INTRODUCCION AL INFORME SOBRE
LAS VIOLACIONES DE LOS DERECHOS HUMANOS
DE LOS TRABAJADORES MIGRATORIOS MEXICANOS
EN SU TRANSITO HACIA LA FRONTERA NORTE
AL CRUZARLIA Y AL INTERNARSE EN LA FRANJA
FRONTERIZA SUR NORTEAMERICANA *

La Comision Nacional de Derechos Humanos tiene conocimientos
de violaciones a los Derechos Humanos de los trabajadores mi-
gratorios mexicanos, en particular los indocumentados, tanto en su
transito hacia la frontera norte como al cruzarla y al internarse en
la franja fronteriza sur de Estado Unidos. Este conocimiento ha
sido posible gracias a las quejas recibidas por la propia Comision
Nacional y las informaciones proporcionadas por la Secretaria de
Relaciones Exteriores y por organizaciones no gubernamentales
mexicanas y estadounidenses, comprometidas con la defensa de los
Derechos Humanos de esos trabajadores migratorios.

La finalidad del presente Informe responde al requerimiento
de que la Comisién Nacional cuente con un diagnéstico claro vy
documentado de las violaciones de los Derechos Humanos de los
trabajadores migratorios mexicanos tanto en México como en
Estados Unidos, que le proporcione elementos confiables y precisos
para fundamentar una serie de consideraciones, cumpliendo ademas
con un aspecto importante de su reglamentacién juridica.

Las principales razones por las que el sujeto del presente Informe
es el trabajador migratorio mexicano, primordialmente el indocu-
mentado, que se dirige hacia Estados Unidos, responden, en primer
lugar, a una consideracién sobre su peculiar vulnerabilidad que
tiene que ver con el hecho de que mientras mads se aleja de su lugar
de origen, menos recursos tiene a su alcance para protegerse del
ejercicio abusivo de la autoridad, colocindose a menudo frente a
ella en un estado de prictica indefension. Esta aseveracion, que

* CNDH, México, 1991, 195 PP-

215




21o JORGE CARPIZO

puede parecer temeraria, estd fundada en estadisticas, como se vera
en el cuerpo de este Informe.

En segundo lugar, debe mencionarse el caricter especialmente
complejo de la proteccion de los Derechos Humanos de estos tra-
bajadores, principalmente los indocumentados, debido a la exis-
tencia de dos tratamientos distintos en México y en Estados Uni-
dos, del fenémeno migratorio, en particular por lo que se refiere
a los métodos utilizados para atender al extranjero que es detec-
tado en el momento de ingresar al territorio de uno de estos Estados
sin la documentacién debida.

Si bien tanto de acuerdo con el articulo 103 de la Ley General
de Poblacién de México, como de la seccién 1325 de la Ley de
Inmigracion y Naturalizacién de Estados Unidos, la entrada indocu-
mentada a cada uno de los territorios nacionales constituye un delito
que merece pena de carcel, en México a la comisién de este
delito se le da un seguimiento fundamentalmente administrativo,
en tanto que en Estados Unidos este hecho deriva, en ocasiones, en
una actuacién mds orientada a la persecucién de tipo criminal.
Esta practica faculta a la autoridad migratoria estadounidense,
mediante diferentes ordenamientos juridicos secundarios, a com-
batir el fenémeno de la entrada sin documentos, utilizando un
amplio poder discrecional, el cual ha llevado a que aun cuando se
hayan registrado algunos casos de uso excesivo de la fuerza e in-
cluso de armas letales al aprehender a un indocumentado, los
agentes responsables del Servicio de Inmigracién y Naturalizacién
de Estados Unidos (SIN) hayan sido generalmente exonerados.
En México, la policia migratoria no sélo no suele hacer uso de la
fuerza en el ejercicio de sus funciones, sino que se encuentra
desarmada a partir de enero de 1989.

Ast, debido a que una de las causas fundamentales de la viola-
cion de los Derechos Humanos de los trabajadores migratorios
mexicanos en Estados Unidos, radica en esa especie de discre-
cionalidad excesiva de la que en ocasiones parece gozar la autori-
dad migratoria estadounidense, y que a menudo da como resulta-
do que los canales tradicionales mexicanos de proteccién al
trabajador migratorio resulten insuficientes, se siente la necesidad
de utilizar, en forma adicional, otras instancias del Estado mexicano,
como la Comisién Nacional de Derechos Humanos, para coadyu-
var al logro de una efectiva proteccién y defensa de los Derechos
Humanos de esos trabajadores. Ese, y no otro es el objetivo del
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presente Informe. Es decir, busca completar y de ninguna manera
sustituir la accién de la autoridad mexicana competente, al tiempo
que sensibilizar en el exterior sobre la necesidad de que el traba-
jador migratorio, independientemente de su condicién legal o
indocumentada, sea tratado con dignidad y respeto.

Por otro lado, puesto que se tiene evidencia de que en México
la extorsién policiaca constituye la principal violacién de los Derechos
Humanos de los trabajadores migratorios mexicanos en su transito
hacia la frontera norte, la Comision Nacional de Derechos Humanos
puede, igualmente, contribuir al disefio de medidas que comple-
mentan aquellas establecidas por la autoridad mexicana correspon-
diente, con miras a erradicar esta lamentable préctica.

Debe advertirse que aunque se estad consciente de ellas, de
ninguna manera se pretende realizar un estudio exhaustivo de la
totalidad de las violaciones de los Derechos Humanos de los traba-
jadores migratorios mexicanos, ni de todos los lugares donde éstas
se registran. Es decir, en este Informe no se abordan violaciones en
ambos lados de la frontera relacionadas con cuestiones laborales,
de seguridad social, y otras donde esta Comisién Nacional no se
encuentra facultada para intervenir, de acuerdo con su reglamenta-
cién juridica. Tampoco se incorporan sucesos acontecidos mds alla
de la franja fronteriza norteamericana.

Las razones de este acotamiento tan preciso no tienen que ver
exclusivamente con la competencia de esta Comision Nacional, sino
también con la forma y los momentos en que se percibe que la
vulnerabilidad del trabajador migratorio mexicano a la que se ha
hecho referencia, resulta mis patente: en México, al entrar en
contacto con elementos de diversas corporaciones policiacas que lo
amedrentan y extorsionan durante su transito hacia la frontera
norte; en Estados Unidos, al exponerse a la deteccion y accién, que
puede ser inclusive violenta, algunos agentes de la autoridad
migratoria estadounidense al momento de cruzar la linea divisoria
e internarse en la franja fronteriza sur de ese pais.

En el presente Informe, a esas acciones violatorias de la auto-
ridad mexicana y estadounidense, se les denomina genéricamente
violencia cometida por algunos agentes de la autoridad, a fin de
resaltar tanto el hecho de que ésta se origina en la conducta de un
agente gubernamental, como para incorporar, bajo este término,
“acciones fisicas o morales lo suficientemente eficaces para anular
la capacidad de reaccién de la persona sobre quien se ejerce”.* Asi,

* Definicién tomada del Diccionario de Derecho de Rafael de Pina y Rafael de
Pina Vara, México, Porria, 1991, p. 501.
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en esta categoria se incluye una amplia gama de violaciones que va
desde el homicidio hasta la extorsién, el robo y el maltrato, ampa-
rados en los simbolos que detentan los agentes de la autoridad. Se
excluyen, sin embargo, otras violaciones que se conocen y afectan
a los trabajadores migratorios mexicanos, primordialmente indocu-
mentados, y a sus familias, en particular una vez que se han inter-
nado en territorio estadounidense, como pueden ser la explotacién
por sus empleadores, y especialmente la discriminacién y en oca-
siones el despojo de que esos trabajadores son objeto en el area de
los servicios publicos a los que tienen derecho, pues pagan impues-
tos. El no tratamiento de estas cuestiones en el presente Informe
tiene que ver con su alcance inicial y no con una falta de interés
por parte de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos.

La violencia cometida por agentes de la autoridad debe ser
distinguida de aquélla cometida por particulares, y en la que no se
abunda en este Informe a fin de apegarse a la definicién de vio-
lacién de Derechos Humanos, segin la cual ésta implica, necesa-
riamente, una accién imputable al Estado y a sus agentes. Sin
embargo, debe senalarse que desde la perspectiva de esta Comisién
Nacional, ambos tipos de violencia se consideran altamente nocivos
y atentatorios contra la dignidad de la persona humana.

A partir de lo expuesto hasta aqui sobre las razones, la finalidad
y el alcance del presente Informe, se consideré necesario iniciar el
tratamiento del tema con un primer capitulo que plantea que la
migracién esiun fenémeno antiguo y universal, que ha implicado
ventajas tanto para el pais de origen como para el receptor.

