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En este décimo sexto nimero de métodhos, Revista Electrdnica de Investigaciéon Aplicada
en Derechos Humanos, las y los autores que atentamente compartieron sus articulos abor-
dan una variedad de temas y hacen aportaciones sustanciales para la reflexion y el analisis
en torno al ejercicio de los derechos humanos en México y en la regidon latinoamericana.

Los cuatro articulos que integran esta edicion fueron dictaminados por personas especia-
listas con un alto perfil académico y de investigacion, lo cual garantiza el rigor metodoldgi-
co de estas contribuciones, asi como su relevancia tematica y originalidad, contribuyendo
de esa manera al avance en el respeto, la promocidn, la proteccién y la garantia de los
derechos humanos, asi como al campo de la investigacién aplicada en la materia.

Es de resaltarse la participacion de personas autoras y revisoras de otros paises, lo que
permite difundir y comunicarse entre pares mas alléd de nuestras fronteras, asi como enri-
quecer el andlisis desde distintas perspectivas, abriendo el debate hacia otras latitudes y
contextos.

En particular, nos referimos a la contribucién de Ricardo Hernan Medina Rico y William
Javier Salazar Medina, quienes con el tema “La justicia restaurativa en Colombia. Del re-
tribucionismo del siglo Xix a la Jurisdiccion Especial para la Paz" analizan la evolucion del
concepto de justicia restaurativa en Colombia y su adopcién en el marco del Sistema In-
tegral de Verdad, Justicia, Reparacion y Garantias de No Repeticion, creado en el marco
del Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera, suscrito entre el gobierno nacional de Colombiay el Grupo Armado Revoluciona-
rio de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) en
2016. En este articulo se presenta una investigacién cualitativa partiendo de la informacidén
obtenida del andlisis jurisprudencial y doctrinal, ademas de la realizacion de entrevistas.
Con base en ello, los autores concluyen que la justicia restaurativa ha tenido cabida en la
Jurisdiccidon Especial para la Paz en Colombia, demostrando ser un elemento fundamental
para el logro de la paz tras el conflicto armado vy la politica autoritaria.
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Presentacién

Otro aporte es el articulo intitulado “Diferencia de género en casos de violencia escolar en
la Ciudad de México y area metropolitana”, de la autoria de Abraham Sanchez Ruiz, Carlos
Mejia Reyes y Rogaciano Gonzéalez Gonzalez. A partir del andlisis de casos documentados
en recomendaciones emitidas por comisiones de derechos humanos, los autores confir-
man la existencia de un sesgo de género en los casos de violencia escolar, tal y como se ha
identificado en otros estudios sobre el tema. Los resultados presentados en esta investiga-
cién revelan mayormente agresiones sexuales a las nifias y adolescentes, y maltrato fisico
y emocional a los niflos y adolescentes. Por lo tanto, se determina que la escuela reproduce
la cultura patriarcal y androcéntrica de otros campos de lo social.

En el articulo “La proteccidn de los derechos humanos a través del constitucionalismo mul-
tinivel en México"”, Armando Cruz Herndndez resalta la importancia de los criterios interpre-
tativos internacionales para la proteccién de los derechos humanos. En este sentido, hace
un breve recuento histérico de los sistemas internacionales de proteccién, universal e in-
teramericano, y describe el sistema mexicano de proteccién de los derechos humanos vy la
reforma constitucional de 2011. El autor aporta reflexiones para repensar los cambios que el
constitucionalismo, la configuracién del Estado y la cultura juridica estan experimentando
en la actualidad, asi como la relacion entre éstos.

En el dltimo texto “Cambios institucionales de la politica publica de igualdad y no discrimina-
cién en México”, Rosalio Wences Acevedo analiza desde los postulados de la corriente
neoinstitucional, el andamiaje existente en el pais para atender los principios de igualdad y
no discriminacion, a través de organismos, planes y programas gubernamentales, asi como
de la normatividad aplicable. Se identifica una institucionalizacién inconclusa; si bien se
confirman avances considerables en la normatividad, se requieren cambios institucionales
desde el rubro no formal de la politica. De tal manera se precisan ajustes institucionales y
cambios particulares partiendo de las nociones tedricas vinculadas al neoinstitucionalismo.

Esta edicion finaliza con la brillante resefia de Octavio Martinez Michel y Juan Morey sobre
una obra publicada por esta Comisién de Derechos Humanos, titulada Propuesta general
1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos.

Esperamos que nuestra comunidad lectora encuentre en este décimo sexto nimero de la
revista métodhos, conocimientos novedosos y analisis enriquecedores. Les invitamos a es-
cribir y someter sus textos, y asi contribuir al debate y la reflexién en torno a la promocidn,
difusion y estudios de los derechos humanos.

Nashieli Ramirez Hernandez,
Presidenta de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal
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La justicia restaurativa en Colombia. Del retribucionismo del siglo xIx a la Jurisdiccién Especial para la Paz

El presente articulo de investigacién busca analizar la evolucién que ha tenido el concepto
de justicia restaurativa en Colombia, centrando el estudio en su adopcién por parte de la
Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP), componente de justicia del Sistema Integral de Ver-
dad, Justicia, Reparacion y Garantias de No Repeticion creado con el Acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, suscrito entre el
gobierno nacional de Colombia y el Grupo Armado Revolucionario de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP) el 26 de noviembre de 2016.' Para
lo anterior se realizd un analisis de las diferentes normas que regulan el temay que han sido
expedidas ante la implementacién de la JEP. Como metodologia se desarrollé una investiga-
cién cualitativa partiendo de la informacion obtenida del anélisis jurisprudencial y doctrinal y
de la realizacidn de entrevistas. Lo anterior permitié una descripcidn, clasificacion, interpre-
tacion y explicacién de datos, arrojando como resultado el progreso que ha tenido dentro de
la JEP el concepto de justicia restaurativa a través de la identificacion de las normas y decisio-
nes que la desarrollan, esto bajo un tipo de investigacién descriptivo-explicativa.

Palabras clave: Justicia restaurativa; Jurisdiccion Especial para la Paz; conferencia restaurati-
va; Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y Garantias de No Repeticidn.

This article analyzes the development and implementation of the concept of Restorative Jus-
tice in Colombia, focusing its study on its application and adoption by the Special Jurisdiction
for Peace (SJP). The SJP is the justice component of the Comprehensive System for Truth,
Justice, Reparation and Non-recurrence, created by the Final Agreement to End The Armed
Conflict And Build A Stable And Lasting Peace, signed between the national government of
Colombia and the Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia on 26 November 2016.
For this purpose, we provide an analysis of the different rules that regulate the use of restora-
tive justice and that were issued to further the implementation of the sJp. The article follows a
qualitative research of jurisprudence, doctrine and interviews. The description, classification,

T Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, aprobado y suscrito en
Colombia por el gobierno nacional de Colombia y las FARC-EP, el 24 de noviembre de 2016, http://www.altocomisio
nadoparalapaz.gov.co/procesos-y-conversaciones/Documentos%20compartidos/24-11-2016NuevoAcuerdoFinal.
pdf (Fecha de consulta: 13 de mayo de 2019).
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La justicia restaurativa en Colombia. Del retribucionismo del siglo xix a la Jurisdiccién Especial para la Paz  Investigacion

explanation and interpretation of data, provides an overview of the current situation and de-
velopment of the concept of restorative justice within the SJp.

Key words: Restorative justice; Special Jurisdiction for Peace; restorative conference; Integral
System of Truth, Justice, Reparation and Guarantees of Non-repetition.

Sumario

. Introduccion; 11. El concepto cléasico de justicia y su desarrollo en Colombia; 11l El paso a la
justicia restaurativa; IVv. Justicia restaurativa en el dmbito internacional; V. La justicia restau-

rativa vy la justicia transicional. Caso Jurisdiccidon Especial para la Paz; vi. Conclusiones; ViII.
Anexo; VIII. Bibliografia.
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La justicia restaurativa en Colombia. Del retribucionismo del siglo xIx a la Jurisdiccién Especial para la Paz

La experiencia vivida por los diferentes Estados en materia de politica criminal ha conllevado
a predicar la necesidad de aplicar el principio de minima intervencion del derecho penal,?
segln el cual, el ejercicio de la facultad sancionatoria debe operar sélo cuando las demas
alternativas de control han fallado, esto debido a que, en la mayoria de los casos, los benefi-
Cios que aporta su ejecucion son menores con respecto a la lesion social que ocasionan,® la
imposicion de penas privativas de la libertad genera la desestabilizacién del nucleo familiar
de la persona agresora y desconoce los derechos y necesidades reales de las victimas.

Como una alternativa a esta problematica se ha estructurado y desarrollado el concepto
de justicia restaurativa, que busca responder a la necesidad de satisfacer los requerimientos
concretos de las victimas, la readaptacidon de la persona victimaria y el reconocimiento de
sus responsabilidades. En este tipo de justicia la participacion de la comunidad en la solu-
cidn del conflicto es directa y concreta. La Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas
y el Crimen (UNODC, por sus siglas en inglés) ha entendido los procesos restaurativos como
aquellos en los que la victima y la o el ofensor y, cuando sea adecuado, cualquiera otra per-
sona o integrante de la comunidad afectado por un delito, participen en conjunto de manera
activa para la resolucién de los asuntos derivados de ello.”

En Colombia, el desarrollo normativo evidencia la introduccion de diferentes preceptos que
se acompasan con esta definicién de justicia, y han buscado la superacién de los conflictos
penales y desdrdenes sociales que a diario se suscitan, tratando de mitigar las consecuen-
cias adversas que la aplicacién de las normas de derecho penal tradicional pudiera acarrear.
Se ha entendido que el modelo de justicia restaurativa parte de la premisa de que el delito
afecta a las personas v las relaciones, y que el logro de la justicia exige el mayor grado de
subsanacion del dafio posible.®

2 Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena, “Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo del articulo 447-
A de la Ley 599 de 2000", Sentencia del 16 de mayo de 2012, C-365. Magistrado ponente: Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub.

3 Jesus M. Silva Séanchez, Aproximacién al derecho penal contempordneo (Barcelona: J. M. Bosch, 1992), 246.

4 Jorge Pesqueira Leal, "El concepto de justicia penal restaurativa en la construccién del marco tedrico”, Revista Logos,
Ciencia y Tecnologia, nim. 1 (julio-diciembre 2014): 2422-4200, http://revistalogos.policia.edu.co/index.php/rlct/
article/view,/127 (Fecha de consulta: 6 de mayo de 2019).

> Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, “Manual sobre programas de justicia restaurativa”, https://
www.unodc.org/documents/justice-and-prison-reform/Manual_sobre_programas_de_justicia_restaurativa.pdf
(Fecha de consulta: 1 de agosto de 2018).

6 Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena, “Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 22.3.3 (parcial) del
Decreto ley 785 de 2005", Sentencia del 7 de febrero de 2007, C-079. Magistrado ponente: Jaime Cérdoba Trivifio.
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Esta apreciacidon ha sido acogida en escenarios de justicia transicional, su afianzamiento y uti-
lidad pueden verse en el proceso de negociacién para la terminacién del conflicto suscitado
entre el gobierno colombiano vy las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP), para el cual se acordd -el 23 de septiembre de 2015- la creacién de una
Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP), cuya funcidn principal es satisfacer el deber del Estado
colombiano de investigar, esclarecer, perseguir, juzgar y sancionar las graves violaciones a
los derechos humanos vy las graves infracciones al derecho internacional humanitario que
tuvieron lugar por el conflicto armado.

El sistema integral del que es parte la JEP brinda a las personas justiciadas, a las victimas y a
la sociedad en general, la certeza de que se alcanzarén los fines propuestos vy, precisamente
por ello, los postulados establecidos en la jurisdiccion penal ordinaria ceden en pro de éstos;
las normas de derecho penal y de procedimiento penal son flexibilizadas, pues su analisis
e interpretacion se efectla en atencidon de las caracteristicas del conflicto que se aspira a
superar.

El 24 de noviembre de 2016 se firmdé el Acuerdo final para la terminacion del conflicto y
la construccion de una paz estable y duradera,” y con fundamento en éste se produjeron
algunas normas que pretenden garantizar la eficacia y el cumplimiento de las obligaciones
contraidas por las partes involucradas. El 12 de marzo de 2018 los magistrados de la JEP
presentaron ante el gobierno colombiano el proyecto de reglas procesales que regularian
su funcionamiento, el cual, tras seguir el tramite correspondiente en el Congreso, alcanzé su
aprobacion el 27 de junio del mismo afio.

El 18 de julio de 2018 nace la Ley 1922, Por medio de la cual se expiden unas reglas de pro-
cedimiento para la Jurisdiccion Especial para la Paz, norma que viene a formar parte del
llamado marco normativo para la paz, que se ha venido desarrollando de acuerdo con los
diferentes procesos emprendidos para solucionar los conflictos acontecidos en Colombia.

La presente investigacion tuvo como metodologia aplicada un enfoque y desarrollo cua-
litativo, puesto que con la informacién obtenida del andlisis jurisprudencial y doctrinal se
realizé no sdlo la descripcidn, clasificacion y explicacién de los hechos, sino de los datos vy la
interpretacion de éstos, lo que permitid llegar a conclusiones sobre la situacién actual de la
justicia restaurativa a la luz del denominado Acuerdo final; lo anterior, mediante un tipo de

7 Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccidn de una paz estable y duradera, https://www.jep.gov.
co/Marco%20Normativo/Normativa_v2/01/NO1.pdf (Fecha de consulta: 1 de agosto de 2018).

, Revista Electrdnica de Investigacién Aplicada en Derechos Humanos de la CDHDF, ndm. 16 11



La justicia restaurativa en Colombia. Del retribucionismo del siglo xIx a la Jurisdiccién Especial para la Paz

investigacién descriptiva-explicativa, toda vez que se buscaba determinar cudl fue la evolu-
cién y situacion dentro de la justicia en diferentes momentos histéricos.

La utilizacidn de la entrevista como recurso permitié tener un contacto directo con las y los
operadores juridicos del sistema, contrastando la realidad identificada con la normatividad
vigente para establecer la eficacia y efectividad de la justicia restaurativa y de la justicia tran-
sicional dentro del posconflicto. Se entrevistaron a 65 personas que trabajan en la Jurisdic-
cién, tanto empleados oficiales como contratistas. De los primeros se eligieron a personas
con diferentes funciones, rangos y que representaran a cada una de las salas y secciones,
la Unidad de Investigacidon y Acusacion (UIA), la Secretaria Ejecutiva y la Secretaria Judicial.
También mediante la paridad de género se buscd garantizar la diversidad étnica y el origen
de nacimiento de las personas entrevistadas con el fin de responder a todos los enfoques
existentes dentro de la Jurisdiccidn. En el anexo al final del texto se incluye el cuestionario
con las preguntas que se realizaron a las y los encuestados.

Todo lo anterior pretendid que la investigacion se centrara en analizar el desarrollo del con-
cepto sobre justicia restaurativa en Colombia y su adopcidon por parte de la JEP, enfocandose
para ello en tres momentos histdéricos que corresponden a los mismos apartados en los que
se divide el texto: el primero es ) el concepto clasico de justicia; en segundo vy tercer lugar
i) el concepto de justicia restaurativa v i) su evolucidn en el derecho penal internacional y
nacional y, finalmente, analizard iv) la implementacion de la justicia restaurativa en el marco
de la justicia transicional en Colombia, concretamente en la JEP.

Cuando hablamos de justicia tradicionalmente nos remontamos a Roma, a Ulpiano, y a una
de sus méaximas en la cual decia que la justicia es dar a cada quien lo suyo.® Quizas para algu-
nas personas ese puede ser auin el concepto basico de justicia, para ellas abarcara de manera
suficiente el fin y el objetivo de la institucion, y en consecuencia podra ser considerada la
mejor definicion, pues a partir de ésta se han elaborado varias teorias dentro de las cuales
tuvo asidero la primigenia concepcién de justicia dentro del derecho penal contemporaneo,
es decir, la justicia retributiva.

8 Los preceptos del derecho son éstos: vivir honestamente, no causar dafio a otro, y dar a cada quien lo suyo. Véase
Albert Krigel et al., Cuerpo de derecho civil romano, Instituta-Digesto (Barcelona: Jaime Molinas, 1889), 5.
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Desde sus inicios, los sistemas judiciales han adoptado esquemas estructurados y forma-
les que tomaron la posicidén de penas privativas de la libertad como eje central del orden
social? Recordemos que la retribucion implica necesariamente que donde exista un injusto
penal culpable debe aplicarse una pena.'® Por ello todos los requisitos del delito directamente
relacionados con la violacion a la ley y la culpabilidad de la o el autor son manifestaciones
de la retribucion, entendida ésta como el reproche por sus actos: donde existe culpabilidad e
injusto se debe aplicar una pena que implica una respuesta proporcionada al acto del autor.

Diferentes fuentes han tratado de determinar cuél es finalidad que cumple la pena dentro del
derecho penal, pasando desde las absolutas (la expiacién y la retribucidn), las teorias relati-
vas (prevencién general negativa, positiva y especial) y, finalmente, las mixtas, que combi-
nan tanto las absolutas como las relativas."

En Colombia, los cddigos penales y procesales penales existentes durante la primera mitad
del siglo pasado fueron meramente retributivos. El Cédigo Penal de 1890% -vigente hasta
1936-, al igual que sus antecesores de 1837, de 1858 del Estado de Cundinamarca y de
1873 de los Estados Unidos de Colombia, definia al delito como “la voluntaria y maliciosa
violacién de la Ley, por la cual se incurre en alguna pena”, y establecia de manera clara los
dos fundamentos esenciales de la retribucién: la violacién de la ley como fundamento de lo
injusto y la voluntad como base de lo culpable.

