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Justicia penal. IV. Violencia de género. V. Tortura y malos tratos. V1. Tra-
ta de personas. V1. Detenciones arbitrarias. VIII. Retenes. 1X. Derechos de
los pueblos y comunidades indigenas. X. Migrantes. X1. Derecho a la pro-
teccion de la salud. X11. Fortalecimiento del ombudsman. XIII. Epilogo.

I. INTRODUCCION

No cabe duda que en nuestro pais requerimos de la consolidacion de una
propuesta amplia e integral en materia de derechos humanos, asi como
su promocion y defensa, por lo cual existe la imperiosa necesidad de con-
juntar esfuerzos institucionales para construir una verdadera politica de
Estado! que garantice su respeto y plena vigencia.

*  Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

I El Estado tiene el deber primario de salvaguardar los derechos que constituyen
el estatus personal de todo ciudadano, o sea, las facultades que éste puede hacer valer
frente a aquél. Estas facultades son de tres clases, a saber: derechos de libertad, dere-
chos de peticiéon de intervenciéon del Estado a favor de intereses particulares y de-
rechos politicos. La defensa de los derechos humanos se encuentran en las facultades
de segunda clase. Esto significa que el particular puede pedir la intervenciéon del
Estado para la defensa de sus derechos fundamentales. De ahi el deber que éste tie-
ne —el Estado— de hacer sinergias con las instituciones y con los organismos auté-
nomos para lograr una eficaz defensa de dichos derechos. En esto consiste una au-
téntica politica de Estado en relacién con los derechos humanos. (fr. Garcia,
Maynez, E., Introduccion al estudio del derecho, 43a. ed., México, Porraa, 1992, pp. 101
y ss. Recordemos que el Estado como institucion soélo justifica su existencia en cuan-
to que “representa la organizacién necesaria para asegurar el derecho en una deter-
minada etapa de su evolucion”. Heller, H., Teoria del Estado, trad. de Luis Tobio,
México, FCE, 1942, p. 240. Y este aseguramiento del derecho por parte del Estado,
como es logico, debe atender prioritariamente a los derechos humanos.

Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
numero conmemorativo, sexagésimo
aniversario, pp. 1193-1224
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El avance democratico de nuestro pais, a pesar de las severas criti-
cas a las que permanentemente se esta enfrentando, hoy por hoy no
se concibe sin el respeto de la ley y la lucha contra el abuso del po-
der publico. Desde hace unos afios, el desarrollo de los derechos hu-
manos ha demostrado una presencia historica, juridica y cultural ca-
da vez mas dinamica en la sociedad mexicana, pero concretamente a
finales de la década pasada y a principios de este siglo, ha sido cuan-
do su aceptacién, reconocimiento y respeto se han constituido en una
permanente aspiracién de los mexicanos.

En efecto, no cabe duda que los derechos humanos tienen una
funcién reguladora que los consolida como un instrumento de legiti-
maciéon de los ordenamientos juridicos, por la conviccion de muchas
personas de que constituyen una garantia para su dignidad y un cau-
ce —el cauce principal— para su libertad y su igualdad. La com-
prension adecuada de los derechos es no sélo una tarea tedrica, sino
de gran alcance practico.?

En este contexto, podemos senalar que las politicas publicas orien-
tadas a la proteccion y defensa de los derechos humanos de los mexi-
canos, aunque han avanzado, hay temas —es necesario sefialarlo con
todas sus letras— a donde no han llegado, y en algunos otros casos
se han quedado cortas, y es ahi donde el Estado mexicano debe po-
ner mayor énfasis para que el marco de la protecciéon que el sistema
no jurisdiccional ofrece, nos alcance a todos.

Por ejemplo, la seguridad publica, el respeto al Estado de derecho,
la eliminacién de cualquier abuso de poder, entre otros, constituyen
tareas primordiales en la perspectiva de la construcciéon de un pais
moderno y democratico. La participacién decidida de los diferentes

2 Tanto los juristas romanos clasicos, como los autores bajomedievales, concebian
el derecho como una ciencia o arte practico, es decir, su objeto —lo que pertenece a
cada quien o s sum— se discernia principalmente con el intelecto practico. Esto sig-
nificaba que las soluciones judiciales, para ser justas, debian atender a las circunstan-
cias concretas de la cosa que se juzgaba. De ahi que su definicién de justicia fuera
“dar a cada quien su derecho”. Véase Carpintero, ¥., Historia del derecho natural, Méxi-
co, UNAM, 2000. En este sentido, los derechos humanos tienen que ser dindmicos:
su legislacion y proteccion no pueden anquilosarse en rigidos catalogos, en meros pre-
ceptos positivos; antes bien, lo uno y lo otro —su legislacién y protecciéon— tiene que
estar continuamente renovandose, actualizandose y atendiendo a los casos concretos,
pues de lo contrario, se pueden cometer grandes injusticias. A esto nos referimos
cuando hablamos de la parte practica de los derechos humanos.
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actores politicos y sociales es muy importante para elevar el nivel de
la discusién y proponer soluciones reales y viables, a fin de ampliar y
consolidar la vigencia de los distintos derechos fundamentales de
nuestro pais.

A continuacién, a través de once puntos, revisaremos brevemente
algunos de los muchos aspectos que para nosotros es necesario aten-
der en esta trascendental materia. En esta revision se comentaran al-
gunos de los cambios introducidos por la llamada Reforma Constitu-
cional en Materia de Justicia Penal y Seguridad Publica, aprobada
recientemente por el Congreso de la Union, para ver si responde y
en qué medida a los retos que enfrentamos.’

II. SEGURIDAD PUBLICA

La inseguridad publica es hoy un flagelo que lesiona los derechos
humanos de los habitantes de nuestro pais. Es mas, no olvidemos que
la seguridad putblica es en si un derecho humano,* reconocido por el
articulo 21 de nuestra carta magna, 7o0. de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos y 9o. del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos. Cuando las personas y sus familias no pueden salir
a la calle ni permanecer en sus hogares con tranquilidad y confianza,
algo grave esta afectando la vida social e institucional del pais.

El derecho a la seguridad publica desde hace algunos lustros, y
hasta el dia de hoy, sigue siendo un problema de gran preocupaciéon
para la sociedad mexicana y uno de los temas que se encuentra pen-
diente de resolver por parte del gobierno mexicano. La Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), en 2006, rindi6é un in-

3 En marzo de 2008, la referida reforma se turné a las legislaturas de los Estados
para su aprobacién, conforme a lo dispuesto por el articulo 136 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Al primero de mayo ya habian dado su
aprobacion 17 legislaturas, el nimero suficiente de legislaturas para validar la refor-
ma. En el presente trabajo, los términos “Reforma Constitucional en Materia de Jus-
ticia Penal y Seguridad Publica” y “Reforma Constitucional” se usaran indistin-
tamente.

+ Un interesante ensayo sobre el tema de la seguridad publica como derecho hu-
mano en México es el de Verdnica Guadalupe Valencia Martinez, recogido en la an-
tologia de ensayos: Quinto certamen de ensayos sobre derechos humanos, México, Comision de
los Derechos Humanos del Estado de México, 2002.
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forme especial acerca de la situacion que guarda este derecho funda-
mental en el pais y lamentablemente no fueron muy alentadores los
resultados que encontramos: tanto las acciones como las estrategias
para combatir este sensible y muy delicado problema social han sido
ineficaces.?

En México, la inseguridad publica ha aumentado en los tltimos 20
anos. Segun las cifras oficiales que cubren los hechos delictivos que
se denuncian ante la autoridad correspondiente, el nimero de pre-
suntos delincuentes del fuero comtn se increment6é 122.9% entre
1980 y 2000, en tanto que la poblacion crecié en un 50%. Ademas,
la violencia y las lesiones han sido una caracteristica particular de la
inseguridad.

Es muy claro que al Estado mexicano le corresponde actuar con
eficiencia, eficacia y firme determinaciéon para lograr una sociedad en
la que impere el Estado de derecho. En consecuencia, las politicas
publicas deben orientarse a que el respeto a la ley constituya la base
fundamental para una convivencia social armoénica y el pleno desa-
rrollo nacional. Para que este Gltimo prevalezca y se garantice la se-
guridad de las personas y sus bienes, se requiere que los individuos y
las autoridades se conduzcan conforme a las leyes, y cuando estas son
violentadas es necesaria, entonces, la actuacion decidida del Estado
en el combate de la inseguridad.

