subyacente en el paradigma eco-
némico dominante que determina el traslado de responsabilidades del
Estado hacia los particulares, son contrarios a una asuncion plena de las
responsabilidades sociales del Estado mexicano, a las obligaciones ad-
quiridas de acuerdo con los instrumentos internacionales ratificados en
materia de derechos humanos y a la Constitucion mexicana.

En razon de esas obligaciones, la procuracion de la satisfaccion de
los DESC para todos los mexicanos tiene que ver con el principio de
universalidad, pilar fundamental de los derechos humanos. Ese prin-
cipio se pone en riesgo al dejar que la satisfaccion de los DESC que-
de en manos del mercado, eliminando el poder regulador y las
necesarias intervenciones directas del Estado frente a las inequidades
propias de un sistema competitivo.

La basgueda de la ganancia como esencia de las empresas del mer-
cado determina que existan grupos humanos, zonas del territorio, ser-
vicios y efectos temporales en los niveles de vida de la poblacion a
causa de catastrofes o programas de ajuste, por ejemplo, que seran de-
satendidos por los servicios del mercado al no resultarles redituables®.
Se trata de campos “huérfanos” de los DESC, en donde el Estado tie-
ne la obligacién de participar y responder.

La garantia universal de acceso a los principales productos y servicios
que aseguran la cobertura de los DESC para los mexicanos refiere al
principio de igualdad de derechos y es un elemento fundamental para
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enfrentar la profunda desigualdad que caracteriza a nuestra sociedad* y
que se ha constituido en un elemento corrosivo de la cohesion social.

4.1.5 PROPUESTAS GENERALES EN MATERIA DE DESC

A continuacién se enlistan algunas recomendaciones generales en

materia de DESC.

= La necesidad, a partir de legislacion, de que todo convenio o
acuerdo internacional que obligue a tomar una serie de acciones
en materia econdmica, politica o social o permita el acceso de ter-
ceros a los recursos y el mercado mexicano, sea sometido a prue-
bas detalladas y criticas por paneles de expertos y miembros de la
sociedad civil, para evitar que se vulneren los derechos humanos
de la poblacion. En su caso, se obligara a adoptar medidas com-
pensatorias del dafio para los grupos o actividades afectadas,
siempre que el fin Gltimo del convenio o acuerdo produzca un be-
neficio mas duradero a un nimero mayor de personas al de las
que se veran afectadas en forma inmediata.

Legislar para obligar a realizar estudios de impacto social en los

siguientes términos y aspectos:

e Los proyectos de Ley del Presupuesto, con un analisis de sus
efectos distributivos y en la equidad social.

e Las propuesta de reforma tributaria, megaproyecto, firma, ex-
tension o cambio de acuerdos o tratados comerciales y de
acuerdos y convenios de cualquier tipo con los organismos fi-
nancieros y de comercio internacionales.

= Las propuestas de politicas de financiamiento productivo, conce-

siones y permisos de bienes publicos, privatizacion de empresas
publicas, distribucion de servicios y bienes publicos, y fijacion de
precios y tarifas, se acompafiaran de un analisis de sus posibles
efectos sociales, asi como en la distribucion del ingreso y de los ac-
tivos productivos. Durante su vigencia se evaluaran periddicamen-
te con miras a realizar las acciones correctivas necesarias.

= Se debera permitir en todos los casos descritos que las organi-
zaciones de la sociedad civil entreguen analisis alternativos.

Llevar a cabo desde el Legislativo una revision de los mecanismos

de interlocucion de la sociedad con los tres poderes del Estado: Eje-

cutivo, Legislativo y Judicial, para la definicién de politicas pu-
blicas. Esta revision debe incluir los campos o temas, los
participantes y las modalidades para alcanzar acuerdos, establecer
compromisos y darles seguimiento. Significa también resolver el
asunto de la representatividad de los interlocutores sociales y civi-
les, para lo cual es necesario avanzar en la legislacion que norma la
participacion ciudadana en las decisiones de politica pablica. En
particular resulta impostergable la democratizacion de la politica
econdmica, generando espacios de discusion y construccion de con-
sensos con representantes de diversos sectores y organizaciones so-
ciales, privadas, civiles y académicas de todo el territorio nacional.

Apoyar, desde los poderes del Estado, a expertos de diversos cen-

tros de educacion superior, organizaciones sociales y civiles y

sector privado, para que anualmente elaboren un informe inde-

pendiente sobre el estado de la nacién, que incluya una evalua-

cién de la situacion econdmica, social, politica y cultural en el
afio previo y una revision de las tendencias a largo plazo. Sera
responsable de elaborar el indice Nacional de Cumplimiento de
los Derechos Humanos en México a niveles federal y estatal.
Existe actualmente un gran acervo de informacién estadistica en
muy diversos campos de la vida nacional. Este material se encuen-
tra disperso y pocas veces es utilizado en conjunto para obtener
una visién completa de lo que ocurre realmente en el pais. A su vez,
la capacidad para analizar la informacion se encuentra fragmenta-
da y cargada por intereses ideoldgicos y partidarios. Por ello, debe
buscarse una apreciacién objetiva y amplia de la situacién en que
se encuentra el pais en su conjunto.

Revisar las politicas econdmica y social para ajustarlas al cumpli-
miento de las obligaciones del Estado en materia de derechos eco-
némicos, sociales y culturales, y desarrollar mecanismos y sistemas
eficientes de coordinacion entre las autoridades sociales y las eco-
némicas, para promover un desarrollo con sentido social que pro-
picie y conserve el empleo, eleve el nivel de ingreso y mejore la
distribucion del mismo.

Desarrollar marcos integrados de politicas (entre politica econo-
mica y social, al interior de la social, y entre macro y meso poli-
ticas econdmicas y sociales) y responsabilizar a los agentes
privados de los efectos que sus acciones econdémicas tengan en
otros dmbitos de la sociedad.

Modificar la Ley del Banco de México para incorporar en su man-
dato el contribuir al crecimiento econémico y a la equidad social.
Llevar a cabo las reformas legislativas, institucionales y adminis-
trativas que permitan aumentar progresivamente los ingresos del
Estado, para que éste asuma su obligacién de proveer un piso ba-
sico de proteccion universal en materia de derechos econémicos
sociales y culturales. Establecer en la legislacion la obligacion de
progresividad y su correlativa prohibicién de regresividad, que
significa el impedimento para realizar recortes al gasto social, tal
como se prevé en la Ley de Desarrollo Social aprobada por el Se-
nado de la Republica.

Promover la justiciabilidad de los DESC, mediante el desarrollo de
legislacion y de capacidades institucionales para que toda perso-
na o grupo victima de una violacién —cometida tanto por repre-
sentantes del Estado como por actores privados y sociales— a sus
derechos econémicos sociales y culturales, tenga acceso a los re-
cursos legales y a instancias que le permitan hacer denuncia y
ejercer el derecho al resarcimiento adecuado en la forma de res-
titucién, compensacion, rehabilitacion y satisfaccion o garantias
de no repeticion (Directrices de Maastricht, 1997)* En este proposi-
to, legislar a fin de que las comisiones nacional y estatales de dere-
chos humanos amplien su campo de atribuciones a la atencién de
los derechos econémicos, sociales y culturales.

Realizar una amplia campafia de difusién hacia la poblacién y de
sensibilizacion a distintos servidores publicos sobre los derechos
econdémico, sociales y culturales como derechos humanos, y so-
bre los compromisos que el Estado mexicano ha adquirido al ser
parte de los pactos internacionales en la materia.

L]

1

Plataforma sudamericana de derechos humanos, democracia y desarrollo. Los DESC: el pan de ca-
da dia. Santa Fe de Bogot4, 1999. Citado por K Jean y F Sanchez en Los Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, (Los DESC en México), CMDPDH

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales fue aprobado por la Asam-
blea General de Naciones Unidas el 16 de septiembre de 1966 y esta en vigor para México desde
junio de 1981. Introdujo una nueva forma de ver el desarrollo desde la perspectiva de los dere-

chos. Hay 142 Estados Partes en este Pacto, 5 sin ratificacion y 46 sin ratificar, ni firmar. Su apli-
cacién es vigilada por el Comité de derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

El Protocolo de San Salvador fue suscrito el 17 de noviembre de 1998 en la Asamblea General co-
mo Protocolo adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (1969) en materia
de derechos econémicos sociales y culturales.

Por ejemplo, el tratamiento de los obstaculos estructurales que se enfrentan en México respecto
de los derechos humanos de la nifiez, de los ancianos y de la poblacién con discapacidad se incor-
pora en el capitulo correspondiente a los Grupos en Situacién de Discriminacion. La libre deter-
minacioén, la no discriminacion y la igualdad entre hombres y mujeres en el gozo de los DESC se
tratan de manera trasversal, en este capitulo y también se consideran en el capitulo sobre los de-
rechos humanos de los indigenas y de las mujeres.
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5 Declaracion de Quito (1998) Acerca de la exigibilidad y realizacion de los derechos econémicos,
sociales y culturales (DESC) en América Latina y el Caribe. Documento publicado en internet por
Equipo Nizkor y Human Rights.

6 Se incluye una bibliografia del material consultado.

7  La Declaracion fue aprobada por las Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1948, es el primer do-
cumento en el que se proclaman normas de derechos humanos. La Declaracién reconoce la uni-
versalidad, la indivisibilidad e inalienabilidad de los derechos de todas las personas como
fundamento de la igualdad, la libertad, la justicia y la paz del mundo.