Por otro lado, sefialaba que “en toda violacidn de la ley se supone voluntad y malicia, mien-
tras no se pruebe o resulte claramente lo contrario”, disposicion en la cual se estd recono-
ciendo claramente la presuncidon de la libertad y por lo tanto el libre albedrio defendido por
la escuela clasica italiana como fundamento de la retribucion.

o Alvaro E. Marquez Céardenas, “La justicia restaurativa versus la justicia retributiva en el contexto del sistema procesal
de tendencia acusatoria”, Revista Prolegdmenos. Derechos y Valores, nim. 20 (julio-diciembre 2007): 201-212.

10" Corte Constitucional de Colombia, “Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 46 de la Ley 1453 de 2011,
Sentencia C-181del 13 de abril de 2016. Ministra ponente: Gloria Stella Ortiz Delgado.

" La Corte Constitucional ha sefialado que la teoria de la expiacion -en la que la pena supone una expiacién moral- es
la causa de que la pena tenga una dimensidn de arrepentimiento del delincuente y la aceptacidon social de aquel acto
de contricidn, lo cual se traduce en la liberacidn de su culpa. Mientras que la retribucién considera, por una parte, la
realizacion del anhelo de justicia como fundamento del derecho -0 necesidad moral o social-, y por otra, la prohibicidn
de instrumentalizar al individuo con el fin de procurar el bienestar social o comun, es decir, se encuentra proscrita
cualguier forma de utilitarismo penal. Corte Constitucional de Colombia, “Demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 46 de la Ley 1453 de 2011", Sentencia C-181 de 2016.

2 Ejemplo de ello era el articulo 13 de la Ley 19, que sefialaba: "Cuando se cometa una accidén que parezca digna de cas-
tigo y no lo tenga sefialado en la Ley, se dara cuenta al Gobierno, para que pueda llenarse el vacio”. Véase Ley 19 de
1980, Cddigo Penal del 18 de octubre de 1890 (Diario Oficial de Colombia), articulo 13, http://www.bdigital.unal.edu.
c0/6944/103/ley_19_de_1890_codigo_penal_libro_primero.pdf (Fecha de consulta: 6 de mayo de 2019).

B3 Ley 95 de 1936, Cédigo Penal del 24 de abril de 1936 (Diario Oficial de Colombia).
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Pero, en relacion con la retribucién, el Cédigo Penal de 1890 consagraba penas cuya Unica
justificacion era la mencionada. Se dejaban de lado conceptos hoy tan basicos como la re-
socializacién o la humanizacion de las penas, lo que generaba ciertas particularidades como:
que si la pena de presidio aplicable era de uno a cinco afos, entonces se usaba el grillete, y
si eran mas de cinco afios se imponia grillete y cadena.' Por lo tanto, este Cddigo buscaba
imponer un castigo a quien transgredia la ley penal para equilibrar la balanza de la justicia.
Era dar a cada quien lo suyo, entendiendo que quien era la persona victimaria y cometia un
mal, recibfa un mal para equilibrar la balanza como simbolo de justicia.

El Codigo Penal de 1936 no tuvo cambio alguno. Si bien se puede mencionar la influencia del
Cddigo italiano de 1927 y de la escuela positivista italiana en términos de justicia, su enfoque
siguid siendo una justicia retributiva mas humana que eliminé la pena de muerte, pero siem-
pre gird en torno al castigo para la o el victimario.

Con la expedicion del Cddigo Penal colombiano de 1980 comienza a exigirse que, para con-
siderar como delito a una conducta, ésta debia ser tipica, antijuridica y culpable, y tenia que
consagrarse el dolo, la culpa y la preterintenciéon como formas de culpabilidad. Se siguieron
claramente los postulados de la escuela causalista alemana. Desde esos dias hasta hoy no
se ha abandonado la concepcidn tripartita del delito, se ha revuelto con los preceptos de las
escuelas alemanas del delito.

Como una evolucion se pueden sefialar las finalidades establecidas en materia punitiva, aun-
gue ésto no anticipaba algiin avance con respecto al enfoque de la justicia, pues el articulo 12
del Cddigo mencionaba que: “la pena tiene funcion retributiva, preventiva, protectora y reso-
cializadora,” pero la justicia seguia -como 200 afos atras- sdlo fijandose en quien agredia y
olvidaba a las victimas. Aqui el gran cambio fue que no sélo se queria castigar a la persona
agresora, sino reincorporarla a la sociedad y prevenir que volviera a reincidir o que otras mas
realizaran conductas similares. Se humanizaba cada vez mas la pena para la persona agreso-
ra, pero jamas se le daba lo suyo a la victima.

Lo anterior se evidencid en el Decreto 1419 de 1975, el cual facultaba a los directores de
establecimientos carcelarios “de acuerdo con las necesidades del lugar o a solicitud de las

4 El articulo 55 del Cdédigo Penal de 1890 sefialaba que quien recibiera pena de presidio debia realizar un trabajo de
nueve horas diarias. Si era menos de seis meses la pena se podria cumplir en la cércel. Mas de un afio de pena conlle-
vaba prision, si era de uno a cinco afios ésta debia cumplirse con grillete, y mas de cinco afios con grillete y cadena; el
articulo 42 referia que la pena de presidio y de prisién llevaban consigo “la pérdida de todo empleo publico y de toda
pensién, asi como la privacion perpetua de los derechos politicos”; y el articulo 57 sefialaba como un méximo de pena
los 20 afios.
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organizaciones-sindicales de conductores de vehiculos automotores, para organizar casas-
carcel dedicadas exclusivamente para la reclusién de quienes incurran en delitos culposos en
el manejo de vehiculos automotores” (articulo 12). Para la época, esto era inaceptable en el
imaginario de las victimas, pues consideraban que se prescindia de su dolor, se olvidaban de
sus derechos y se aplicaba un beneficio a quien podia haber matado culposamente a alguien
en un accidente de transito. En dicho momento se plantedé como una muestra de justicia
pensada en el agresor, la clésica relacion entre pena (de prisién) y justicia.

La justicia restaurativa es considerada como “un proceso por el cual todas las partes con un
interés en un determinado delito se relinen para resolver colectivamente la manera de hacer
frente a las consecuencias de la ofensa y a sus implicaciones para el futuro”’® Y se ha cons-
truido sobre cuatro pilares, a saber:

i) Encuentro: crear espacios de reunién entre autor y victima. También se pueden incluir
a otras personas, como familiares o integrantes de la comunidad. Todo ello dirigido
a conocer a las partes involucradas en el conflicto, lo que facilitaria llegar a acuerdos
satisfactorios.

i) Reparacion: adoptar medidas dirigidas a la reparacion del dafio causado, que puede
ir desde la compensacion econdémica hasta las disculpas y reconciliacion. Primero se
debe atender a la victima, pero también se puede considerar a sus familiares o inte-
grantes de la comunidad.

iii) Reintegracién: devolver a victimas y autores a la sociedad como miembros capaces
de contribuir. La o el autor se responsabiliza, lo que puede facilitar su reincorporacion
a la sociedad. En este sentido, la comunidad también desempefia un rol relevante
desde una perspectiva restauradora al acoger a ambos.

iv) Inclusion: que las partes participen en las distintas etapas, por lo que deben darse las
instancias necesarias para ello, mas auln si éstas son voluntarias'®

Los primeros vestigios de este nuevo disefio de justicia se dieron en 1974 con el famoso ex-
perimento de Kitchener!” Era el caso de dos adolescentes que habian realizado actos de van-

> Tony F. Marshall, “The evolution of restorative justice in Britain”, European Journal on Criminal Policy and Research, ndm.
4 (noviembre 1996): 37.

e Rafael Blanco et al., “Justicia restaurativa: marco tedrico, experiencias comparadas y propuestas de politica publica”,

en Universidad Alberto Hurtado (UAH), Coleccidn de investigaciones juridicas (Santiago: UAH, 2004), 13-14.

Ivonne N. Diaz Madrigal, La mediacion en el sistema de justicia penal: justicia restaurativa en México y Espafia. Serie Jui-
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dalismo contra una serie de personas en Ontario, Canadd, quienes, en lugar de ser juzgados
y condenados a pena de prisidn, fueron llevados ante sus victimas vy, en un ejercicio cara a
cara, se pusieron de acuerdo para la restitucién de los dafios causados.

En 1989, en Nueva Zelanda, se dieron efectivos procesos restaurativos. Alli, en los casos de
delincuencia juvenil, antes de que las personas jévenes fueran enviadas a los tribunales ordi-
narios, debian adelantarse reuniones restaurativas familiares buscando evitar la reincidencia,
para que tanto las victimas como las y los victimarios sintieran satisfechas sus peticiones, y
asi se pudiera armonizar la justicia tradicional con las costumbres del pueblo maori.

Colombia no se quedd atras. A pesar de incorporar el concepto justicia restaurativa, sélo
afos después el Cédigo Procesal Penal de la época, el Decreto 050 de 1987 comenzé a ver
el derecho penal més alld de la persona victimaria y de la sociedad, y considerd que el juez
tenia la obligacion de atender, como una finalidad del procedimiento, las garantias debidas a
las personas que intervienen en éste.'®

Posteriormente, a través de los decretos 1861 de 1989,° 2700 de 19912° y la Ley 81 de 1993,
se incorporaron dos figuras trascendentales dentro de la concepcién de justicia restaurativa,
que fueron: la cesacion del procedimiento por indemnizacion integral y la conciliacion en materia
penal. Estos son hitos dentro de nuestro analisis de justicia restaurativa, ya que permitieron
que las partes -victima y victimario- se sentaran y pudieran dejar de lado la sancién penal
si se resarcia el dafio causado. Significaba volver a equilibrar la balanza de acuerdo con los
intereses de las victimas.

La Ley 600 de 2000 también precisé los conceptos de conciliacion y reparacidn integral dentro
de un esquema restaurador y reparador para las victimas. Asf pues, establecidé un procedi-

cios Orales (México: UNAM, 2013), 32, https://archivos.juridicas.unam.mx/www,/bjv/libros/7/3392/6.pdf (Fecha de
consulta: 12 de mayo de 2019).

8 Decreto 50 de 1987, Cédigo de Procedimiento Penal del 13 de enero de 1987 (Diario Oficial de Colombia) articulo 11.

9 Véanse: Decreto 50 de 1987, articulo 12; Decreto 1861 de 1989, Por el cual se introducen modificaciones al Cédigo de
Procedimiento Penal y se dictan otras disposiciones del 18 de agosto de 1989 (Diario Oficial de Colombia) “articulo 12.
El articulo 31 del Cédigo de Procedimiento Penal tendra el siguiente texto: “Articulo 31. Cesacién de Procedimiento por
Indemnizacion Integral [...]" y articulo 22. “El Cddigo de Procedimiento Penal tendra un articulo con el nimero 31 bis
del siguiente tenor: Articulo 31 bis. Conciliacién durante la Indagacién Preliminar o el Proceso Penal”.

20 Decreto 2700 de 1991, Por el cual se expiden las normas de procedimiento penal del 30 de noviembre de 1991 (Diario
Oficial de Colombia) articulo 38. Conciliacién previa durante la etapa de la investigacién o la instruccién.

21 Ley 81 de 1993, Por la cual se introducen modificaciones al Cédigo de Procedimiento Penal del 2 de noviembre de
1993 (Diario Oficial de Colombia) articulo 6. “El articulo 38 del Cédigo de Procedimiento penal quedara asi: Articulo
38. Conciliacién durante la etapa de la investigacion previa o del proceso”.
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miento para la conciliaciéon e indemnizacién integral.?? Pero fue hasta 2002 que se introdujo
de forma taxativa el tema de justicia restaurativa en nuestro ordenamiento juridico. Asi, la
Comision Preparatoria de la Reforma Constitucional de la Justicia Penal estimé necesario
y pertinente abordarla para incorporarla a los textos legales. Como consecuencia, el Acto
Legislativo 03 de 2002 contempld en el articulo 22 -que modificé el 250 constitucional- la
posibilidad de aplicacién del principio de oportunidad, ademas, la obligacién de velar por
los intereses de las victimas y demas intervinientes en el proceso penal, refiriendo concre-
tamente que “la ley fijard los términos en que podran intervenir las victimas en el proceso
penal y los mecanismos de justicia restaurativa.”

Como fruto del acto legislativo citado nace la Ley 906 de 2004, que dedica un libro comple-
to al desarrollo de una justicia restaurativa (libro vi), alli la define, y también refiere y desa-
rrolla los mecanismos con los que es valido ejercitarla.??

En esta norma la o el legislador entendid la justicia restaurativa como:

todo proceso en el que la victima y el imputado, acusado o sentenciado participan conjunta-
mente de forma activa en la resolucién de cuestiones derivadas del delito en busca de un resul-
tado restaurativo, con o sin la participacién de un facilitador.

Se entiende por resultado restaurativo, el acuerdo encaminado a atender las necesidades y res-
ponsabilidades individuales y colectivas de las partes y a lograr la reintegracion de la victima y
del infractor en la comunidad en busca de la reparacion, la restitucion y el servicio a la comuni-
dad.

A través de la Sentencia C-979 de 2005 la Corte Constitucional examind la constitucio-
nalidad de varios articulos de la Ley 906 de 2004, y en particular las facultades del fiscal
general de la nacién en lo referente a la justicia restaurativa y el principio de oportunidad. En
dicha ocasién la Corte determind que los textos demandados se ajustaban a la Constitucion
y a los principios rectores del Estado social de derecho. La sentencia recordd que la justicia

22 Ley 600 de 2000, Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Penal del 24 de julio de 2000 (Diario Oficial de
Colombia) articulo 41. Conciliacién. La conciliacién procede en aquellos delitos que admitan desistimiento o indemni-
zacidn integral y articulo 42. Indemnizacidn integral.

23 Mecanismos: Son mecanismos de justicia restaurativa la conciliacién preprocesal, la conciliacidn en el incidente de
reparacién integral y la mediacién. Véase Ley 906 de 2004, Cédigo de Procedimiento Penal del 31 de agosto de 2004
(Diario Oficial de Colombia) articulo 521.

24 Ley 906 de 2004, articulo 518.
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restaurativa se plantea como alternativa a las deficiencias de un sistema penal basado en el
punitivismo y en la retribucion.?®

La Corte sefialé que la justicia restaurativa busca reparar las relaciones que ha roto el delito
entre la victima y la persona victimaria, se concentra en las necesidades, el sufrimiento y
la satisfaccion de los intereses de la victima y sus derechos, asi como en resocializar a la
persona victimaria enfrentdndola con las consecuencias de su actuar, pues solo acercando
estos dos extremos se puede lograr el retorno a la convivencia social pacifica,?® la reunion
tiene como objetivo el compartir las consecuencias del dafio y la elaboracién de un plan
concertado de reparacion.

IV. Justicia restaurativa en el ambito internacional

En el 10 Congreso de las Naciones Unidas sobre la prevencidn del delito y el tratamiento del
delincuente -llevado a cabo en Viena en el 2000-, |a justicia restaurativa fue el centro de la
discusién a nivel internacional. Como fruto de este escenario se crearon los Principios basi-
cos sobre la utilizacién de programas de justicia restaurativa en materia penal.?’

Tales Principios definen como proceso restaurativo aquel en el que

la victima, el delincuente y, cuando proceda, cualesquiera otra persona o miembros de la co-
munidad afectados por un delito, participen conjuntamente de forma activa en la resolucién de
cuestiones derivadas del delito, por lo general con la ayuda de un facilitador. Entre los procesos
restaurativos se puede incluir la mediacion, la conciliacion, la celebracion de conversaciones y
las reuniones para decidir sentencias.?®

2> Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena, Sentencia C-979 de 2005, "Demanda de inconstitucionalidad contra
los articulos 78, 192, 327, 330 y 527 de la Ley 906 de 2004", 26 de septiembre de 2005, pérrafo 42. Magistrado
ponente: Jaime Cérdoba Trivifio.

26 Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena, Sentencia C-979 de 2005, pérrafo 42.

27" Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, Resolucién 2000/14, Principios basicos sobre la utilizacién de
programas de justicia restaurativa en materia penal, 2002; y Comisién de Prevencién del Delito y Justicia Penal, E/
CN.15/2002/5/Add.1, Informe del Grupo de Expertos sobre Justicia Restaurativa, abril de 2002.

28 Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, Resolucién 2000/14, Principio I. Definiciones, numeral 2.
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De acuerdo con los Principios se obtiene un resultado restaurativo cuando el acuerdo es

alcanzado como consecuencia de un proceso restaurativo. Entre los resultados restaurativos se
pueden incluir respuestas y programas como la reparacion, la restitucién y el servicio ala comu-
nidad, encaminados a atender a las necesidades y responsabilidades individuales y colectivas
de las partes y a lograr la reintegracién de la victima y del delincuente.?®

Adicionalmente, en el escenario ideal de un proceso restaurativo:

La victima y el delincuente normalmente deben estar de acuerdo sobre los hechos fundamen-
tales de un asunto como base para su participacién en un proceso restaurativo. La participacion
del delincuente no se utilizard como prueba de admisién de culpabilidad en procedimientos
juridicos ulteriores.?®

Un elemento fundamental en la implementacién de la justicia restaurativa es el de las dife-
rencias culturales. Como veremos mas adelante, esto ha tenido incidencia en la forma en
gue se ha planteado la justicia restaurativa en el marco del Acuerdo final de paz entre el
gobierno nacional colombiano y las FARC-EP. Teniendo en cuenta esta situacion, los Princi-
pios sefialan que: “las diferencias conducentes a una desigualdad de posiciones, asi como
las diferencias culturales entre las partes, se deben tener en cuenta al someter un caso a un
proceso restaurativo y al llevar a cabo ese proceso”.?'