Pero ademas, no solamente vemos la inseguridad reflejada en las
calles de nuestro pais. Sin duda, algunas de las deficiencias y caren-
clas que existen en el sistema penitenciario mexicano, por ejemplo, y
que ya han sido motivo de diversos pronunciamientos por parte de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos, reflejan la falta o
la insuficiencia de acciones y medidas que permitan una auténtica
readaptacion social del delincuente en nuestro sistema penal, provocando
que dichos centros se constituyan como verdaderos centros de opera-
cion delincuencial —por no decir auténticas universidades del cri-
men— que ponen en riesgo la seguridad de los ciudadanos. En este

5> Informe Especial de la Comision Nacional de los Derechos Humanos sobre el
Ejercicio Efectivo del Derecho a la Seguridad Publica en la Republica Mexicana. Cfr.
hitp://www.cndh.org.mx.

6 Veéase Informe Especial sobre la Situacién de los Derechos Humanos en los
Centros de Reclusion de la Republica Mexicana, emitido en 2004. Cfr. wdem.
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punto en particular, cabe sefialar que la Reforma Constitucional en
Materia de Justicia Penal y Seguridad Publica eliminé el concepto de
readaptacion social (incorporado a nuestra carta magna en 1965) y recu-
per6 el de remsercion social, superado a principios del siglo XX y vin-
culado con la proporcionalidad de las penas. Esta ultima —la pro-
porcionalidad de las penas— fue recogida también por la Reforma
Constitucional, por lo que ahora se debera estar muy pendiente del
desarrollo que de ella lleven a cabo las autoridades tanto legislativas,
como judiciales, pues podrian incurrir en la errada creencia de que el
incremento en las penas inhibe la comision del delito; o bien, po-
drian incluso imponer modalidades de ejecucion de la pena privativa
de libertad que ya habian quedado superadas, como era el caso del
aislamiento.

Para nosotros es muy importante que las politicas publicas en esta
materia contemplen al menos las siguientes medidas:

a) Una coordinacion integral de las distintas instancias que forman
parte del Sistema Nacional de Seguridad Publica, por medio de ac-
ciones coherentes y convergentes que aseguren la correcta distribu-
cion de la informacion y del acuerdo politico en la toma de decisio-
nes, asi como una adecuada colaboracién entre dichas instancias.

b) Que el diseno de los programas de prevencion del delito parta
de un conocimiento exhaustivo del fenémeno criminal, pues la solu-
cién al problema de la seguridad publica impone la obligaciéon de
dictar medidas articuladas que permitan la intervenciéon de cada uno
de los ambitos de gobierno con responsabilidades definidas.

¢) Reformar el marco juridico para abatir la delincuencia, acompa-
nada de campafias de prevenciéon del delito, de profesionalizaciéon y
formaciéon del personal que labora en las diversas instancias de la
procuracién de justicia e instituciones encargadas de la seguridad put-
blica.

d) Es necesario promover la participacion de la ciudadania bajo
esquemas claros que legitimen su presencia, y que permitan a la so-
ciedad en general conocer la manera en que estan tratando de cum-
plir con su funcién las instancias responsables de brindar seguridad pa-
blica.

e) Asimismo, se debe alentar la cultura de la denuncia de delitos
por parte de las victimas, lo cual va aparejado de acciones por parte
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de las instituciones de justicia orientadas a garantizar a dichas victi-
mas y a los testigos condiciones minimas de seguridad y trato digno,
pues en muchas ocasiones, la revelaciéon de sus datos personales, la
pérdida de tiempo, dinero y los riesgos de sufrir amenazas por parte
de los delincuentes, las coloca en la posiciéon de no darle continuidad
a la averiguacion previa o al proceso penal, y facilita, con ese hecho,
la liberacion de los responsables de los delitos.

f) Por su parte, se debe proveer al sistema penitenciario mexicano
de los recursos para atender las necesidades en materia de trabajo y
educacién de los internos, asi como mejorar la infraestructura y el
equipamiento de los centros de reclusion.

g) Establecer en los centros de internamiento fuentes de trabajo,
con la finalidad de que los reclusos tengan ingresos econémicos que
permitan ayudar a sostener a sus familias y pagar la reparacion del
dano que causaron a las victimas de los delitos cometidos, o a la so-
ciedad.

h) Promover que todos los centros de reclusiéon dependientes de
autoridades locales cuenten con un reglamento interno que norme su
organizacién y funcionamiento.

1) Crear un area de planeacién, analisis criminolégico e inteligen-
cla penitenciaria que permita recopilar informacion con la finalidad
de prevenir conflictos que se presentan en los distintos centros de re-
clusion y que ponen en riesgo la seguridad de las instituciones, de los
internos, de los trabajadores e, incluso, de los visitantes.

j) Fomentar la profesionalizaciéon del personal que labora en los
centros de reclusiéon a través de un servicio civil penitenciario.

k) Unificar la legislacién penitenciaria, con la finalidad de estable-
cer uniformidad tanto en las disposiciones, como en los criterios en
materia de tratamiento, sustitutivos de penas de prision o beneficios
de libertad anticipada.

1) Plantear una reforma legal en donde se precise de manera clara
el tratamiento para la rehabilitacién o readaptacion —remsercion— so-
cial que se aplicard a los reclusos que se encuentren en los centros de
maxima seguridad.

En esta materia, si bien es cierto que la Reforma Constitucional
en Materia de Justicia Penal y Seguridad Pablica abordé algunas de
las medidas antes sugeridas, también lo es que lo hizo de una forma
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que dificilmente abatird los problemas estructurales que actualmente
desafian a la seguridad publica del territorio nacional. Por ejemplo,
la referida reforma otorga facultades de investigacion a las “policias”,
las cuales actuaran bajo la conduccion y mando del Ministerio Pabli-
co. Se estima que en México existen alrededor de 400,000 elementos
policiales, distribuidos entre el gobierno federal, las entidades federa-
tivas y los 2,400 municipios del pais. Si se considera que la investiga-
ciéon de los delitos supone una serie de lineamientos minimos y que
los policias, en su gran mayoria, carecen de la minima capacitaciéon y
gozan de salarios tan infimos que los vuelven presas faciles de la co-
rrupcion, uno se preguntaria: ¢las corporaciones policiacas se encuen-
tran preparadas para asumir semejante tarea?, ;dotar de facultades
de investigaciéon a los cuerpos policiacos mejorard la precaria situa-
ciéon por la que atraviesa la seguridad publica del pais?” No se cues-
tiona la capacidad de los agentes, pero sin duda, una gran mayoria
de éstos requeriran de una adecuada instruccion acerca de las direc-
trices minimas de actuacién que rigen la investigacién de los delitos,
asi como de los requisitos esenciales para la practica de diligencias.
Cabe subrayar que la Reforma Constitucional incorpora atinada-
mente, como uno mas de los principios que regiran la actuacion de
las instituciones de seguridad publica, el respeto a los derechos huma-
nos reconocidos por nuestra carta magna. Se busca que las policias
cumplan su labor de proporcionar seguridad publica, pero sin trans-
gredir los derechos fundamentales de los individuos. La mencionada
Reforma reitera que en materia de seguridad publica, el Ministerio
Publico y las instituciones policiales de los tres niveles de gobierno
deberan coordinarse para conformar asi un Sistema Nacional de Se-
guridad Publica, el cual se sujetara, ahora, a unas bases minimas co-
mo lo son: la profesionalizaciéon de la actividad policial; el estableci-
miento de bases de datos criminalisticos y de personal; la formulacion
de politicas publicas que prevengan la comision delictiva; la obliga-

7 Simplemente, para darse una idea de dicha situacién, durante la segunda sema-
na de mayo de 2008, dos altos miembros policiacos, uno federal y el otro del Distrito
Federal, fueron asesinados violentamente por bandas dedicadas al crimen. Al respec-
to, véase “Ejecutan a jefe de operativos contra narco en el pais”, El Uniwersal, seccion
México, 9 de mayo de 2006, www.eluniversal.com.mx/notas/505148.html y “Balean a jefe
antisecuestros de la Policia Judicial del DY, El Unwersal, seccion DF, 9 de mayo de
2006, www.elunwersal.com.mx/notas/50551 1. himl.
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cion, por parte de las entidades federativas y municipios, de no dis-
tracr los fondos de ayuda federal para la seguridad publica a otros fi-
nes; y, lo mas importante, la participacién de la comunidad en los
procesos de evaluacion de las politicas de prevencion del delito e ins-
tituciones de seguridad publica. Esta tltima base le permitird, tanto a
la sociedad civil, como a la comunidad académica, conocer la forma
como las instituciones de seguridad publica llevaran a cabo su fun-
ciéon. Queda sélo la duda sobre qué tanta apertura mostraran dichas
instituciones a las criticas y sugerencias formuladas por la sociedad en
general respecto de su actuacion.