8  PNUD, 2000. Informe sobre Desarrollo Humano, Editorial Mundi Prensa. Madrid, Barcelona, México.

9 “En conjunto, se ha exagerado el papel positivo de la inversion extranjera. En los hechos, ha crea-
do poco empleo y pocas externalidades positivas que se difundan en el aparato productivo o que
nos integren a redes transnacionales sélidas. Su impacto en elevar la inversién es poco y tiende a
sustituir o desplazar ahorro nacional; en cambio, acrecienta la vulnerabilidad a las oscilaciones y
contagios caracteristicos de los mercados internacionales de capitales, particularmente los de cor-
to plazo. Una fraccién demasiado grande de esa fuente de capitalizacion se ha dirigido a sectores
productivos de bienes no comercializables: banca, seguros, afores, comunicaciones, comercio in-
terior. Salvo la industria automotriz y las maquiladoras, poco ha servido para integrar al pais a las
redes transnacionalizadas de productos y comercio. Y aun en este caso, es magro el esfuerzo ha-
cia la fabricacién de partes y componentes de origen nacional; aparte de que utiliza preferente-

mente mano de obra no calificada, es decir, no actividades propicias a crear ventajas comparati-
vas dinamicas, basadas en el aprendizaje y el conocimiento” (Ibarra, David, 2002).

10 “.. el nuevo orden internacional obliga a los gobiernos a respetar escrupulosamente sus canones
y al propio tiempo a responsabilizarse del acomodo interno de intereses, a atender las demandas
colectivas con instrumentos y soberania empobrecidas o inexistentes” (Ibarra, D. 2002).

11 Originalmente surgié como IMSS-COPLAMAR en 1979, después quedé incorporado al Programa
Nacional de Solidaridad y pas6 a llamarse IMSS-Solidaridad, y actualmente se conoce como IMSS-
Oportunidades.

12 PIDESC, Ibidem.

13 Véase World Bank. 2002. Globalization growth and poverty. Washington, D.C.

14 Véase el Informe sobre Desarrollo Humano. México, 2002. PNUD.

15 Con motivo del décimo aniversario de los Principios de Limburgo sobre la Aplicacién del Pacto Inter-
nacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (en adelante ‘Principios de Limburgo), entre el
22y el 26 de enero de 1997 se reunié en Maastricht un grupo de més de treinta expertos invitados por
la Comision Internacional de Juristas (Ginebra, Suiza), el Instituto de Derechos Humanos Urban Mor-
gan (Cincinnati, Ohio, Estados Unidos), y el Centro de Derechos Humanos de la Facultad de Derecho de
la Universidad de Maastricht (Paises Bajos). Dicha reunion tuvo como objetivo ampliar el entendimien-
to de los Principios de Limburgo con respecto a la naturaleza y el alcance de las violaciones a los de-
rechos econémicos, sociales y culturales y las respuestas y recursos adecuados a los mismos.
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4.2 Derecho a un nivel de vida adecuado

4.2.1. EL ENUNCIADO DEL DERECHO

Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda
persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso ali-

mentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de
las condiciones de existencia.
(Primer parrafo del Articulo 11 del PIDESC).

El enunciado del derecho es comprehensivo y resume la finalidad ul-
tima de los DESC, que es lograr una mejoria constante en las condi-
ciones de bienestar de la poblacion.

4.2.2 SUGERENCIAS Y RECOMENDACIONES DEL COMITE
DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES

Con base en la informacion proporcionada por el gobierno de México en
su Tercer Informe Periddico?, asi como en el Informe Alternativo de Or-
ganizaciones Civiles, Sociales y Redes Mexicanas?, y con la informacion

aportada posteriormente por el propio gobierno mexicano ante las inte-
rrogantes planteadas por el Comité de DESC, en el siguiente recuadro se
incluyen las observaciones finales al gobierno de México por cuanto a
este derecho (se mantienen los nimeros del texto original):

30. El Comité recomienda que el Estado Parte fije puntos de re-
ferencia para ayudarlo a vigilar los adelantos en la lucha contra
la pobreza. EI Comité agradeceria que, en su cuarto informe pe-
riddico, el Estado Parte hiciera una evaluacion de los progresos
alcanzados para que la poblacion goce de los derechos econdmi-
cos, sociales y culturales sobre la base de los puntos de referen-
cia fijados y los datos estadisticos.

31. El Comité exhorta al Estado Parte a abordar las causas es-
tructurales de la pobreza en México y a ajustar sus programas so-
ciales en consecuencia. Ademas, el Comité pide que el Estado
Parte incorpore a la sociedad civil en general y a los grupos asis-
tidos en particular en la planificacion, aplicacién y evaluacion de
€s0S programas.
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33. El Comité recomienda que el Estado Parte asigne recursos pa-
ra el desarrollo de modo equitativo, sin tener en cuenta la ubica-
cidn geografica ni las poblaciones.

34. El Comité pide al Estado Parte que, al negociar con institu-
ciones financieras internacionales y aplicar programas de ajuste
estructural y politicas macroeconémicas que afecten al servicio de
la deuda externa, la integracion en la economia mundial de mer-
cado libre, etcétera, tenga en cuenta sus consecuencias para el
disfrute de los derechos econdmicos, sociales y culturales, en par-
ticular de los grupos mas vulnerables de la sociedad.

35. El Comité recomienda que el Estado Parte siga intensificando
sus esfuerzos para aliviar cualesquiera efectos negativos que pu-
diera tener la aplicacion del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte sobre ciertos sectores vulnerables de la poblacion.
36. El Comité pide al Estado Parte que adopte medidas eficaces para
garantizar el cumplimiento del inciso ii) del apartado a) del articulo 7
del Pacto Internacional de Derechos Civiles Econémicos, Sociales y
Culturales, que se refleja en el articulo 123.VI de la Constitucion me-
xicana, en relacion con la canasta bésica establecida oficialmente.

4.2.3 SITUACION DEL TEMA

La situacion que guarda el nivel de vida de los mexicanos se examina a
continuacion a través de la evolucion de diversos indicadores de pobre-
za, desigualdad y exclusién social, que son las condiciones que vulneran
los derechos humanos de las personas en su amplia e integral expresion.

a) Pobreza

Las personas que sufren pobreza viven en condiciones de agobio e in-
seguridad permanentes, son excluidas de la corriente principal del de-
sarrollo, dificilmente ejercen sus derechos humanos en materia civil y
politica, son sujetas a discriminacion y se encuentran subordinadas a
estructuras de poder econémico, social y politico que las hace suma-
mente vulnerables.

Sus posibilidades reales de representacion en los &mbitos donde se
definen las politicas publicas y los programas que las afectan son muy
escasas, debido a su falta de organizacién en razon de los tiempos y
esfuerzos que destinan para sobrevivir y de su aislamiento fisico, so-
cial y cultural.

Con el fin de dirimir una antigua y prolongada polémica, en 2002
la actual administracion cre6 el Comité Técnico para la Medicion de
la Pobreza, con la participacion de especialistas académicos y guber-
namentales, para acordar la metodologia oficial que seria adoptada a
fin de medir la pobreza en el pais. Este esfuerzo responde a una de las
recomendaciones (E-30) del Comité de PIDESC, en el sentido de que
México deberia fijar puntos de referencia que permitieran dar segui-
miento a los adelantos en su lucha contra la pobreza.

Las principales conclusiones del Comité después de examinar el
comportamiento de los distintos indicadores de pobreza a lo largo
de la década de los afios 90, dieron como resultado para el afio 2000
las siguientes:

« 18.6% de los hogares del pais y 24.2% del total de la poblacién
contaba con un ingreso insuficiente para cubrir sus necesidades
de alimentacion (pobreza alimentaria).

« 25.3% de los hogares y 31.9% del total de la poblacién del pais
recibian un ingreso que les impedia cubrir las necesidades de ali-
mentacion y las de los patrones basicos en materia de gasto en
educacion y salud (pobreza de capacidades).

* 45.9% de los hogares del pais y 53.7% del total de la poblacién, co-
mo se puede observar en la siguiente gréafica, tienen un ingreso infe-
rior para cubrir los fines de la politica social (pobreza de patrimonio).

GRAFICA 4.2.1 PROPORCION DE LA POBLACION POBRE
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FUENTE: CONAPO, 2002. La situacién demogréafica de México 2002. “Evolucién y

caracteristicas de la pobreza en México en la Ultima década del siglo XX.

Otras estimaciones de la poblacién en situacién de pobreza son realiza-
das desde hace tres décadas por la CEPAL, a través del calculo de lineas
de pobreza para los paises de América Latina y el Caribe. Su estimacion
para 2000, para México, sefiala que 41.1% de la poblacion total se en-
cuentra bajo la linea de pobreza® y 15.2 % bajo la linea de indigencia.*
De la poblacién urbana, 32.3% estaba en la primera condicién y 6.6%
en situacion de indigencia, mientras que para la poblacién rural los por-
centajes fueron de 54.7% y 28.5% respectivamente. Al observar una se-
rie larga de los célculos de CEPAL sobre hogares en situacion de
pobreza en México, se advierte que los indicadores de 1998 se encuen-
tran por encima de los observados en 1970 y que los hogares en pobre-
za en zonas urbanas han aumentado de 20 a 31%, mientras los hogares
en situacion de indigencia pasaron de 18 a 23% en zonas rurales. Es de-
cir, de acuerdo con las estimaciones de esta agencia de Naciones Uni-
das, la proporcién de poblacion en situacion de pobreza es mayor a la
observada 30 afios antes y la proporcién de poblacion en indigencia en
el campo ha aumentado (CEPAL, 2002 a).