En el ambito del derecho penal internacional, tradicionalmente el centro ha sido el victima-
rio. Sin embargo, el Estatuto de la Corte Penal Internacional (CP1), partiendo de la tradicion
penal, muestra cambios que tienden hacia la justicia restaurativa. El esquema de reparacion
dispuesto en el Estatuto ofrece a las victimas, en cierta medida, justicia restaurativa a través
de la reparacion y la restitucién del dafio.

Contraria a la experiencia de los tribunales ad hoc, la CPI si contempla las reparaciones indivi-
duales y colectivas con las que puede materializarse la justicia restaurativa. Las victimas en
la Corte Penal no sdlo participan del proceso contencioso penal en calidad de testigos, sino
que ademas pueden integrar comunidades que buscan reparaciones colectivas. Las Reglas de
Procedimiento y Prueba de la CPI presentan eventos de reparacién individual y colectiva, asf lo

22 Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, Resolucidon 2000/14, Principio I. Definiciones, numeral 3.

30 Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, Resolucién 2000,/14, Principio II. Utilizacién de programas de
justicia restaurativa, numeral 8.

31 Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, Resolucién 2000/14, Principio II. Utilizacién de programas de
justicia restaurativa, numeral 9.
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establece la regla 97.1 al regular la valoracién de la reparacion: “La Corte, teniendo en cuenta
el alcance y la magnitud del dafio, perjuicio o lesion, podra conceder una reparacion individual
0, cuando lo considere procedente, una reparacién colectiva o ambas".

Al disponer que la Corte Penal puede otorgar reparaciones individuales y colectivas, se reco-
noce que éstas “obligan a los responsables de delitos graves a reparar el dafio que han cau-
sado a las victimas y permiten a la Sala asegurar que los autores respondan por sus actos”.?
El otorgamiento de las reparaciones colectivas muestra que para la CPI no es necesario que
en todos los casos se hagan solicitudes individuales de reparacién, en las cuales la victima
relacione el dafio sufrido con la responsabilidad penal individual de la persona autora.

Adicionalmente, con el articulo 79 del Estatuto de Roma se crea un Fondo Fiduciario en
beneficio de las victimas de crimenes de competencia de la CPI.>3 La regla 98 de las Reglas
de Procedimiento y Prueba sefiala que, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 79 del
Estatuto de Roma, “se podran utilizar otros recursos del Fondo Fiduciario en beneficio de las
victimas".

En este contexto, en el caso Thomas Lubanga, la fiscalia solicitd que el proceso de reparacién
se pusiera a disposicién de una mayor cantidad de victimas que las previamente habian sido
incluidas como participantes en el proceso adversarial. También solicité que éstas fueran
consideradas como beneficiarias en la reparacién colectiva, lo que serfa consistente con los
objetivos de la justicia restaurativa.?* El 15 de diciembre de 2017 la Sala de Juicio nimero Ii
de la CpI decidid que Lubanga era responsable penalmente y debia reparar colectivamente a
las victimas mediante la suma de 10 millones de délares. Sélo reparaciones colectivas fueron
otorgadas en este caso. Dado que Lubanga se habia declarado indigente, la Sala invité a la
Junta Directiva del Fondo Fiduciario para las Victimas a examinar la posibilidad de destinar
una cantidad para la implementacién de las medidas de reparacién colectiva en el caso y/o
continuar los esfuerzos para conseguir fondos adicionales.

Como medidas de reparacion colectiva la Sala ha aprobado la implementacién de repara-
ciones simbdlicas (la construccién de tres centros comunitarios y la creacidon de programas

32 Corte Penal Internacional, “El fiscal v. Thomas Lubanga, Judgment on the appeals against the “Decision establishing
the principles and procedures to be applied to reparations” of 7 August 2012 with Amended order for reparations
(Annex A) and public annexes 1and 2", 3 de marzo de 2015, parrafo 151.

33 Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, aprobado y suscrito en la Conferencia Diplomatica de Plenipoten-
ciarios de las Naciones Unidas, Viena, Italia, 17 de julio de 1998, articulo 79.

34 Corte Penal Internacional, “El fiscal v. Thomas Lubanga Dyilo, Prosecution’s Submissions on the principles and proce-
dures to be applied in reparations”, ICC-01/04-01/06, 18 de abril de 2012.
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en pro de los nifios reclutados) y reparaciones basadas en servicios (como programas de
rehabilitacion fisica y psicoldgica, entrenamiento vocacional y actividades de generacion de
ingresos).

Por otro lado, en el caso El fiscal vs. Katanga, la Sala de Juicio fijé el monto de la reparacién
en un millén de ddlares. Compensaciones individuales fueron otorgadas a 297 victimas vy
cuatro medidas de reparacidn colectiva (asistencia en vivienda, asistencia en educacion, pro-
gramas de generacidn de ingresos y rehabilitacion psicoldgica).

V. La justicia restaurativa y la justicia transicional. Caso Jurisdiccion Especial
para la Paz

Tanto la justicia transicional como la justicia restaurativa tienen una tradicidon considerable en
Colombia; sin embargo, la implementacién holistica de ambas es méas novedosa.

La justicia transicional es entendida como el conjunto de normas dispuestas para la transicién
de una situacion de conflicto hacia la paz, los fines perseguidos trascienden el juzgamiento
y la resocializacidon de las personas responsables, asi como el resarcimiento de las victimas,
todo encaminado a establecer las bases necesarias para la superacion del conflicto armado
interno y la consecucién de la paz, esto a través de la reconciliacién no sélo de las partes en
disputa sino también entre éstas, las victimas y la sociedad.

Este tipo de justicia puede ser entendido como aquel mecanismo por el cual los Estados con
conflictos armados internos pretenden la reparacién de las victimas, a través de la jurisdic-
cién, de las violaciones a los derechos humanos ocasionadas en el marco del conflicto por
estos actores al margen de la ley.>> En el mismo sentido se ha expresado Angélika Rettberg,
experta en resolucion de conflictos armados hasta una paz estable, quien afirma que

La Justicia Transicional es uno de los temas de mayor relevancia para la construccién de la paz,
definida como el tipo de arreglos judiciales y extrajudiciales que facilitan y permiten la transicion
de un régimen autoritario a una democracia o de una situacion de guerra a una de paz.3®

3> Maria J. Bernuz y Andrés Garcia, Sobre los limites y las posibilidades de la justicia restaurativa en contextos transicionales.
Después de la violencia: memoria y justicia (Bogota: Siglo del Hombre, 2015), 9.

36 Angelika Rettberg, Entre el perddn y el paredon. Preguntas y dilemas de la justicia transicional (Bogota: Ediciones Uniandes,
2005), 1.
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Por su parte, Ruti Teitel, experta en legislacion internacional, expresa que: “La justicia transi-
cional pude ser definida como la concepcidn de justicia asociada con periodos de cambio po-
litico, caracterizados por respuestas legales que tiene el objetivo de enfrentar los crimenes
cometidos por regimenes represores anteriores”,*” y de manera mas sencilla Jon Elster, filo-
sofo y politico noruego, la define como aquella que “se compone de los procesos de juicios,
purgar y reparaciones que tienen lugar luego de la transicion de un régimen politico a otro".38

La justicia transicional tiene como nucleo fundamental la satisfaccion y el reconocimien-
to?® de los derechos de las victimas, en palabras de Pablo de Greiff, activista de derechos
humanos colombiano -y trayendo a colacién los fines de la justicia transicional- busca "el
reconocimiento de las victimas; [...] promover la confianza civica; [...] y el fortalecimiento de
la norma democratica”.*® Su objetivo es devolverles la dignidad que les fue arrebatada por el
delito y la o el delincuente. En este sentido, la justicia transicional se pone del lado contrario
de la balanza, en contrapeso al derecho penal ordinario, que se ha centrado cldsicamente en
la persona victimaria. Sin embargo, con estos dos pesos en la balanza, ésta no se encuentra
necesariamente balanceada. La justicia restaurativa ofrece el equilibrio necesario al tener en
cuentatanto ala victima como a la o el victimario, y buscar su acercamiento y reconciliacién.

En el contexto de los diversos conflictos que ha afrontado Colombia desde su constitucién
como Estado independiente, ha consolidado un marco normativo que ofrece alternativas
negociadas para el desarme de los grupos al margen de la ley y la atencién eficiente a las
victimas de la violencia. Se ha buscado ajustar el derecho interno a los postulados interna-
cionales sobre esos topicos, mirando concienzudamente los ejemplos ofrecidos por otros
paises que han atravesado procesos similares.

En efecto, como resultado de la politica estatal, este pais cuenta con un voluminoso sistema
normativo sobre la materia, con leyes como:

37 Ruti Teitel, “Transitional Justice genealogy”, Harvard Human Rights Journal, nim. 16 (enero 2003): 69.

38 Jon Elster, Rendicién de cuentas: La justicia transicional en perspectiva histérica (Buenos Aires: Katz, 2006), 16.

3% Para profundizar en el tema del reconocimiento véase Axel Honneth, La lucha por el reconocimiento: por una gramdtica
moral de los conflictos sociales (Barcelona: Critica, 1997); Axel Honneth y Nancy Fraser, (Redistribucidn o reconocimiento?
(Madrid: Morata, 2006); y Axel Honneth, “Dos respuestas bien meditadas”, en Bert Van Den Brink y David Owen,
eds., Recognition And Power (Nueva York: Cambridge University Press, 2007). Una revision especialmente llcida de
éstas puede encontrarse en Christopher F. Zurn, “Identity or Status? Struggles Over ‘Recognition’, en Fraser, Honneth
and Taylor, Constellations, nim. 4 (noviembre 2003): 519-537.

40 Pablo de Greiff, “Algunas reflexiones acerca del desarrollo de la justicia transicional”, Anuario de Derechos Humanos,
num. 7 (2011): 29-30.

, Revista Electrdnica de Investigacién Aplicada en Derechos Humanos de la CDHDF, ndm. 16 292



La justicia restaurativa en Colombia. Del retribucionismo del siglo xIx a la Jurisdiccién Especial para la Paz

) la 975 de 2005, que sirvié para la desmovilizacién y desarme de los grupos parami-
litares entonces existentes;

i) 1a1448 de 2011 y sus decretos reglamentarios, comidnmente conocida como Ley de
victimas vy restitucion de tierras; y

iii) el marco normativo para la paz, con el cual se esta haciendo efectivo lo acordado en el
proceso de negociacion con la guerrilla de las FARC-EP, evidencian la prevalencia de las
victimas vy el respeto de sus derechos y garantias.

El Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera,*' suscrito entre el gobierno colombiano y las FARC-EP, fijé como punto de partida
el "principio de reconocimiento de las victimas como ciudadanos con derechos”, edificado a
partir de un enfoque diferencial y de género que busca alcanzar justicia no sélo con sanciones
retributivas sino a través de medidas restaurativas y reparadoras. Ademas, fij6 como deber el
de “resarcir a las victimas [...] por las graves infracciones al derecho internacional humani-
tario y las graves violaciones a los derechos humanos ocurridas durante el conflicto”, esta
conceptualizacion fue recogida casi integralmente en el Acto Legislativo 002 de 2017, en su
articulo 18.

El texto del Acuerdo final desarrolla el principio de centralidad de la victima y le otorga una
participacion en el desarrollo de los diferentes procedimientos, concretamente ante la JEP le
precisa:*?

* Ser oida en los supuestos de priorizacién y seleccién de casos.
* Participar mediante organizaciones de victimas en audiencias de reconocimiento de
verdad y responsabilidad, sin perjuicio que esto se haga por escrito.?

41 Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, numeral 5. Acuerdo
sobre las victimas del conflicto: “Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticién”, incluyendo la
Jurisdiccidn Especial para la Paz; y Compromiso sobre Derechos Humanos, 5.1. Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacién y No Repeticién, segundo parrafo.

42 Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, numeral 5.1.2. Justicia,
Jurisdiccion Especial para la Paz, I. Principios basicos del componente de justicia del Sistema Integral de Verdad, Jus-
ticia, Reparacién y No Repeticion.

43 Acuerdo final para la terminacidn del conflicto y la construccidn de una paz estable y duradera, numeral 5.1.2. Justicia,
Jurisdiccidn Especial para la Paz, I. Principios basicos del componente de justicia del Sistema Integral de Verdad, Jus-
ticia, Reparacion y No Repeticidn, articulo 47.
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* Solicitar proteccién mediante la presentacién de un recurso ante la Seccién de Ape-
laciones cuando sus derechos fundamentales se vean vulnerados, siempre y cuando
ésta cuente con interés directo y legitimo.**

* Laposibilidad de interponer accién de tutela ante la violacidon o amenaza de derechos
fundamentales.*®

« Ser consultada por intermedio de sus representantes cuando éstas sean residentes
en el lugar de ejecucién de proyectos de actividades restauradoras o reparativas.

La efectividad del aludido acuerdo, asi como de las diferentes normas que lo desarrollan,
implican transformaciones profundas que permitan dar un tratamiento adecuado a las con-
secuencias del conflicto, buscando cambiar las condiciones que han facilitado la persistencia
de la violencia en el pais y contribuir a la reconciliacion, asi como a la materializacion de los
derechos de las victimas.*®

Esta tarea se ve planteada en la Ley 1922 de 2018, que establecid las normas de procedi-
miento para la JEP, pues su articulado desarrolla postulados propios de justicia restaurativa®’
y sefiala, entre otros aspectos, la posibilidad de que en caso de reconocimiento tardio de
verdad y responsabilidad se pueda disponer la realizacidon de una audiencia restaurativa, a
solicitud de las personas acusadas o de las victimas.

44

45

46

47

Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, numeral 5.1.2. Justicia,
Jurisdiccidn Especial para la Paz, 11l Procedimiento, érganos y sanciones del componente de justicia del Sistema Inte-
gral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticidn, articulo 52.

Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, articulo 52, numeral
5.1.2. Justicia, Jurisdiccién Especial para la Paz, Ill. Procedimiento, érganos y sanciones del componente de justicia del
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticién, articulo 52, paragrafo.

“El Sistema Integral haré especial énfasis en medidas restaurativas y reparadoras, y pretende alcanzar justicia no solo
con sanciones retributivas. Uno de los paradigmas orientadores de la JEP sera la aplicacién de una justicia restaurativa
que preferentemente busca la restauracién del dafio causado y la reparacién de las victimas afectadas por el conflicto,
especialmente para acabar la situacién de exclusidn social que les haya provocado la victimizacidn. La justicia restau-
rativa atiende prioritariamente las necesidades y la dignidad de las victimas y se aplica con un enfoque integral que
garantiza la justicia, la verdad y la no repeticién de lo ocurrido”. Véase Acto Legislativo 01 del Congreso de Colombia
del 1 de abril de 2017 (Diario oficial de Colombia) articulo transitorio nim. 1.

Ley 1922 de 2018, articulo 12: “a) Efectividad de la justicia restaurativa. A fin de garantizar los presupuestos necesarios
para asegurar la reconciliacidon y el establecimiento de una paz estable y duradera, las decisiones que pongan término
a los procedimientos ante la JEP, ademas de cumplir con el principio de legalidad, deben procurar la restauracién del
dafio causado y la reparacion de las victimas afecta das por el conflicto armado, las garantias de no repeticion vy el
esclarecimiento de la verdad de los hechos”; y articulo 27: “Construccién dialégica de la verdad vy justicia restaurativa.
En el marco de los principios de justicia restaurativa y centralidad de las victimas previstos en el Titulo Primero de esta
ley, las salas, y las secciones cuando corresponda, podran adoptar las medidas que estimen oportunas e idéneas para
promover la construccidn dialégica de la verdad entre los sujetos procesales e intervinientes, que propendan por la ar-
monizacién y sanacién individual, colectiva y territorial, y promoveran la construccién de acuerdos aplicando criterios
de razonabilidad y proporcionalidad, en todas las fases del procedimiento. En algunos casos, podran tomar en cuenta
las préacticas restaurativas de las justicias étnicas”, véase Ley 1922 de 2018, Por medio del cual se adoptan unas reglas
de procedimiento para la Jurisdiccién Especial para la Paz del 18 de julio de 2018 (Diario Oficial de Colombia).
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La audiencia restaurativa*® recoge los estédndares internacionales de justicia transicional,
como la verdad, las garantias de no repeticion y el componente restaurativo y reparador. De
igual forma, y atendiendo los enfoques territorial, cultural, diferencial y de género en la JEP,
las conferencias restaurativas pretenden empoderar e involucrar a las comunidades y a los
grupos vulnerables.

Esta figura procesal pretende acercar a los sujetos procesales e intervinientes enfrentados,
para que sus diferencias y dificultades derivadas del ilicito puedan ser solucionadas pacifica-
mente, permitiendo la posibilidad de llegar a un acuerdo comun que pueda verse reflejado al
momento de la imposicidn y graduacion de la sancién por parte de la Seccién.