En materia penitenciaria, llama la atenciéon el régimen de excep-
ci6on que la Reforma Constitucional otorga a los miembros de la de-
lincuencia organizada, pues senala que éstos, durante la reclusion
preventiva y la ejecuciéon de sentencias, permaneceran en “centros es-
peciales”. Incluso autoriza indebidamente a las autoridades a restrin-
gir sus comunicaciones, salvo las relativas a su defensor, con lo que
se excluiria cualquier contacto familiar o conyugal. Se comprende la
necesidad de tomar medidas de seguridad especiales cuando los indi-
ciados, procesados o sentenciados pertenecen a la delincuencia orga-
nizada; sin embargo, este régimen de excepcion, por si mismo, atenta
contra sus derechos humanos, ya que propicia su estigma, seala-
miento e incluso su linchamiento por parte de la sociedad. Cierta-
mente, la Reforma Constitucional desaproveché la oportunidad de
establecer principios o bases minimas —como los de profesionaliza-
cion del personal penitenciario, unificaciéon de criterios en materia de
tratamiento de internos y beneficios de libertad anticipada— que sir-
vieran de fundamento para que los congresos federal y locales legis-
len e incorporen las reformas estructurales que demandan las carceles
y centros de reclusién del pais.

III. REFORMA AL SISTEMA DE JUSTICIA PENAL

Una de las mas importantes reformas legales en la actualidad tiene
que ver, sin lugar a dudas, con el sistema de justicia penal. La Refor-
ma Constitucional en Materia de Justicia Penal y Seguridad Publica
representa una de las modificaciones de mayor profundidad suscita-
das en la historia de nuestro pais. Supone cambios de tal magnitud
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que propiciaran la modificaciéon de practicamente la totalidad de los
ordenamientos juridicos vinculados con la prevenciéon del delito; su
investigacion; la procuracion e imparticion de justicia y la ejecucion
de las penas en México. Si bien es cierto que la Reforma atendi6 al-
gunas de las mas apremiantes demandas en esta materia, también lo
es que dejo subsistentes algunas otras e incluso, se podria sugerir,
propiciara algunas nuevas.

La justicia penal en nuestro pais demanda una orientacién que
permita superar diversos resabios de un autoritarismo que permane-
cen en el marco juridico, como una lamentable herencia, y que impi-
den opere de una manera adecuada el sistema de justicia penal, par-
ticularmente por las facultades inquisitivas en una institucién como lo
es el Ministerio Publico.

1. Presuncién de inocencia

Es muy lamentable por ejemplo, que el derecho a la presuncion de ino-
cencia no se haya incorporado cabalmente en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, no obstante que en diversos instru-
mentos internacionales el Estado mexicano se ha comprometido a to-
mar acciones para hacer efectivo dicho derecho, el cual debe garanti-
zar que todas las personas, aun las sometidas a un proceso judicial o
administrativo, deben presumirse inocentes hasta que no exista una
resolucion definitiva y firme que disponga lo contrario.

Si bien la Reforma Constitucional incorporé en el texto de la frac-
cién primera, apartado B del articulo 20 de nuestra carta magna a la
presunciéon de inocencia, este principio queda severamente cuestiona-
do con la desaparicion del requisito que se le exigia anteriormente al
Ministerio Pablico de acreditar el cuerpo del delito para que un juez
librara una orden de aprehension. El reformado articulo 16 constitu-
cional ahora simplemente le exige al representante social que aporte
“datos que establezcan que se ha cometido ese hecho y exista la pro-
babilidad de que el indiciado lo cometié o participdé en su comision”.

De esta forma, la Reforma Constitucional cumpli6 con la obliga-
cién internacional adquirida ya hace algunos afios por el Estado me-
xicano, de reconocer en el texto constitucional la presuncion de ino-
cencia, pero dejo sin contenido dicho principio al haber eliminado la
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acreditacion del cuerpo del delito y la probable responsabilidad del
indiciado. Un reconocimiento mas contundente habria tenido dicho
principio si, a la par del reconocimiento de la presuncién de inocen-
cia, se hubiera regresado a la acreditacion de los elementos del tipo pe-
nal, como ya anteriormente lo habia introducido la progresiva refor-
ma constitucional de 1993.

Adicionalmente, se observa con preocupaciéon, como en reiteradas
ocasiones algunos servidores publicos encargados de la persecucion
de delitos, ceden ante la tentacién de poner en riesgo el derecho al
honor de las personas, al realizar imputaciones de hechos ante los
medios de comunicacion, o bien, las someten a prisiéon preventiva sin
que existan los elementos suficientes para hacer probable su respon-
sabilidad y en clara violaciéon al derecho a la presuncién de inocen-
cia. El simple hecho de exhibir en la televisién imagenes de los pre-
suntos responsables de hechos delictivos detenidos por la policia,
viola dicho principio, pues se le envia a la sociedad el mensaje de su
culpabilidad sin que se hayan agotado previamente los procesos judi-
ciales que asi lo demuestren.

2. Derechos de las victimas del delito

De igual manera, es fundamental que una reforma al sistema de
justicia penal no deje a un lado la proteccion y defensa de los dere-
chos fundamentales de las victimas del delito. Efectivamente, con in-
dependencia de que nuestra Constituciéon Politica reconoce los dere-
chos de las victimas del delito, hoy por hoy no estan debidamente
desarrollados en la legislacion secundaria, lo cual implica un serio
obstaculo para lograr su eficaz proteccion.

La falta de politicas ptblicas en colaboracién institucional, unifor-
me y coordinada entre los diversos ambitos de gobierno, ha relegado
los derechos humanos de las victimas, por lo que resulta necesario
reorientar los esquemas bajo los cuales opera la justicia penal en
nuestro pals, para colocar a las victimas de los delitos como actores
principales en los procesos penales mediante acciones integrales que
posibiliten hacer valer sus derechos fundamentales.?

8 Veéase, como ejemplo, el Informe Especial de la Comision Nacional de los Dere-
chos Humanos sobre la Situacion de los Derechos Humanos en los Centros de Rea-
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En este sentido, la Reforma Constitucional acertadamente incorpo-
r6 algunos derechos de las victimas del delito que se habian manteni-
do sin pleno reconocimiento como lo son: el derecho a intervenir en
los juicios respectivos y a interponer los recursos correspondientes; a
que se resguarde su identidad y datos personales cuando se trate de
menores de edad o en los casos de delitos de violacion, secuestro, de-
lincuencia organizada, asi como en aquellos en los que el juzgador lo
estime necesario para una debida protecciéon de la victima.

3. Accion penal privada

También cobra relevancia, por lo que a los derechos de las victi-
mas se refiere, la introducciéon de la accién penal privada, respecto
de la cual habra que estar muy pendientes sobre los efectos y alcan-
ces que le otorgue el legislador ordinario, pues debe recordarse que
la funcién punitiva del derecho penal no puede ni debe quedar sujeta
a la simple voluntad de los individuos.

4. Penas alternativas

Otro aspecto importante que se debe considerar tiene que ver con
las penas alternativas.” Efectivamente, la pena de prision no debe ser el
unico castigo para todo tipo de delitos. Por ello, debe pensarse la in-
troducciéon de penas alternativas en casos de delitos culposos. La Re-
forma Constitucional abord6 tangencialmente este tema al considerar
como una pena a las infracciones de los reglamentos gubernativos y
de policia, la del “trabajo a favor de la comunidad”. Incluso refiere
el “internamiento” como medida de ultimo recurso para aquellos ca-
sos de adolescentes que hayan cometido una conducta antisocial cali-
ficada como grave por la ley.

daptacion Social y en los Reclusorios Preventivos Varoniles y Femeniles del Distrito
Federal, emitido en 2002. Cfr. idem.

9 Para un analisis de las penas alternativas de prision, véase Massip, N. et al., Alter-
natwas a la prision, el arresto de fin de semana, la multa y el trabajo domiciliario, Ciims, 1997.
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5. Prisién preventiva

Un notorio avance introducido por la Reforma Constitucional es
el tratamiento que la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos da ahora a la prision preventiva. No solo reiter6 el princi-
pio de que solo tendrd lugar en aquellos casos de delitos que merez-
can pena privativa de libertad, sino que ademas solo podra ser solici-
tada por el Ministerio Publico cuando otras medidas cautelares no
sean suficientes para garantizar la comparecencia del imputado en el
juicio, el desarrollo de la investigacion, la proteccion de la victima,
de los testigos o de la comunidad, asi como cuando el imputado esté
siendo procesado o haya sido sentenciado previamente por la comi-
sion de un delito doloso. En este sentido, si un inculpado logra de-
mostrar que lo anterior quedaria debidamente garantizado en caso de
seguir su proceso penal en libertad, el juez no tendria razéon alguna
para decretarle prision preventiva. Desde ahora se hacen votos para
que este principio pueda tener operatividad en la practica y no se in-
curra en abusos por parte de los agentes del Ministerio Pablico, quie-
nes, bajo el pretexto de “protecciéon a la comunidad”, soliciten injus-
tificadamente la imposicion de la prision preventiva.