La intencién ultima de este capitulo inicial es senalar que, en
tanto que fenémeno internacional, la migracién no es una cuestion
privativa de la relacién México-Estados Unidos, si bien en estas
paginas se aborda el tema poniendo, por supuesto, el énfasis mas
en algunas de sus consecuencias que en sus causas. Para resaltar
aun mds el caracter del fenémeno, baste recordar al respecto la
migracién centroamericana hacia México, cuyo tratamiento no es
abordado en este Informe, pero que plantea algunos retos similares
a los de la migracién mexicana hacia Estados Unidos, que deben
ser resueltos con congruencia por el gobierno mexicano.

Ademas del caracter internacional de la migracién, y de las
especificaciones de aquella que desde México se dirige hacia Esta-
dos Unidos, lo que se quiere destacar en este primer capitulo, por
su impacto nocivo en términos de conducta social y de manera
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concreta por la forma negativa en que puede afectar a la relacién
bilateral, es la persistencia que se observa en ciertos sectores de la
poblacién estadounidense de prejuicios en contra de los trabajado-
res migratorios mexicanos, que en ocasiones han redundado, la-
mentablemente, en situaciones violentas.

Para documentar esas conductas en este Informe, se utilizan
materiales de origen norteamericano que si bien responsabili-
zan de esas actitudes a sectores minoritarios y bien identificados de
la sociedad civil estadounidense, no niegan su peligrosidad ni
permiten exonerar del todo a algunos agentes de la autoridad de
ese pais, que en ocasiones ejercen también practicas discriminatorias
en forma directa, y que en otras, indirectamente las propician con
su falta de interés y colaboracion.

El segundo capitulo, que se refiere dnicamente a la realidad
mexicana, identifica a la extorsién policiaca como el principal acto
de violencia cometido por algunos agentes de la autoridad, al que
se enfrenta el trabajador migratorio en su transito hacia la frontera
norte. En el mismo se aprecia que miembros de diversas corpora-
ciones policiacas mexicanas participan de esta practica lesiva.

Este capitulo encuentra su apoyo tanto en estudios de corte
académico, como en la constatacion que del fenémeno hizo la
Comisién Nacional de Derechos Humanos a partir de una encues-
ta realizada en el drea de San Diego, California, que es por donde
cruza mias de la mitad de los trabajadores migratorios mexicanos
que se dirigen hacia Estados Unidos. El simple hecho de levantarla
proporciond importantes elementos cualitativos a esta Comision
Nacional.

El tercer capitulo se refiere a la violencia cometida en la fron-
tera sur de Estados Unidos contra el trabajador migratorio mexi-
cano, principalmente el indocumentado. Para su mejor tratamiento
cuenta con dos apartados El primero aborda someramente el pro-
blema de la violencia cometida por algunos agentes de la autoridad
de ese pais, resaltando en este ultimo caso lo que se considera es
la esencia del desacuerdo en las posiciones de México y Estados
Unidos: el exceso de discrecionalidad que se deriva de la amplitud
de facultades otorgadas a la autoridad migratoria estadounidense
por ordenamientos juridicos secundarios.

Para respaldar el contenido de este capitulo, en particular la
violencia cometida por algunos agentes de la autoridad estadouni-
dense, se tuvo acceso a informaciones proporcionadas por la Se-
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cretaria de Relaciones Exteriores. Igualmente valiosas resultaron
aquellas suministradas por diversas organizaciones no gubernamenta-
les que en ambos lados de la frontera redinen, sin fines de lucro, a
miembros de Ia sociedad civil interesados en coadyuvar a la proteccién
de los Derechos Humanos de los trabajadores migratorios.

Es importante destacar que si bien los datos oficiales son clara-
mente demostrables, pues no sélo contienen informacién precisa
sobre los mexicanos perjudicados, sino que se refieren a casos que
ya han sido gestionados ante las autoridades estadounidenses
competentes, los datos proporcionados por las organizaciones no
gubernamentales permiten confirmar, por medio de canales no ofi-
ciales, tanto mexicanos como norteamericanos, la existencia de
diversas violaciones de los Derechos Humanos de los trabajadores
migratorios mexicanos en Estados Unidos, en particular de los
indocumentados.

Adicionalmente, debe reconocerse que en la medida en que
ese trabajador migratorio se acerca también a este tipo de organi-
zaciones, algunas de ellas incluso de cardcter religioso, la informa-
cién proporcionada por las organizaciones no gubernamentales,
complementa el registro oficial que de tales violaciones lleva la
Secretaria de Relaciones Exteriores. En ese sentido resulté igual-
mente de utilidad la encuesta levantada por esta Comision Nacional,
a la que se hacia referencia, ya que no sélo gener6 elementos de
juicio para una confirmacién adicional, sino que le permitié obtener
un mayor grado de sensibilidad del problema, al entrar directa-
mente en contacto con los trabajadores migratorios mexicanos.

La seccion de Consideraciones del presente Informe cuenta
con tres apartados. En el primero de ellos, se manifiesta que seria
conveniente revisar y consolidar aquellas acciones emprendidas por
el gobierno de México para abatir la extorsion policiaca y otros
actos ilicitos de que son objeto los trabajadores migratorios mexi-
canos en su transito hacia la frontra norte, asi como reforzar los
mecanismos tradicionales de proteccion de los Derechos Humanos
de los mexicanos en Estados Unidos y completarlos con otros que
no tengan incidencia directa en la relacién diplomatica bilateral y
por ello puedan resultar mas expeditos y eficaces. En este marco,
esta Comision Nacional, que siempre se esfuerza por actuar con
imparcialidad y autonomia, puede desempenar un papel de utilidad.

El segundo, se refiere a aquellas acciones conjuntas, mexicano-
estadounidenses, que se consideran convenientes y que podrian
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emprenderse para abatir el problema de la violencia en la front€ra,
naturalmente a través de los canales diplomaticos.

El tercer apartado busca contribuir al proceso de crear con-
ciencia en diferentes sectores de la sociedad norteamericana, segu-
ramente desconocedores de estas violaciones de derechos, sobre lo
nocivo del ejercicio de la violencia en contra del trabajador migra-
torio mexicano, y la urgente necesidad de combatir esas practicas.

Las Constituciones de ambas naciones consagran un conjunto
de derechos y garantias individuales que nada tienen que ver con el
caracter legal o indocumentado del extranjero en el pais. El respeto
a la vida y a la integridad de la persona humana es claramente el
principio rector de ambos ordenamientos juridicos fundamentales.
Ademads, este principio se encuentra refrendado por importantes
instrumentos internacionales.

Desde ese punto de vista destacan los contenidos al respecto en
la Declaracion Universal de Derechos Humanos: en el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos; en la Convencion Inter-
nacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discrimina-
cién Racial, y en otros instrumentos igualmente relevantes. Es claro
que el tratamiento del tema alcanza su méixima expresion en la
Convencién Internacional sobre la Proteccién de los Derechos de
todos los Trabajadores Migratorios y sus Familiares, aprobada por
consenso el 30 de noviembre de 1990 en la Asamblea General de
Naciones Unidas, y en cuya elaboracién, por cierto, participaron
intensamente las delegaciones mexicana y estadounidense a lo largo
de los 10 anos que duré el proceso. Debe destacarse que unica-
mente Marruecos y México han firmado, hasta el momento, la altima
Convencién Internacional mencionada.

Es importante senalar que, al margen de los aspectos formales
a los que se refieren los parrafos anteriores, es un hecho que en
aras de salvaguardar la armonia y la buena relacién bilateral, el
gobierno mexicano y el estadounidense han iniciado ya la puesta
en marcha de algunas medidas tendentes a resolver el problema de
las violaciones de los Derechos Humanos de los trabajadores migra-
torios mexicanos, con las que trata este Informe.

Por lo que toca al gobierno mexicano, resaltan aquellas accio-
nes como el Programa Paisano (1989) y el establecimiento del Grupo
Beta (1990), orientados a combatir, respectivamente, la violencia
cometida por algunos agentes de la autoridad en contra de los
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trabajadores migratorios mexicanos, expresada principalmente en
la extorsién policiaca, y aquella ejercida por particulares en la fron-
tera norte de México. ,

Por lo que se refiere al gobierno norteamericano, es importante
destacar que el Federal Bureau of Investigation (FBI) ha alcanzado
logros significativos en su mandato de hacer cuanto sea necesario,
a fin de identificar a aquellos grupos de civiles que, en Estados
Unidos, utilizan practicas discriminatorias y violentas en contra de
los mexicanos, asi como de cooperar con las autoridades de México,
en el esclarecimiento de hechos que involucren a algunos agentes
de la autoridad estadounidense y que pueden estar vinculados con
acciones violatorias de los Derechos Humanos de los trabajadores
migratorios mexicanos.

Si bien todos estos esfuerzos son perfectibles, muestran una
clara voluntad de accién de ambos gobiernos de encontrar vias
cada vez mas eficaces para que las autoridades de los dos paises
corrijan aquellas practicas violatorias de los Derechos Humanos a
que se ha hecho alusion.