La JEP inicid formalmente su atencién al publico con la recepcidn de expedientes y la resolu-
cién de asuntos de su competencia desde el 15 de marzo de 2008, fecha a partir de la cual
ha pretendido desarrollar en los diferentes escenarios los fines propuestos por el sistema,
siendo uno de ellos la implementacion eficaz y eficiente de una justicia restaurativa en el
marco del escenario transicional.

En efecto, aunque las diferentes salas y secciones no han tenido la oportunidad de desa-
rrollar a plenitud los diferentes postulados constitucionales en el escenario de un proceso
dialéctico mixto con caracteristicas acusatorias al desarrollar la audiencia de juicio de forma
oral, las decisiones que hasta el momento se han emitido muestran que el camino esté tra-
zado para la consecucién de este objetivo.*®

Decisiones tales como la enunciada por la Seccién de Revisién del Tribunal para la Paz, en |a
que plantea un procedimiento para la garantia de no extradicién ante los vacios existentes
en su Ley 1922 de 2018,°° es muestra de que estamos ante una justicia diferente, que no se
cifie a la literalidad de la norma, sino que busca ir mas alla para garantizar los derechos de
las y los intervinientes del sistema.

De igual forma, la diligencia de construccion dialdgica de la verdad® muestra la intervencién
en el sistema de los diferentes componentes tenidos en cuenta en el proceso de paz, ya que

48 Ley 1922 de 2018, articulo 44.

49 Jurisdiccién Especial para la Paz, Tribunal para la Paz, Seccién de Apelacién, autos TP-SA 004, TP-SA 014, TP-SA 019
y TP-SA 090 de 2018.

0 Jurisdiccioén Especial para la Paz, Tribunal para la Paz, Seccién de Revisién, Auto SRT-AE-044 del 29 de agosto de
2018, exp. 2018120080101240E.

1 Jurisdiccién Especial para la Paz, Sala de Reconocimiento de Verdad, de Responsabilidad y de Determinacién de los
Hechos y Conductas.
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si bien en esta diligencia no hay una participacion activa de las victimas, si buscan la cons-
truccion de un escenario de confianza para las personas comparecientes, en el que se pueda
desarrollar un adecuado andlisis de contextos que repercutird en forma directa en la garantia
de respeto hacia sus derechos.

Para corroborar los planteamientos expuestos se considerd necesario analizar el componen-
te humano de la JEP, como un ingrediente indispensable para el desarrollo y funcionamiento
adecuado del sistema. Para el proceso de realizacion de entrevistas de manera aleatoria se
efectud una seleccidon de 65 funcionarios que, aceptando la confidencialidad del proceso
estadistico, respondieron una serie de preguntas con las que se buscd obtener su percepcién
en torno al desarrollo de los postulados de la justicia restaurativa, tanto en la normatividad
expedida para su implementacién, como en el contenido de las diferentes decisiones que
hasta el momento han sido pronunciadas.

De 65 personas entrevistadas, 59 consideraron que las condiciones normativas de la JEP
son un claro ejemplo de aceptacion de los componentes de la justicia restaurativa y de su
adecuada articulacion con la justicia transicional; entendieron estas dos formas de justicia
como complementarias, pues a su juicio dificilmente seria posible alcanzar los compromisos
adquiridos en el Acuerdo de paz y la continuidad de ésta a largo plazo sin su adecuado de-
sarrollo. En tanto, tres personas mencionaron gue las condiciones normativas eran poco idd-
neas y tres mas expresaron que eran percepciones disimiles que no podian ser equiparables.

En cuanto a las decisiones que hasta la fecha han emitido las diferentes salas y secciones de
la JEP, méas de 80% considerd que eran variadas y permitian entender una dindmica diferente
del concepto de justicia estructurado por la Jurisdiccién Ordinaria, pues el sistema partia
del principio orientador de la centralidad de las victimas. El restante porcentaje se abstuvo
de opinar porque considerd que podria comprometer su criterio para su intervencién en los
diferentes procesos.

Debe mencionarse que las entrevistas no fueron estructuradas y se buscaba que la respues-
ta fuera lo mas espontédnea posible, dando asi la posibilidad de conocer realmente la situa-
cién y percepcién de los conceptos por parte de las y los funcionarios de la JEP.

En conclusidn, debe mencionarse que el componente humano se muestra optimista con el
desarrollo que hasta el momento ha tenido la JEP, pues consideran que el trabajo iniciado
muestra claramente la preocupacién por asegurar y garantizar los derechos y garantias de
las victimas, con una intervencion clara y respetuosa de su calidad.
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La justicia desde su concepcidén mas antigua ha sido sefialada como dar a cada quien lo suyo.
Ulpiano, quien acufid este precepto, considerd que asi podia equilibrarse la balanza de la
justicia, creando una forma de establecer la justicia retributiva, como en el Cédigo de Ham-
murabi.

Con el paso de los afios se pudo ver como la justicia retributiva no siempre resultaba eficaz
para satisfacer a todos las y los intervinientes, afectados y victimas de la comision de un acto
punible. Por ello, surgieron otras formas de otorgar justicia mas alld de un castigo equivalente
al dafio cometido.

Nace entonces una justicia restaurativa que pretende reparar el tejido social y las relaciones
entre la sociedad, la victima y la persona victimaria. Se buscaba un encuentro donde todas
las partes salian beneficiadas y se podian ver plasmados los fines de la pena.

Pero en desarrollo de conflictos, guerras y grandes diferencias que habian abierto heridas in-
numerables entre la sociedad, se fundd también la justicia transicional que, como su nombre
lo indica, resultaba adecuada para dar un paso adelante y empezar un nuevo contrato social.

El Acuerdo final al que llegd el gobierno de la Republica de Colombia y el grupo armado
FARC-EP necesitaba de un concepto moderno de justicia que incorporara de la mejor manera
una justicia de transicidon y una justicia de restauracion para acabar con mas de 50 afios de
conflicto.

Las normas existentes, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y el desarrollo que las
providencias de la Jurisdiccién Especial para la Paz dan cuenta de la necesidad de conjurar la
justicia restaurativa y la justicia transicional, y son el claro ejemplo de cémo puede superarse
el conflicto en el marco del derecho.

Los retos pueden ser muchos, pero la JEP, a poco mas de un afio de iniciar, ha mostrado que si
puede haber justicia, que si puede creerse en el sistema y que, con trabajo arduo y constante
se alcanzaran los objetivos y las metas que la comunidad nacional e internacional esperan.
El panorama dentro de las y los funcionarios y contratistas es optimista y consideran que el
aporte de la Jurisdiccion es muy importante para la sociedad en general.

Al fin y al cabo, quizas Ulpiano no se equivocd en exponer que justicia era dar a cada quien lo
suyo, ya que dentro de la nueva concepcién de justicia tendremos que dar lo suyo a quienes
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cometieron delitos (consecuencia juridicas acorde al dafio cometido y a su grado de respon-
sabilidad, su aporte a la verdad, su reconocimiento de los hechos ocasionados, etc.), dar lo
suyo a las victimas (participacién activa en el proceso, que las sanciones a los victimarios las
involucren, las reparen, etc.) y dar lo suyo a la sociedad (que no vuelva a recaerse en un con-
flicto que no beneficia a nadie y que si produce dafios a la propia comunidad).

Preguntas realizadas a las y los funcionarios entrevistados

« (Sabe usted qué es la justicia retributiva?

* (Sabe usted qué es la justicia restaurativa?

« ¢(Sabe usted qué es la justicia transicional?

+ (Puede usted diferenciar cada uno de estos conceptos?

* (Pueden ser aplicados estos conceptos dentro de un mismo proceso?

« ¢(Cdédmo se pueden articular todos o algunos de estos conceptos?

+ (Puede haber aplicacién de estos conceptos dentro del marco juridico para la paz?

* (Cuédl es su opinidn de la aplicacién de alguno, varios o todos estos conceptos dentro de
la JEP?

* (Cudl es su concepto respecto de las decisiones que han emitido las diferentes salas y
secciones de la JEP?

« (Como se ve plasmado el concepto de justicia en las decisiones que ha proferido la JEP?

« (Como ve a la JEP en cinco afios, en 10 afios y en 15 afios?
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El objetivo de este articulo es confirmar el sesgo de género en los casos de violencia escolar
identificados en otros estudios, a través de los casos documentados en la Ciudad de Méxi-
coy Estado de México. Para evaluar la relacidn entre las variables cualitativas se uso el test
chi-cuadrado y se corroboré con las narraciones de las victimas. La informacién proviene de
los casos investigados y confirmados por las instituciones garantes de los derechos huma-
nos. En general, los resultados confirmaron agresiones sexuales a las nifias y adolescentes,
y maltrato fisico y emocional a los nifios y adolescentes. Por lo tanto, la escuela reproduce
la cultura patriarcal y androcéntrica de otros campos de lo social.

Palabras clave: violencia escolar, estereotipos de género, Ciudad de México, derechos hu-
manos.

The objective of this article is to confirm the gender difference in cases of school violence
identified in other studies, through the cases documented in Mexico City and the metro-
politan area. We used the chi-squared test to evaluate the relationship of the qualitative
variables and corroborated with the narrations of the victims. This information comes
from cases investigated and confirmed by human rights institutions. In general, the results
confirm sexual aggressions in girls and adolescents, and physical and emotional abuse in
children and adolescents. Therefore, the school reproduces the patriarch culture and the
androcentric culture of other social spheres.

Key words: school violence, gender difference, Mexico City, human rights.
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En afios recientes el acoso escolar, también conocido como bullying, cobrd interés en la
opinién publica hasta convertirse en el Unico tema de violencia escolar urgente en la agen-
da publica. La promulgacion de leyes a nivel federal y, progresivamente, a nivel estatal ha
ocultado el resto de las relaciones violentas entre los integrantes de la comunidad.

Asi, mientras que, por una parte, entre estudiantes se producen cotidianamente otras for-
mas de violencia diferentes al acoso; por la otra, el reconocimiento, el arraigo de los dere-
chos humanos vy el despliegue de las virtudes democréaticas revela el caracter autoritario
de las préacticas docentes tradicionales toleradas hasta entonces y los efectos de una orga-
nizacién escolar profundamente jerarquica. Y aunque esa violencia es generalizada sobre
nifas, nifios y adolescentes, ésta se experimenta de forma diferente segln el sexo, y repro-
duce patrones y estereotipos de género pertenecientes a otros campos de lo social.

Con base en los anterior, en este articulo se muestran evidencias empiricas de esas dife-
rencias, a través de datos objetivos que coinciden con los estudios de percepcidn o estudios
de caso empleados para abordar el tema. En la primera seccidon se exponen los anteceden-
tes de la violencia escolar, las formas de investigarla y las innovaciones del presente; en la
segunda, se menciona la metodologia empleada para abordar exclusivamente los episo-
dios de violencia escolar atendidos vy solucionados por los organismos publicos de dere-
chos humanos; en la tercera, se presentan los tipos de violencia escolar identificados en la
Ciudad de México y su zona metropolitana, asi como los resultados en torno a la prueba de
hipdtesis sobre la relacion entre violencia escolar y sexo. Finalmente, se cierra con una dis-
cusion en torno a la vocacion errénea de la escuela mexicana para revertir los pendientes
en materia de equidad de género.

La violencia escolar como tema de investigacion cobré relevancia en los ultimos 30 afios.
Las primeras indagaciones se iniciaron en la ultima década del siglo xX,' en el marco del
establecimiento del régimen democratico y de las reformas estructurales, como la reforma

T Pablo di Napoli, “La violencia en las escuelas secundarias desde tres perspectivas de andlisis. Hacia un estado del
arte”, Revista del Instituto de Estudios en Educacién Universidad del Norte, nim. 24 (enero-junio 2016): 63.
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educativa en la region latinoamericana. Por violencia escolar se debe entender a “aquella que
se produce en el marco de los vinculos propios de la comunidad educativa y en el ejercicio
de los roles de quienes la conforman: padres, alumnos, docentes, directivos. Son el produc-
to de mecanismos institucionales que constituyen practicas violentas y/o acenttan situa-
ciones de violencia social”.? Es decir, el acoso escolar; las peleas o agresiones espontaneas
entre pares; el maltrato de docentes y otras personas trabajadoras a estudiantes, o incluso
la desatencidn de las autoridades que causan lesiones a estudiantes al interior de los plan-
teles escolares, asi como a través de las redes sociales, forman parte de esa violencia.

En especifico, en nuestro pais, la relacidn entre violencia escolar y género ya ha sido abor-
dada a través de dos aspectos: 1) estudios de percepcion y 2) estudios de casos en México.
Sobre los primeros encontramos el trabajo de Elena Azaola Garrido,® que identificé patrones
y estereotipos de violencia en escuelas de educacién basica -a través del uso de encuestas
representativas a nivel nacional- donde las mujeres sufren determinados tipos de maltrato
y los hombres uno distinto. Por su parte, el Informe Nacional sobre Violencia de Género en
la Educacion Basica de México* mostrd tendencias similares al identificar algunas de las
areas mas urgentes para atender desde politicas especializadas, dicho estudio es también
producto de una investigacién dirigida por Azaola Garrido. En particular, las diferencias de
género identificadas mostraron una mayor incidencia de episodios de violencia en contra
de varones, pero los efectos méas graves lo sufrieron las victimas de sexo femenino.

Conrespecto alos segundos, existen estudios como los realizados por Araceli Mingo Caba-
llero,” quien sistematizé narraciones de hechos donde los hombres sufrian violencia fisica o
emocional, en tanto las estudiantes padecian agresiones de tipo sexual como tocamientos
por parte de sus compafieros. Del mismo modo, la continuidad de conductas violentas
diferenciada segln el sexo y de forma cotidiana la reportaron Emilia Moreno Sénchez y
Carmen Mdérquez Vazquez® para escuelas de una provincia espafiola. Ademas, sobre la
violencia en estos espacios ya se estudid la relacidn o interaccidn entre el exterior e interior
de los planteles, sobre todo porque hay una reproduccién de la conducta patriarcal y an-

2 Luis A. D'Angelo y Daniel R. Fernandez, Clima, conflictos y violencia en la escuela (Buenos Aires: UNESCO vy Flacso, 2011), 9.

3 Elena Azaola Garrido, “Patrones, estereotipos y violencia de género en las escuelas de educaciéon basica en México”,
La ventana, nim. 30 (2009): 10; y Elena Azaola Garrido, "Violencia de género en escuelas de educacidn bésica en
México”, Rayuela Revista Iberoamericana sobre Nifiez y Juventud en Lucha por sus Derechos, nim. 2 (mayo 2010): 35.

4 Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia y Secretaria de Educacién Publica, Informe Nacional sobre Violencia de
Género en la Educacion Bdsica de México (México: UNICEF/SEP, 2009).

> Araceli Mingo Caballero, “Ojos que no ven... Violencia escolar y género”, Perfiles Educativos, nim. 130 (2010): 28.

¢ Emilia Moreno Sédnchez y Carmen Marquez Véazquez, “Determinantes implicados en la construccion de la violencia de
género. el caso de las escuelas primarias en una provincia de Espafia”, Archivos Analiticos de Politicas Educativas, nim.
11 (febrero 2016).
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drocéntrica.” Y para el caso especifico del Estado de México y drea metropolitana existen
estudios, como el de Lorena Mufioz-Padilla,® donde se pone de manifiesto la incidencia de
la violencia social del contexto en expresiones violentas dentro de los planteles.

Ante ese escenario, el propdsito de esta investigacidn precisamente consistié en comprobar
con informacién objetiva esas caracteristicas en la Ciudad de México y su area metropoli-
tana, desarrollada en el Estado de México. Parte de la hipdtesis nula, segin la cual la violen-
cia escolar no se asocia con el sexo de las victimas identificadas. La innovacién del presente
articulo consiste en abordar el tema con datos e informacién objetiva, hasta ahora predo-
minan los estudios de caso y andlisis sobre datos de percepcidn. El criterio para distinguir
entre la informacion objetiva de los datos empleados aqui'y la informacion subjetiva de los
estudios de percepcién empleados en la literatura especializada es el propuesto por la Ofi-
cina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH)
en la Guia para medicion y aplicacion de Indicadores de Derechos Humanos.® Este criterio radica
en el contenido informativo: para el tipo objetivo se consideran hechos o sucesos con capa-
cidad de observar y verificarse directamente, en este caso en documentos oficiales elabo-
rados luego de investigaciones formales por parte de los organismos publicos de derechos
humanos, en las que se confirmd algun tipo de violencia escolar. Por su parte, “los indica-
dores basados en percepciones, opiniones, valoraciones o juicios expresados por personas
se clasifican como indicadores subjetivos”.™®

La ventaja de los estudios de percepcién efectuados previamente es la amplia cobertura y
representatividad de la informacién; Elena Azaola aplicd méas de 26 000 cuestionarios a
nifias y nifios de cada uno de los planteles de los diversos tipos de escuelas del nivel basi-
co de México" que conformaron la muestra, con la finalidad de conocer su opinién sobre
la violencia de género percibida en su contexto cotidiano. La desventaja es la ausencia
de datos concretos o verificables donde se cometié efectivamente un hecho violatorio. En
ese sentido, el estudio aqui empleado deriva de la extraccién de datos de hechos perpe-
trados y documentados en las recomendaciones oficiales, por lo tanto son datos objetivos
con una cobertura intermedia entre los estudios masivos de percepcién y los estudios de

7 Rosalva Ruiz-Ramirez y Marfa del Rosario Ayala-Carrillo, “Violencia de género en instituciones de educacion”, Ra
Ximhai, nim. 1 (enero-junio 2016): 21.