6. Mecanismos alternativos para la solucion
de controversias

Destaca también el hecho de que la Reforma Constitucional intro-
dujo la posibilidad de que las leyes prevean mecanismos alternativos
para la soluciéon de controversias, las cuales, en materia penal, regu-
laran su aplicacion, aseguraran la reparacion del dano y estableceran
los casos en los que se requerird supervision judicial. Una vez mas, se
deberda permanecer muy pendiente de que esta novedosa figura no
se convierta en una aliada de los poderosos en detrimento de los mas
indefensos.

7. Cuasi-flagrancia y flagrancia equiparada

Resulta preocupante la incorporacion a la Constitucion General de
la Republica de estas dos figuras, pues en virtud de la Reforma
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Constitucional, el articulo 16 de nuestra carta magna ahora autoriza
a cualquier persona a detener a un indiciado no sélo cuando cometa
un delito sino “inmediatamente después de haberlo cometido”. El
texto de la Constitucién es omiso en seflalar un limite respecto del
tiempo que debe transcurrir entre el momento de la comision del ili-
cito y la detencién, por lo que resulta fundamental e impostergable
que la legislacion secundaria aclare los alcances de esta permision.
De lo contrario, esta podria dar lugar a una serie de excesos por las
autoridades policiales e incluso, los propios particulares.

8. Defensoria de oficio

Sin lugar a dudas, debe destacarse el reconocimiento constitucional
de la defensoria de oficio y la creaciéon de un servicio civil de carrera
para los defensores publicos del pais, cuyas percepciones econémicas,
por mandato expreso de la Constitucién, ahora no podran ser infe-
riores a las percibidas por los agentes del Ministerio Publico. Existe
el optimismo de que esta medida pueda atraer a algunos de los miles
de abogados que anualmente egresan de las universidades del pais
y que no habian visto a la defensoria ptblica como una opcién via-
ble para su ejercicio profesional debido a los bajos ingresos que esta
ofrecia.

9. Nuevas figuras juridicas

Algunas figuras introducidas por la Reforma Constitucional son las
del juez de vinculacién y el juez de control. Conforme a lo estableci-
do por el articulo 16 de la carta magna, este Gltimo resolvera de ma-
nera inmediata las solicitudes de medidas cautelares, providencias
precautorias y técnicas de investigacion de la autoridad que requieran
control judicial, con lo que se garantizaran los derechos de los indi-
ciados, victimas u ofendidos.

A la par con las instituciones referidas en el parrafo anterior, la
Reforma Constitucional incorpord otras como la extincién de domi-
nio, cuyo procedimiento sera autonomo del de la materia penal. Di-
cha extincion procedera en los casos de delincuencia organizada, de-
litos contra la salud, secuestro, robo de vehiculos y trata de personas,
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respecto de aquellos bienes que sean instrumento, objeto o producto
del delito y —se subraya— aun cuando no se haya dictado sentencia
alguna que determine la responsabilidad penal. Sobre este ultimo as-
pecto, el articulo 22 constitucional solo requiere que “existan elemen-
tos suficientes para determinar que el hecho ilicito sucedié”. Lo ante-
rior contraria el principio de presunciéon de inocencia que la propia
Reforma Constitucional pretendi6é recoger, pues una persona podria
ser privada de su “presunto patrimonio” sin que se haya dictado pre-
viamente una sentencia condenatoria que demuestre su culpabilidad.
Y si bien es cierto que la propia Constituciéon reconoce que cualquier
persona que se considere afectada podra interponer recursos para de-
mostrar el origen licito de los bienes, también lo es que con ello no
se impedird que la autoridad administrativa los enajene, por lo que
en caso de ganarse dichos recursos, sélo procederia el pago en espe-
cie de esos bienes que “presuntamente” fueron medio, objeto o pro-
ducto de un ilicito.'” Asimismo, el articulo 123, apartado B, fraccion
XIII, de nuestra carta magna incluye ahora una serie de reglas para:
1) La remocién de servidores publicos en el area de seguridad publi-
ca y 2) El establecimiento de un régimen de seguridad social para los
servidores publicos miembros de las corporaciones policiales, servicios
periciales y agentes del Ministerio Pablico. Finalmente, la referida re-
forma federalizo a la delincuencia organizada, al establecer en el ar-
ticulo 73, fraccion XXI, de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la exclusiva facultad del Congreso de la Unién
para legislar en esa materia.

10. Arraigo

En este mismo sentido, la Reforma Constitucional incluyé la posi-
bilidad del arraigo hasta por cuarenta dias, sélo para el caso de la
delincuencia organizada, con la posibilidad de prorrogarlo por otros
cuarenta mas. El arraigo, desde sus origenes, a raiz de la reforma al
Codigo Federal de Procedimientos Penales a principios de la década
de los ochenta del siglo pasado, se consider6 como una medida cau-
telar, tendente a evitar que una persona, respecto de la cual existian

10 Al respecto, véase la Ley Federal para la Administraciéon y Enajenacién de Bie-
nes del Sector Publico, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de diciembre
de 2002, vigente hasta hoy.
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minimos elementos para suponer alguna relacién en la comision de
un delito, le fuera limitado el derecho de salir de su domicilio; de esa
manera, se lograba garantizar que podria ser llevada a la justicia.

La reforma incorpora al texto constitucional el arraigo, pero lo co-
loca en franca oposicion al derecho a la presunciéon de inocencia, que
fue precisamente uno de los argumentos que se dirigi6 en términos
de critica con mayor frecuencia a dicha figura, pues sin existir ele-
mentos para suponer, en ocasiones, la consumacion de un delito, se
le priva a una persona de su libertad.

El arraigo, como sefialamos antes, si bien constituye una medida
cautelar que data de la década de los aflos ochenta, ha dado lugar a
excesos en cuanto a su ejecucion, asi como respecto de la falta de
controles a cargo del Ministerio Pablico ejecutor, por lo cual una de las
grandes deficiencias existentes en esta cuestion se relaciona con los
controles para vigilar que en la ejecucion del arraigo se eviten abu-
sos, asl como para garantizar la reparacion adecuada de los danos a
la persona arraigada cuando, no obstante haber estado privada de la
libertad, se determine la ausencia de elementos para hacerla probable
responsable de un delito. El arraigo es una forma disfrazada de pri-
sion y sin las garantias de esta. Y lo que es mas grave aun es su ino-
perancia, ya que muy pocos arraigos acaban en consignacion.

11. Fusticia oral

Una mencién especial merece la introduccion de la oralidad en los
procesos penales de nuestro pais. Por primera vez en la historia de
México se ha incorporado, al orden juridico nacional, una institucién
ajena a nuestra tradicion juridica, propia mas de los paises anglosajo-
nes: la justicia oral. La Reforma Constitucional modifico el articulo
20 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para
establecer que el proceso penal serd acusatorio y oral, el cual se regi-
ra por los principios de publicidad, contradicciéon, concentracion,
continuidad e inmediaciéon. La disposicion constitucional se estructura
ahora con base en tres apartados: A) Principios generales, B) De los
derechos de toda persona imputada y C) De los derechos de la victi-
ma o del ofendido.
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Sin lugar a dudas, se estd ante un hecho sin precedentes frente al
que valdria la pena preguntarse ja donde puede conducir un camino
empedrado de buenas intenciones? Suele ocurrir que la distancia en-
tre lo deseable, lo necesario y lo posible sea excesiva, tanto que uno
debe aprender que se actia correctamente soélo si las decisiones se
basan en un calculo cuidadoso y comprometido a partir de esos tres
factores.

¢A cual de esas tres dimensiones del quehacer pablico —lo que se
quiere, lo que se necesita y lo que se puede— responde primordial-
mente la reforma constitucional que propone la adopciéon del sistema
de juicios orales en México? Mis objeciones en este asunto no han si-
do a la oralidad del juicio en si, sino a las enormes complicaciones
que trae aparejadas su correcta instrumentaciéon y al riesgo de que
pueda convertirse en un parche mas para un sistema de justicia que ne-
cesita cambios de fondo, una verdadera reforma integral.

La reforma pro-juicios orales, ¢es una respuesta a lo que se desea
para el sistema mexicano de justicia, o a lo que éste necesita para
funcionar sin las graves deficiencias que lo caracterizan?