En la medicién que efectia el PNUD del indice de Pobreza Humana
que mide las privaciones en las tres dimensiones basicas que compo-
nen el indice de desarrollo humano: una vida larga y saludable, edu-
cacién y un nivel de vida digno, México se ubica —segun el Informe
del PNUD 2003- en el lugar 20.

Las caracteristicas mas destacadas de los grupos afectados por si-
tuaciones de pobreza, segun el Comité Técnico para la Medicion de la
Pobreza, son las siguientes:

= Por cada perceptor de ingresos, es mayor el nimero de personas

que no perciben ingreso alguno.

« La cantidad de personas por cuarto para dormir es mayor en los

hogares pobres.

= Tienden a mostrar una mayor presencia de nifios menores de 12 afios.

= Presentan una mayor proporcion de nifios que no asisten a la escuela.

= Los jefes de hogar poseen menores niveles de escolaridad.

« La pobreza es méas generalizada en los hogares con jefes de fami-

lia jovenes.

« La vivienda con piso de tierra, que no cuenta con energia eléctrica,

no tiene agua entubada y no dispone de bafio, es de una mayor
proporcion en los sectores pobres.
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En el ciclo de vida de la poblacion, la pobreza afecta con mayor in-
tensidad a los menores que a cualquier otro grupo de edad. En la edad
preescolar asciende a 30 y 32% en las nifias y los nifios, respectiva-
mente. Esta cifra alcanza su valor maximo en los menores de 5 a 9
afios (alrededor de 36% en ambos sexos), en tanto que en los hombres
y mujeres de entre 10 y 14 afios es de 35 y 34%, respectivamente (ZU-
fliga y Gomes, 2002).

En la adolescencia, la proporcion de pobres es similar al promedio
nacional: 24%. La juventud es, en este sentido, la etapa mas favora-
ble de la vida, debido a que en ella se reduce la proporcion de perso-
nas en situacion de pobreza. A partir de los 35 afios y hasta el final
de la vida la pobreza afecta proporcionalmente mas a los hombres que
a las mujeres. La pobreza femenina aumenta sustancialmente entre los
60 y los 64 afios.

De acuerdo a CEPAL (CEPAL, 2002 b) en las areas urbanas 25% de
la poblacién ocupada se encontraba en situacion de pobreza en 2000,
y la mayor incidencia de ésta se observaba entre los asalariados del
sector privado, no profesionales ni técnicos, en establecimientos con
cinco y menos trabajadores, donde 44 de cada 100 vivian en esas con-
diciones (en cambio, en establecimientos con mas de 5 trabajadores
esa diferencia se reducia a 26 de cada 100). Otras categorias ocupa-
cionales con altas tasas de incidencia de la pobreza en zonas urbanas
son los empleados domésticos, 38% de los cuales padece pobreza y los
trabajadores por cuenta propia (no profesionales ni técnicos) en la in-
dustria y la construccion (34%). Aun entre los asalariados publicos
11% se encuentra en esa condicion.

En las areas rurales, donde la incidencia de la pobreza para 2000
afectd a 46% de la poblacion ocupada, los asalariados representan
47% de la poblacién ocupada pobre (CEPAL, 2002. b). Esto evidencia-
ria lo significativo que son los niveles de los salarios en el combate a
la pobreza. Aun en establecimientos medianos y grandes se encuen-
tran trabajadores pobres.

Del total de hogares encabezados por mujeres en 2000, que repre-
sentaban 20% de todos los hogares, 79.1% eran no pobres, 3.4% in-
digentes y 17.5% pobres no indigentes (CEPAL, 2002 b).

b) Desigualdad

Las posibilidades de construir una sociedad cohesionada, que compar-
ta una vision de futuro, es afectada en México por la presencia de una
profunda desigualdad. La misma se expresa en destinos y proyectos
de vida muy distintos entre las personas que viven en hogares pobres
y las que perciben altos ingresos. Sus intereses, aspiraciones y expec-
tativas frente a la vida son muy distantes, y no comparten riesgos fi-
sicos en materia de salud y exposiciones a catastrofes, ni parecidas
posibilidades de acceso a oportunidades para desarrollar sus capaci-
dades, a la informacidn, al conocimiento y a los avances tecnolégi-
cos. En el acceso a la justicia y al poder publico, México presenta
profundas asimetrias que muestran una sociedad crecientemente frag-
mentada. El goce de los DESC se ve afectado por la desigualdad,
creando niveles muy diferenciados de respeto a los mismos.

Para 2000, 40% de la poblacién de menores ingresos recibi6 14.6%
del ingreso, mientras que el 10% de mayores ingresos capt6 36.4% del
ingreso total. La diferencia entre el ingreso promedio del 20% mas po-
bre frente al 20% mas rico fue de 18.5 veces, brecha que se ha ido
acentuando al comparar esta relacion con la de por ejemplo 1989,
donde era de 16.9 veces. Estas distancias son aun mayores en las areas
rurales, donde la distribucién del ingreso es todavia més inequitativa
que en las urbanas (CEPAL, 2002 b).

El coeficiente de Gini que mide la desigualdad en la poblacién mos-
trando la cifra mas cercana a 1 mayor desigualdad y la mas proxima
a 0 menor desigualdad, se ubicé en México, para 2000, en 0.542 en

tanto que en 1989 estaba en 0.536. Ello muestra un ligero deterioro en
la distribucion del ingreso, originado en un pronunciado deterioro en la
distribucion observado en las zonas rurales (0.553), que no fue com-
pensado por una mejoria en las zonas urbanas (0.493) (CEPAL, 2002 b).

El PNUD (2002) para 1998 estimé que el 10% de la poblacion de
mayores ingresos concentraba 41.7% del ingreso total, frente a s6lo
1.3% del ingreso total percibido por el 10% de la poblacién de meno-
res ingresos. Esto arroja un indice de desigualdad de 32.6 y un coefi-
ciente de Gini, para ese afio, de 0.531. De un total de 173 paises
considerados en el Informe de Desarrollo Humano 2002, México se
ubicaba en el lugar 14 de los paises con mayor desigualdad en ese ru-
bro. Solamente era superado por algunos paises de América Latina,
como Brasil y Chile, y varios de Africa (entre ellos Sudéfrica).

A partir del examen de una serie larga del coeficiente de Gini, se
pueden distinguir dos etapas claramente diferenciadas: la primera re-
ferida al periodo 1963-1984, en la cual la distribucion del ingreso era
menos desigual y correspondia a las etapas intermedias y Ultimas del
proceso de sustitucion de importaciones con una economia cerrada; y
la segunda comprendia el lapso 1984-2000, y era producto de un pro-
ceso repentino y acelerado de orientacion hacia el exterior con una
economia abierta (Hernandez Laos, Enrique, 2003) como se puede ob-
servar en la siguiente gréfica.

GRAFICA 4.2.2 EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
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FUENTE: Hernandez Laos Enrique. Globalizacién y distribucion del ingreso en México.

Una medida sintética que ilustra la evolucién del nivel de vida de los
paises en forma comparada es el indice de Desarrollo Humano elabo-
rado por el PNUD. México se ubica en el lugar nimero 55, correspon-
diente al ultimo lugar de los paises catalogados como de desarrollo
humano alto.®

En el Informe de Desarrollo Humano México 2002 se realiza una
exploracion detallada de la desigualdad en el territorio nacional, a
partir del céalculo del indice de Desarrollo Humano (IDH) por entidad
federativa. De las variables consideradas en el calculo del indice la
que se encuentra distribuida de forma mas homogénea corresponde a
la esperanza de vida. La diferencia que existe entre la mayor y la me-
nor esperanza de vida (Distrito Federal y Chiapas, respectivamente) es
de 6.62%. Ello sugiere que “los elementos que hacen posible una vi-
da larga y saludable, como la alimentacién y el acceso a los servicios
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de salud, no se encuentran tan desigualmente distribuidos por regio-
nes” (PNUD, 2002).

Las diferencias entre entidades empiezan a ser notorias en las va-
riables educativas, concluyendo el informe que “al parecer, los medios
que posibilitan adquirir conocimientos a las personas se asignan en
forma desigual entre regiones” (PNUD, 2002).

Las mayores diferencias entre las entidades federativas se observan
en el PIB por habitante: mientras en el Distrito Federal ese indicador
llega a 22 mil 816 dolares, en Chiapas es de 3 mil 549 délares (cifras
corregidas por Paridad del Poder de Compra, PPC). Se trata de una di-
ferencia de 6.24 veces.

Catorce entidades del pais presentan IDH que, en una comparacion
internacional, obtendrian un rango de desarrollo alto. Dieciocho se en-
cuentran en el rango medio y ninguna en el bajo. El Distrito Federal
muestra un IDH semejante al de Hong Kong, Israel, Grecia o Espafia. En
el otro extremo, Chiapas presenta un Indice similar al de El Salvador. El
Distrito Federal ocuparia el lugar 23 en la lista mundial de IDH, en tan-
to que Chiapas estaria en el 105 (PNUD, 2002).

c) Exclusion social

La transicion demografica mexicana y las caracteristicas del proceso glo-
balizador, con la revolucion tecnolégica, la cancelacion de puestos de
trabajo y el desempleo de personal calificado, estd provocando exclusion
de grupos de jovenes que intentan ingresar a la educacién superior 0 a
un trabajo remunerado, y el sistema no les brinda oportunidades de in-
corporacién. Se trata de un fendmeno que se esta visibilizando cada vez
mas y que le plantea a la sociedad mexicana un mayor riesgo de desin-
tegracion social, dada la gran proporcién de poblacion joven en la eta-
pa demografica del pais. Lo que se consideraba como un “bono
demogréfico” tiende realmente a convertirse en una “bomba demogréfi-
ca” con evidentes secuelas de injusticia.