El presente Informe se completa con una serie de anexos es-
tadisticos, graficos, y descriptivos que sustentan y fundamentan las
afirmaciones y Consideraciones en él vertidas. Estos anexos se in-
cluyen en su parte final.

Por ultimo, la Comisién Nacional reconoce los esfuerzos de su
secretaria ejecutiva, cuya titular es la embajadora Rosario Green, en
la elaboracién de este Informe.



ENTREGA DEL TERCER INFORME SEMESTRAL DE LA
COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS *

Ha sido muy grato, sefior presidente, haberle entregado el Tercer
Informe Semestral, en tres volimenes de 1,685 pdaginas impresas,
asi como la Propuesta, Reporte y Recomendaciones sobre el Sistema
Penitenciario Mexicano y un ejemplar de todas las publicaciones
que se editaron durante este semestre.

De las actividades desarrolladas en el semestre junio-diciembre
del presente afio, destacaré Uinicamente algunas; pero de todas se
da cuenta cabal en el Informe y sus anexos, los cuales seran am-
pliamente difundidos para el buen conocimiento de la opinién
publica.

Durante este tercer semestre se presentaron 2,485 quejas nue-
vas y se concluyeron 1,892. Se expidieron 75 recomendacionesy 34
documentos de no responsabilidad.

En el actual semestre se recibieron, en promedio, 13.5 quejas
diarias, incluyendo sabados y domingos, asi como dias inhébiles vy,
en promedio, diariamente fueron concluidos 10.2 expedientes de
queja.

El niimero de quejas recibidas durante el actual semestre equi-
vale al 76% del total de las recibidas durante todo el primer ano
de trabajo de la Comisién Nacional.

En el actual semestre se resolvieron mds quejas que durante
todo el primer ano de trabajo de la Comisién Nacional. Mientras
que en el periodo junio de 1990-mayo de 1991 se concluyeron
1,433 quejas, en este dltimo semestre se concluyeron 1,892, es decir,
459 mds que en el primer afio de su existencia.

El procedimiento de la amigable composicioén continué siendo
uno de los medios para concluir las quejas. A través de €l se resol-
vi6 el 30% mias de quejas que en el semestre pasado. Las autoridades

* Discurso pronunciado al rendir su Tercer Informe como presidente de la
CNDH. Gaceta, CNDH, nim. 17, diciembre de 1991.
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que mds apoyaron este procedimiento, flexible y riapido, para la
solucién de las quejas fueron: Ia Procuraduria General de la Repu-
blica y los gobiernos de los Estados de México, Yucatan, Hidalgo,
Oaxaca y Nuevo Leon.

De las quejas presentadas en el semestre, varias de las cuales
todavia estdn sujetas a investigacion para determinar la veracidad
de los hechos en que se sustentan, los casos mas reiterados fueron,
en orden de frecuencia: detencién arbitraria, falsa acusacion, tortura,
abuso de autoridad, denegacién de justicia, dilacién en la pro-
curacion de justicia y dilacion en el proceso jurisdiccional.

En los dos primeros semestres, del total de quejas recibidas el
primer lugar dentro de los hechos presuntamente violatorios de
Derechos Humanos fue la tortura: 180 casos, 13.4% del total en el
primer semestre; en el segundo semestre, 266 casos, 13.9%. Ahora
la tortura ocupa el tercer sitio, con 156 casos, 6.2% del total de
quejas recibidas.

El resumen sobre la situacion del grado de cumplimiento del
conjunto de las 75 recomendaciones expedidas por la Comisién
Nacional el actual semestre es el siguiente:

22 recomendaciones aceptadas y con pruebas de su cumplimiento.

11 recomendaciones no aceptadas.

41 recomendaciones con pruebas parciales de su cumplimiento.

31 recomendaciones no contestadas, lo que equivale a su no acep-
tacién.

51 recomendaciones aceptadas sin pruebas de su cumplimiento.

10 recomendaciones que atn estin en tiempo para ser contestadas.

Respecto al cumplimiento y el seguimiento de las recomenda-
ciones de la Comision Nacional, se deben hacer algunas conside-
raciones adicionales:

a) Del primer semestre, sélo no se encuentran completamente
cumplidas tres recomendaciones, aunque hay pruebas de su cum-
plimiento parcial. Respecto a la 15/90, relativa al caso del homici-
dio del juez de distrito Pedro Villafuerte Gallegos, debe anotarse
que los presuntos autores materiales estin plenamente identifi-
cados. La Policia Judicial Federal los tuvo cercados en el poblado
del Corral de Piedra, Gro., y lograron evadirse porque la C. juez
primero de distrito de Chilpancingo, Gro., encontrandose en ese
lugar, no expidié las drdenes de cateo, y habitantes de ese pueblo
los ayudaron a huir. Es indispensable que se ejecuten esas érde-
nes de aprehension, lo cual podrd ayudar a identificar los mévi-
les y a los autores intelectuales del homicidio de ese juez.
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Respecto a la recomendacién 26/90, que se refiere al homici-
dio de Marcos Zacarias Patricio y en la cual se solicita que se eje-
cuten las 6rdenes de aprehensién contra los presuntos responsa-
bles, mismas que atn no se han ejecutado, la Comisién Nacional
encuentra descuido en este caso para hacer cumplir la ley por
parte de la Procuraduria General de Justicia del Estado de Oaxaca.

Respecto a la recomendacién 30/90, relativa al caso de las pobla-
ciones de Embocadero y San Gregorio, Ver., ésta ha sido cumplida en
su mayor parte; sin embargo, ain la Comisién Nacional no tiene noticias
sobre la identificacién de los elementos de la Policia Judicial que lle-
varon a cabo la detencién ilegal de los indigenas nahuas, que ya se
encuentran libres. Se considera que los puntos pendientes de cumpli-
miento de esta recomendacién avanzan lentamente.

b) Del segundo semestre, 17 recomendaciones se ¢ncuentran con
su cumplimiento parcial y una aceptada, pero sin pruebas de su
cumplimiento.

De esas 17 recomendaciones, se considera que hay esfuerzos
importantes para alcanzar su total cumplimiento, pero que existe
negligencia en el cumplimiento de las Recomendaciones: 27/91,
dirigida al entonces gobernador constitucional del Estado de So-
nora; 32/91, dirigida al gobernador constitucional del Estado de
Baja California, y 35/91, dirigida al gobernador constitucional del
Estado de Puebla.

De la recomendacion 28/91, que se envié al gobernador cons-
titucional del Estado de Baja California desde el 9 de abril de 1991,
no se ha recibido ninguna prueba de su cumplimiento, lo cual
actualmente equivale a su no aceptacion.

¢) Del tercer semestre, inicamente la recomendacién 63/91, diri-
gida al H. Tribunal Superior de Justicia del Estado de Puebla, fue
explicitamente no aceptada.

Las Recomendaciones 55/91, 67/91 y 104/91 no han tenido
contestacién alguna y, por ello, se les considera como no acepta-
das. Estas tres fueron enviadas al gobernador constitucional del
Estado de Tamaulipas los dias 19 de julio, 6 de agosto y 4 de no-
viembre, respectivamente.

En el semestre pasado también fue el gobernador antes mencio-
nado una de las autoridades que no contestaron las recomenda-
ciones. En esta forma, reincide en su actitud y muestra publicamen-
te una inexplicable falta de voluntad para colaborar con la causa de
una mejor defensa de los Derechos Humanos.
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Es necesario senalar que el porcentaje de respuestas enviadas
a la Comisién Nacional en relacién con sus solicitudes de informa-
cién en el semestre anterior fue de 62%, mientras que en el ejer-
cicio del que se informa es de 94%.

Resulta especialmente satisfactorio recordar que las investiga-
ciones que la Comisiéon Nacional realizé respecto al homicidio de
la distinguida luchadora doctora Norma Corona, han concluido, y
se ha entregado el expediente a la Procuraduria General de la
Republica. De €l se pueden establecer los méviles de ese homicidio
y a su autor intelectual.

En la lucha frontal contra la impunidad se estin obteniendo
resultados positivos con motivo de las recomendaciones emitidas
por la Comisién Nacional. Se han sancionado a 139 servidores
publicos. De ellos, 93 federales, 36 locales y 10 municipales.

De todo este universo, las medidas impuestas son las siguientes:

64 Servidores publicos contra quienes se ha ejercido accién penal.
37 Servidores publicos destituidos.
36 Servidores publicos suspendidos.

2 Servidores publicos amonestados.
Total: 139

Con el fin de realizar un trabajo mas efigiente en la solucién
de las quejas por violaciones a Derechos Humanos, se establecié
un seminario sobre técnicas de investigacion, que fue dirigido a los
abogados que laboran en la Visitaduria de la Comisién Nacional y
que fue impartido por técnicos mexicanos y extranjeros de reco-
nocido prestigio.

Se atendié a 585 personas que acudieron a las oficinas de la
Comisién Nactonal para recibir orientacion juridica sobre la forma
de solucionar sus particulares problemas.