8 Lorena Mufoz-Padilla, “Violencias cotidianas que se legitiman eny por la comunidad escolar en el centro de Bachille-
rato Tecnoldgico de Chiconcuac, Estado de México”, Ra Ximahi (enero-junio 2015): 28.

o Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Indicadores de derechos humanos.
Guia para la medicion y aplicacién (Nueva York y Ginebra: ONU, 2012).

10 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Indicadores de derechos humanos.

T Azaola Garrido, “Patrones, estereotipos y violencia de género en las escuelas de educacién basica en México”, 8.
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caso aislados.”” Empero, para la interpretacion de los resultados es indispensable resaltar la
principal desventaja: se trata mayoritariamente de hechos graves ocurridos en las escuelas
y en menor proporcion de acontecimientos no graves.

Una diferencia significativa a considerar entre los hechos no graves y los hechos graves re-
side es la forma de atenderlos y solucionarlos. Mientras los del primer tipo son procesados
por los mecanismos internos de las organizaciones educativas a través de los reglamentos
disciplinarios o protocolos de actuacion,”® donde es posible mediar o conciliar un arreglo
entre las partes implicadas de la comunidad educativa, los de segundo tipo impiden la
restitucién del derecho e implican dafios irreversibles para las victimas o, si existid alguna
inconformidad por la forma de atencidn interna de la escuela, exigen la intervencién institu-
cional de un tercero. El régimen democratico respetuoso de los derechos humanos adoptado
en décadas recientes considera dos alternativas: la via jurisdiccional -segln sea el area,
penal o civil- se inicia con una denuncia directa e implica un procedimiento especifico para
ser juzgado; y, de forma paralela y opcional, algunos casos se dirimen via no jurisdiccional
a través de los organismos garantes de los derechos,'* con el inicio de una queja directa por
presuntas violaciones o mediante oficio cuando se conoce por los medios de comunica-
cién. Las recomendaciones analizadas aportaron casos graves (abuso sexual y/o lesiones
mortales) en 55y 45% de eventos cotidianos no graves (maltrato, acoso escolar y abando-
no). Aungue nuestra técnica de investigacion recupera formas graves y no graves, se debe
considerar la existencia de una sobrerepresentacién de los primeros.’

2 Lagran ventaja de los estudios de caso es la riqgueza de matices y detalles que son aportados por la propia persona in-
volucrada en los hechos violatorios, es decir, contiene informacién de hechos tentativamente verificables pero cefiidos
a un contexto especifico.

3 Ante el incremento de los casos de violencia escolar, el sistema educativo en México disefié acciones institucionales
para prevenirlos o atenderlos si habian ocurrido. Especificamente se impulsé el Programa Nacional de Convivencia
Escolary el Plan de accién para la prevencién social de la violencia y el fortalecimiento de la convivencia escolar, a partir
de los cuales se construyeron procedimientos internos para atender episodios como los expuestos en este articulo.
Por una parte ejecuta cotidianamente medidas preventivas, por la otra, se disefiaron esquemas para atender casos
especificos cuando ocurrid algin incidente. Dos de los principales documentos emitidos para el manejo interno son los
siguientes: Secretaria de Educacién Publica, Orientaciones para la prevencidn, deteccion y actuacién en casos de abuso se-
xual infantil, acoso escolar y maltrato en las escuelas de educacion bdsica (México: Sep, 2016), https://www.gob.mx/cms/
uploads/docs/Orientaciones_211216.pdf (Fecha de consulta: 4 de febrero de 2019) y el Sindicato Nacional de Trabaja-
dores de la Educacién, Protocolo de Actuacion para una Escuela Libre de Violencia (México: SNTE, 2014). Cabe sefialar que
un inconveniente del sistema interno es la falta de capacitacion del personal docente, directivo y de supervision.

4 La distincién entre medios jurisdiccionales y no jurisdiccionales de violaciones a los derechos humanos es indispensa-
ble en el régimen democratico vigente; primero, porque evita un monopolio de la tutela por parte de las autoridades
jurisdiccionales bajo sus mecanismos de enjuiciamiento, y por el otro, se dota a los organismos publicos de derechos
humanos de mecanismos alternos, labores de difusién y promocién con el fin de dar cumplimiento a las obligaciones del
Estado contraidas en el ambito internacional. Para un analisis mas detallado véase Luis Raul Gonzalez Pérez, “El sistema
no-jurisdiccional de proteccién de los derechos humanos en México”, Revista IUS, nim. 28 (2011): 99-122.

> La magnitud de la sobrerepresentacion no es posible estimarla porque se carece del conjunto sistematizado de datos
internos de las instituciones educativas y de los datos de casos procesados solucionados por la via de la conciliacidn
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En resumen, la informacidn analizada es objetiva porque se trata de hechos verificables en
documentos oficiales, no juicios emitidos por las propias personas. Ademas, incorpora mas
de 80 casos con los que es posible realizar un andlisis detallado en la seccién metodoldgica,
por lo que se aleja por completo de los estudios de caso limitados a un contexto especifico.
Sobre todo muestra Unicamente las situaciones ocurridas en las organizaciones educativas
donde la violencia escolar fue denunciada a través de los canales institucionales, no juris-
diccionales, cuya solucién final consistié en emitir una recomendacion oficial para indicar a
la autoridad la manera de restituir el derecho o reparar el dafio. Por lo tanto, quedaron fuera
del anélisis los casos de violencia escolar cotidianos y no graves solucionados al interior de
la escuela, los solucionados por terceros -de los cuales no tuvo conocimiento algiin orga-
nismo garante-, los solucionados por conciliacion al interior de los organismos garantes de
los derechos humanos vy los casos donde las victimas, por multiples causas, mantuvieron
en silencio los hechos violatorios.

Para obtener datos objetivos y verificables de hechos de violencia escolar se construyd
una base de datos con las recomendaciones emitidas por los organismos garantes de los
derechos humanos en la Ciudad de México vy el Estado de México. A través de listas de
comprobacidn’® se registraron datos sobre las victimas, las personas victimarias, la direc-
cién vy los hechos ocurridos al interior de los planteles de educacidn basica, con el fin de
extraer informacion Util para observar las diferencias de género en casos donde ocurrid por
lo menos un tipo de violencia. La fuente de informacidn fue la totalidad de recomendacio-

al interior y exterior de los planteles, entre otros; precisamente la falta de bases de datos confiables es lo comun en
diferentes paises seguln el informe mundial reciente sobre violencia escolar; véase UNICEF, An everyday Lesson (New
York: UNICEF, 2018). De ahi la necesidad de buscar fuentes alternativas con informacién objetiva, por lo cual esta in-
vestigacidn cobra importancia al arrojar resultados verificables sobre la dindmica de los casos solucionados por la via
de la recomendacién a través de los canales no jurisdiccionales. Ante ese contexto, constituir una fuente de informa-
cién ajena a la Secretaria de Educacion Pdblica compensa esa ausencia, por eso la OACNUDH recomienda ese tipo de
practicas para disefiar indicadores e interpretarlos en la medida que la institucion sefialada por presuntas violaciones
es propensa a ocultar informacién. Véase Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, Indicadores de derechos humanos.

6 “Las listas de comprobacién consideran Utiles indicadores de la situacion que se esta supervisando o analizando. En
esos casos, el uso de la palabra indicador se refiere a informacién que va mas allé de las estadisticas y tiene caracter
cualitativo”; véase Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Indicadores de
derechos humanos, 20. Para el caso de tipos, formas de violencia y caracteristicas de victimas y victimarios, estas listas
constituyeron el modelo de registro para obtener datos de cada una de las recomendaciones emitidas consideradas
para el estudio, los resultados se integraron en la base de datos del software Excel y después fueron analizados y pro-
cesados por métodos convencionales.
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nes emitidas por la Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México (Codhem)
y la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) a las instituciones educativas.

Tales recomendaciones configuran pronunciamientos oficiales emitidos por las institucio-
nes garantes cuando se ha demostrado, tras una investigacion formal y reunién de pruebas,
la transgresion a los derechos humanos por parte de funcionarias o funcionarios publicos o
autoridades en casos de violencia escolar. Su objetivo es sefialar a la autoridad, reconocer
el derecho violentado, restituirlo y, desde 2013, se afiadié la reparacién del dafio causado
a las victimas directas e indirectas. Por lo tanto, la informacién presentada es objetiva, de
tipo cuantitativa y cualitativa, aunque los datos de identidad de las y los involucrados en
los 87 casos seleccionados son protegidos con base en las disposiciones legales y como
resultado del apego a los principios éticos.

En total se identificaron 72 recomendaciones de la Codhem para el Estado de México
de 2007 al 2017, y 20 recomendaciones de la CNDH para la Ciudad de México de 1997 al
2017. Debido a que el nimero de casos fue pequefio se prescindid del uso de un muestreo
probabilistico, pero se revisé el total de archivos emitidos por las instituciones garantes.
Ademas, para el andlisis se descartaron los casos donde las victimas fueron personas
adultas y en los que se emitid mas de una recomendacién por tratarse de asuntos labora-
les. Al final, de la Codhem se analizaron 67 recomendaciones y de la CNDH 20. También es
necesario aclarar que para la Ciudad de México se empled informacidn de la CNDH debido
a que, a pesar de que esta entidad cuenta con un organismo garante de los derechos hu-
manos, éste carece de competencia sobre las instituciones de educacién basica debido a
que la Secretaria de Educacién Publica (SEP) administra el sistema educativo en la ciudad.

El andlisis de datos se realizd en dos etapas: en la primera, a través de un analisis des-
criptivo de los datos cuantificables se empled una prueba chi-cuadrada para determinar la
asociacion entre la variable violencia escolar y sexo de las victimas; en la segunda, se recupe-
raron declaraciones de las victimas o testigos que contienen detalles sobre las formas dife-
renciadas de violencia ocurridas en las Ultimas décadas en la Ciudad de México y el Estado
de México. De ese modo se logrd un analisis con los datos agregados que confirman las
tendencias referidas en los resultados de la literatura especializada y aportan matices de la
estructura escolar que contribuye a la reproduccién de estereotipos de género a través de
la violencia en los planteles. Ademas, se conocid parte de los patrones de formas de expre-
sién violenta en las narraciones de las personas involucradas. También se elaboré un mapa
con la referencia de los municipios y las delegaciones (hoy alcaldias o demarcaciones te-
rritoriales) donde se identificd el sexo de las victimas, informacion con la que fue posible
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realizar la ubicacion geoestadistica mediante datos vectoriales de localidades urbanas y
rurales amenazadas;"” la imagen se proceso con el software libre QGIS.

Los casos analizados de violencia escolar solucionados por la via de la recomendacién
reflejan el contexto general de violencia en las escuelas del Valle de México, lo que es
atribuible a las autoridades especificamente de la zona metropolitana. En las 87 recomen-
daciones emitidas por las instituciones garantes se identificaron por lo menos cinco tipos
de maltrato y abuso cometidos en contra de nifias, nifios y adolescentes. Estas formas de
maltrato corresponden a la clasificacién utilizada por Teresa Mazadiego Infante’® y Maria
del Carmen Sanchez' para analizar el maltrato infantil referido en las recomendaciones
para los organismos mexicanos del &mbito educativo.

17

)

2)

3)

4)

Maltrato fisico: se considerd en los casos donde la institucion confirmé azotes, frac-
turas y otras lesiones provocados de forma intencional por docentes, autoridades
educativas u otra persona adulta dentro de las instalaciones.

El maltrato emocional o psicoldgico: se registré en los casos en que se verificé que
hubo insultos, castigos humillantes, amenazas, intimidacion, aislamiento y restric-
cién a la alimentacion por parte de las personas victimarias.

La categoria de abandono: se refiere a los casos donde se registré el descuido tem-
poral o permanente de la seguridad, higiene o se desatendié un llamado de auxilio
en situaciones de riesgo por parte de una autoridad educativa, lo que supuso un
peligro, lesion o dafo a la salud de las victimas.

El acoso escolar: se determind con la informacién de conductas y actos violentos por par-
te de otra u otro estudiante con consecuencias graves v las autoridades se encontraron
en posibilidades de prevenirlo o atenderlo bajo los procedimientos institucionales.

Véanse los datos vectoriales de localidades urbanas y rurales amanzanadas de Estado de México y Ciudad de México
de 2016, disponibles en formato SHP en: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, “Cartografia Geoestadistica
Urbana y Rural Amanzanada. Junio 2016. Ciudad de México”, http://www.beta.inegi.org.mx/app/biblioteca/ficha.
html?upc=702825218744 (Fecha de consulta: 15 de mayo de 2019) e Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
“Cartografia Geoestadistica Urbana y Rural Amanzanada. Junio 2016. México”, http//www.beta.inegi.org.mx/app/
biblioteca/ficha.html?upc=702825218829 (Fecha de consulta: 15 de mayo de 2019).

Teresa de JesUs Mazadiego Infante, “Deteccidn de maltrato infantil en una muestra de escuelas primarias”, Ensefianza
e Investigacion en Psicologia, nim. 2 (julio-diciembre 2005): 282-284.

Maria Del Carmen Sénchez Ruiz, “El maltrato infantil en la escuela primaria del DF" (Tesis de maestria, Universidad
Pedagdgica Nacional, 2007).
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5) El abuso sexual: este tipo se integré con casos confirmados con las siguientes tres
formas de violencia: el tipo 1 supone acoso sexual donde se reportd proposiciones
de indole sexual, uso de lenguaje denigrante o insultante con sentido erdtico; ade-
mas de los casos donde las victimas fueron expuestas o formaron parte de iméage-
nes o demas informacion con contenido sexual e incluso multiples variedades de
exhibicionismo; el tipo 2 implicé tocamientos de indole sexual, de manera forzada
0 no, en una relacién desigual alumna o alumno-autoridad; el tipo 3 son los casos
de contacto oral, vaginal o anal, con reciprocidad o no, de una autoridad, docente o
cualquier otra persona adulta y las victimas.

La grafica 1 muestra la incidencia de cada una de las formas vaélidas por la Codhem vy la
CNDH, desagregadas por nivel educativo. Los tres niveles forman parte de la educacién ba-
sica: el preescolar con estudiantes de 3 a 5 afios de edad, el nivel primaria con estudiantes
de 6 a12 afios y el nivel secundaria de 13 a 16 afios. El total de 125 casos distribuidos en los
tipos de violencia en contra de las victimas en un total de 87 recomendaciones, por lo tan-
to, existen casos donde se cometié mas de un tipo de maltrato, aumentando asi el agravio
a una o varias victimas. Por ejemplo, la Recomendacién 27 de la CNDH?° menciona a un pro-
fesor de educacién fisica responsable de maltrato fisico, emocional y psicolégico, asi como
de abuso sexual en nivel 1 en contra de un grupo completo de quinto de primaria. Otros 21
casos combinaron dos formas de maltrato, la mayoria fisico y emocional y/o psicolégico,
ademas de siete casos confirmados con tres formas de agresién.

20 Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Recomendacién 27,/2001, Caso de los alumnos del 52 grado, grupo
“C" de la Escuela Primaria “Profesor Caritino Maldonado Pérez” de la Secretaria de Educacién Pulblica en el Distrito
Federal.
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23

Grafica 1. Casos confirmados desagregados por tipos de transgresién y por nivel educativo
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El total de casos violentos fue de 125, la gréfica solo muestra aquellos con informacién sobre el nivel educativo.
Fuente: elaboracién propia.

Ahora bien, el nimero de casos confirmados con algln tipo de transgresién difiere del nu-
mero de victimas porque no todas las recomendaciones detallan informacién sobre ellas
o dejaron de incluir los detalles del nivel educativo. El anélisis de esas recomendaciones
permitid identificar a un total de 258 victimas: 222 en el periodo de 2007 a 2017 en el Es-
tado de México, en la periferia de la capital del pais, y 36 en la Ciudad de México de 1997
a 2017. Los anteriores datos revelan una incidencia alarmante en el Estado de México en
el lapso de una década, especificamente en municipios colindantes: Ecatepec de Morelos,
Chimalhuacan, Tlalnepantla de Baz, Naucalpan de Juarez, Toluca, Nezahualcdyotl, Coacal-
co de Berriozabal, La Paz, Huixquilucan, Chalco, Atizapan de Zaragoza, Tultitlan, Cuautitlan
Izcalli, Ixtapaluca, Nicolds Romero, Valle de Chalco Solidaridad y Tecamac (véase figura
1). Del mismo modo hay una mayor incidencia de sucesos violentos en el nivel primaria
respecto a otros niveles, lo cual esta vinculado a la mayor concentracién de la matricula de
estudiantes.
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Figura 1. Ubicacion de victimas de violencia escolar desagregada
por sexo en la Ciudad de México y area metropolitana

Fecha de elaboracién: 2019.