Segun la Encuesta Nacional de la Juventud realizada en 2000, del
total de jévenes que en algin momento habian comenzado a estudiar
s6lo 45.5% continuaba haciéndolo; el resto, ya habia dejado la escue-
la, fundamentalmente entre los 12 y 19 afios de edad. Los motivos
principales fueron que no deseaban seguir estudiando, falta de recur-
sos economicos y necesidad de trabajar.

Otro de los motivos por los que los jévenes abandonan sus estudios de
manera temporal o permanente, es porque no encuentran las opciones
de estudio que demandan. De acuerdo con la encuesta arriba citada, de
las personas de entre 20 y 29 afios, 23.7% se encontraba buscando tra-
bajo, requiriendo sobre todo ocupaciones de medio tiempo o tiempo par-
cial. Las causas mas mencionadas de su desocupacion eran la carencia
de ofertas de empleo, la insuficiente preparacion y la inexperiencia.

Los jévenes permanecen dependientes de sus familias por periodos
cada vez mas largos. La escasez de opciones legales para obtener in-
gresos o conseguir empleo, y las necesidades fisicas y de desarrollo
que les plantea la etapa de la vida en que se encuentran, los lleva a
optar por salidas riesgosas que les permitan tener ingresos o encon-
trar una identidad propia. Algunos optan por migrar fuera del pais,
con todos los riesgos que ello implica, o ingresan a actividades ilega-
les e incluso criminales.

También son excluidos aquellos que habiendo estado incorporados
al llamado mercado de trabajo quedan fuera del mismo frente a las
nuevas reglas del mercado globalizado. No se trata s6lo de trabajado-
res asalariados de empresas pequefias, medianas o grandes, sino tam-
bién de profesionales, pequefios y medianos empresarios y
productores agropecuarios, todos los cuales enfrentan grandes dificul-
tades para reinsertarse en actividades generadoras de ingreso.

Los integrantes de este segundo grupo enfrentan problemas de di-
versa indole, tales como una baja en la calidad de vida (por la caida

de sus ingresos) y la pérdida de participacion en sistemas de asegura-
miento de salud, bienes y vida, lo que los hace altamente vulnerables
—junto con su familia— a diversos perjuicios o catastrofes. Es frecuen-
te que tengan que acudir a la venta de activos acumulados durante
muchos afios de esfuerzos, tras caer en incumplimiento del pago de
deudas que los hacen perder casa, terrenos, automdviles y equipa-
miento domeéstico y de trabajo. Todo ello afecta sus posibilidades de
mantener a los hijos en el sistema escolar, y a menudo se ven forza-
dos a enviar a trabajar a otros miembros de la familia. Incluso expe-
rimentan deterioro en la calidad de su alimentacion.

Las consecuencias psicoemocionales para los dos grupos menciona-
dos son graves e incluyen suicidios, enfermedades por tension, depre-
sion, aumento de la violencia intrafamiliar y de las adicciones,
conflictos y rompimiento de las relaciones familiares, situaciones que
profundizan la degradacién de sus niveles de vida.

En el proceso de consulta realizado para la elaboraciéon del Diag-
ndstico se recibieron —de distintos puntos del pais— gran cantidad de
quejas y manifestaciones sobre la vulneracion de los derechos huma-
nos de trabajadores despedidos sin la correspondiente indemnizacion
o que fueron forzados a aceptar jubilaciones tempranas; vendedores
callejeros expulsados de sus espacios; deudores de la banca; y perso-
nas afectadas por cobros exagerados e injustos por servicios de ener-
gia, telefonia y tarjetas de crédito, entre otros. Particularmente la
organizacion del Barzén Juridico, que aglutina en toda la Republica a
personas que enfrentan o han enfrentado ese tipo de dafios en sus de-
rechos y han visto deteriorarse sus niveles de vida, aport6 pruebas de
muchos casos que evidencian la indefensién en que se encuentran es-
tas personas ante el poder de quienes violentan esos derechos, entre
los que se cuentan gobiernos, grandes empresas nacionales y multi-
nacionales y empresas paraestatales.

Ademas del abuso directo que perciben y que les produce dafio y
viola sus derechos humanos, una queja sistematica fue la falta de ins-
tituciones de procuracién e imparticion de justicia que intervengan con
imparcialidad; y, en muchos casos, el incumplimiento de los laudos
que éstas emiten. Las autoridades de justicia aducen falta de compe-
tencia en la materia, a la par que algunos de sus funcionarios incurren
en connivencia con los abogados del gobierno o de las grandes empre-
sas, 0 son ignorantes del derecho que ampara al querellante.

Las estrategias de la poblacién y de las familias para enfrentar 25
afios de deterioro de los ingresos medios y 30 de estancamiento del
empleo han ido evolucionando, pero no han logrado compensar la
falta de oportunidades que genera el modelo econémico.

En una primera etapa las familias realizaron fuertes ajustes en su
consumo y gasto, desarrollaron actividades informales de sobreviven-
cia, los jefes de familia intensificaron su trabajo con dobles jornadas
y empleos, y se recurrié al trabajo de las mujeres. En el periodo trans-
currido, éstas aumentaron notablemente su participacion en el traba-
jo extradomeéstico, al pasar de una tasa de actividad de 17% de la
poblacién femenina de 12 afios y méas en 1970, a 39% en 2000. Pos-
teriormente se acudié al trabajo de los nifios y nifias, a actividades ile-
gales, e incluso a la delincuencia y a la intensificacion de la migracion
hacia Estados Unidos.

Una de las manifestaciones no mesurables de la pérdida del nivel ca-
lidad de vida en México es expresada en un ejercicio de consulta rea-
lizado por varias organizaciones civiles sobre los efectos de las
politicas de ajuste en la poblacion: “En los sectores de poblacion de es-
casos recursos es cada vez mas forzoso el ingreso de la mujer al tra-
bajo, mientras que los mecanismos para ser sustituida en las tareas
que tradicionalmente realizaba como madre y ama de casa son mas li-
mitados. Ahora es mas dificil recibir apoyo de algin familiar adulto,
por lo que se tiende a dejar estas responsabilidades a los hermanos o
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a los mismos nifios... Los nifios se mueven solos, a veces comen, a ve-
ces no... no cumplen con sus tareas, ven demasiada television, y esto
necesariamente repercute en su proceso educativo. Hay cambios y de-
sequilibrios en el ejercicio de la autoridad, en el manejo de afectos y
conflictos, carencias econémicas, expectativas insatisfechas, etcétera.
De manera que se intensifica la tension familiar, la violencia domés-
tica y el maltrato a menores. Cada vez son mas las razones para la an-
gustia de los nifios y las nifias: desde no poder comer la fruta que mas
les gusta, no ver a su padre 0 a su madre tan seguido como ellos qui-
sieran, no poder continuar sus estudios, etcétera, hasta situaciones
realmente dramaéticas. Los nifios pasan méas tiempo solos, en ocasio-
nes también durante la noche, por lo que estan méas expuestos a los
riesgos de la calle como el vandalismo, alcoholismo, drogadiccion o a
la violencia y comercio sexuales”

Fuente: SAPRIN, 1999

Las cada vez més frecuentes situaciones descritas en los &mbitos ur-
banos que muestran cambios profundos en las estructuras de relacio-
nes sociales y familiares y en la formacion de los seres humanos, sin
que existan politicas y programas que enfrenten de manera integral
y en forma preventiva los efectos negativos de esos cambios, plan-
tean riesgos presentes y futuros a la cohesion social y representan
elementos que dificultaran la construccion de proyectos consensados
de pais.

4.2.4 LAS POLITICAS PUBLICAS, LOS PROGRAMAS
Y LOS PRESUPUESTOS

= El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 establece que la politica
de desarrollo social del gobierno de la Republica tiene como objetivos
mejorar los niveles de educacion y bienestar de las y los mexicanos;
acrecentar la equidad y la igualdad de oportunidades; impulsar la
educacion para el desarrollo de las capacidades personales y de ini-
ciativa individual y colectiva; fortalecer la cohesion y el capital so-
cial; lograr un desarrollo social y humano en armonia con la
naturaleza, asi como ampliar la capacidad de respuesta gubernamen-
tal para fomentar la confianza ciudadana en las instituciones.
El Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006 considera
cuatro objetivos fundamentales que el Ejecutivo federal, a través de
la Secretaria de Desarrollo Social, se ha propuesto cubrir y que
son: reducir la pobreza extrema; generar la igualdad de oportuni-
dades para los grupos mas pobres y vulnerables; apoyar el desa-
rrollo de las capacidades de las personas en condicion de pobreza,
y fortalecer el tejido social fomentando la participacion y el desa-
rrollo comunitario, para los que habra de establecer alianzas con
las organizaciones de la sociedad civil e instituciones que coadyu-
ven en su cumplimiento.