Establecer un periodo de vacatio legis hasta 2016, es decir, ocho
anos,'! para que entre en vigor esa reforma abre, por una parte, una
cuenta regresiva que supera los términos del mandato de los legisla-
dores que participan en su constitucionalizacion. Por la otra, su ins-
trumentaciéon plantea problemas de tal magnitud que seria deseable
que los aplausos por el advenimiento de la oralidad dejasen un poco
de espacio para formular algunas interrogantes y para escuchar algu-
nas aclaraciones, si es que las hay.

Una reforma con esas caracteristicas demandara a los poderes ju-
diciales —el federal y los estatales— multiplicarse por varias veces.
Esto es, st hoy un juez atiende un promedio anual de 500 expedien-
tes, con la reforma en materia de juicios orales ese juez sélo podra
atender, en el mejor de los casos, alrededor de una quinta parte, o
sea, unos 100 expedientes. ;Pueden multiplicarse por cinco, en soélo
ocho afios, los actuales presupuestos del poder judicial federal y de
los estatales, para contar con el personal suficiente que dé efectividad

I Articulo segundo transitorio de la Reforma Constitucional en Materia de Justicia
Penal y Seguridad Publica.
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a esa parte de la reforma? Y lo peor del caso, aunque me moleste
decirlo: Ante la posibilidad que ahora se abre de poder negociar en-
tre el Ministerio Publico y el presunto delincuente tanto el delito, co-
mo la pena: ¢El verdadero fin de los juicios orales es no juzgar a na-
die, sino convertir la justicia penal en un espacio donde se negocien
“en lo oscurito” las sentencias, con evidente beneficio para los ricos y
los poderosos en perjuicio de los pobres y los ignorantes?, iestamos
importando en México desde los Estados Unidos de América un sis-
tema de justicia para no juzgar a nadie o sblo a los pobres?

Hay muchas interrogantes pendientes de respuesta, pero algunas se
refieren a aspectos que pueden dejarnos sin aliento: si el testimonio
de quien presencia un delito tendra un mayor peso relativo en el jui-
cio oral, ¢surgira —como lo hay ya en los Estados Unidos de Améri-
ca, aunque “a la mexicana”— un mercado de oferta y demanda mas
grande que el actual para quienes se presten a hacer o retirar impu-
taciones contra un acusado? ¢(En México se puede llegar a la carcel
como responsable confeso y declarado de algtn delito grave, por sim-
ple ignorancia, pobreza o carencia de defensa juridica profesional?
¢Serda mas facil que eso ocurra en los juicios orales, o no? Otra pre-
gunta es: ¢Hoy dia, cudles son los planes, programas y presupuestos
para lograr en cantidad suficiente (millares, sin duda) servidores pu-
blicos altamente capacitados en el desahogo de juicios orales y escru-
pulosamente profesionales en la materia? todavia no los conocemos.

Mis alla de las preguntas inherentes a la oralidad, la historia de
nuestro pais ha sido muy clara en cuanto a algunas reformas que se
dejan al tiempo. Muy pocos de los proyectos se contintian y, por
consecuencia, nada asegura, de aqui a casi una década de distancia,
que dicha reforma lograra superar los escollos en el camino. Quiza
para entonces se proponga una nueva, con una idea distinta a la de
los juicios orales.

¢Descubriremos, en 2016, que la gran materia fundamental —la
necesidad de un sistema judicial eficaz y confiable, resultado de una
reforma integral y a fondo— la pospusimos una vez mas durante casi
una década? Para entonces, (cuanto habra costado al pais cambiar
tiempo real por espejitos y collares con vistosas, pero casi inutiles
cuentas de colores? gcudles son los nuevos y graves problemas surgi-
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dos del juicio oral-contradictorio en paises no anglosajones que estan
tratando de adoptarlo?

Los imperativos financieros, humanos y materiales de algunos pun-
tos de esta reforma —entre ellos, los que se desprenderan de la orali-
dad de los juicios— pueden dejarla como un noble y hermoso inten-
to pleno de buena voluntad, pero sélo para empedrar un camino que
no sabemos exactamente a donde lleva, aunque no parece ir necesa-
riamente hacia un mejor sistema de justicia.

Mientras sélo tres de cada 100 delitos reciban castigo, como ya di-
jimos, y en las carceles 70 por ciento de los internos por delitos patri-
moniales purgue condenas por robos inferiores a siete mil pesos (unos
630 doélares americanos), las penas privativas de libertad pueden se-
guir elevandose a lo que dé la imaginacion. Los juicios orales poco o
nada podran alterar la nociva ecuacién de la justicia actual, afectada
por los males endémicos de la impunidad, la corrupcién y la inefica-
cia. Pero si pueden incluso agravar las situaciones actuales.

Para concluir con este punto, diremos que la Reforma Constitucio-
nal a que se ha referido lineas arriba, a pesar de incorporar algunas
figuras juridicas novedosas, dificilmente erradicara los males que
aquejan al sistema de justicia penal en México. En este contexto, pa-
ra nosotros es importante subrayar que una reforma a dicho sistema,
como politica de Estado, debe todavia atender los siguientes aspectos:

a) Que se modifique la estructura bajo la cual operan las procura-
durias de justicia del pais, a fin de separar de su seno a la policia mi-
nisterial, investigadora o judicial, transformando al Ministerio Publico
en un 6rgano que investigue imparcialmente a los elementos de cor-
poraciones policiales y, sobre todo, que esté en posibilidades de con-
ducir sus investigaciones de una manera mas técnica. Quedando to-
davia pendiente, sobre este particular, otra pregunta: ;Es conveniente
que alguien del Ministerio Puablico investigue a sus colegas de la mis-
ma institucion? La experiencia nos contesta negativamente a esta in-
terrogante.

b) Que se implementen mecanismos de control y rendicion de
cuentas, verdaderamente objetivos, para las instituciones policiacas
encargadas de investigar delitos, asi como para los agentes del Mi-
nisterio Publico, a efecto de evaluar la eficiencia y eficacia de sus ac-
ciones.
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¢) Que se reforme la ley para establecer responsabilidades adminis-
trativas y penales para los servidores publicos encargados de investi-
gar delitos, que se abstengan de iniciar averiguaciones previas ante la
denuncia o el conocimiento publico de delitos, estableciendo para
ello instancias de investigacion distintas.

d) Debe evaluarse el destino de los recursos econdémicos que se
han otorgado por parte del Congreso de la Uniéon en los dltimos
anos para apoyar y desarrollar la procuraciéon de justicia, a fin de
evaluar su uso adecuado, asi como los logros y avances derivados
de una mayor inversion publica.

¢) Es necesario establecer cabalmente en el texto constitucional el de-
recho a la presuncién de inocencia, sin que existan en ese mismo tex-
to permisiones que anulen su contenido.

f) Crear un marco juridico en materia de reparaciéon del dano para
casos en los que se cometan excesos o abusos por parte de servidores
publicos que priven o limiten de algin derecho a las personas, sin
contar con los requisitos legales correspondientes.

g) Establecer un régimen de responsabilidades administrativas, civi-
les y penales para los servidores publicos que violen el derecho a la
presuncién de inocencia.

h) Garantizar el derecho a la reparaciéon del dafio para todos
aquellos casos en los que se realicen actos de molestia o la privacion
de derechos a las personas, sin que se logre demostrar su responsabi-
lidad en los hechos que se les atribuyen.

1) Promover la homologacion de los derechos que tienen las victi-
mas de delitos en todas las legislaciones locales.

j) Impulsar la creacién de una red de colaboracion institucional,
con la participaciéon de las autoridades y de la sociedad civil, para
garantizar los derechos de las victimas en las areas de seguridad pu-
blica, procuracién e imparticiéon de justicia, salud, educacion y desa-
rrollo social.

k) Establecer una instituciéon independiente del Ministerio Publico,
con igual rango e importancia que las defensorias de oficio, para
ofrecer asesoria, en forma gratuita y profesional, y garantizar la pro-
teccion de los derechos humanos de los ofendidos y de las victimas
de los delitos.
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1) Establecer un fondo publico para resarcir el dano e indemnizar
a las victimas de los delitos. Preferentemente contando con los recur-
sos de los decomisos o extincién de dominios, como ahora se deno-
minan.

m) Estudiar la aplicaciéon de nuevos modelos de penas para los res-
ponsables de delitos culposos.

n) Valorar la posibilidad de eliminar la prision preventiva para los
delitos de menor gravedad e introducir penas distintas a la de priva-
ciéon de la libertad.

n) Reformar la legislacién para que, en el caso de delitos conside-
rados como no graves por la ley, y siempre y cuando la libertad del
responsable no represente riesgo para las victimas del delito o la so-
ciedad, se establezcan con claridad penas alternativas a la prision, co-
mo el trabajo a favor de la comunidad, el tratamiento en libertad o
el confinamiento.