Ciudad de México

No. Alcaldia

Gustavo A. Madero
Iztacalco
Iztapalapa
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Limite estatal

Simbolog
Victimas Tipo de violencia
Sexual No sexual Total
Hombres 0 O 27 37
Mujeres 36 © 7 43
Total 46 34 80

Limite municipal

Localidad urbana

)

Alvaro Obregén
Tlalpan

Xochimilco

Benito Judrez

Miguel Hidalgo
Venustiano Carranza

Estado de Méxi

No. Municipio

1 Acambay 18  Nicolds Romero

2 Aculco 19 LaPaz

3 Almoloya de Judrez 20  San Felipe del Progreso
4 Amecameca 21 Tecamac

5 Atizapan de Zaragoza 22 Tejupilco

6 Atlacomulco 23 Tenancingo

7 Coacalco de Berriozabal 24 Tenango del Valle

8  Valle de Chalco Solidaridad 25  Teotihuacan

9 Chapultepec 26 Tepetlixpa

10 Chimalhuacéan 27 Tlalnepantla de Baz
1 Ecatepec 28 Toluca

12 Huehuetoca 29 Tultitlan

13 Huixquilucan 30 Villade Allende

14 Ixtapaluca 31 Zumpango

15  Mexicaltzingo 32 Cuautitldn lzcalli
16 Naucalpan de Juérez 33 SanJosé del Rincén
17 Nezahualcéyotl 34  Chalco

Fuente: elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. “Espacio y datos de México”. https.//www.inegi.
org.mx/app/mapa/espacioydatos/ (Fecha de consulta: 15 de mayo de 2019)
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V. Violencia escolar y sesgo de género

Ese contexto general de violencia que ha sido identificado en los casos documentados por
los organismos garantes al interior de los planteles educativos afecta de forma diferente a
nifas y nifios; es decir, el evento hostil lo experimentan de cierta manera los alumnos vy de
otra las alumnas. Las cifras arrojadas en el anélisis permiten confirmar, con datos objetivos,
los patrones identificados en la literatura especializada, asi como apreciar nuevos detalles
sobre éstos. El primer elemento a discutir se obtiene al desagregar por sexo el nimero de
victimas (258) reportado en la grafica 2, donde se observa, como primera diferencia res-
pecto de los hombres, que una mayor incidencia general de victimas corresponde a las mu-
jeres; es decir, en total las mujeres sufrieron 116 agresiones y los hombres 74, los 68 casos
restantes carecen de informacidn sobre el sexo. De estos totales la mayoria se concentra
en el nivel primaria.

Aunque ya se considerd la sobrerepresentacion de casos graves como consecuencia de la
metodologia empleada en esta investigacidn, se confirma la tendencia de un efecto mas
dafiino sobre las victimas de sexo femenino que de sexo masculino. En especifico porque
la cifra representaria una mayor incidencia en nifias al ser victimas de violaciones graves, y
los nifios de sucesos menos invasivos. La informacién sobre los detalles faltantes estéa fuera
del alcance de los documentos publicos consultados para esta investigacion.

Grafica 2. Victimas de transgresiones a los derechos en escuelas seglin sexo
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Fuente: elaboracion propia.

Una segunda diferencia entre alumnos y alumnas reside en la distribucion de las agresiones
confirmadas -en total 360- en relacion con el sexo. La tabla 1 permite apreciar que existe
un mayor nimero de eventos y agresiones en contra de las mujeres, especificamente cuan-
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do se trata de abuso sexual. Por otra parte, los alumnos registraron una mayor vulnerabili-
dad ante el maltrato fisico, emocional y/o psicolégico.

Tabla 1. Tipo de maltrato en relacién con el total de agresiones por sexo

Agresion a Agresion a Agresion sin Total de
alumno alumna datos de sexo agresiones
Maltrato fisico 46 24 55 125
Maltrato emocional y/o psicoldgico 29 12 10 57
Abandono 8 2 0 10
Abuso sexual 23 109 42 174
Acoso escolar 4 6 0 10
Total de agresiones 10 153 107 370
Tipo Eventos Eventos Eventos I:::\It::
Maltrato fisico 23 10 4 37
Maltrato emocional y/o psicoldgico 14 4 3 21
Abandono* 4 0 10
Abuso sexual 10 40 3 52
Acoso escolar 4 2 0 5
Total de eventos 55 60 10 126

* Un caso reportd a un grupo completo, sin detalles del sexo de las victimas.
** El total de casos de acoso es de cinco, el caso 59/2019 (CNDH), aporté una victima de cada sexo.
Fuente: elaboracion propia.

Con base en las variables dicotémicas de tipo de maltrato fisico, maltrato emocional y/o
psicoldgico y abuso sexual contenidos en la tabla 2 de contingencia, es posible realizar
una prueba chi-cuadrada con el fin de identificar una posible relacién estadistica entre sexo
y tipo de maltrato. Los valores con 95% de confianza sugieren la existencia de una de-
pendencia de las variables al rechazar la hipdtesis nula. Estos resultados corresponden al
analisis de los eventos totales confirmados en las entidades analizadas, por lo cual estan
desagregadas tres categorias sobre violencia escolar que a continuacion se mencionan:

Tabla 2. Eventos totales confirmados y distribucién por sexo

Evento Alumno  Alumna  Total
Maltrato fisico 23 10 33
Maltrato emocional y/o psicoldgico 14 4 18
Abuso sexual 10 40 50
Total 47 54 101

Fuente: elaboracion propia.
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Posteriormente se repitid el andlisis a los casos ubicados en la tabla 3, donde se agruparon
los datos siguiendo dos criterios: 1) los casos en los que se incluyd informacién del municipio
o delegacion donde ocurrieron los hechos, y 2) se ordenaron de acuerdo con dos categorias:
agresion sexual y agresion no sexual. Ese segundo anélisis ayudd a confirmar el rechazo de
la hipdtesis nula porque arrojé los valores con 95% de confianza. Es decir, el tipo de maltrato
se asocia con el sexo de la victima, resultando que en este caso sufren abuso sexual las nifias
y adolescentes, en tanto que los hombres sufren maltrato fisico, emocional y/o psicoldgico
en los planteles educativos de la Ciudad de México y su drea metropolitana. Estos datos re-
portados por las instituciones garantes de los derechos humanos confirman una diferencia
en la forma de experimentar las transgresiones segln el sexo.

Tabla 3. Casos georreferenciados y distribuidos por sexo

Evento Hombres Mujeres Total
Sexual 10 36 46
‘Nosexual ‘ 27 ‘ 7 ‘ 34 ‘
Total 37 43 80

Fuente: elaboracion propia.

De ese modo las practicas y representaciones sociales identificadas en la literatura, y con-
firmado con evidencias empiricas de datos objetivos en la regién, se consuma al despojar
de dignidad a las nifias y adolescentes en los reincidentes abusos sexuales en su contra e
identificarlas como objetos sexuales, situacion que contrasta con su proteccién ante los
maltratos fisicos, emocionales y/o psicolégicos como reconocimiento de fragilidad fisica
o emocional. Los hombres, por el contrario, padecen maltratos donde se reafirman, cons-
ciente o no, los atributos de valentia y fuerza, configurados socialmente alrededor del es-
tereotipo del ser hombre. En ese sentido, la escuela es un aparato de difusién ideoldgica de
las formas predominantes de entender la feminidad y masculinidad, se trata de un espacio
donde las generaciones en formacion adquieren digeridos los estereotipos a través de la
violencia escolar, aunque en el discurso oficial la escuela se identifigue como la institucién
apropiada para revertir esa dindmica externa, asi como para reconocer y promover los de-
rechos humanos en un régimen democratico.
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Grafica 3. Tipos de abuso sexual seglin nivel educativo
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Fuente: elaboracion propia.

El tercer elemento empirico concluyente de los patrones de violencia en las instituciones
educativas respecto al sexo de las victimas se obtuvo de un andlisis de la desagregacion del
abuso sexual por tipo y nivel educativo. El abuso sexual destaca por suimpacto destructivo
en el desarrollo de las victimas y secuelas que deja. El grafico 3 permite observar el uso de
la fuerza al perpetrarse una violacion sexual dentro de una relacién asimétrica de poder a
nivel preescolar. Las victimas, y sobre todo las nifias, son abordadas con el uso de la fuerza,
sometidas, intimidadas y amenazadas. La Recomendacion 1/2017 contiene la narracién de
una victima de cinco afios de edad donde destacan esos elementos:

El hombre del bigote, cuando fui hacer pipi al bafio de las nifias, se metid al bafio y me cargd y
me llevd hasta los bafios que ya no se usan, y me bajé mi ropa y me estuvo metiendo su cola
-haciendo referencia al aparato reproductor masculino- en mi colita -refiriéndose a su vagina-;
es cuando lloré y ese hombre me dijo que me callara o que iba a matar a mi abuelita. Y al otro
hombre lo reconozco por que fue quien entré después del hombre del bigote y también me
metié su cola [...] en mi colita, y fue quien me llevé otra vez al bafio de las nifias.”!

21 Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 1/2017, Caso de V a que se proteja su
integridad emocional y sexual con relacién al derecho a una educacién libre de violencia, México, 2017.
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De igual modo que en el testimonio anterior, se observa en otra Recomendacion?? el hecho
donde una profesora sustrajo a cuatro infantes de preescolar para abusar sexualmente de
ellos en su domicilio particular, al parecer dentro de una red de pornografia infantil.>

En las ocasiones que fueron abusados cada viejo estaba con uno de los cuatro nifios. Agregd
gue su hija fue penetrada con el dedo en el ano por los dos profesores [...] que el profesor AR-2
metié el pene en su boca y orind, después ella vomitd; también nos conté que le mostré un
cuchillo y la amenazé varias veces con cortarle la cabeza si alguien se enteraba (sic). Por lo an-
terior, el 10 de diciembre de 2001 llevaron a su hija “Y" al “médico legista” de la Unidad Médica
37 dela Cruz Roja Mexicana, lugar en el cual la doctora [MOGN] les confirmd que la nifia habia
sido violada con anterioridad.?

Las victimas de este tipo de abuso sexual se caracterizan por su incapacidad fisica para
defenderse, se relacionan de forma asimétrica con las y los adultos agresores, son vulne-
rables ante amenazas e intimidacién, lo que permite a la persona victimaria adulta calcular
la forma mas eficaz para alcanzar su satisfaccidn. Ese abuso, junto con otro del Estado de
México,” lo cometieron varones ajenos a la funcién docente o administrativa del plantel,
pero las autoridades revictimizaron a las nifias al desacreditar y negar el acto ocurrido, lo
que fue verificado posteriormente con exdmenes periciales; es decir, se tratd de una viola-
ciéon grave a los derechos de una nifia detonada por su sexo.

Las lineas de tendencia se agregaron al grafico con el fin de ilustrar el sentido opuesto del
acoso sexual, porque éste aumenta en relacién con la edad de las victimas hasta concretar-
se en el nivel secundaria. Esto revela detalles de la manera en que son abordadas las nifias
victimas de violencia sexual, exactamente opuesto al del nivel preescolar, porque en susti-
tucion de la fuerza se emplea la seduccidn, hostilidad, chantaje y engafio con pretensiones
sexuales. Enseguida se muestran cuatro fragmentos donde se utilizan palabras seductoras,
chantajes, doble sentido e insulto en contra de las alumnas de nivel secundaria, ese grupo
se distingue porgue la mayoria posefa fisicamente las condiciones para intentar defenderse
0 ponerse a salvo con alguna maniobra.

22 Comisidn Nacional de los Derechos Humanos, Recomendacién 39/2002, Caso de abuso sexual de los menores alum-
nos del jardin de nifios “Arquitecto Ramiro Gonzélez del Sordo” de la Secretaria de Educacion Publica en el Distrito
Federal, México, 2002.

23 Victor Ballinas, “Descubre la CNDH posible red de pornografia infantil en la SEP”, La Jornada, Sec. Ciudad, 28 de octubre
de 2002.

24 Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Recomendacién 39/2002.

2> Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacidon 12/2015, Caso de violacidn al derecho
de los menores a que se proteja su integridad fisica, emocional y sexual con relacién al derecho a la educacion vy al
principio del interés superior del nifio, México, 2015.

, Revista Electrdnica de Investigacién Aplicada en Derechos Humanos de la CDHDF, ndm. 16 49



Diferencia de género en casos de violencia escolar en la Ciudad de México y drea metropolitana  Investigacion

Narracion 1

el profesor [...] (SPR1) me tomd de la mano y diciéndome “quiero tener intimidad contigo” vy
me llegd a tocar los senos haciendo mencién de mi chamarra de pelusa que estd muy bonita.”®

Narracién 2:

De igual forma, a otra alumna (agraviada dos) la hostigaba preguntandole por su hermana,
comentando que “él la habia embarazado”, y en otra ocasion, cuando la nifia degustaba una
torta, le refirié que tenia hambre y cuando la alumna le ofrecié del bocado le refirid que si queria
"pero de las de abajo”.?’

Narracion 3:

Desde noviembre de 2012, AR1 habia acosado sexualmente a V2, manifestando que dicho
maestro tenia este tipo de comportamientos desde hace varios afos al dirigir miradas “las-
civas, perversas y morbosas” a las alumnas. En especifico sefialaron que AR1 obligaba a V2 a
agacharse para recoger la basura de todo el saldn, indicandole que se inclinara sin doblar las
rodillas; asimismo sefialaron que exigia a la alumna quitarse el suéter con el argumento de que
asi “se vela mas bonita”, ademds de que forzaba a V2 a acudir al salén de clases en horas de
receso para interrogarla sobre cuestiones personales y la amenazaba con bajarle puntos si no
acudia a platicar con él. Agregaron que segun el dicho de V2, y de otros comparieros de clase,
el profesor de matematicas miraba peliculas pornogréficas en su computadora personal en
horario de clases, e incluso les mostraba dichos videos a los alumnos varones.?®

Narracion 4:

26

27

28
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A8:[...] nonos dejair al bafio y se burla cuando estamos en nuestros dias, él dice que si quere-
mos que él vaya a limpiarnos, y ha hecho comentarios malos de mi en frente de mis compafie-
ros, como que si estoy morena como ha de estar mi arafia de negray fea, refiriéndose a mi area
genital [...] Cuando las nifias no hacen algo, el profesor las pone a que hagan sentadillas, pero

Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 4/2017, Caso sobre la transgresion del
derecho a una educacidn libre de violencia, en menoscabo de la integridad personal de una alumna de educacién ba-
sica, México, 2017.

Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 30/2008, Caso de negativa e inadecuada
prestacidn de servicios en materia de educacién, México, 2008.

Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Recomendacion 59/2013, Caso de la violacidn a los derechos a la inte-
gridad personal, libertad sexual, educacidn, sano desarrollo, trato digno vy seguridad juridica en agravio de las menores
de edad v1y v2 en la escuela secundaria 1 en el Distrito Federal, de la Secretaria de Educacion Publica, México, 2013.
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sélo cuando traen falda, y el profesor SPR pide a los alumnos de segundo que estén presentes,
diciéndoles que para ver.?°

Los fragmentos de las recomendaciones poseen rasgos similares:

1) Setrata de agresores varones en el rol de docentes.

2) Se utilizan expresiones de cosificacién hacia las adolescentes.

3) Hay una mezcla de seduccién hostil con intimidacién como alternativa ante la inca-
pacidad del uso de la fuerza fisica.

4) Resalta la percepcidon de cada una de las victimas sobre el sentido sexual de las ac-
ciones de cada uno de los victimarios, ellas percibieron de forma consciente las
conductas sin recibir apoyo institucional para evitarlas.

5) Ademéas de una tolerancia de las autoridades, salvo los casos donde se interpuso
una queja ante un organismo garante de los derechos humanos, en 90% de los
casos las directoras y los directores desestiman la agresion sexual, postergando las
acciones institucionales para atender las acusaciones.

En ese sentido, el uso de la fuerza es propia de las violaciones entre infantes de preescolar
por sus caracteristicas vulnerables y el acoso es la forma mas comun que utilizan para el
acercamiento las personas victimarias hacia sus victimas adolescentes.

Por otra parte, el abuso sexual en forma de tocamientos estd mas presente en la escolaridad
primaria, porque ahf se ubica un nivel intermedio de violencia, entre la fuerza propia de la
violacion y la simbdlica del acoso, mucho mas vulnerable para nifias, nifios y adolescentes
de 6 a12 afios, un rango mas amplio de edad y donde los mas pequefios se asemejan al gru-
po de preescolar y los méas grandes a los de secundaria. Esta es una de las formas asumidas
en la dindmica de diferenciacion en las experiencias de maltrato infantil de las escuelas de
la region abordada. Es una condicién donde las y los estudiantes son capaces de responder
a las agresiones, comunicarlo con mayor facilidad y reconocer el peligro o la hostilidad per-
petrados en contra de sus pares. Las siguientes tres narraciones revelan las formas de im-
provisar acciones por parte de las victimas para lidiar con las agresiones, es posible que en
varios casos se aspirara a consumar una relacion sexual, pero la respuesta ejecutada limité
la agresién a tocamientos.

29 Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacion 26/2016, Caso de transgresién al de-
recho a una educacién libre de violencia, en menoscabo de la integridad personal de V alumna inscrita en la escuela
telesecundaria “Octavio Paz"” en Aculco, México, 2016.
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Narracion 1

El alumno agraviado que cursaba el sexto grado, al acudir a los sanitarios, fue abordado por el
profesor [OV(G] del tercer grado, grupo “A”, quien cerrd la puerta, lo abrazd, le tocd sus gluteos
y traté de besarlo, diciéndole: “ya se te para.. cémo me gustaria hacer el amor contigo...”; el
menor logro zafarse e irse del lugar.°

Narracion 2:

El 1 de diciembre, aproximadamente entre las 9:10 de la mafiana [...] me jalé de la blusa y al-
canzd a verme los pechos, enseguida le retiré la mano vy él la colocd en mi seno izquierdo [...]
me agarré la pierna izquierda [...] me empezé a besar los labios, entonces de ahi me dijo que si
queria ser su novia [...] A la hora de receso [...] me agarré fuerte de las mufiecas, me levantd
y me llevd a su escritorio [...] me subid la falda y me tocé mis pompis fuertemente, entonces
yo lo aventé y me fui corriendo [...] Me dijo que si le decia algo a alguien le iba a partir toda su
madre a mi familia [...].>'

Narracién 3:

Menor 5: el maestro se me queda biendo [sic] en lo de atras [sic] y nos ensefia videos puercos,
y a una de mis compafieras le agara [sic] la vajina [sic] y a mi me dio una nalgada, quiere que
nos sientemos [sic] en su vanca [sic] y se nos queda viendo en [...] lo de enfrente [...] A una
de mis compafieras les bio [sic] en la pierna cuando se agachd por una pluma y no le quitava
[sic] la mirada de ensima [sic]. Menor 6: el profesor [...] nos obriga [sic] que si no le tocamos
su parte nos va a reportar y él a fuersas [sic] quiere que lo toguemos [...] A veses [sic] nos toca,
cuando espica [sic] nos esta viendo nuestras partes.®

Ademds, como se aprecia en las narraciones de las victimas de primaria, éstas sufrieron los
tocamientos por largos periodos de tiempo, por lo tanto se traté de eventos repetidos y no

30 Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 21/2008, Caso de violacién al derecho de
los menores a que se proteja su integridad de los de los Servicios Educativos Integrados al Estado de México, México,
2008.