Las politicas y programas de desarrollo social operadas por la Secre-
taria de Desarrollo Social, bajo 10 lineas estratégicas y cerca de 40
programas, atienden a la poblacién en situacion de pobreza y mar-
ginacioén. En el cuadro 4.2.1 se enlistan los principales y se muestra
su evolucion.

El esfuerzo realizado por la actual administracion para ampliar la
cobertura de los programas para la superacion de la pobreza es no-
table. Por ejemplo, en 2002 casi se duplica el namero de familias cu-
biertas por el Programa Oportunidades, con sus componentes de
salud, alimentacion y educacion, al pasar de 2.5 millones a 4.2 mi-
llones de familias atendidas. Con excepcién del programa de subsi-
dio al consumo de tortillas, otros programas que venian siendo
reducidos en la administracion anterior, también incrementan su pre-
supuesto y cobertura.

CUADRO 4.2.1 PROGRAMAS PARA LA SUPERACION

DE LA POBREZA

CONCEPTO 1990 1995 2000 2001 2002

PROGRAMA DE DESARROLLO
HUMANO OPORTUNIDADES
Millones de pesos 95869 | 123938 | 170038
Familias beneficiadas
(Miles)

Becas otorgadas (Miles)

24764
24853

32377
33155

4240.0
4355.9
Suplementos alimenticios
distribuidos

(Millones de dosis) 555.7 665.3 566.4
Promedio de consultas
mensuales (Miles) 16244 1836.4 22958
PROGRAMAS ALIMENTARIOS
Programa de Desayunos
Escolares

Desayunos repartidos
por dia (Miles) 599.4 19303 3630.2 36739 37580
Programa de Abasto
Social de Leche
Familias beneficiadas
(Miles)

Programa Tortilla

21809 31210 23943 26321 28255

Familias beneficiadas

(Miles) 840.0 23010 11577 10509 633.2

COCINAS POPULARES
(CoPUSI)

Cocinas en operacién 516.0 1301.0 7207.0 83480 9694.0

Raciones distribuidas
8288.0
59 340.0

15 167.3
112 236.0

104 721.2
626 053.0

136 538.3
823 998.0

134 744.0
918 151.0

(miles)
Personas beneficiadas

1/ A partir de 2002 el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA)
cambia de denominacion por Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

FUENTE: Tercer Informe de Gobierno Vicente Fox Quezada. Presidencia de la Republica.
2003.

Si bien resulta importante la atencion de las familias en situaciones
de pobreza mediante programas focalizados, estos deben ser comple-
mento de politicas y programas sociales que tiendan a proporcionar
una garantia universal de atencién a los derechos econémicos, socia-
les y culturales de la poblacion. El acceso universal a un piso basico
de atencion que vaya evolucionando en forma progresiva en materia
de educacion, salud, infraestructura bésica, vivienda, seguridad social
y alimentacion de acuerdo con los estanderes considerados en los pac-
tos internacionales en materia de DESC, demandaria una revision a
fondo de las politicas econémica y social desde la perspectiva de los
derechos humanaos.

Algunos de los riesgos encontrados en la aplicacion de programas
focalizados desde la dptica de los derechos humanos son la segrega-
cién, exclusion y discriminacion de personas, familias y comunida-
des no ubicadas en lugares a los que llega el apoyo; la definicion
centralizada de los componentes y cobertura de los programas con
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una reducida participacion de la poblacion; la intervencion parcial
en determinados aspectos de la pobreza y bajo concepciones cultura-
les ajenas a la complejidad del problema; y la generacién de depen-
dencia y destruccién de capacidades ante la entrega de apoyos sin un
esfuerzo compensatorio por parte de los beneficiados.

Si bien el esfuerzo desarrollado por el gobierno mexicano para au-
mentar el gasto social por habitante ha sido notable desde 1990,
mientras que en 1998-99 México ejercia un gasto publico social por
habitante de 402 délares (a valor de 1997) y a ello destinaba 9.1% del
PIB y 58.5% del gasto publico total, esas cifras eran, para Brasil, de
1,011 ddlares, 21% del PIB y 60.4% del gasto publico total, y para Chi-
le de 827 ddlares, 16 % del PIB y 66.8% del gasto publico total (CE-
PAL, 2002 b).

La evolucion del gasto social por habitante entre 1980 y 1999, y su
comparacion entre los paises de la subregion norte de América Lati-
na, se registran en la siguiente grafica.

GRAFICA 4.2.3 GASTO SOCIAL DEL GOBIERNO POR HABITANTE

DOLARES A PRECIOS DE 1995
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FUENTE: CEPAL 2002. Indicadores sociales basicos de la Subregion Norte de América Latina

y el Caribe.

4.2.5 LOS OBSTACULOS ESTRUCTURALES

Después de hacer una revisién de los principales indicadores sobre la
evolucion de los niveles de vida de los mexicanos en los Gltimos 20
afios, analizar los materiales elaborados por organismos especializa-
dos de Naciones Unidas, por expertos nacionales y por organizacio-
nes civiles y sociales, y escuchar y recibir las aportaciones de diversas
personas y grupos en varias ciudades del pais, destacan los siguientes
obstaculos estructurales para garantizar en México el derecho huma-
no a un nivel de vida adecuado:
= El modelo de apertura de la economia al mercado externo y pro-
mocién de la inversion extranjera como motor del crecimiento,
desatado a partir de 1985, ha incumplido con las metas de reac-
tivacion del crecimiento econémico sostenido del pais y su apli-
cacion en México no ha sido socialmente responsable.
= El crecimiento observado en las exportaciones de bienes manu-
factureros y de alta tecnologia ha tenido reducidos efectos de

encadenamiento hacia el interior de la economia mexicana y
por tanto hacia la generacion de empleos e ingresos de la po-
blacién. La difusion de los efectos positivos del incremento de
las exportaciones no ha compensado la destruccién generada
por el incremento de las importaciones y del contrabando.

= Se observa un desmantelamiento sostenido de instituciones que
apoyaban la produccion y el consumo de los pequefios producto-
res campesinos de granos y oleaginosas, en tanto la apertura al
ingreso de importaciones masivas de esos productos crea una pe-
ligrosa dependencia alimentaria y acentla el empobrecimiento de
la mayoria de los pobladores del campo.

En materia de cultivos bésicos cerealicolas la produccién nacional
crecio con un ritmo medio anual de 6% de 1976 a 1984, mientras
que entre 1994-2002 el crecimiento medio anual se abatié a sélo
0.9%. En iguales periodos el crecimiento medio anual de las cuatro
principales semillas oleaginosas cayd de 3.9% a —5.9% y en los fo-
rrajes de 4.8 a 2% promedio anual.

Los productores de cereales y oleaginosas son los perdedores netos
del capitulo agricola del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte. De hecho, la prevalencia de politicas agropecuarias de corte
neoliberal que fueron mas alla de lo establecido por el Tratado signi-
fico para México sacrificar rubros productivos que ocupan 71% de la
superficie sembrada, aportan 40% del valor de la produccion y, lo mas
importante, constituyen la actividad basica de mas de 3.5 millones de
productores, en su mayoria de menos de 5 hectareas por parcela.

Al interior del sector agropecuario la negociacion fue injusta, pues
si bien propicié un mayor acceso a mercados externos a poco mas de
100 mil productores hortofruticolas y otros ligados a la industria, al
retirar el gobierno sus apoyos y proteccion al sector agroalimentario
afecté en forma severa a millones de pequefios agricultores produc-
tores de alimentos bésicos.

Fuente: H. Camara de Diputados, 2003.

« El énfasis en mantener los equilibrios macroeconémicos en mate-
ria de inflacion y equilibrio presupuestal y en atraer la inversion
extranjera hacia el desarrollo de la maquila, determinaron una
politica de contencion salarial, flexibilizacion laboral, el ejercicio
discrecional y parcial de la justicia laboral y el mantenimiento del
control corporativo de los trabajadores asalariados.

La contencion salarial y el escaso efecto en el empleo de la estra-
tegia econémica adoptada derivaron en una contraccion del mer-
cado interno, en una reduccion de las aportaciones a la seguridad
social y en una disminucidn de la captacion de impuestos del Es-
tado, profundizando la crisis de recursos para el mantenimiento
de programas e instituciones publicas que apoyan los niveles de
vida de la poblacion.

El Estado mexicano ha operado, por lo tanto, con un doble estan-
dar: liberacién y apoyo total e irrestricto a la inversion extranjera 'y
a los grandes grupos empresariales mexicanos y contencion y res-
tricciones en el ejercicio de sus libertades y el respeto a sus derechos
humanos de millones de trabajadores asalariados y productores me-
dianos y pequefios. Incluso existe impunidad en delitos en materia
econdmica, que afectan o desvian importantes sumas de recursos
publicos (Fobaproa, rescate carretero), cometidos por grandes em-
presarios, banqueros y funcionarios publicos que se enriquecieron y
vieron beneficiados por las politicas de privatizacion.

La proporcion del gasto publico del presupuesto destinado a los
programas sociales, aun cuando creci6 en la década de los 90,
es comparativamente menor a la observada en otros paises de
América Latina con economias de igual 0 mayor tamafio que la
mexicana.