En la sesion en la cual se presentd el Informe anterior, usted,
senor presidente, solicito a esta Comision Nacional que se canalizara
parte de nuestras energias para hacer proposiciones encaminadas
a superar los problemas que actualmente tiene el sistema peniten-
ciario de México. El Consejo de la Comisién Nacional acordé incluir
en su Programa de Trabajo este aspecto, con el cardcter de prio-
ritario. Durante el semestre se realizaron: 85 visitas a centros pe-
nitenciarios, una encuesta, un diagnostico sobre la situaciéon de
ellos, se expidieron once recomendaciones sobre este problema,
se propusieron cambios legislativos y, con todo ese material y esa
experiencia, le he entregado a usted una propuesta, Ia cual no
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constituye una quimera sino una visién original de lo que ha de
hacerse para transformar la realidad de nuestras carceles. La labor
de supervisién penitenciaria que se viene haciendo y la batalla contra
la corrupcién en las prisiones, tareas que continuaran, estdn sir-
viendo a los valores de los Derechos Humanos que nuestro Cons-
tituyente de 1917 anhel6 ver realizados también en las penitenciarias.

En el Programa Internacional de apoyo a internos para la
obtencién de beneficios de libertad anticipada, ésta se logré en 93
casos y en b por razones de enfermedad.

En el Programa de Asuntos Indigenas lo mds relevante fue la
terminacién y publicacién de la Memoria Mixe sobre la situacion
de los Derechos Humanos en esa zona y, como consecuencia de
esa Memoria, la expedicién de dos recomendaciones, asl como la
obtencién de la libertad de 75 indigenas, que fueron preliberados.

En el Programa sobre Presuntos Desaparecidos se logré escla-
recer 26 casos mds, con lo que ya suman un total de 40 desde el
comienzo de ese programa en septiembre del afno pasado.

En el Programa de Agravios a los Periodistas se expidieron cuatro
recomendaciones; Gnicamente quedan dos casos en los cuales la
.Comision Nacional no ha llegado a conclusiones.

Se terminé el informe especial sobre las violaciones a los De-
rechos Humanos de los trabajadores migratorios mexicanos en su
transito hacia la frontera norte, al cruzarla y al internarse en la
franja fronteriza sur norteamericana. La finalidad de este Informe
respondi6 al requerimiento de que se cuente con un diagndstico
claro sobre las violaciones de los Derechos Humanos de ese impor-
tante sector poblacional, que proporcionard a la Comisién Nacio-
nal elementos confiables y precisos para fundamentar una serie de
consideraciones dirigidas a las autoridades mexicanas y norteame-
ricanas, tal y como se hizo.

Se entregaron a su consideracién varios anteproyectos legisla-
tivos: Ley para Prevenir y Sancionar la Tortura; Ley Organica de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos; reformas al Codigo
Penal para el Distrito Federal en materia de fuero comun y para
toda la Repiiblica en materia de fuero federal; reformas a los Codigos
de Procedimientos Penales tanto Federal como del Distrito Federal
y reformas a la Ley que crea los Consejos Tutelares para Menores
Infractores en el Distrito Federal. La Comisién Nacional reconoce
la estupenda acogida que dichos anteproyectos tuvieron por su
parte y reitera especial satisfaccién por su iniciativa para elevarla a
nivel constitucional. '



228 JORGE CARPIZO

Asimismo, dentro de este programa de estudios legislativos se
elaboré un proyecto modelo de defensorias de oficio del fuero
comun, a fin de superar muchas de las limitaciones con que fun-
ciona esa institucion en el pais. Se envié a los sefiores goberna-
dores, para su libre consideracién.

En el Programa sobre el Libro de Texto Gratuito, se han en-
tregado a la Secretaria de Educacién Publica diversos estudios y
documentos que permitan introducir el tema de los Derechos
Humanos en los mencionados libros.

En el Programa de Capacitacion se impartieron 34 cursos que
equivalen a 36,558 horas-hombre.

Se organizaron trece congresos, seminarios y coloquios. De entre
ellos aestaca el Congreso Internacional “La experiencia del Ombuds-
man en la Actualidad”, que reunio a los principales Ombudsmen del
mundo, y en la cual participaron 421 dirigentes de los mas diversos
sectores sociales de todo el pais. De acuerdo con lo que expresaron
varios de los ilustres Ombudsmen ponentes, este Congreso es uno de
los mas importantes que se han llevado a cabo en el mundo sobre
esta trascendente institucion.

El Programa de Divulgacion fue intenso, destacandose el espacio
dominical que aporta el diario El Nacionaly los programas semanales
en “Radio Educacién” y “Radio UNAM™. Se editaron 33 nuevos titu-
los y seis de la Gaceta que es nuestra publicaciéon mensual.

Desde su creacién, la Comisiéon Nacional ha tenido un ritmo ver-
tiginoso y acelerado. No puede ser de otra manera. Estamos com-
prometidos con la actitud de ponderar, proponer y hacer. Siempre
actuar. En estos dieciocho meses hemos corrido a gran velocidad,
tanto como nuestras fuerzas alcanzan. Por ello, a veces nos parece
que la Comisién Nacional tiene tres meses de creada y otras veces
nos parece que fueran nueve anos.

El nimero de quejas presentadas por semestre va en aumento,
porque la sociedad cada dia confia mas en la Comision Nacional,
pero atn su numero no es tan grande, comparado con otros pai-
ses, segin datos que se proporcionaron en el pasado Informe Se-
mestral.

Asimismo, cada dia se resuelven y se concluyen mdas quejas.
Durante el semestre, algunas personas nos comentaron que con-
sideran que el nimero de recomendaciones es muy pequeno fren-
te al total de quejas recibidas. Pensamos que tal planteamiento no
es correcto, porque las recomendaciones son s6lo uno de los
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caminos para resolver las quejas, de entre los varios de los que se
da cuenta en el Informe. Del total de quejas recibidas desde la
creacién de la Comisién Nacional, se ha concluido el 58 por cien-
to. Y en este semestre, como ya se dijo, se resolvio el 32 por ciento
mds que durante todo el primer ano de actividades; el numero de
recomendaciones fue mis del doble que en el primer semestre y
los asuntos que siguieron la via de la amigable composicién se
incrementaron, como ya expresé, en 30 por ciento respecto al semes-
tre anterior.

Las relaciones con los poderes judiciales del pais fueron, como
regla general, buenas. Por medio de ellos nos enteramos de muchas
irregularidades en las penitenciarias y de casos de tortura. Asimis-
mo, tratamos de auxiliarlos y apoyarlos cuando nos lo pidieron,
especialmente respecto a negativas de ejecucién de sentencias, de
proporcionarles documentos o de efectuar acciones por parte
de autoridades administrativas. Los poderes judiciales constataron
el respeto de la Comisién Nacional hacia ellos. Jamis y por ningun
motivo una sugerencia en aspectos jurisdiccionales de fondo.
Colaboracién respecto a sus actos administrativos. Una mejor
imparticién de justicia es un reclamo nacional.

Las relaciones con las organizaciones no gubernamentales tam-
bién, como regla general, aunque hay excepciones, fueron muy
buenas, especialmente con las que no son tinicamente un membrete
y con las que persiguen fines humanitarios y no politicos. El dia-
logo fue constante, y con varias de ellas estamos realizando activi-
dades conjuntas.

Las relaciones con las autoridades son también de respeto,
didlogo y colaboracién, aunque no puede negarse que atn existen
algunas que ven las actuaciones de la Comisién Nacional como un
agravio personal y no tienen ningin animo de colaboracion, sino
al contrario. Los tres informes semestrales de la Comisién Nacional
constituyen, respecto a las autoridades un quién es quién en De-
rechos Humanos en México. |

La Comisién Nacional ha sido prolija en dar informacion y mas
informacion. Ha sido parca en adjetivos y valoraciones. Sin embar-
go, causan satisfaccién los avances que la sociedad y el gobierno
alcanzan en el aspecto de Derechos Humanos. Desde luego que
hay avances objetivos. Ahi estdn los tres informes. Por ello no
entendemos a quienes sienten dolor y pesar por los logros de la
Comisién Nacional. Si después de tantos esfuerzos los que labora-
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mos en esta institucién no viéramos aspectos positivos y avances,
serfa un desatino proseguir en esta misién. No somos locos ni
madrtires. Por ello hemos decidido afirmar enfiticamente en este
Informe, con toda nuestra fuerza y conviccién: hay logros muy
importantes.

Por otro lado, también se reconocen todos los problemas y lo
mucho que ain queda por hacer: no hay que bajar la guardia, hay
que multiplicar los esfuerzos, hay que incrementar la lucha contra
la impunidad y continuar dando la pelea, atacando todas las facetas,
cabezas y brazos de la arbitrariedad. Asi hay que proseguir y asi lo
haremos.