31 Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 5/2017, Caso de V1y V2, alumnas de la
escuela primaria "Miguel Hidalgo”, de Ixtapaluca, México vy la transgresién de su derecho a una educacion libre de
violencia en menoscabo de su integridad personal de los Servicios Educativos Integrados al Estado de México, México,
2017.

32 Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 17/2012, Caso de violacién del derecho
de los menores a que se proteja su integridad sexual de los Servicios Educativos Integrados al Estado de México, Mé-
xico, 2017.
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de casos aislados. Esto implica una mayor exposicién de las victimas ante sus agresores y
una convivencia habitual con ese tipo de violencia. Aunque sea de forma inconsciente, en
este caso se aprecia su representacion de la feminidad del agresor al encontrar a la estu-
diante mujer como blanco sexual, situacidn casi inexistente cuando se trata de estudiantes
hombres; por lo menos eso se observa en los casos atendidos por los organismos garantes.

El cuarto elemento a considerar en el andlisis es el perfil de |la o el agresor, especificamente
en los casos donde se involucra abuso sexual y maltrato fisico. La tabla 4 contiene informa-
cién sobre las personas agresoras en relacion con el tipo de abuso sexual y el sexo; los da-
tos permiten sostener que existe la participacién marginal de profesoras en esta forma de
maltrato, aungue los tres casos implican el mismo grado de brutalidad sobre sus victimas,
en particular porque fueron del tipo 3: dos en nivel preescolar y uno en primaria. El prime-
ro, ya referido, es el de la presunta red de pornografia infantil; el otro es el caso donde una
profesora acostumbraba a manipular, con sentido erético, el sexo de un nifio con sindrome
de Down, vy el tercero es de una profesora que obligd a dos infantes a tocarse mutuamente
los genitales y a besarse en el sanitario, y aunque durante la investigacion surgieron mas
victimas en el mismo plantel, no se reportaron en la recomendacién emitida.

Tabla 4. Perfil de victimarios responsables de abuso sexual

Victimaria y victimarios

Nivel educativo  Servidor pliblico  Servidora ptiblica ajenos a la docencia o
administracion

Tipo 1 Acoso sexual

Preescolar 1 0 0
Primaria 12 0 0
Secundaria 7 0 0
Tipo 2 Tocamientos
Preescolar 2 0 1
Primaria 18 0 0
Secundaria 9 0 0
Tipo 3 Violacién sexual
Preescolar 5 2
Primaria n 1
Secundaria 4 0

Fuente: elaboracion propia.

El resto de las personas involucradas fueron profesores de diversas asignaturas: musica,
matematicas, educacion fisica, arte e incluso un subdirector, todos siempre en una actitud
de autoridad frente a sus victimas. Ademas, se confirmaron dos recomendaciones, una en
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la Ciudad de México y otra en el Estado de México, donde los agresores sexuales fueron
compafieros de las victimas: un nifio de quinto de primaria que viold a su compafera en los
sanitarios, y otro alumno de sexto que acostumbraba a tocar los genitales a estudiantes de
primero de primaria. Adicionalmente se confirmd a tres adultos ajenos a la institucion invo-
lucrados en dos diferentes casos, quienes eran trabajadores de la construccién y personal
de limpieza de multiples planteles.

En resumen, el abuso sexual en sus tres tipos registrados, a través de la metodologia
empleada en esta investigacién, fue ejecutado por hombres. Por lo tanto, es una expre-
sién del espacio publico importado al espacio escolar a través de conductas patriarcales 'y
androcéntricas. Otra forma asumida de esta violencia la contiene la tabla 5, que muestra
expresiones de violencia de género a través de otros tipos de conducta agresiva de hom-
bres, quienes también se encuentran involucrados en el mayor nimero de casos registrados
de maltrato fisico, emocional y/o psicoldgico con 67.4% del total, y de las mujeres, a dife-
rencia del abuso escolar, participan en una tercera parte de los hechos confirmados (con
32.6 por ciento).

Tabla 5. Perfil de victimarias y victimarios de maltrato fisico, emocional y/o psicoldgico

Nivel educativo Servidor publico % Servidora publica %
Preescolar 1 2.3 5 1.6
Primaria 20 46.5 6 14.0
Secundaria 8 18.6 3 7.0
Total 29 67.4 14 32.6

Fuente: elaboracion propia.

El maltrato fisico, emocional y/o psicoldgico se relaciona con el autoritarismo del personal
docente o administrativo -también cultivado histéricamente en la administracién publica
y en las aulas- y del mismo modo se asocia a las préacticas docentes tradicionales con
fines disciplinarios; es decir, es producto del desconocimiento de los derechos humanos,
de campafas erradas de capacitacién y de la carencia de estrategias de prevencion, so-
bre todo de la reproduccién de practicas y representaciones sociales de la feminidad y
masculinidad prevalecientes en el exterior de la escuela y que son llevadas al interior de
ésta. La Recomendacion 13/2013 narra el caso de un profesor de cuarto de primaria que
impuso la realizacion de ejercicios deportivos cargando una llanta de automovil en publico,
causando dafios a la salud de un nifio, quien fue atendido en los servicios de urgencia de
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un nosocomio;* el docente justificé su accidon disciplinaria como apropiada para un vardén,
porgue en su experiencia los nifios de esa edad necesitan canalizar su energia. Una situa-
cion similar se identifica en el lenguaje empleado en la siguiente narracidn, en la que se
emplean adjetivos simbdlicamente relacionados con la masculinidad para insultar a hom-
bres, vy se utilizan otros de caracter estético para ofender a las mujeres.

El [...] profesor del quinto grado, grupo B, implementd como formas de disciplinar a sus alum-
nos, agresiones fisicas y verbales, golpes en diferentes partes del cuerpo, bien con la mano
(“zapes”), jalarles el pelo, las orejas vy los brazos, apretarlos de sus manos, darles nalgadas,
ademas de propinarles “patadas” en la cadera, asi como dirigirse a sus alumnos con palabras
como “idiotas”, “indtiles”, “mariquitas”, "nifia jotita” y “marihuanos”. A las nifias les decia que
tenian que adelgazar ya que de lo contrario iban a parecer unas albéndigas, ademas de gritarles

de manera habitual .?*

La conducta de las y los profesores involucrados en las historias de maltrato tuvo en comun
los siguientes rasgos:

1) Reconocer como validos los castigos corporales como estrategias disciplinarias, por
lo tanto implicd un uso cotidiano.

2) Lamayoria aceptd laresponsabilidad ante las acusaciones, a diferencia de los casos
de abuso sexual, pero negaron como principal intencién causar dafios o lesiones.

3) Revelaron el empleo de un lenguaje ofensivo y agresivo ante conductas de indisci-
plina o situaciones de estrés.

4) No se percibe en las narraciones alguna diferencia entre profesores y profesoras al
ejecutar castigos corporales a los alumnos.

En resumen, los nifios padecen con mayor frecuencia el maltrato fisico y los agresores ma-
yoritariamente son los profesores, pero las conductas de las profesoras tampoco variaron
respecto a la agresividad o las consecuencias v, a diferencia del maltrato fisico donde no
participan, aqui se involucran de forma cotidiana.

3 Comision de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 13/2013, Caso de violacién al derecho del
nifio a la proteccidn contra los castigos corporales y otras formas de castigos crueles, inhumanos y degradantes y al
derecho a la educacion de la Secretaria de Educacién Publica del Estado de México, México, 2017.

34 Comisién de los Derechos Humanos del Estado de México, Recomendacién 30/2009, Caso de negativa o inadecuada
prestacidn del servicio publico en materia de educacion y violacidn a los derechos de los menores a que se proteja su
integridad de los Servicios Educativos Integrados al Estado de México, México, 2009.
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El patrén identificado en esta investigacién consiste en someter mayoritariamente a los ni-
fios y adolescentes a maltrato fisico, emocional y/o psicolégico, perpetrado por victimarios
varones y donde las mujeres participan de forma cotidiana. Parte de ese patrdn se expresa
con una mayor frecuencia en agresiones de abuso sexual a nifias y adolescentes, donde los
victimarios fueron varones y las mujeres participaron marginalmente; pero los pocos casos
revelaron similares grados de brutalidad. En este sentido, el especialista Mauro Antonio
Vargas Urias ha destacado la necesidad de reeducar con el fin de evitar la continuidad de
un esquema donde se robustece una sola forma de ser hombre, > y sefiala que las institu-
ciones socializantes requieren discutir e impulsar estos cambios, en particular cuando se
trata de una escuela.

Ademas fue posible hallar rasgos comunes de las conductas sociales de los victimarios
que, por un lado, tienden a emplear la fuerza cuando las victimas son personas menores de
edad y presentan vulnerabilidad fisica para defenderse, buscar ayuda o ponerse a salvo; y
por otro, que emplean de forma recurrente recursos hostiles como la seduccidn, el chantaje
y la intimidacidn para abordar a las victimas de mayor edad y desarrollo fisico, sobre todo
las que cursan la secundaria. La primaria es un espacio que adopta ambos patrones segun las
caracteristicas de las victimas, por lo que se le considera una etapa de transicion.

En particular se corroboré la relacion entre la variable del tipo de maltrato y el sexo de las
victimas, lo que permitié confirmar los resultados sefialados en la literatura especializada.
Estos patrones ayudan a comprender y discutir la funcién educativa de la escuela en nues-
tros tiempos en materia de respeto a los derechos humanos y desde luego, al rol que ésta
tiene como agente socializante en materia de género. En ese sentido, ni la democratizacién
ni la reforma educativa y tampoco los progresos en materia de tutela de los derechos impi-
dieron la reproduccién al interior de los referentes de accidon patriarcales y androcéntricos
del exterior del sistema educativo; es decir, la escuela no se ha logrado erigir como una
institucién adecuada que evite las diferencias de género, ni para revertir la posicién de
desventaja de las mujeres ante la violencia sexual predominante en el resto de los campos
de lo social. Por lo tanto, se requiere actualizar la reflexion sobre el tipo de escuela que
se pretende para las generaciones en formacién y determinar el rol que deben tener sus
miembros ante la violencia escolar, todo ello a la luz del régimen democratico y el compro-
miso formal de respeto a los derechos humanos.

3> Mauro Antonio Vargas Urias, “Un paso necesario: el trabajo con hombres para avanzar hacia la igualdad de género”,
Revista Defensor, nim. 3 (marzo 2014): 5-10.
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Resumen

Se aborda la proteccién de los derechos humanos, la reconfiguracion de figuras juridicas y
politicas modernas, las cuales constituyen por si mismas grandes desafios tedricos, por lo
cual es preciso contar con un marco que posibilite y dirija de forma coherente dichas trans-
formaciones. En el presente articulo se estima que ese marco lo configura el constituciona-
lismo multinivel. Ademas, se incluye una revisidn sucinta de los sistemas internacionales
de proteccion de los derechos humanos.

Palabras clave: derechos humanos, constitucionalismo multinivel, sistemas internacionales.

Abstract

It addresses the protection of human rights, the reconfiguration of legal figures and modern
policies, which in themselves constitute great theoretical challenges, for which reason it is
necessary to have a framework that enables and directs these transformations in a cohe-
rent manner. In this article, it is estimated that this framework is constituted by multilevel
constitutionalism. In addition, an aroused review of international systems for the protection
of human rights is included.

Keywords: human rights, multilevel constitutionalism, international systems.
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La reforma constitucional en materia de derechos humanos de 2011 debe ser contextuali-
zada en un escenario de transformacién de los sistemas juridicos a nivel mundial y en las
repercusiones que esto tiene para los érdenes juridicos internos.

Dichas transformaciones mundiales han ubicado a los derechos humanos como centro de
preocupacion de los sistemas normativos. Una evidencia de ellos es que mediante trata-
dos se han logrado desarrollar nuevas formas de organizacién globales y regionales para
la proteccién de tales derechos que poco a poco van ocupando un papel mas importante
en la evaluacién de diferentes avances o retrocesos politicos locales en relacién con los
estandares internacionales.

Lo anterior implica una serie de desafios para el Estado mexicano, el cual ha sido senten-
ciado en diversas ocasiones a responsabilidad internacional por la falta de cumplimiento de
sus compromisos internacionales en materia de derechos humanos,' por lo que es necesa-
rio superar las concepciones decimondnicas para dar paso a nuevas formas de entender y
aplicar el derecho, empezando por la concepcién misma del derecho, el cual en la actualidad
se define como algo ductil y dindmico al ser reinterpretado en cada caso concreto, ya que
en toda situacion deben ser evaluadas las circunstancias y los contextos para procurar la
proteccién méas amplia de las personas. Este es el caso del principio de legalidad que ha re-
gido al Estado moderno desde su nacimiento y que también se resignifica, pues la excesiva
pretensién de formalidad, que desvid su objetivo para transformarlo en un culto por la ley
sin atender a las razones de su existencia, estd en un proceso de evaluacién en relacion con
el sustrato mismo del derecho: lo justo.?

T El Estado mexicano ha sido condenado en el sistema interamericano de derechos humanos (SIDH) a responsabilidad
internacional en los siguientes casos: “Caso Alfonso Martin del Campo Dodd vs. México (Excepciones Preliminares)”,
Sentencia del 3 de septiembre de 2004; “Caso Castafieda Gutman vs. México (Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas)”, Sentencia del 6 de agosto de 2008; "Caso Gonzalez y otras (‘Campo Algodonero’) vs.
México (Excepcidn Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas)”, Sentencia del 16 de noviembre de 2009; "Caso Radilla
Pacheco vs. México (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas)”, Sentencia del 23 de noviembre de
2009; “Caso Fernandez Ortega y otros vs. México (Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas)”, Sentencia
del 30 de agosto de 2010; “Caso Rosendo Cantl y otra vs. México (Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas)”, Sentencia del 31 de agosto de 2010; “Caso Cabrera Garciay Montiel Flores vs. México (Excepcidn Preliminar,
Fondo, Reparaciones y Costas)”, Sentencia del 26 de noviembre de 2010; “Caso Garcia Cruz y Sanchez Silvestre vs.
Meéxico (Fondo, Reparaciones y Costas)”, Sentencia del 26 de noviembre de 2013. Para un acercamiento al anélisis
de estas resoluciones véase Edgar Corzo Sosa et al., Impacto de las sentencias de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (México: Tirant Lo Blanch, 2013).

2 Maria C. Londofio Lazaro, “El principio de legalidad y el control de convencionalidad de las leyes: confluencias y pers-
pectivas en el pensamiento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos", Boletin Mexicano de Derecho Compara-
do, nim. 128 (mayo-agosto 2010): 797.
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Sin duda, estos dos aspectos -la proteccién de los derechos humanos y la reconfiguracion
de figuras juridicas y politicas modernas- constituyen por si mismos grandes desafios ted-
ricos, por lo cual es preciso contar con un marco que posibilite y dirija de manera coherente
dichas transformaciones. En el presente articulo se estima que ese marco lo configura el
constitucionalismo multinivel.

La ilacién argumentativa del presente trabajo inicia con la conceptualizacion del constitu-
cionalismo multinivel que, si bien tiene una importante carga europea -tanto por su origen
como por el modelo de comprobacién principal: la Unién Europea-, desde la perspectiva
de quien escribe, dicho constitucionalismo ha sido implementado en América tal vez de
manera involuntaria y afecta la relacion juridica entre México vy la region.

Posteriormente se hace un breve recuento histérico de los sistemas internacionales de
proteccién de los derechos humanos, con especial atencién en los sistemas universal e
interamericano, los cuales configuran entramados de aplicacion del constitucionalismo
multinivel.

Méas adelante se describen los sistemas mexicanos de proteccién de los derechos huma-
nos y se presentan reflexiones sobre el engarzamiento del constitucionalismo multinivel
y la reforma constitucional del 10 de junio de 2011, que tiene como uno de los principales
objetivos el incluir plenamente al Estado mexicano en el sistema interamericano de protec-
cion de tales atributos inherentes a las personas.

Por ultimo, se aportan reflexiones para repensar los cambios que el constitucionalismo, la
configuracién del Estado vy la cultura juridica estéan experimentando en la contemporanei-
dad, asi como la relacién entre éstos.