L]
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Se ha puesto énfasis y se ha realizado un importante esfuerzo pa-
ra aumentar los recursos en programas de combate a la pobreza
rural dirigidos a individuos; sin embargo, el disefio y la operacion
de los programas no consideran la perspectiva de los derechos hu-
manos: se definen centralmente y han generado, en su operacion
y cobertura, exclusion y discriminacion.
Los esfuerzos de algunos servidores publicos por actualizar y me-
jorar la calidad y la cobertura y para avanzar en programas de
educacion, salud, infraestructura social, vivienda, seguridad social
y alimentacion que contribuyen a la construccion de un piso ba-
sico de proteccion y que responderian a los postulados de los de-
rechos humanos, econdmicos, sociales y culturales, se ven
frenados. Esos frenos son de indole diversa: carencias presupues-
tales; cargas, rezagos y obstaculos burocraticos heredados y reno-
vados; incomprension y falta de sensibilidad de los funcionarios
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; inflexibilidad de
las autoridades del Banco de México para mantener los equilibrios
macroeconomicos; insuficiencias de personal (particularmente del
especializado); falta de actualizacion tecnolégica e incluso enveje-
cimiento de los procedimientos, las instalaciones y el personal.
En rubros de politica social, como la educacion y la salud, se encuen-
tran programas novedosos bien pensados y disefiados, pero con:
= escasisimos recursos y falta de presupuesto;
riesgos constantes de regresion en cobertura y calidad;
paralizacion de las acciones por excesiva normatividad;
sobrecarga de trabajo por el agregado de tareas administrati-
vas, metas y programas sobre el mismo personal y con los mis-
mOS recursos;
= corporativismo sindical que anula las iniciativas;
= pérdida de mistica de servicio publico entre algunos de los ope-
radores de los servicios por la falta de incentivos y de un am-
biente laboral de reconocimiento y logro, y
= convivencia de programas sociales de varias generaciones.
Las condiciones que se han aceptado en acuerdos y convenios con
los organismos financieros internacionales y en los acuerdos y
tratados de libre comercio, con frecuencia de manera acelerada,
poco participativa y transparente, acotan los margenes de actua-
cién del gobierno mexicano para una definicion auténoma de po-
litica econdmica y social y subordinan las politicas y programas
sociales a acuerdos econémicos de libre mercado.
El énfasis actual de la politica social en igualar las oportunidades,
invirtiendo en capital humano y promoviendo la formacién de ca-
pital social, corre el riesgo de que estos capitales se desvaloricen si
no tienen cdmo desplegarse “en mercados laborales que las perso-
nas no controlan, volatiles y cambiantes, segmentados, con rum-
bos econdmicos que trascienden las decisiones politicas
nacionales, con altas y bajas en las tasas de crecimiento y en la
capacidad de la economia para generar empleos® [...] Se ha transi-
tado a una fase en que la incertidumbre y la sinuosidad de los ca-
minos permite prever inestabilidades permanentes en los
horizontes personales, cuestién que genera indefensiones para un
importante nimero de personas™.
Veinte afios de desmantelamiento del Estado, de privatizaciéon de
las empresas publicas, de apertura del mercado, de control inflacio-
nario, de presupuestos equilibrados, de disponibilidad insuficiente
y volétil de crédito, de competencia desleal a los productores na-
cionales, de eliminacion de subsidios, de contencién salarial y de
desregulacion de mercados, entre las politicas econémicas méas des-
tacadas, han determinado cambios en la estructura productiva del
pais que ha tenido profundas repercusiones en los niveles de vida y
en los derechos econdémicos, sociales y culturales de las personas
y de las familias.

4.2.6 LAS PROPUESTAS

Las verdaderas prioridades de la comunidad son el empleo, el desa-
rrollo, la inclusién social, la modernizacion democrética, la conduc-
cion equilibrada del proceso de transicion, el respeto a los derechos
humanos. La eficiencia no es el fin Gnico a perseguir. Hay equilibrios
institucionales, estructurales, microeconémicos distributivos, que de-
bieran perseguirse con algun orden y simultaneidad.
Fuente: Ibarra, D. 2002

Promover y lograr los objetivos de acceso universal y equitativo a
una educacion de calidad, al méas alto nivel posible de salud fisica y
mental y el acceso de todas las personas a la atenciéon primaria a la
salud, procurando de modo especial rectificar las desigualdades rela-
cionadas con la situacion social sin hacer distincion de raza, origen
nacional, sexo, edad o discapacidad; respetar y promover las culturas
comunes y particulares; procurar fortalecer la funcion de la cultura en
el desarrollo; preservar las bases esenciales de un desarrollo sostenible
centrado en las personas; y contribuir al pleno desarrollo de los recur-
sos humanos y al desarrollo social. El fin es erradicar la pobreza, pro-
mover un empleo pleno y productivo y fomentar la integracion social.

Fuente: Cumbre de Copenhague.

A continuacion se enuncian las principales propuestas de corte gene-
ral que contribuirian a avanzar en el respeto, proteccién y promocién
del derecho humano de la poblacién a alcanzar de manera progresiva
un nivel de vida adecuado. En los apartados siguientes se agregaran
las propuestas especificas para cada uno de los derechos econémicos,
sociales y culturales.

« Promover la participacion social y construccion de consensos en
la definicion de politicas publicas de desarrollo.

La democracia no tiene sentido si no se permite que los procesos na-
cionales de representacion y participacion influyan en la determina-
cion de las estrategias de desarrollo econémico y social. El desarrollo
institucional, la cohesion social, y la acumulacion de capital huma-
no y capacidad tecnoldgica son procesos esencialmente enddgenos
(Ocampo, J.A. y A. Uthoff, 2002).

 Crear el Consejo Econémico y Social Nacional y Ciudadano, con
la participacion de distintos actores sociales de todo el territo-
rio nacional y con una capacidad efectiva de intervenir en la
elaboracion y propuestas de politicas publicas con vision de lar-
go plazo, que eviten la concentracidn de la riqueza y ayuden a
disminuir la desigualdad existente.

Promover la creacion de consejos econdémicos y sociales loca-
les que favorezcan la cooperacion y el dialogo social en los dis-
tintos &mbitos territoriales y entre actores sociales: gobierno,
empresarios y sus organizaciones, trabajadores y sus organiza-
ciones, organizaciones sociales y civiles, grupos étnicos y mu-
jeres, entre otros.

Garantizar en la legislacion el derecho de las personas y orga-
nizaciones a intervenir e integrarse, para participar individual o
colectivamente en la formulacion, ejecucion, instrumentacion,
evaluacion y control de las politicas, programas y acciones de
desarrollo social.

Legislar para que los gobiernos federal, estatales y municipales
consideren y respeten las opiniones de las poblaciones y comu-
nidades locales, particularmente las indigenas, respetando sus
usos y costumbres, respecto de aquellos programas y proyectos
de inversién y desarrollo que tendran expresion y efecto con-
creto en el territorio que ellas ocupan.
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« Legislar para garantizar la participacion plena y equitativa de
las mujeres de las zonas urbanas y rurales, en la formulacion,
aplicacion y seguimiento de las politicas, planes y programas
publicos. Todo mecanismo de consulta ciudadana, debera tener
una integracion paritaria de hombres y mujeres.

= Promover el papel corresponsable de la ciudadania activa y or-
ganizada en la lucha contra la desigualdad, la pobreza, la dis-
criminacion y la exclusion.

« Definir y desarrollar politicas contra la concentracion del ingreso

y la riqueza.

Promover un nuevo equilibrio entre el mercado y el interés publico.
Realizar acciones a favor de la provision de bienes publicos, de com-
pletar mercados, de ayudar a que los mercados competitivos funcio-
nen adecuadamente, explotar las externalidades positivas y atenuar
las negativas, y garantizar una participacion equitativa en los fru-
tos del desarrollo que pueden operar en beneficio del mercado.

e Desarrollar la capacidad reguladora del Estado, a través de la
Comision de Competencia Econdmica, y ampliar sus atribucio-
nes legales para evitar concentraciones de riquezas e ingresos
por fallas del mercado o en los sistemas financieros.

Modificar la legislacion y cancelar toda accion publica que con-
tribuya a una distribucion regresiva del ingreso y la riqueza me-
diante el otorgamiento de concesiones, licencias o permisos;
traslado de propiedad de empresas o subrogacion de servicios
del Estado; rescates bancarios y financieros; exenciones tribu-
tarias discrecionales; garantias publicas a proyectos y deudas
privadas; apoyo a los sistemas financieros concentradores; sub-
sidios injustificados y sesgados a través de precios y tarifas de
empresas del Estado, etcétera. Todo funcionario publico que in-
tervenga, interceda, participe o se beneficie de acciones de ese
tipo deberd ser sancionado penalmente y no podré volver a
ocupar puesto alguno en la administracion publica.

Retomar las tres funciones basicas de la politica fiscal: abastecer
de bienes publicos a la sociedad, contribuir a la equidad distribu-
tiva y apoyar las estrategias de estabilidad, crecimiento y cambio,
y recuperarla como instrumento de desarrollo que acorte los pe-
riodos de acomodo transicional, compensando los males de la de-
presion o los excesos de la prosperidad de los ciclos econémicos.

La cohabitacion regulada de mercado y Estado permitiria encauzar
la transicion, intervenir sin complejos de culpa en la economia,
crear sistematica y ordenadamente nuevas instituciones —incluidas
las del mercado— fortalecer la infraestructura creadora de externa-
lidades positivas y emparejar las condiciones de competencia de
empresas y trabajadores nacionales con el exterior. Esto mismo ha-
ria factible resguardar la armonia y justicia sociales, puestas en ja-
que por la globalizacién econémica con efectos manifiestos en el
deterioro de las condiciones de trabajo, las disparidades distributi-
vas y la inseguridad.