Es grato reconocer una vez mas el apoyo continuo que segui-
mos recibiendo de la sociedad mexicana y del C. presidente de la
Republica. Expreso mi agradecimiento a los distinguidos miembros
que integran el Consejo de la Comision Nacional por su dedica-
cién y entrega.

De los tres semestres de existencia de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, este ultimo ha sido el mas rico en resultados.
Aun estamos insatisfechos e inconformes con ellos. Nos propone-
mos y nos comprometemos a que el semestre que comienza sea
mejor que éste que termina. |

Desde luego que los que laboramos en la Comisién Nacional
hemos tenido problemas y dificultades en estos dieciocho meses,
tales como jornadas de trabajo extraordinariamente largas, inclui-
dos fines de semana, fuertes tensiones, enfrentamientos con fun-
cionarios, asi como la naturaleza delicada del trabajo, que exige
gran dedicacion.

Sin embargo, todo ello se compensa y con creces, con la intima
satisfaccion de estar colaborando con los mexicanos que mas lo
necesitan, con una mejor imparticion de justicia y con una causa
que es una de las mas nobles y bellas que pueden existir: la de la
dignidad humana. Por ello nos sentimos profundamente estimula-
dos y afortunados de tener la oportunidad de prestar nuestros
esfuerzos en la Comisién Nacional de Derechos Humanos vy, asi,
servir a México.



LA EXPERIENCIA DEL OMBUDSMAN
EN LA ACTUALIDAD *

La Comisién Nacional de Derechos Humanos organizo el Con-
greso Internacional sobre “La experiencia del Ombudsman en la Ac-
tualidad”, el cual se celebré en la ciudad de México del 13 al 15
de noviembre de 1991. Dicho Congreso tuvo un altisimo nivel acadé-
mico, y esta Comisién Nacional considera que las ponencias gue en
él se presentaron deben ser conocidas por un publico mas amplio
que aquellos cuatrocientos participantes en ese foro internacional.
Por ello, se publican esas ponencias en este volumen.

Al congreso asistireron distinguidos Ombudsmen de Canadai, Colom-
bia, Dinamarca, Espafa, Guatemala, Gran Bretana, Holanda, Israel,
Noruega, Portugal, Puerto Rico y Suecia; los principales directivos
de los Institutos Internacional y Latinoamericano del Ombudsman,
asi como el presidente de la Comisién de los Derechos Humanos de
la Asamblea de Diputados de Rumania, y se presenté una ponencia
por parte de la oficina del Ombudsman francés.

Los presentes en el Congreso aprendimos mucho de €l. Existio
un especial interés por escuchar y dialogar con los Ombudsmen. La
audiencia del Congreso estuvo constituida por distinguidos mexica-
nos de todo el territorio nacional, magistrados y jueces, legisladores,
procuradores generales de justicia, presidentes y procuradores de
las comisiones locales de Derechos Humanos, directivos de las orga-
nizaciones no gubernamentales de Derechos Humanos, académicos
e intelectuales, periodistas, miembros de las fuerzas armadas, diri-
gentes religiosos y representantes del cuerpo diplomatico acredita-
do en este pais.

El gran interés que existié en Mé€xico por €se€ Congreso s¢ debid
a que el Ombudsman es todavia una experiencia reciente en nuestro

* Prélogo a la memoria del Congreso Internacional del mismo nombre, que
tuvo lugar del 13 al 15 de noviembre en la ciudad de México. La experiencia del

Ombudsman, en la actualidad, noviembre de 1991.
Nota del editor: Publicado por la CNDH en 1992.
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pais, aunque su antecedente mds remoto puede encontrarse en la
Ley de Procuradurias de Pobres en una entidad federativa, Ia de
San Luis Potosi, en 1847. Antes de la creacién de la Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos, en junio de 1990, que es un Ombudsman
nacional, hubo tres antecedentes de relieve: el establecimiento en
1985, de la Defensoria de los Derechos Universitarios en la Universi-
dad Nacional Auténoma de México, la mis importante de nuestras
universidades, la Procuraduria de Proteccién Ciudadana en Aguasca-
lientes, en 1988, y la Procuraduria Social del Distrito Federal, en 1989.

Asi, en México la figura del Ombudsman no era desconocida; sin
embargo, un hermoso debate se ha venido dando con el estable-
cimiento de la Comisién Nacional de Derechos Humanos. Durante
mas de veinte meses la sociedad mexicana ha podido observar cémo
funciona un Ombudsman, sus resultados y sus perspectivas. El debate
sobre las caracteristicas del Ombudsman ha sido muy interesante y
de gran altura.

Hoy en dia las voces en México, que no son muchas, en contra del
Ombudsman representan intereses especificos. Sin embargo, no puede
negarse que existieron inquietudes legitimas sobre la institucién.

Podria afirmar que los aspectos que mds llamaron la atencién
de la opinién publica mexicana respecto de la figura del Ombudsman
fueron:

a) Que sus conclusiones se plasman en recomendaciones; es decir,
Su caracter no obligatorio hacia la autoridad. Poco a poco se ha
ido comprendiendo que, al no seguirse un procedimiento for-
mal, esas conclusiones no pueden plasmarse en una sentencia y
que, si su naturaleza fuera la de ésta, el Ombudsman seria un
tribunal mds, suprimiéndole su flexibilidad, sencillez y rapidez.
Pero especialmente ocurriria que, en lugar de venir a enriquecer
el orden juridico y la proteccién de los particulares frente a los
organos de poder, desquiciaria a ese orden Jjuridico, porque
seguramente se darian enfrentamientos entre tribunales.

b) Su incompetencia para conocer de cuestiones electorales, por-
que la fuerza del Ombudsman radica en su calidad moral y en su
naturaleza apolitica y apartidista, lo que lo mantiene al margen
de las contiendas politicas del pais, y

¢) Su incompetencia para intervenir en las cuestiones Jjurisdicciona-
les de fondo, porque no puede sustituir a los poderes Judiciales
ni afectar su independencia.

En forma paulatina, cada dia mds, se fueron entendiendo y
aceptando esos principios esenciales a la institucién del Ombudsman.
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Prueba de esta afirmacién es que el proyecto de reforma constitu-
cional que eleva a ese nivel a los Ombudsmen mexicanos y que recoge
esos principios, fue aprobado por los seis partidos politicos que
integran actualmente la H. Cimara de Dipuiados del Congreso de
la Unién, aunque algunos votos se expresaron con salvedades y tres
en contra del proyecto.

La preocupacién por proteger procesalmente los Derechos
Humanos en México es muy antigua. En 1840, a nivel local y siete
anos después al federal, se creé un recurso constitucional para
defenderlos: €l juicio de amparo, en el cual la sociedad mexicana
confia por su alto indice de efectividad. El juicio de amparo es y
continuari siendo la columna vertebral de la defensa de la Consti-
tucién y de los Derechos Humanos. El Ombudsman viene a auxiliar-
lo y a cooperar con €l con una misma finalidad: que cada dia exista
una mejor procuracién e imparticién de justicia en nuestro pais.
En multiples ocasiones he expresado que soy un convencido y un
defensor del juicio de amparo, el cual es un recurso espléndido.

México ha entrado de lleno, con vigor y conviccion, en la gran
corriente internacional promotora del Ombudsman. Ha tomado sus
caracteristicas esenciales y las ha ajustado a su realidad y a las pecu-
liaridades de su orden juridico. Quizd la innovacién mas importante
que le ha hecho es la creacién de un Consejo, integrado por diez
grandes personalidades de la sociedad civil. Diez personas respetadas
en el pafs por su integridad moral y su independencia y por sus
contribuciones a la cultura, la educacién y la ciencia en México.

El Ombudsman mexicano de caricter nacional fue creado a través
de un decreto presidencial del licenciado Carlos Salinas, y su re-
glamento interno fue obra de su Consejo. Este marco juridico, que
siempre se consideré como transitorio y asi claramente se expreso en
los dos primeros informes semestrales, aunque fue una buena base
y nos permiti6 actuar fructiferamente, debi6 ser perfeccionado con
las experiencias de los primeros diecisiete meses. Por ello fue que
le propusimos al sefior presidente de la Republica un anteproyecto
de Ley Organica de la Comisién Nacional de Derechos Humanos.
La respuesta presidencial fue extraordinaria y vigorosa: acepto
nuestra iniciativa; ademds manifesté que propondria que la existencia
de la Comisién Nacional se elevara a nivel constitucional, tal y como
se dan en diversos paises de los cinco continentes. Hoy en dia la
promesa, y después iniciativa presidencial, forma ya parte de nuestra
Constitucion.
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La Comisién Nacional de Derechos Humanos cumplid, el 6 de
diciembre de 1991, su primer ano y medio de existencia, y entonces
se rindi6 el Tercer Informe. En esta primera etapa los informes han
sido semestrales, y no anuales, como es la regla general en el mundo,
con el animo de arraigar la institucién en la confianza de la sociedad.
Los tres primeros informes han tenido amplia difusién en la socie-
dad mexicana, para que ella los valore. En esos informes mostramos
resultados y mas resultados, que sin duda han sido positivos, aunque
sabemos que el camino que queda atn por recorrer es largo. Por eso
en dichos informes se reconocen nuestros problemas, se habla con la
verdad y se da cuenta detallada de los progresos que se obtienen en
la lucha frontal que los mexicanos, sociedad y gobierno, estamos dando
en contra de la impunidad y por el fortalecimiento del Estado de derecho.