IV. VIOLENCIA DE GENERO

En nuestro pais, por rezagos culturales y factores de descomposi-
cion social, la violencia de género ha alcanzado proporciones escan-
dalosas, cuyo ejemplo negativo son los feminicidios de Ciudad Jua
rez.'? Es en esta frontera donde se ha hecho més evidente el fracaso
de las politicas gubernamentales para combatir este fenémeno, escla-
recer sus causas, detener a los culpables y reparar el dano.!?

Los hechos de violencia contra la mujer se reproducen cada dia
con mayor intensidad en diversas partes de la repablica. Este terrible
problema abarca multiples perspectivas y demanda respuestas inter-
disciplinarias, por ello, resulta conveniente establecer politicas publi-
cas que, por una parte, prevengan la violencia en contra de la mujer
y, por la otra, propicien la investigaciéon adecuada de los ilicitos que
se consumen en contra de las mujeres.

12 Sobre este tema, la Comision Nacional de los Derechos Humanos emiti6 en
2003 un Informe Especial sobre los Casos de Homicidios y Desapariciones de Muje-
res en el Municipio de Juarez, Chihuahua. Cfr. idem.

13 Véase Evaluacion Integral de las Acciones realizadas por los Tres Ambitos de
Gobierno en relacién a los Feminicidios en el Municipio de Juarez, Chihuahua, emi-
tido por la Comisiéon de Derechos Humanos en 2005. Cfr. idem.
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En este contexto, los homicidios, desapariciones y cualquier tipo de
violacion grave a los derechos fundamentales de las mujeres, no sola-
mente los referidos al Municipio de Juarez, Chihuahua, sino en todo
el pais, demandan una coparticipacion entre el gobierno federal y los
gobiernos de los estados a efecto de erradicar este grave problema so-
cial, en donde hemos observado —por poner sélo un ejemplo— que,
en muchas ocasiones, las investigaciones no avanzan, porque los pro-
pios delincuentes acttian bajo la anuencia o tolerancia de servidores
publicos.

Para modificar esta problematica, en la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos consideramos oportuno que las politicas guberna-
mentales contemplen, al menos, los siguientes aspectos:

a) Impulsar programas de sensibilizaciéon en materia de equidad de
género, para promover el respeto a los derechos fundamentales de las
mujeres en nuestra sociedad, asi como fomentar una cultura que re-
conozca una relaciéon reciproca, igual entre el hombre y la mujer.!'*

b) En ejercicio de las facultades previstas en la Constituciéon Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos, resulta conveniente que la Pro-
curaduria General de la Reptblica se involucre en las investigaciones
de los homicidios y desapariciones de mujeres, para lograr la identifi-
cacion y detencion de los responsables y cumplir, de esa manera, con
el deber constitucional que tiene a su cargo.

c) Coordinar esfuerzos entre los tres ambitos de gobierno para la
prevencién tanto de los delitos vinculados con la violencia en contra
de la mujer, como de la delincuencia ordinaria y la organizada, a
través de estrategias de colaboracién dentro de las bases del federalis-
mo mexicano, para que cada ambito de gobierno participe en la eje-
cucién de acciones para prevenir la delincuencia, con responsabilida-
des claramente definidas, en un esquema de trabajo que permita
involucrar a los miembros de la sociedad en el disefio, implementa-
cion y evaluacion de dichas acciones.

d) Implementar programas de capacitaciéon en materia de preven-
cion del delito y estrategias de vigilancia en las zonas de incidencia
de los homicidios y desapariciones de mujeres, identificando de ma-

14 Se puede consultar el Informe Especial de la Comisiéon Nacional de los Derechos
Humanos sobre el Derecho de Igualdad entre Mujeres y Hombres, emitido en 2007.

Cfr. Idem.
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nera precisa las acciones a realizar, en las que se especifiquen las ta-
reas que se comprometan a efectuar las autoridades del ambito fede-
ral, estatal y municipal, y se establezcan las responsabilidades que a
cada una de ellas le competen.

V. TORTURA Y MALOS TRATOS

En México la practica de la tortura y los malos tratos se encuen-
tran expresamente prohibidos en la Constitucién.’> Sin embargo, atn
se presentan actos de tortura en nuestro sistema de procuracion de
justicia y seguridad publica, que atentan contra la integridad fisica
o psicologica de las personas. El Estado tiene la obligaciéon de to-
mar las medidas efectivas para erradicar la tortura y garantizar que
los servidores publicos que incurran en esta practica, sean investiga-
dos, procesados y se les apliquen las consecuencias juridicas previstas
en la ley.

En este sentido, hemos propuesto que una politica integral de
Estado en materia de derechos humanos debe considerar:

a) Homologar el tipo penal de tortura en todos los codigos penales
de los estados de la Federacion, para identificar sus diversas modali-
dades, asi como los elementos objetivos para su acreditacion.

b) Prevenir la tortura y los malos tratos, a través de la capacita-
ciéon del personal encargado de la procuraciéon de justicia y la seguri-
dad publica en los tres ambitos de gobierno, respecto de los limites
de su actuacion.

c¢) Establecer los mecanismos independientes necesarios para inves-
tigar e imponer las sanciones con prontitud y efectividad a los servi-
dores publicos que hayan cometido actos de tortura fisica o psicologica.

d) Crear un fondo econémico para reparar el dano a las personas
que hayan sufrido cualquier tipo de tortura fisica o psicologica, o en
caso de muerte, a sus familiares.

VI. TRATA DE PERSONAS

Este fenbmeno mundial desafia los avances alcanzados por la co-
munidad internacional en materia de derechos humanos. Es una de
las actividades que atenta contra lo mas fundamental de cualquier in-

15 Articulo 22.
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dividuo: su dignidad humana. Esta version moderna de la esclavitud
no so6lo es un problema de orden publico mundial sino también de
seguridad nacional, pues se vincula con los flujos migratorios, la si-
tuacion de pobreza, desigualdad, degradacion de valores y actuacion
de la delincuencia organizada trasnacional. Sus efectos mas aparentes
son el agravamiento de la tensiéon politica y social al interior de los
paises y la afectacion de las relaciones multilaterales entre los Estados
de la region.

En el 2000, en el marco de la Conferencia Mundial de la Organi-
zacién de las Naciones Unidas celebrada en la ciudad de Palermo,
Italia, 147 paises firmaron la Convenciéon de las Naciones Unidas
Contra la Delincuencia Organizada Transnacional,!® asi como tam-
bién sus dos protocolos complementarios: Protocolo contra el Trafico
Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire y el Protocolo para Pre-
venir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, Especialmente
Mujeres y Ninos (conocido como “Protocolo de Palermo”). El tercer
protocolo de dicha Convencién, esto es, el Protocolo contra la Fabri-
cacion y el Trafico Ilicitos de Armas de Fuego, sus Piezas y Compo-
nentes y Municiones se adoptéd unos meses mas tarde.

México firmo el Protocolo de Palermo el 13 de diciembre de 2000
y lo ratificé el 4 de marzo de 2003. Dicho protocolo tiene como pro-
positos fundamentales la prevencion y el combate a la trata de perso-
nas; la proteccion y asistencia a las victimas, salvaguardando sus de-
rechos humanos; y la promocién de la cooperacion entre los Estados
parte para lograr esos fines. Este instrumento internacional le sefalo
a aquéllos la obligaciéon de adoptar las medidas legislativas y de otra
indole que fueran necesarias para tipificar en su derecho interno la
trata de personas.

En cumplimento a lo sefialado en el parrafo anterior, el Gongreso
de la Uniéon aprobo la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de
Personas,!” que entré en vigor el 28 de noviembre de 2008. Si bien

16 Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 15 de noviembre
de 2000 mediante resolucion A/RES/55/25, disponible en Attp://www.acnur.org/biblio
leca/pdf/1292.pdf (Gltima visita: 15 de mayo de 2008).

17 Publicada en el Diarwo Oficial de la Federacion el 27 de diciembre de 2008, disponi-
ble en hitp://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/LPSTP.doc.
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la definiciéon del delito de trata de personas'® previsto en dicha ley re-
coge los tres componentes fundamentales previstos en el Protocolo de
Palermo,!? su aplicacion en territorio nacional se limita Unicamente
al fuero federal,?® por lo que las entidades federativas tienen una im-
portante responsabilidad frente a este problema.

Al respecto, se debe senalar que el tratamiento que los estados de
la Reptblica Mexicana dan a la trata de personas es muy diverso.
Algunas entidades federativas han legislado el delito en sus codigos
penales;?! otras lo sefalan en éstos pero no lo tipifican;?? e incluso,
existen algunas que ni lo mencionan.?® Esta situacién refleja una falta
de homogeneidad en la legislacién nacional respecto de este fenéme-
no delictivo de alcances nacionales e internacionales. Para lograr un
combate efectivo en contra de la trata de personas, se necesita:

a) Que las entidades federativas cuenten con una ley especifica so-
bre la materia.