Fuente: Ibarra D. 2002.

= Promover una distribucién de activos productivos (capital, tec-
nologia, capacitacion y tierras) para apoyar la generacion de
pequefias empresas sélidas, a fin de promover empleos e ingre-
sos de personas, familias, grupos y organizaciones productivas,
para contribuir a democratizar la economia y a mejorar la dis-
tribucién del ingreso y disminuir la concentracion del poder.
< Formular y adoptar politicas activas de desarrollo productivo (in-
fraestructura, financiamiento, incorporacién tecnolégica, foma-
cién de gerencia) que sean congruentes con economias abiertas.

« Recuperar la politica de fomento y apoyo al desarrollo producti-
vo, para difundir hacia adentro del pais los efectos de las expor-
taciones mediante la creacion de encadenamientos eficientes.

= Adoptar estrategias explicitas de desarrollo destinadas a fomen-
tar la innovacion en el sentido amplio de la palabra. Promover
la integracién de encadenamientos y los sistemas nacionales
de innovacion.

= Disefiar y ejecutar una politica de desarrollo regional y de cohe-

sién econdmica y social para reducir la polarizacién econémica y

social entre regiones y clases sociales, con el propdsito de avan-

zar en la integracion del territorio nacional y en la homologacion
de derechos ciudadanos.

» Determinar con precision y legislar sobre las responsabilidades
y competencias de los tres niveles de gobierno en todas las fa-
ses: programacion, ejecucion, seguimiento, evaluacién y control
de la estrategia de las intervenciones gubernamentales, asi co-
mo los mecanismos de consulta y concertacion. Crear y operar
un Fondo de Cohesion Econdmica y Social aprovechando la ex-
periencia correspondiente de la Unién Europea®.

= Convocar a los estados y municipios en el disefio e instrumen-
tacion del Fondo mencionado en el item precedente.

» Establecer metas especificas para la estrategia; por ejemplo, lo-
grar que las entidades mas empobrecidas (Oaxaca, Chiapas,
Guerrero, en 2003 todas por debajo del 50% del ingreso prome-
dio para el pais) alcancen el actual nivel medio de ingreso para
México en un plazo no mayor de diez afios®.

= Establecer normas y legislacion que obliguen a la evaluacion pe-
riddica del conjunto de politicas sociales.

Promover la integracion social fomentando sociedades estables, se-
guras, justas y basadas en la promocién y proteccion de todos los de-
rechos humanos, asi como en la no discriminacion, la tolerancia, el
respeto a la diversidad, la igualdad de oportunidades, la solidaridad,
la seguridad y la participacion de todas las personas, incluidos los
grupos y las personas vulnerables.

Cumbre de Copenhague

 Llevar a cabo una evaluacion integral de las politicas, sistemas
y programas de proteccion y desarrollo social con el propdsito
de adecuar, alinear y actualizar tanto los de caracter permanen-
te y de amplia cobertura como aquellos dirigidos a enfrentar si-
tuaciones adversas o intervenciones focalizadas, con miras a
establecer una estrategia y politica de Estado de corto, mediano
y largo plazos, para la promocion y cumplimiento de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales. Para efectos de la eva-
luacion se considerara la opinion de los beneficiarios de los
programas, miembros de las comunidades donde se aplican,
personal de campo que opera directamente los programas y
funcionarios estatales y municipales vinculados.

= Efectuar periddicamente las evaluaciones en un proceso de ac-
tualizacién permanente de los programas sociales, que evite su
deterioro y envejecimiento.

= Formular una estrategia y una politica de Estado para el desarro-

Ilo social a partir de la evaluacién integral, que considere:

= Seleccionar los programas para garantizar los DESC que ten-
drén carécter universal en el corto plazo y definir cuéles seran
incorporados de manera progresiva en el mediano y largo pla-
zos, aprovechando el maximo de recursos publicos disponibles.

« Compatibilizar las politicas que se orienten a garantizar la uni-
versalidad de los derechos sociales, complementadas con aque-
llas que permitan poner en practica la vigencia de derechos
iguales en personas, familias, grupos y territorios diversos.
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= Asegurar la articulacion y complementariedad de programas y
acciones que aglutinen los diferentes beneficios sociales en el
marco de la politica nacional de desarrollo social.

= Legislar para dar continuidad, permanencia y actualizacion a las
politicas, programas y presupuestos de proteccion y servicios so-
ciales que hayan demostrado eficacia y resultados y tengan am-
plia aceptacién social, y prever su evaluaciéon independiente,
publica y periddica.
Impedir que se excluya o discrimine a las personas de los pro-
gramas de desarrollo social por su origen étnico, género, edad,
capacidades diferentes, condicién social, condiciones de salud,
religién, opiniones, preferencias, estado civil o cualquier otra
caracteristica, para promover un desarrollo con equidad y res-
peto a las diferencias.

 Incorporar la perspectiva de género, de construccion de ciudada-
nia y empoderamiento en todas las politicas sociales, colocando
en el centro la defensa y promocion de los derechos humanos de
toda la poblacion, su exigibilidad y su justiciabilidad.

= Considerar la base de capital sociocultural presente en la socie-
dad en la definicion y operacion de las politicas

« Tomar en cuenta la investigacion, el fomento y el desarrollo de
politicas y programas que contribuyan a la cohesion social y a la
generacion de redes sociales de colaboracion, proteccion y apo-
yo, como una forma de recuperar, crear y mantener capital social.

= En el disefio de politicas de combate a la pobreza, tomar en cuen-
ta la subjetividad de la poblacion destinataria en su cotidianeidad
(aspiraciones, percepciones y malestares) y brindarle oportunida-
des concretas para salir de su condicién con su propio esfuerzo
en la construccién de su dignidad y real empoderamiento.

= Garantizar el derecho de los beneficiarios de los programas a re-
cibir un trato respetuoso, oportuno y de calidad, asi como pro-

porcionarles la informacion necesaria para acceder a los pro-
gramas y la posibilidad para presentar quejas y denuncias ante
las instancias correspondientes.
= Promover una agenda social internacional que obligue a:
= Destinar financiamiento compensatorio para asegurar la inclu-
sién de paises y grupos sociales que tienden a quedar rezagados
en el proceso de globalizacion o que reciben efectos negativos
de los procesos de apertura de las economias.
Proteger los niveles de vida de los trabajadores y sus familias.
Liberar la movilidad de la mano de obra entre paises.
Eliminar toda condicionalidad que afecte los niveles de vida en
las Naciones Parte.
Aumentar la asistencia oficial para el desarrollo.
Promover la aceptacion de la necesidad de proporcionar ciertos
bienes publicos (politicos, sociales, econémicos y ambientales)
que antes eran “nacionales” e incluso “locales”, y que han ido
transformandose en bienes publicos globales.*
Fortalecer las estructuras internacionales destinadas a propor-
cionar este tipo de bienes y los fondos que se les asignan para
cumplir esa funcion.
Promover la creacion de un coédigo de conducta vinculante y
obligatorio para las empresas multinacionales respecto de sus
responsabilidades sociales.
Promover que los organismos financieros internacionales
adopten programas y politicas para compensar el efecto proci-
clico de los mercados financieros, suavizando en su origen los
ciclos de auge y colapso financiero mediante una regulacion
adecuada y ofreciendo mayores grados de libertad, para que
los paises adopten politicas anticiclicas y medidas que permi-
tan suavizar los ajustes frente a irrupciones abrutas de los flu-
jos de capital.

Notas

Tercer informe periddico: México. 27/01/98. E/1994/104/Add.18., 27 de enero de 1990.

La Situacién de los derechos econémicos, sociales y culturales en México, informe alternativo de
organizaciones civiles, sociales y redes mexicanas al Tercer Informe Periédico del gobierno mexi-
cano ante el Comité de las Naciones Unidas sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.
Octubre de 1999.

Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al doble del costo de una canasta bésica de alimen-
tos. Incluye hogares en situacién de indigencia.

Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al costo de una canasta basica de alimentos.

La riqueza de este indicador es que incorpora dimensiones que van mas alla de los ingresos mo-
netarios y considera tres aspectos basicos del desarrollo humano: disfrutar de una vida larga y sa-
ludable, lo que se mide a través de la esperanza de vida al nacer; disponer de educacion, lo que
se mide a través de la tasa de alfabetizacion de adultos y la tasa bruta de matriculacién; y tener
un nivel de vida digno, lo que es medido a través del PIB per capita.

10

Hardy, Clarisa (2003) Una nueva generacion de reformas sociales en América Latina, en Cordera,
R., Leonardo Lomeli y Rosa Elena Montes de Oca (Coordinadores), Op. Cit. (p. 210-211)

Ibid. (p. 211)

La Unién Europea, que ha creado una serie de instrumentos financieros para contribuir al esfuer-
z0 de cohesién econémica y social: los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion, destinados a
cofinanciar en los Estados miembros las intervenciones regionales u horizontales. Entre los Fon-
dos Estructurales resultan relevantes para México: El Fondo de Desarrollo Regional, que contribu-
ye fundamentalmente a ayudar a las regiones menos desarrolladas y a las que se hallan en fase
de reconversién econémica o sufren dificultades estructurales; El Fondo Social, que interviene
esencialmente en el contexto de la estrategia europea de empleo; El Fondo de Orientacion y Ga-
rantia Agricola, que contribuye al desarrollo estructural de las zonas rurales menos desarrolladas,
aumentando la eficacia de las estructuras de produccion, transformacién y comercializacion de los
productos agricolas, silvicolas, y que en el caso de México incorporarfa a la pesca.