El Congreso aspir6 a ser una contribucién mds para el pleno
conocimiento de la institucion del Ombudsman en un momento en
que mas paises latinoamericanos la hacen suya y en el cual México,
con todas sus experiencias al respecto, se encamindé a su inclusién
a nivel constitucional. Considero que esa aspiracién se alcanzé plena-
mente por el alto nivel de los ponentes y la gran participacién de
los asistentes, los cuales realizaron a los ponentes 419 preguntas, las
que no todas pudieron ser contestadas por falta de tiempo.

Al terminarse el Congreso nos embargé un dejo de tristeza, porque
no continuariamos escuchando ideas y mas ideas importantes. Sin
embargo, un gran halo de alegria nos caus6 que el Congreso cum-
plié con creces los objetivos por los cuales fue organizado. Dejo
constancia publica del agradecimiento de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos a todos los ponentes extranjeros y mexicanos,
que con su esfuerzo hicieron que el Congreso fuera muy exitoso.

Termino estos pdrrafos con las palabras con las cuales finalicé
mi intervencién en la ceremonia de inauguracién del multicitado
Congreso:

Uno de los valores mas queridos para €l ser humano es la reali-
zacion de la justicia. Que este valor impregne todos los actos del
Congreso. Que este valor, que es parte indispensable del trabajo
del Ombudsman, guie siempre nuestros actos. Que todos juntos, con
nuestros esfuerzos y voluntades, hagamos que la justicia, principio
y fin del quehacer humano, brille y se fortalezca en nuestros respec-
tivos paises. Justicia como meta y al servicio de las personas. Justicia
que perfeccione el orden juridico y haga resplandecer el cumpli-
miento y la proteccién real de los Derechos Humanos.




ENTREGA DE LOS EXPEDIENTES DE QUEJA A CUATRO
COMISIONES LOCALES DE DERECHOS HUMANOS*

Para cumplir con el mandato contenido en el articulo 2o. transitorio
del decreto por el cual se adicioné el articulo 102 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos con un apartado “B”,
entrego a ustedes los expedientes que contienen las quejas relativas
a sus respectivos estados. Del Estado de Baja California se entregan
10 expedientes. Del Estado de Guerrero se entregan 44. Del Estado
de Nayarit se entregan 10. Del Estado de Tamaulipas se entre-
gan 32.

Asimismo, para cumplir con el mencionado apartado “B” del
articulo 102 de la Constitucion, el 12 de este mes el visitador ge-
neral Jorge Madrazo entregé 121 expedientes al Poder Judicial
Federal, por conducto del licenciado Javier Aguilar, secretario gene-
ral de Acuerdos de la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
y el doctor José Ramén Cossio Diaz, coordinador de asesores del
presidente de ese Alto Tribunal.

A todas y cada una de las personas que habian presentado una
queja contra un érgano integrante del Poder Judicial Federal se les ha
enviado un oficio informdndoles que el respectivo expediente con
su queja ya estd en manos de ese honorable Poder Judicial y que
deben dirigirse directamente al mencionado licenciado Javier Aguilar,
para los tramites siguientes, a quien el ministro presidente Ulises
Schmill ha dado esa encomienda. En igual forma se procedera a
partir del dia de hoy con todos los quejosos cuyos expedientes les
estamos entregando; antes del proximo martes absolutamente a todos
los quejosos se les habrd enviado la notificacién correspondiente.

Aprovecho esta ocasién para hacer algunas reflexiones respecto
del significado que esta entrega tiene, basadas en las experiencias

% Discurso pronunciado ante los presidentes de las Comisiones Estatales
de Derechos Flumanos de Baja California, Guerrero, Nayarit y Tamaulipas, el 27 de
febrero de 1992. Gaceta, CNDH, ntun. 20, marzo de 1992
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internacionales del Ombudsman y en los veintiiin meses de existen-
cia de esta Comisién Nacional:

1. El apartado “B” del mencionado articulo 102 constitucional,
al indicar que “El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los
Estados, en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran
organismos de proteccion de los Derechos Humanos...”, otorga un
voto por el federalismo mexicano. En lugar de establecer un solo
organo nacional para la proteccién de los Derechos Humanos, se
desea que sean Comisiones Locales las que en primera instancia
conozcan las quejas sobre presuntas violaciones respecto a estos
derechos; que la mayoria de las quejas puedan ser solucionadas a
nivel local; que sean las propias entidades federativas el mejor
baluarte en la proteccion y defensa de los Derechos Humanos. Esta
decision del Poder Constituyente Permanente se encuentra en las
mejores tradiciones de descentralizacién politica en México.

2. He de manifestar que esta Comisién Nacional ha recibido
multiples documentos y muchas visitas en las que se solicita que no
se entreguen expedientes a Comisiones Locales, por no existir plena
confianza en muchas de ellas. También se han recibido numerosas
protestas manifestando inconformidad por la entrega de los expe-
dientes al Poder Judicial Federal. Debe quedar claro que la Comi-
sion Nacional de Derechos Humanos tiene que cumplir con el
mandato constitucional. No existe otra posibilidad, y lo hace con
agrado, porque es respetuosa del sistema federal mexicano.

Sin embargo, no se puede desconocer que actualmente, en
algunas entidades federativas, existe escepticismo respecto a la im-
parcialidad y eficacia de las respectivas Comisiones Locales.

Es la misma situacién que se dio cuando esta Comisién Nacio-
nal fue creada. En consecuencia, las Comisiones Locales tendran,
con su actuacién, que ganarse la confianza de la sociedad de ese
Estado.

Las Comisiones Locales tendran que mostrar su eficiencia con
hechos y resultados. Si por desgracia ello no se diera, considero
que nuestra sociedad presionaria por una corriente centralizadora.
No todas las acciones centralizadas de nuestro pais han venido del go-
bierno, sino muchas de ellas de la sociedad. Uno de los ejemplos
mas claros e importantes al respecto lo constituyen el juicio de
amparo. Entonces, las Comisiones Locales tienen la palabra. Esta
Comisién Nacional confia en ellas y piensa que hay altas posibilida-
des de que el funcionamiento de muchas de ellas sea un éxito.
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3. Para el éxito de toda Comisién de Derechos Humanos es
indispensable que las mismas seamos apoliticas y apartidistas.
Cuando la cauda humanitaria de los Derechos Humanos se politiza,
ésta sufre grandemente. En consecuencia, los Consejos de las Co-
misiones no debemos tener representantes de grupos, sectores o
partidos politicos, sino que sus integrantes deben ser personalida-
des que representen a la sociedad plural, y que ésta tenga confianza
en ellos.

4. Los Consejos deben dar los lineamientos generales de actua-
cién de las Comisiones. Las recomendaciones sélo pueden basarse
en la verdad que se deriva de los expedientes. Esta verdad no puede
negociarse ni atemperarse. Por ello, los Consejos que no realizan
las investigaciones no deben discutir ni votar las recomendaciones.
Reitero, la unica verdad es la que se deriva del expediente.

Las Comisiones tenemos que ser auténomas y funcionar siem-
pre con imparcialidad. La imparcialidad es la columna vertebral de
nuestras actuaciones.

5. Quienes presiden las Comisiones deben ser personajes cono-
cidos en sus respectivas entidades federativas y a quienes se les
guarde consideracién por su prestigio y fama publica. El presidente
de una Comisién no es un funcionario burocratice ni politico. Lo
que caracteriza a ese cargo es el sentido de objetividad, imparcia-
lidad, energia, firmeza y devocién a la causa de los Derechos
Humanos.

6. Los presidentes de Comisiones no podemos dejarnos presio-
nar absolutamente por nadie, especialmente por las autoridades.
En nuestras decisiones tiene que haber prudencia, pero también
firmeza. Comprension de los casos y las situaciones, pero nunca
tolerancia a la arbitrariedad. Nunca existe ninguna buena razén
para la no aplicacién estricta del derecho. Una sola excepcién vul-
nera el Estado de derecho y propicia la impunidad.