18 Comete el delito de trata de personas quien promueva, solicite, ofrezca, facilite,
consiga, traslade, entregue o reciba, para si o para un tercero, a una persona, por
medio de la violencia fisica o moral, engafio o el abuso de poder para someterla a ex-
plotacién sexual, trabajos o servicios forzados, esclavitud o practicas analogas a la es-
clavitud, servidumbre, o a la extirpacién de un oérgano, tejido o sus componentes.
Véase articulo 50. de la Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas.

19 Dichos componentes son: 1) una actividad, 2) la utilizaciéon de determinados me-
dios comisivos, 3) la existencia de un medio o fin. Véase el articulo 3o., inciso a), del
Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, Especialmente
Mujeres y Nifios, que complementa la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, disponible en /Attp://www.acnur.org/bibliote
ca/pdf/'1305.pdf.

20 En consecuencia, la ley resulta aplicable s6lo en cuatro casos: 1) cuando los deli-
tos se inicien, preparen o cometan en el extranjero y produzcan o se pretenda que
tengan efectos en el territorio nacional; 2) cuando se inicien, preparen o comentan en
territorio nacional y produzcan o se pretenda que tengan efectos en el extranjero; 3)
cuando se cometan en el territorio nacional y se actualice alguno de los supuestos del
articulo 50, fraccion I, incisos b) a j) de la Ley Organica del Poder Judicial de la Fe-
deracion; y 4) cuando se trate de delincuencia organizada. Véase el articulo 30. de la
Ley para Prevenir y Sancionar la Trata de Personas.

21 Baja California, Chihuahua, Coahuila, Distrito Federal, Estado de México, Gua-
najuato, Guerrero, Jalisco, Puebla, Quintana Roo, Sonora, Tlaxcala y Zacatecas.

22 Durango, Hidalgo, Morelos, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Ve-
racruz, Yucatan.

23 Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Colima, Michoacan,
Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Tamaulipas.
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b) Que se establezcan tipificaciones del delito y penas iguales en
todas las leyes.

¢) Que en éstas se contengan politicas publicas en materia de pre-
vencion y sancion, asi como proteccion y asistencia a las victimas de
ese delito.

d) Que en el Programa Nacional para Prevenir y Sancionar la
Trata de Personas al que se refiere la ley federal de la materia, se in-
cluya la participacién de las entidades federativas, a fin de sumar es-
fuerzos para combatir este cancer social.

VII. DETENCIONES ARBITRARIAS

La Constituciéon General de la Republica, asi como las leyes que
de ella emanan, establecen que nadie puede ser molestado en su per-
sona, familia, domicilio, papeles o posesiones sino en virtud de man-
damiento escrito de la autoridad competente. No obstante, la practica
de las detenciones arbitrarias sigue siendo recurrente en nuestro pais
y representa una grave violacion al derecho fundamental de la liber-
tad personal.

Al respecto, una politica integral de defensa de los derechos huma-
nos, precisamente debe prevenir las violaciones sobre todo cuando és-
tas son graves. Para tal efecto, se debe contemplar:

a) Instrumentar mecanismos de supervision a fin de que en los ca-
sos de personas detenidas en forma arbitraria se dé vista de dichas
irregularidades a los 6rganos de control interno competentes, y cuan-
do asi lo amerite, se inicie la averiguacién previa respectiva.

b) Actualizar los temarios sobre la correcta forma de actuar en las
detenciones para incluirlos en los cursos de capacitacion, en los exa-
menes de oposicion, y en las evaluaciones periddicas de los servidores
publicos de las areas de procuracion de justicia y seguridad publica.

¢) Prohibir expresamente las detenciones practicadas por elementos
policiales al margen de investigaciones ordenadas por el Ministerio
Puablico, con excepcion de los casos de flagrancia.

d) Realizar las reformas legales para acotar la figura juridica del
arraigo y ajustarla al sentido de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos.
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VIII. RETENES

Si bien la funcién primordial del Ejército, Fuerza Aérea y Armada
de México es preservar y defender la soberania nacional, las leyes
prevén la participacién militar en las tareas de seguridad publica,
siempre y cuando medie una solicitud expresa y en auxilio de las au-
toridades civiles, y nunca de manera unilateral e independiente.

Sin embargo, la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos ha
recibido numerosas quejas por la existencia de retenes y las restriccio-
nes que al derecho de transito ocasionan. Los retenes que se ejecutan
por diversas instituciones policiales e incluso elementos del Ejército
no tienen sustento en la Constitucion.

Para tal efecto, es necesario que se ajuste la practica de los retenes
a los términos de la Constituciéon a fin de hacer efectivo el derecho al
libre transito de todas las personas que circulan por el territorio na-
cional. En este contexto, al realizar operativos de vigilancia e inspec-
ci6n para fines de seguridad publica, la Secretaria de Seguridad Pu-
blica Federal debe actuar como autoridad responsable y, en su caso,
la intervencién del Ejército se debera llevar a cabo Gnicamente en
apoyo de dicha Secretaria y bajo la mas estricta responsabilidad de
los servidores publicos que intervengan.

IX. DERECHOS DE LOS PUEBLOS Y COMUNIDADES INDIGENAS

A pesar de las acciones legislativas que pretenden hacer efectivo el
derecho de los miembros de grupos étnicos o comunidades indigenas,
aun existen rezagos historicamente acumulados que los colocan en
franca desventaja y vulnerabilidad frente al resto de la poblacién na-
cional.

Son especialmente preocupantes las condiciones que enfrentan los
indigenas cuando entran en contacto con las instituciones de procura-
cién de justicia. En la mayoria de los juicios o procedimientos en que
se encuentran involucradas personas o comunidades indigenas, es po-
co probable que se tomen en cuenta sus costumbres y particularida-
des culturales. En casos excepcionales son asistidos por intérpretes y
defensores con conocimientos de sus lenguas.
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Asimismo, las mujeres indigenas son limitadas —en muchos ca-
sos— en sus mas elementales derechos: reproductivos, laborales, li-
bertad y seguridad sexual y politicos, con el pretexto de la vigencia
de usos y costumbres. Son las personas mas relegadas de toda la so-
ciedad mexicana, pues se les discrimina por su género, su nivel eco-
némico y origen étnico. Revertir esas condiciones debe ser un impe-
rativo nacional.

Creemos que una politica de Estado debe fundamentarse en la
proteccion irrestricta de los derechos humanos, para el caso:

a) Es necesario promover las reformas a las constituciones de las
entidades federativas para que se reconozcan los derechos de los pue-
blos y comunidades indigenas, de acuerdo al espiritu de la reforma
constitucional de agosto de 2001.

b) Proporcionar servicios de defensoria, traduccién e interpretacion
en los juicios y procedimientos administrativos en los que los indige-
nas sean parte.

¢) Reformar y actualizar los instrumentos legales y administrativos
para atender los conflictos agrarios, que impiden a muchas comuni-
dades indigenas disfrutar de sus derechos a la tenencia de la tierra, la
seguridad juridica, al desarrollo, a la justicia y a la paz.

d) Reglamentar los procedimientos de atenciéon a las solicitudes de
beneficios de libertad anticipada de los indigenas sentenciados, con el
objeto de unificar los criterios de evaluacion de los requisitos para la
liberacion.

e) Legislar para que la actividad de los jornaleros agricolas sea de-
bidamente garantizada en cuanto a sus derechos laborales y de segu-
ridad social.

f) Poner en practica programas educativos y de nutricién, acordes
a las necesidades de los jornaleros agricolas y sus familias, respetando
sus particularidades culturales.

g) Incorporar a la mujer indigena al desarrollo, por medio del
apoyo a proyectos productivos, de estimulos educativos y medidas de
proteccion a su salud.

X. MIGRANTES

Los migrantes presentan desafios urgentes a la sociedad y al Estado.
Como pais de origen, transito y destino, México enfrenta un flujo de
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personas que, de acuerdo con estimaciones de analistas e institucio-
nes,?* seguira creciendo al menos durante las proximas dos décadas.

Los extranjeros indocumentados suelen ser objeto de abusos por
parte de autoridades de los tres ambitos de gobierno; agresiones y ro-
bos por miembros de la delincuencia organizada y por la delincuen-
cla comun, a lo que se suma el hacinamiento, el trato discriminatorio
y despdtico, asi como las multiples violaciones a sus derechos huma-
nos al momento de ser “asegurados” y trasladados a las estaciones mi-
gratorias para su expulsion.?