Esta estrategia ha sido aplicada con éxito en la Unién Europea, en paises que hace 10 afios expe-
rimentaban un rezago considerable y que hoy se han acercado al ingreso medio —Espafia (87%),
Portugal (72%) y Grecia (66%)-, e incluso lo han rebasado, como Irlanda (122%).

Ver Kaul Inge, Isabelle Grunberg, Marc A. Stern 1999, Global Public Goods. International Coope-
ration in the 21st Century. PNUD, Nueva York, Oxford University Press.
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4.3 Derechos humanos laborales

Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho a traba-
jar, que comprende el derecho de toda persona a tener la oportunidad
de ganarse la vida mediante un trabajo libremente escogido o aceptado,
y tomaran medidas adecuadas para garantizar este derecho (Articulo 6
del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Saciales y Culturales).

Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de to-
da persona al goce de condiciones de trabajo equitativas y satisfac-
torias (fraccion del articulo 7 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales).

Los Estados Partes garantizaran el derecho de los trabajadores a
organizar sindicatos y a afiliarse al de su eleccién, para la protec-
cion y promocion de sus intereses. Como proyeccion de este derecho,
los Estados Partes permitiran a los sindicatos formar federaciones y
confederaciones nacionales y asociarse a las ya existentes, asi como
formar organizaciones sindicales internacionales y asociarse a la de
su eleccidn. Los Estados Partes también permitiran que los sindica-
tos, federaciones y confederaciones funcionen libremente, asi como el
derecho a huelga. (Articulo 8 Protocolo de San Salvador).

4.3.1 RECOMENDACIONES DEL COMITE DE DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES

Las observaciones y recomendaciones del Comité que examind los in-
formes de cumplimiento que presentd el Gobierno de México en 1993
y 1997 se incluyen en el cuadro siguiente:

Observaciones al Informe presentado en 1993

El Comité considera inquietante que un ndmero especialmente eleva-
do de personas vivan en extrema pobreza. En este sentido sefiala con
preocupacion la disminucién del poder adquisitivo del salario minimo
durante los Gltimos afios, ya que no es suficiente para que las perso-
nas puedan vivir por encima del umbral de la pobreza (parrafo 6).

Recomendaciones
El Comité recomienda que se hagan esfuerzos para impedir que siga
deteriordndose el poder adquisitivo del salario minimo (parrafo 11).

Observaciones finales al Tercer Informe de México y a sus adiciones
(1999).

El Comité lamenta que, a pesar del positivo crecimiento de los indi-
cadores macroecondmicos en México, especialmente la marcada ba-
ja del nivel de la inflacion, la Comisién Nacional de Salario Minimo
no ha ajustado al alza el salario minimo (parrafo 20).

El Comité esta muy preocupado por la situacion de las trabajado-
ras en las maquiladoras, a algunas de las cuales se somete a pruebas
de embarazo para contratarlas y luego periédicamente son despedidas
si estan encinta (parrafo 219).

El Comité lamenta la falta de empefio del Estado Parte en aumentar
la edad minima de empleo de los nifios de 14 a 16 afios de edad, ya
que la ensefianza primaria normalmente termina a los 16 (parrafo 22).

El Comité también lamenta que no se tenga la intencion de retirar
la reserva del Estado Parte con respecto al articulo 8 del Pacto, pe-
se a que el derecho a fundar sindicatos y el derecho de huelga estan
consagrados en la Constitucion y en la normativa correspondiente de
México. El Comité lamenta en particular que el sindicalismo en el
sector publico no sea pluralista, y que no se elija por voto directo a
los dirigentes sindicales (parrafo 23).

Al Comité le preocupa la privatizacion del régimen de seguridad
social, que podria privar de ciertas prestaciones a quien no pueda
hacer aportaciones a una cuenta particular de pension, como los de-
sempleados, los subempleados, los obreros de mas escasos ingresos y
quien trabaja en el sector no estructurado (parrafo 24).

Recomendaciones

El Comité pide al Estado Parte que adopte medidas eficaces para
garantizar el cumplimiento del inciso ii) del apartado a) del articu-
lo 7 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, que se refleja en el articulo 123.VI de la Constitucién
mexicana, en relacion con la canasta béasica establecida oficialmente
(péarrafo 36).

El Comité también exhorta al Estado Parte a adoptar medidas inme-
diatas para proteger a las trabajadoras en las maquiladoras, entre
ellas prohibir la préactica de exigirles una certificacion médica de que
no estan embarazadas para ser contratadas y tomar medidas judicia-
les contra el empleador que incumpla la prohibicién (parrafo 37).

El Comité recomienda que el Estado Parte considere la posibilidad de
ratificar el Convenio sobre la edad minima de admision al empleo (Con-
venio n® 138) de la Organizacion Internacional del Trabajo (parrafo 38).

El Comité pide que el Estado Parte cumpla sus obligaciones en vir-
tud del articulo 8 del Pacto y retire la reserva que ha formulado con
respecto a este articulo (parrafo 39).

4.3.2 LA SITUACION DE LOS DERECHOS HUMANOS LABORALES

La distribucion de los frutos del desarrollo y del disfrute de los derechos
humanos laborales y a un nivel de vida adecuado, tienen relacién con
las oportunidades de empleo e ingreso que se generan a los niveles lo-
cal, regional, nacional y actualmente mundial, dado que una propor-
cion mayor de la poblacion depende de la venta de su fuerza de trabajo
para vivir. Asi, para 2000 casi 70% del ingreso de los hogares en Méxi-
co provenia del trabajo asalariado y por cuenta propia y 18% de acti-
vidades empresariales y de la renta de la propiedad (CEPAL, 2002 b).
Durante el periodo 1991-2002 los mercados laborales registraron
cambios que incrementaron los trabajos mas precarios: mientras que el
sector informal de la economia empleaba a 10.3 millones de personas
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en 1991, para 2002 lo hacia con 17.2 millones; en tanto que la ocupacion
en el sector formal cambié de 12.1 a 15.8 millones de personas y el sec-
tor agropecuario, descendié de 8.2 millones a 7.2 millones (gréafica 4.3.1).

Lo anterior trajo como consecuencia un cambio de estructura en la
ocupacion, ya que el sector informal de la economia pas6 de repre-
sentar 33.7% en 1991 a 42.8% en 2002, mientras que el sector formal
conservo su participacion, pues en 1991 representaba 39.5% y para el
ultimo afio de referencia se ubicd en 39.3% El sector agropecuario dis-
minuy0 drasticamente su participacion al pasar de 26.8% en 1991 a
17.9% en 2002 (gréfica 4.3.2).

Por primera ocasion en la historia reciente de México, la ocupacion
en actividades informales es mayor a la ocupacion en el sector formal
de la economia, y se registra una disminucion absoluta del nimero de
personas que se ocupan en el sector agropecuario. Es probable que el
desalojo de un millén de trabajadores del sector agropecuario explique
el crecimiento del sector informal y las presiones inéditas en las mi-
graciones hacia Estados Unidos. Estimaciones realizadas por el Conse-
jo Nacional de Poblacion sefialan que “el flujo neto anual de migrantes
hacia Estados Unidos se ha multiplicado —en términos absolutos— mas
de 12 veces en los ultimos 30 afios, al pasar de un promedio anual de
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26 a 29 mil personas en la década de los 60 a cerca de 360 mil por afio
en el segundo quinquenio de los 90. Como consecuencia de esta dina-
mica, se estima que la poblacién nacida en México que vive en Esta-
dos Unidos alcanzé en junio de 2000 alrededor de 8.8 millones de
personas, de las cuales 3.5 millones se encontraban en situacion de in-
documentadas” (CONAPO, 2002).

Es asi que México se ubica entre los paises con excedentes de fuer-
za de trabajo que no logran un crecimiento econémico sostenido y
con las caracteristicas necesarias que permitan el traslado de trabaja-
dores en sectores de baja productividad hacia actividades del sector
formal de la economia. Esta es también una de las causas de la desi-
gualdad y la pobreza en el pais.

4.3.2.1 La evolucion del empleo y el crecimiento*

La década de los afios 70 marca el momento en que la tasa de creci-
miento de generacion de empleos resultante de la estrategia del mo-
delo de sustituciéon de importaciones, es superada por las presiones
demograficas y de los migrantes rurales hacia las ciudades. Las estra-
tegias seguidas en la etapa de sustitucion de importaciones y el cre-
cimiento logrado de la economia (6.7% anual de 1955 a 1972)
derivaron en un aumento de la demanda de mano de obra con bajos
niveles de calificacion en las actividades urbanas industriales, facili-
tando el traslado de un nimero importante de trabajadores del sec-
tor de subsistencia agropecuario al sector formal urbano. De 1950 a
1970 la poblacién ocupada crecié a una tasa de 2.1% anualmente, en
tanto que el grupo de poblacion potencialmente activo, consideran-
do a la poblacién de 15 a 65 afios aumentaba 2.7% anual. La pobla-
cion ocupada femenina aumentd anualmente en ese periodo a una
tasa de 4.0%, en tanto la masculina lo hizo a s6lo 1.7%.

Esta etapa coincidié con el surgimiento de los principales instru-
mentos internacionales de proteccion de los derechos humanos eco-
ndmicos, sociales y culturales y de varios convenios de la OIT sobre
derechos laborales a los que México se adhirié y rat