7. A la sociedad no se le puede enganar. Sabe perfectamente
cémo es y a qué motivos responde cada una de las actuaciones de
cada quien. Tratar de suplir el trabajo constante con declaraciones
y oratoria, vulnera tremendamente la credibilidad de las Comisio-
nes. La confianza y el prestigio se ganan con hechos y mas hechos.
Con resultados y mds resultados. Esta es la Gnica muralla que real-
mente protege a las Comisiones de la mala fe y de los ataques
infundados que se les hacen por lobos disfrazados de cordero. La so-
ciedad no se deja engafiar. Sabe muy bien quién es quién.
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8. Se entregan los expedientes tinicamente a las Comisiones
Locales que se han creado de acuerdo con el mandato constitu-
cional; es decir, que han sido creadas por las Legislaturas de los
estados y cuyas leyes de creacién no contienen principios contra-
rios a esa norma constitucional. En algunas entidades federativas
se ha reformado su Constitucién local para ratificar lo que ordena
el apartado “B” del multicitado articulo 102. Ello no_es suficiente:
es necesario que las Legislaturas locales expidan las correspon-
dientes leyes orgdnicas y que las Comisiones Locales estén en ope-
racion. En este momento esta Comision Nacional considera que
cumplen con la multicitada disposicién constitucional las Comi-
siones estatales de Baja California, Guerrero, Nayarit y Tamaulipas.
Esta es la razén por la cual inicamente a estas Comisiones estata-
les se entregan los expedientes. Conforme las Legislaturas locales
vayan estableciendo las respectivas Comisiones, esta Comisién Na-
cional les entregara los expedientes que corresponden a su com-
petencia.

9. De acuerdo con el parrafo 3o. del articulo 2o. transitorio del
Decreto de Reforma al Articulo 102 Constitucional, las Legislaturas
de los estados disponen de un ano a partir de la publicacién de
este decreto, que fue el 28 de enero de este ano, para establecer
sus Comisiones Locales. Varios sefiores gobernadores han platicado
conmigo y me han informado que han decidido enviar el proyecto
legislativo para la creacion de esa Comisiéon hasta después de que
el H. Congreso de la Unién haya discutido y aprobado la Ley
Organica de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, con el
objeto de que las normas principales ahi contenidas puedan inspirar,
en su caso, la correspondiente ley local con el objeto de fortalecer
la gran causa de los Derechos Humanos. Cada estado legislara,
respetando la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, como lo crea mas conveniente. Todo indica que la actitud
de esos gobernadores es acertada: legislar después de conocer el
proyecto sobre la Comisién Nacional y las discusiones, que indu-
dablemente seran muy importantes, en el H. Congreso de la Unién,
y asimismo, debido a la necesaria coordinacién y relacién que de-
bera existir entre las Comisiones Locales y la Comisién Nacional,
en los términos de la reforma constitucional.

10. La competencia de las Comisiones Locales es conocer en
primera instancia las presuntas violaciones de los Derechos Huma-
nos dentro del ambito territorial en cada entidad federativa.
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La competencia de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
es conocer en primera instancia las presuntas violaciones a los De-
rechos Humanos en las cuales haya intervenido un servidor publico
federal; en segunda instancia, respecto a las recomendaciones, acuer-
dos y omisiones de las Comisiones Locales. Asi lo dispone la norma
constitucional, la cual se inspiré para este mandato en la tradicién
y experiencia del juicio de amparo. La proteccién y defensa de los
Derechos Humanos interesa y preocupa a todo México, a la unidad
de este pais.

En consecuencia, sefiores presidentes de las Comisiones Locales
aqui presentes, con agrado cumplo con el ordenamiento constitu-
cional y les entrego a ustedes todos los expedientes correspondientes
a su competencia. Muchas gracias por haber aceptado la invitacion
de estar presentes en esta ceremonia.



EFICACIA DEL DERECHO PENAL FRENTE
A LOS DERECHOS HUMANOS *

La tutela de los Derechos Humanos se logra por diversos caminos,
uno de ellos es el legislativo: han de emitirse normas eficaces y
revisarse constantemente las existentes, a fin de detectar cuiando se
requiere su modificacién para erradicar précticas ilegales y mejorar
la imparticion de la justicia.

La Comisién Nacional de Derechos Humanos, consciente de
ello, propuso al titular del Poder Ejecutivo una serie de reformas
a los c6digos penales que fueron, posteriormente, presentadas como
iniciativa al Congreso de la Unidn y, una vez que se discutieron en
dicho Congreso, fueron aprobadas.

La doctrina contemporinea sostiene que las normas juridico-
penales deben regirse por los principios de fragmentariedad y
subsidiariedad. Ello implica, por un lado, que del universo de las
conductas antisociales solamente deben prohibirse, en el ordena-
miento punitivo, las que realmente entranan mayor gravedad y, por
el otro que, dada la naturaleza subsidiaria del derecho penal, el
Estado debe emplearlo como un tltimo recurso, cuando no basten
las normas del derecho civil o las del administrativo.

Estos principios obedecen a que el derecho penal es 1a mas
drastica reaccién del Estado, sobre todo lo que se refiere a la pena
privativa de libertad, la cual, ademas de afectar uno de los bienes
mds preciados del hombre, suele dejar secuelas imborrables. Por
ende, es un imperativo de nacionalidad que su empleo se rija por
pautas rigurosas.

Hay una orientacién deformada del derecho penal: existen
figuras delictivas injustificables y penas exageradas o no idoneas, lo
que se traduce en insufribles reproducciones de la desigualdad
social y en sobrepoblacién carcelaria proveniente, en su abruma-

* Ponencia presentada al Sexto Congreso Nacional de Doctores en Derecho.
Gaceta, CNDH, nim. 21, abril de 1992
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dora mayoria, de las clases sociales desfavorecidas. Esa sobrepobla-
cién en la republica es, de acuerdo con datos de la Direccién
General de Prevencion y Readaptacién Social de la Secretaria de
Gobernacién, del 52%. De ahi que se despenalizaran varias con-
ductas que jamds debieron considerarse delictivas.

En virtud de las figuras de vagancia y malvivencia se sancionaba
a desempleados y mendigos. Se convierte, asi, en delincuentes a
quienes en realidad son victimas de una situacion social indeseable.
De acuerdo con una postura que la doctrina denomina “derecho
penal de autor” se castiga, no por lo que se hace, sino por lo que
se es, lo que resulta violatorio del principio de legalidad.

La transgresiéon de los reglamentos de transito, por si misma,
solo causa dano a la seguridad de la circulacion de peatones y vehicu-
los, y por ello es correcto que se considere falta administrativa pero
no hay razén alguna para que sea delito. Tampoco la oposicién a una
obra o a un trabajo piiblicos debe ser objeto de conminacién penal,
salvo que se realice colectivamente y de comun acuerdo.

El disparo de arma de fuego y el ataque peligroso se subsumen
necesariamente, como en forma undnime senala la doctrina, en los
delitos de homicidio o lesiones, 0 sus tentativas; sancionar el dis-
paro y el ataque adicionalmente es violatorio del principio non bis
in idem.

La norma que sanciona la accion de proferir ultrajes contra
simbolos e instituciones publicas se revela a todas luces inaplicable.

Acaso la despenalizacién antes propuesta no tenga un gran
impacto en la tarea de menguar el conjunto de internos. Con todo,
es importante que no se criminalice injustificadamente. Hay, por lo
demds, otras vias, aqui seguidas, para lograr tal mengua.

Si bien hay delitos para los que el afan comunitario de justicia
exige que, en todo caso, se aplique la pena correspondiente, existen
muchos otros en los que, si el ofendido se da por satisfecho con
la reparacién del dano, la colectividad acepta que no haya punicién.
Los supuestos de delitos perseguibles por querella necesaria que
estin incluidos en el Cédigo Penal eran notoriamente insuficientes.

Ampliar su ambito significa el reconocimiento de que los hom-
hres pueden llegar, trataindose de dichos bienes, a razonables férmu-
las de solucién particular, que logran el doble objetivo de que se
repare el danio causado y de que no tenga que acudirse a la retri-
bucién punitiva. Se parte del supuesto de que los seres humanos
somos capaces de dialogar y entendernos.
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De ahi que se adicionaran varios articulos del Cédigo Penal
para el Distrito Federal en materia de fuero comun y para toda la
Republica en materia de fuero federal, para que proceda el perdén
del ofendido en los casos de los delitos de violacién de corres-
pondencia, abandono de atropellado, lesiones leves, robo de uso,
abuso de confianza, amenazas, fraude, despojo, salvo el realizado por
grupos de mas de cinco personas y el reiterado, y dafio en propie-
dad ajena.

Sin duda no hay prisién mds injusta que la preventiva, pues se
sufre sin previa condena judicial. Asi se reconocié en el VIII Con-
greso de las Naciones Unidas sobre la prevencién del delito y €l tra-
tamiento del delincuente, celebrado en La Habana en 1990.

La reforma del Cédigo Federal de Procedimientos Penales y
del Coédigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal,
agregé nuevas modalidades de garantias para el otorgamiento de
libertad provisional, que facilitan su otorgamiento a inculpados con
- pocos recursos. Ademds amplié las posibilidades de libertad bajo pro-
testa, lo que permite combatir una injusticia de clase, a saber: que
inculpados por el mismo delito, permanezcan en prisién quienes
no pueden pagar la garantia econémica, y fuera de ella los que
puedan hacerlo.