Es fundamental, hacer efectiva la decision del estado mexicano de
sancionar a quienes violen los derechos humanos de los migrantes.
Para tal efecto, se debe impedir la verificacién de la condicién migra-
toria y la detencién administrativa de los migrantes por parte de au-
toridades que no estan facultadas expresamente para ello, y prohibir
la utilizaciéon de carceles como estaciones migratorias habilitadas.

XI. DERECHO A LA PROTECCION DE LA SALUD

El derecho a la proteccion de la salud incluye la atencién quirtargi-
ca, farmacéutica y hospitalaria con calidez humana. Los pacientes
tienen derecho a recibir informacién veraz y oportuna sobre sus pa-
decimientos, asi como ser atendidos ininterrumpidamente, sin que re-
sulte valido invocar la suspension del servicio bajo argumentos buro-
craticos, econéomicos o de cualquier otra indole, maxime cuando la
prestacion del servicio resulte vital para la salud del paciente.

En este contexto, nuestro sistema de salud adolece de graves defi-
ciencias, requiere de una atencioén inmediata y definitiva en la que se
tomen las medidas adecuadas para garantizar el abasto oportuno y
suficiente de medicamentos, material de curacién e insumos para la
operacion del equipo médico, a través de procedimientos agiles y
efectivos, que garanticen la prestaciéon adecuada del servicio médico

24 En la pagina electréonica del Instituto Nacional de Migraciéon pueden consultarse
las sintesis graficas de la migraciéon que se ha dado en México los tltimos anos:
hitp://www.inami.gob.mx.

25 Véase el Informe Especial de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
sobre la Situacién de los Derechos Humanos en las Estaciones Migratorias y Lugares
Habilitados por el Instituto Nacional de Migracién en la Republica Mexicana. Cfr.
idem.
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y permitan a los pacientes que el ejercicio del derecho a la protec-
ciéon de la salud no sea limitado por aspectos burocraticos.

Se deben analizar las condiciones en que se esta ejerciendo el pre-
supuesto en las dependencias publicas del sector salud, a efecto de
que mediante una reingenieria financiera, pueda orientarse a garanti-
zar que la prestaciéon de los servicios serd con el personal suficiente,
asi como con la cantidad y calidad prevista en ley y a que tienen de-
recho las personas que acuden a solicitarlo.

Finalmente, con el fin de garantizar una mejor prestacion del ser-
vicio publico de salud, es necesario definir y establecer los mecanis-
mos necesarios para darle seguimiento y optimizar el ejercicio del
gasto.

XII. FORTALECIMIENTO DEL OMBUDSMAN

Los organismos publicos de protecciéon de los derechos humanos,
establecidos por el apartado B del articulo 102 constitucional, son un
elemento fundamental para el avance democratico de nuestro pais,
no son producto de una concesioén gratuita como algunos lo han se-
nalado, quiza por ignorancia o por una falta de respeto a las institu-
ciones de la republica.

Las comisiones de derechos humanos son el resultado de una larga
lucha, que se ha gestado no solamente en nuestro pais sino en mu-
chos paises del mundo, y representan un medio eficaz para asegurar
la defensa y disfrute efectivo de las libertades y de los derechos mas
primordiales de las personas frente al abuso de poder.

El Sistema de Proteccion no Jurisdiccional de los Derechos Huma-
nos”® lucha permanentemente por conformar un Estado de derecho,
situacién que tiene sus raices en nuestra historia, desde que se pro-
mulgé la primera Constitucién en México hemos conquistado liberta-
des individuales y procurado los principios de justicia, en un sistema
juridico por muchos conceptos original.

26 Para un estudio histérico y juridico sobre el sistema nacional de proteccion de
derechos humanos, véase Natarén Nandayapa, C., La defensa no jurisdiccional de los dere-
chos fundamentales en México, México, CGomision Nacional de los Derechos Humanos,

2005.
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Sistema en el que el ombudsman nacional conjuntamente con sus
homologos del pais, van permanentemente buscando que los viejos
pero atn vigentes principios de libertad, igualdad, justicia y seguridad
que nuestras tradiciones nos han heredado, tengan plena vigencia.

De singular trascendencia fue el impulso que el Congreso de la
Unién dio a la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos, con
la reforma al apartado B del articulo 102 constitucional en 1999.
Con este paso la Comisiéon Nacional ademas de constituirse como un
organismo publico auténomo del Estado mexicano, fortaleci6é su fun-
cionamiento pues dicha reforma constitucional, la ha encaminado a
reorganizarse y asumir un papel mas decisivo como representante de
la sociedad por la defensa de los derechos fundamentales.

Hoy en dia la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos pue-
de afirmar que en nuestro pais se ha avanzado un buen trecho en la
defensa de los derechos humanos, principalmente de aquellos dere-
chos de los mexicanos considerados como vulnerables. Para lograr es-
te objetivo se requiere que el ombudsman nacional siga ejerciendo sin
limitaciones y censuras infundadas la autonomia plena de que ahora
goza, intensificando los lazos de colaboraciéon con los demas organis-
mos publicos de protecciéon y defensa de los derechos humanos y con
la sociedad en general.

La labor que realizan los organismos publicos de proteccion de los
derechos humanos no se sostiene en el ntmero creciente de recomenda-
ciones que emitan, lo que mide la eficacia de su trabajo son las accio-
nes que resuelven las mas sentidas demandas de la sociedad. La fuerza
de sus recomendaciones deriva de lo que establece la propia Constitucién
General de la Reptblica.

No existen soluciones magicas ni formulas absolutas, la tnica alter-
nativa para lograr el respeto de los derechos humanos y abatir el
abuso de poder es impulsar acciones decididas para crear conciencia
en la sociedad y en los diversos servidores publicos, a que ejerzan su
funcién anteponiendo la observancia del derecho y la consideraciéon a
la dignidad humana.

La evaluacion de eficiencia del ombudsman es un hecho que le co-
rresponde realizar a la sociedad mexicana, pero para que su gestion
sea eficaz, se requiere necesariamente de la voluntad del gobierno
primero, para crear una politica de Estado que respete los derechos
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humanos, y segundo, para sancionar conforme a la ley a todos aque-
llos servidores publicos que antepongan sus intereses y pasiones para
cumplir con dicho objetivo.

Es necesario remarcar que el ombudsman nacional y los de las enti-
dades federativas son instituciones publicas al servicio de la sociedad,
que a partir de su autonomia constitucional han ido construyendo un
disefio propio de gestion publica orientado a la proteccion de los derechos
humanos dentro del marco de la ley, bajo principios claramente estableci-
dos y definidos: el respeto de la dignidad de la persona.

El nuevo orden internacional exige, por tanto, el reconocimiento
juridico, politico, social y cultural de los derechos humanos en el en-
tendido de que estos deben ser la base de una nueva concepcion de
la persona, los cuales, dentro de los grandes problemas que los esque-
mas de la seguridad nacional, terrorismo, intolerancia entre otros,
impone la realidad mundial, pretenden una concepcién mas huma-
nista intimamente relacionada con su dignidad.

El fortalecimiento de los organismos publicos de proteccién y de-
fensa de los derechos humanos, hoy por hoy se enfrenta a grandes
retos y desafios. Es necesario analizar y reflexionar sobre ellos a fin
de mejorar la calidad de sus servicios, conscientes siempre de que es-
tamos insertos en un mundo globalizado que no ha sido capaz de
reactivar economias y los minimos de bienestar de los paises mas ne-
cesitados.

XIII. EriLoGoO

Sesenta anos se dicen pronto, pero son toda una vida; es la edad
de la sabiduria y la experiencia, la prudencia y la madurez, es la
edad que hoy alcanza nuestro Boletin Mexicano de Derecho Comparado, al
cual estuve estrechamente vinculado, primero como su secretario, ha-
ce treinta afos aproximadamente, luego como su director técnico v,
finalmente, como su director general de 1990 a 1998, tiempo en que
tuve la honra de ser el director del Instituto de Investigaciones Juridi-
cas de la Universidad Nacional Autéonoma de México. Por eso con
enorme gusto, atendiendo la amable invitaciéon del doctor Héctor Fe-
lipe Fix-Fierro, director del propio Instituto, y el de la doctora Nuria
Gonzalez Martin, directora técnica del Boletin, he preparado estos
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modestos parrafos como homenaje a esta benemérita revista juridica
mexicana en su sexagésimo aniversario.

Lo he hecho desde la perspectiva de mi actual responsabilidad de
presidente de la Gomisiéon Nacional de los Derechos Humanos, orga-
nismo constitucional auténomo encargado de velar por el respeto y
promocion de los derechos humanos en nuestro pais. Con ello cum-
plo con el doble objeto no sélo de rendir homenaje al Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, sino aportar muy modestamente propuestas al
debate nacional sobre este fundamental tema de las prerrogativas
fundamentales del ser humano en México; ojala lo logre.