Es también razonable que el juzgador no esté constrefiido a
imponer una sancién privativa de libertad cuando dicta senten-
cia condenatoria en aquellos delitos que no son los de gravedad
mayor y que pueda optar, tomando en cuenta las circunstancias
del caso y las caracteristicas del delincuente, por imponer sancio-
nes alternativas. La Organizacién de las Naciones Unidas ha
impulsado esa tendencia, en el entendido de que tales sanciones
no necesariamente son alternativas suaves, puesto que incluyen
una denuncia del acto e imponen apremiantes exigencias al con-
denado.

Es posible tanto castigar como rehabilitar a ciertos delincuentes
sin enviarlos a la carcel. En consecuencia, la reforma introdujo la
multa como sancién disyuntiva en numerosas hipétesis que se
castigaban con prisién y multa acumulativa. Fueron los casos de los
delitos de negativa a declarar en Jjuicio, quebrantamiento de sellos,
gjercicio indebido del propio derecho, ocultamiento de cadaver,
insolvencia provocada, abandono de atropellado, robo de uso, in-
cumplimiento de la obligacién de transmitir mensajes, desobediencia
civil, variacién del nombre o del domicilio, fraude por una cantidad
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que no exceda diez veces al salario minimo, adquisicién o posesion
de drogas para consumo personal, lesiones leves, acopio, portacion
y trafico de armas prohibidas, falsificacién de documentos, amena-
zas y abandono de hijos o conyuge.

Atin mis, en el precepto que contempla criterios para la indi-
vidualizaci6n judicial se dispuso expresamente que la pena de prision
sea impuesta, en los casos €n que el juez cuente con alternativa,
cuando ello sea ineludible a los fines de justicia, prevencién general
y prevencién especial.

Se aumentaron también los casos en que, por motivos huma-
nitarios, el juez puede prescindir de la pena privativa o restrictiva
de libertad. Al supuesto de que el sujeto activo hubiese sufrido
consecuencias graves €n su persona, s€ agregaron los de senilidad
y precario estado de salud.

Se otorgaron al juez nuevas posibilidades de sustituir la prisién
por trabajo en favor de la comunidad, semilibertad, tratamiento en
libertad o multa, y de conceder la condena condicional, con lo que
se ensancharon 1os contornos de las penas no privativas de libertad,
en la linea de la opinién progresista contemporanea, seguin la cual
el encarcelamiento, ya que trae consigo graves restricciones al
derecho a conformar la propia vida, es prescindible respecto de
aquellos delitos que no son capitales.

Por otro lado, también se tomaron medidas de tipo legislativo,
que comenzaron a revelarse eficaces en la lucha por erradicar la
practica de la tortura.

Aunque las normas mexicanas prohiben el tormento y niegan
valor probatorio a declaraciones hechas bajo tortura, sucedia que,
de manera totalmente contraria, la carga de la prueba recaia
en quien alegaba ser torturado, y probar la tortura es casi Impo-
sible, pues se realiza clandestinamente y sus autores conocen muy
bien cémo llevarla a cabo sin dejar huellas perceptibles por los
sentidos.

Se hicieron, entonces, modificaciones a los Cédigos de Proce-
dimientos Penales federal y del Distrito Federal, gracias a las cuales
se revierte una situacién inaceptable, porque se dispone que la
confesién rendida ante la autoridad policial carecera absolu-
tamente de validez. Solamente serd vélida la que se rinda ante
el Ministerio Publico o el juez de la causa, con la imprescindible
presencia del defensor del inculpado o persona de su confianza
y, en su caso, del traductor. Con ello se invierte la carga de la
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prueba. De no acreditarse la presencia del defensor, ante quien
seria practicamente imposible torturar al inculpado, la declaracion
de éste no tendrd valor alguno.

Ahora, el que todas estas reformas logren las finalidades para
las cuales fueron realizadas estd en gran parte en manos de los po-
deres judiciales. Hago votos fervientes porque su entrega y devocion
hagan posible una mejor imparticién de justicia en México, lo cual
es uno de los grandes reclamos nacionales de nuestros dias.



DERECHOS HUMANOS Y SEGURIDAD
SOCIAL EN AMERICA *

Hace algunos meses, ante la creacién de la Comision Nacional
de Derechos Humanos, escribi una serie de notas periodisticas con
la finalidad de explicar cudles son los principales aspectos de esa
institucion, que el proximo mes de junio cumplird dos anos de
creacion.

De una de esas notas, tomo algunos parrafos con motivo de este
importante seminario “Derechos Humanos y Seguridad Social en
América”, organizado por el Centro Interamericano de Estudios de
Seguridad Social y la Comisién Nacional de Derechos Humanos.

En el terreno de las ideas, el momento culminante en la
busqueda de la justicia social en México se encuentra en el debate
sobre el proyecto del articulo quinto constitucional en el Con-
greso Constituyente de 1916-1917. De ese debate naci6 la primera
declaracién mundial de derechos sociales incluida en una Cons-
titucion. Esta es una de las grandes contribuciones de México al
pensamiento universal y que tuvo y tiene consecuencias practicas:
hasta entonces el derecho constitucional y las Constituciones
eran estrictamente politicas; es decir, organizaban el poder
politico y le imponian limitaciones. A partir de la Constitucién
mexicana de 1917, el caudal de la vida social penetré a las
Constituciones para abrir la era del constitucionalismo social y
asegurar al maximo nivel juridico que todo hombre tiene dere-
cho a llevar una vida con un minimo de satisfactores econdmi-
cos, sociales y culturales.

El proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza no incluia
ningin aspecto social, lo que desilusioné a muchos constituyentes
y lo cual contradecia a la gran corriente social que emergia de la
lucha armada de 1913 a 1916.

* Intervencién durante la ceremonia inaugural del seminario organizado por
el Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social (CIESS), que tuvo lugar
del 22 al 24 de abril de 1992. Gaceta, CNDH, niim. 22, mayo de 1992.
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La Comisién de Constitucién presentd a la consideracién del
Congreso Constituyente un proyecto de articulo 50. que era el
mismo de la iniciativa de Carranza adicionado con tres ideas de
un documento formulado por los diputados Candido Aguilar, Jara
y Gongora, €stas eran las siguientes: jornada mdxima de trabajo
de ocho horas, descanso semanal y prohibicién de trabajo noctur-
no para mujeres y ninos. La Comisién de Constitucién rechazd
otros principios contenidos en ese documento, a saber: estable-
cimiento de juntas de conciliacién y arbitraje, el principio de “a
trabajo igual, salario igual”, sin hacer diferencia de sexos, derecho
de huelga, indemnizacién por enfermedades profesionales y por
accidentes de trabajo. La razén de la comisién para excluir esos
puntos fue que ellos, seglin su parecer, no tenfan cabida en la
seccién de las garantias individuales, pero que se discutirian al
examinarse las facultades del Congreso Federal.

En el Congreso Constituyente se dieron dos grandes tendencias
representadas por dos distinguidos diputados. El diputado Lizardi
atacé ese proyecto de articulo 5o. porque afirmé que la frase
respecto a la jornada mdxima de trabajo le quedaba al articulo
como un par de pistolas a un Santo Cristo, su idea era que la
Constitucién no podia contener principios reglamentarios.

Jara manifest6 que se queria redactar la Constitucién como si
fuera un telegrama, como si cada palabra costase muy cara y que
él consideraba que era mds noble sacrificar esa estructura juridica
a sacrificar al individuo, que era necesario establecer en la Consti-
tucién los principios que defendieran la vida del trabajador y sus
energias.

Triunfé la corriente de Jara, que representaba la vida, el futuro
y la justicia social.

113 de enero de 1917, se leyé el proyecto de titulo laboral con
su exposicién de motivos. Ese proyecto, sin mayor o importante
discusién, se aprobd, por unanimidad, diez dias después, como el
articulo 128 de nuestra Constitucién de 1917.

Asi nacié la primera declaracion constitucional de derechos
sociales, misma que fue completada con la aprobacion del articulo
sobre la tierra, pero €se articulo no motivé mayor discusion, ya que
el principio estaba ganado: las Constituciones deben sumergirse en
la realidad social para asegurar a todo hombre un nivel minimo de
satisfactores econémicos, sociales y culturales.

La idea, el principio filoséfico que preside la defensa, y la
vigencia de los Derechos Humanos es el de la dignidad del hombre;
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ahi sin duda se encuentra con los principios de la seguridad social
que en nuestro pafs constituye un sistema integral de proteccion
a los seres humanos, en particular, el trabajador y su familia.

Por ello, la Comisién Nacional de Derechos Humanos, con
especial agrado, ha sumado sus esfuerzos con el Centro Interame-
ricano de Estudios de Seguridad Social, para la realizacién de este
Seminario, al cual le deseo mucho éxito.