En el proceso evolutivo de los derechos humanos se identifican tres etapas: la positivacion,
la generalizacion y la internacionalizacion.? Adicionalmente, en la actualidad se habla de

3 La positivacion se relaciona con la incorporacion de los derechos humanos a los textos constitucionales; la generaliza-
cién implica el reconocimiento de los derechos econdmicos, sociales y culturales, como parte de las transformaciones
en los sistemas de produccién y las nuevas concepciones ideoldgicas; y la internacionalizacidn tiene que ver con el
movimiento que busca la tutela de los derechos humanos en el mundo a través de organismos internacionales, de
tratados y convenciones sobre la materia, de instituciones ad hoc. Véase Gregorio Peces-Barba Martinez, ed., Derecho
positivo de los derechos humanos (Madrid: Debate, 1987), 13 y ss., y César Sepulveda, “La internacionalizacién de los
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globalizacion, distinta de la internacionalizacién, pues no sélo busca empoderar a las ins-
tancias supraestatales sino también promover la regionalizacién, en el entendido de que el
Estado, al ser muy grande para algunas cosas y muy pequefio para otras, ha dejado de ser
el Unico ente capaz de resolver problemas que se han convertido en globales.

En la actualidad la Constitucidon va mas alla del valor politico y normativo que representa,
pues ante la paulatina acogida de los derechos humanos en dichos textos fundamentales
se ha dado paso a nuevas formas de organizacion politico-juridica a nivel mundial con
impacto en los Estados y en toda su estructura, de ahi que se hable de la constitucionali-
zacion del derecho. El constitucionalismo de nuestros dias se orienta por la convivencia de
principios, y los diversos entramados normativos estan dispuestos para la proteccién mas
amplia de las personas.*

Hoy el poder del Estado se ha ido hacia arriba, en el sentido de que se ha transferido a
estructuras supranacionales; o hacia abajo, al delegarse en estructuras regionales que des-
bordan al formato tradicional del Estado. Es precisamente de esta nueva distribucién y
coordinacién de competencias que surge el adjetivo multinivel.

El concepto de constitucionalismo multinivel fue creado y sigue dotdndose de contenido para
explicar el funcionamiento de la Unién Europea, cuyos antecedentes se remontan a los
afos setenta del siglo pasado, que fue resultado de un proceso de construccién de un nivel
supranacional de poder publico basado en las constituciones nacionales, todo ello concen-
trado en un sistema constitucional compuesto.

Derivado de este proceso, y de acuerdo con lo sefialado en el Pacto de Roma -documento
de suma relevancia conocido también como Convencién Europea de Derechos Humanos
y Libertades Fundamentales- en él se establecia su sistema, que estaba conformado por
la Comisidon Europea de Derechos Humanos vy el Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH), sin embargo, con la aprobacién y entrada en vigor del Protocolo nim. 11 desaparece
la Comision Europea.” En la actualidad el sistema europeo de proteccién de los derechos
humanos estd integrado solo por el Tribunal Europeo, y es asi como el TEDH y el Tribunal

derechos de los derechos del hombre: expansion y movimiento. Algunos obstéaculos para su progreso actual”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, nim. 61 (enero-abril 1988): 295.

4 Juan Manuel Romero Martinez, Estudios sobre la argumentacion juridica principalista. Bases para la toma de decisiones
judiciales (México: UNAM, 2017).

> Para la revisién del sistema europeo de proteccidn a los derechos humanos véase Comisién Nacional de los Dere-
chos Humanos, “Sistema Europeo de Proteccién a los Derechos Humanos”, http://stj.col.gob.mx/dh/descargables/
pdf_seccion/proteccion_inter_6_7_1.pdf (Fecha de consulta: 14 de enero de 2019).
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de Justicia Europeo no tienen competencia solamente para temas de derechos humanos,
sino del derecho creado en el seno de la Unién Europea en general, junto con los poderes
nacionales; y aunque hasta el momento no se ha concretado, ha habido diversos intentos
por lograr una constitucion europea en el sentido formal del término.

Durante el proceso de construccién de una constitucién europea se han confrontado va-
riadas concepciones y definiciones de lo que es una constitucion. El principal debate se dio
entre las nociones alemana e inglesa debido a las discrepancias de sus sistemas juridicos,
diferencias que no evitaron que en su momento algunos juristas britdnicos aceptaran que la
Unidn Europea tenia materialmente elementos dogmaticos de una constitucién. Asi, poco
a poco se haido caracterizando al constitucionalismo multinivel y se ha ido adaptando a las
distintas realidades internacionales y regionales.

En nuestro caso, el constitucionalismo multinivel se integra mediante la parte dogmati-
ca que representa el sistema interamericano de derechos humanos (SIDH) , los tratados que
lo conformany las obligaciones internacionales que conlleva, sistema que ha sido comple-
mentado, por lo que toca a México, con la reforma constitucional del 10 de junio de 2011.

Entonces, por constitucionalismo multinivel me referiré al constitucionalismo compuesto
para sefialar a los sistemas de cardcter supranacional que tienen aplicacién y vigencia en
mas de un Estado-nacién al mismo tiempo. En lo sucesivo daré algunos elementos impor-
tantes de lo que significa este concepto y presentaré una sintesis de algunas de sus mas
importantes implicaciones.

El constitucionalismo multinivel cuenta con por lo menos cuatro dmbitos a partir de los
cuales se protegen los derechos humanos: 1) desde el punto de vista vertical se identifica
el nivel local al interior de los Estados, lo que para México seria el nivel estatal; 2) existe
también el nivel federal o nacional aplicable a la totalidad del Estado de que se trate; 3) se
ubica en este lugar el nivel supranacional implementado por los sistemas internacionales
de proteccién de los derechos humanos, a los cuales se hara referencia mas adelante, y 4)
un ultimo nivel transversal que consta de la cobertura y proteccion de los derechos huma-
nos en distintos paises.

Comprender el elemento multinivel es fundamental no sélo para entender la nueva con-
figuracién del contenido constitucional de los Estados, sino también para comprender el
comportamiento de las instituciones y normas juridicas y los érganos judiciales o de fun-
cion jurisdiccional, cuya tarea es interpretar el orden juridico.
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Por lo que toca a la interpretacidn, la teoria sobre el constitucionalismo multinivel encuen-
tra su mas clara utilidad en el contexto de la definicién de las relaciones entre el derecho
regional y el derecho de los Estados miembros; ambos niveles, nacional y regional -ya sea
africano, americano o europeo- estan en permanente interdependencia: “las modificacio-
nes de los tratados generalmente llevan aparejadas reformas constitucionales”. Por lo tan-
to, el constitucionalismo multinivel es de tipo inclusivo en la medida que asume la ruptura
del monopolio del Estado como Unico espacio constitucional.

En este contexto emerge un marcado caracter cooperativo de la interpretacién constitucio-
nal como fruto de un debate intelectual abierto y plural, que es un rasgo llamativo que bien
pudiera trasladarse a otros espacios jurisdiccionales de distinto nivel.”

AUn en la actualidad, la sorprendente complejidad de los ordenamientos juridicos ha lleva-
do al constitucionalismo contempordneo a cuestionarse e investigar sobre nuevas formas
de articulacion e interpretacion de la realidad juridica; en parte, el concepto de constitucio-
nalismo multinivel es fruto de este proceso de acoplamiento.

Por otro lado, el entramado multinivel actual abarca también otros dmbitos de mayor o
menor legitimidad representativa y con distinto radio de alcance territorial e institucional.
Es en este nuevo contexto donde entra en juego el protagonismo del principio de subsidia-
riedad.®

Ahora bien, aun cuando en América no existe un parlamento como en el caso de la Unidn
Europea, gradualmente se esté reconociendo que los tratados y la dindmica que dan vida al
SIDH conforman un sistema constitucional complejo, y que no sélo es un sistema de gober-
nanza multinivel. No obstante, en cuanto a esta nocién hay diferencias que estriban sobre
si el constitucionalismo multinivel debe ser unificador o permite el pluralismo constitucio-
nal; si su funcionamiento es en red o si sélo existe didlogo judicial en forma vertical, y sobre

¢ Yolanda Sédnchez Gémez, Constitucionalismo multinivel: derechos fundamentales (Madrid: UNED-Sanz y Torres, 2015), 46.

7 José Luis Cascajo Castro, “Interpretacién constitucional y constitucionalismo multinivel”, en Eduardo Ferrer Mac-Gre-
gor Poisot y Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, comps., La ciencia del derecho procesal constitucional. Estudios en homenaje a
Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta afios como investigador del derecho. Interpretacidn constitucional y jurisdiccion electoral,
t. VI (México: UNAM, 2008), 199.

8 El principio de subsidiariedad busca proteger la capacidad de decisidén y actuacion de los Estados miembros vy legitima la
intervencién de la Unién cuando los Estados miembros no puedan alcanzar de manera suficiente los objetivos de una
accion, sino que estos pueden alcanzarse mejor a escala de la Unidn, “debido a la dimensidn o a los efectos de la ac-
cién pretendida”. Asi, la finalidad de la inclusidn de este principio en los tratados europeos es aproximar el ejercicio de
las competencias al ciudadano en la mayor medida posible, véase Tratado de la Unién Europea, firmado por Estados
de la Unién Europea, Maastricht, 7 de febrero de 1992, articulo 5°, apartado 3.

, Revista Electrdnica de Investigacién Aplicada en Derechos Humanos de la CDHDF, ndm. 16 67



La proteccién de los derechos humanos a través del constitucionalismo multinivel en México

sus implicaciones a la luz del constitucionalismo tradicional. Al respecto, en este articulo
se considera que hay un sistema constitucional multinivel unificador basado en la parte
dogmatica que aporta los instrumentos internacionales en materia de derechos humanos,
sistema que es perfectible, por lo que toca a su incorporacién local.

Este es el marco del constitucionalismo multinivel propuesto para designar el proceso de
constitucionalizacion de Europa como un sistema de varios niveles de gobierno, con el fin
de desarrollar una perspectiva integral para el andlisis de un proceso que afecta a la legisla-
cién nacional y europea al mismo tiempo,” y que también se ha implementado parcialmente
en el sistema interamericano de la forma que serd descrita en los siguientes apartados.

Como ya se ha mencionado, hoy presenciamos como nunca antes la fuerte interaccién que
existe entre los sistemas de proteccién y los paises de la regién, de manera particular con
el SIDH.10

El proceso evolutivo de los derechos humanos que ha derivado en verdaderos sistemas de
proteccidon de estos derechos, por un lado, el universal, desarrollado en el seno de las Nacio-
nes Unidas vy, por el otro, tres sistemas regionales que son: el europeo, el interamericano
y el africano, surgidos en el marco de las organizaciones de Estados del mismo caracter
regional.

Estos sistemas se inscriben en el amplio proceso contemporaneo de integracidn, en el cual
se identifican diversos periodos™ que logran una proteccion multinivel, tanto vertical como
horizontal. Asi, los sistemas regionales han trascendido las barreras nacionales y persiguen
ideales u objetivos comunes que, de acuerdo con las teorias supranacionalistas, redinen un
fendmeno sui generis sobre una situacién factica que no tiene antecedentes antiguos; para
algunos es una transferencia de competencias, mientras que para otros se estéa frente a una
delegacién o transferencia de soberania.””

° Ingolf Pernice, “Multilevel Constitutionalism in the European Union”, European Law Review, nim. 5 (2002): 511-529.

10 Marcelo Neves, "Del didlogo entre las cortes supremas y la Corte Interamericana de Derechos Humanos al transcons-
titucionalismo en América Latina”, en Rodrigo Bandeira et al., Proteccion multinivel de derechos humanos (Barcelona: Red
Derechos Humanos y Educacion Superior-Universitat Pompeu Fabra, 2013), 275y ss.

T Max Sorensen, Manual de Derecho Internacional Piblico (México: Fondo de Cultura Econdmica,1973), 99.

2 Adolfo Mogilevich Dubin, La comunidad supranacional (Chile: Universidad Andrés Bello, 1972), 30.
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Este contexto se debe a la importancia que adquirieron desde la posguerra los tratados en
el ambito internacional y que impactaron de manera trascendental las legislaciones loca-
les, cuestidn evidente en los tratados de las Naciones Unidas.”® Asi, las reglas del derecho
internacional que hoy son mas numerosas son las convencionales, las que resultan de los
tratados, reglas de derecho internacional de cualquier caracter o contenido que ahora se
consignan por escrito y que han favorecido “la proliferacion de los tribunales de justicia
supranacionales [lo que] ha producido la atencién de los juristas a nivel mundial”.’> Aun-
que, cabe sefialar que no todos los sistemas de proteccidn de los derechos humanos son
vinculantes, como se vera en el apartado siguiente.

El derecho internacional de los derechos humanos (DIDH) se origina en la modernidad y em-
pieza a tener elementos relevantes desde el siglo XIX; sin embargo, es a través de la Sociedad
de Naciones donde temas como los derechos civiles y politicos, los derechos econdmicos,
sociales y culturales, la lucha contra la impunidad y la proteccion de las minorias, y también
las primeras declaraciones y convenios universales de derechos humanos, los que a la pos-
tre serfan considerados en la nueva organizacion,'® de ahi que se contemple a esa primera
instancia como antecedente innegable del sistema universal.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) fue establecida en 1945 a través de una
Carta en la Conferencia de San Francisco, en Estados Unidos; con su puesta en funciona-
miento se produjo un gran desarrollo del DIDH.

Al respecto debe sefialarse que, si bien la Declaraciéon no es un tratado y carece de valor
juridico normativo, desde su adopcién este instrumento ha pasado por importantes trans-
formaciones, de tal manera que se sostiene, casi de forma unanime, que: “la Declaracién es
un instrumento normativo que crea obligaciones legales para los Estados miembros de la

3 Mogilevich Dubin, La comunidad supranacional, 155.

4 Mogilevich Dubin, La comunidad supranacional, 154 y 155.

> Eduardo Ferrer Mac-Gregor Poisot, “La Corte Interamericana de Derechos Humanos como intérprete constitucional
(dimensidn trasnacional del derecho procesal constitucional)”, en Diego Valadés y Rodrigo Gutiérrez Rivas, Derechos
humanos. Memoria del Iv Congreso de Derecho Constitucional (México: UNAM, 2001), 216.

6 Prueba de ello es el Predmbulo de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio de 1989, en el cual se sefiala literalmente
lo siguiente: “Teniendo presente que la necesidad de proporcionar al nifio una proteccién especial ha sido enunciada
en la Declaracién de Ginebra de 1924 sobre los Derechos del Nifio". Véase Convencién sobre los Derechos del Nifio,
aprobaday suscrita por Asamblea General de las Naciones Unidas en su Resolucién 44,/25, 20 de noviembre de 1989,
Preambulo.
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ONU. Los Estados, cuando son reclamados en el cumplimiento de la Declaracién Universal,
se limitan a justificar su incumplimiento, pero nunca niegan su fuerza obligatoria”."”

Este es un contexto singular pues, aungue el sistema universal de proteccion de los dere-
chos humanos carece de fuerza vinculante, en muchos casos sus resoluciones ayudan a
concluir o evitar las violaciones a los derechos humanos.

El sistema universal se compone por dos mecanismos: a) el convencional y b) el extra-
convencional. El primero se funda precisamente en tratados de proteccidon a los derechos
humanos, y cada uno de ellos cuenta con un comité para verificar su observancia; el se-
gundo se basa en informes que emite un relator junto con su equipo de trabajo sobre algin
asunto especifico asignado. Ninguno de estos mecanismos es reconocido como una forma
vinculante de prevenir, investigar o sancionar violaciones a los derechos humanos, no obs-
tante, muchas veces representan un modo eficaz de atender situaciones urgentes debido a
la prontitud con que se realizan las acciones y por la sancidon moral que implica exhibir una
problematica local a nivel de la ONU.

En este sentido debe hacerse notar que la ausencia de vinculatoriedad de las resoluciones
del sistema universal es una importante carencia, en especial si se analiza desde el punto
de vista de la coercidn juridica. A pesar de ello, este sistema tiene cierto grado de efecti-
vidad con base en lo que la literatura internacionalista llama poder suave. En todo caso, con
el fin de subsanar la falta de obligatoriedad de sus resoluciones, se han construido sistemas
regionales que cuentan con medios jurisdiccionales y no jurisdiccionales.

A manera de conclusidn parcial, puede decirse que la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos fue el punto de partida para el desarrollo de una serie de pactos y convenciones
gue protegen tanto aspectos generales como especificos de los derechos humanos, y que
han generado organismos que verifican el cumplimiento de estos convenios y pactos por
parte de los Estados que los ratifican; este es el conjunto que conforma el sistema universal
de proteccién de los derechos humanos.

7" Soledad Villagra de Biedermann, "El sistema universal de derechos humanos: los mecanismos convencionales y los
mecanismos basados en la Carta”, en Cynthia Gonzéalez Feldmann, comp., £l Paraguay frente al sistema internacional de
los derechos humanos. Andlisis sobre la implementacién de tratados y mecanismos de proteccién de los derechos humanos en
Paraguay (Montevideo: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2004), 143.
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Si bien a nivel internacional se cuenta con los sistemas africano y europeo, ademas del sis-
tema de derechos humanos de la ONU, para los fines de este trabajo me enfocaré en el SIDH.

La conformacién del sistema interamericano tiene larga data y se ha producido por “de-
cantacion de una serie de pautas y actitudes” que fueron articuldandose “en un contexto de
relaciones continentales”. Por un lado, entre los Estados surgidos de la independencia espa-
fiola, de éstos con los Estados Unidos y, por otro lado, en conjunto como regién hacia otras
regiones del mundo.®

Para el profesor Alvaro Paul Diaz, la Conferencia Panamericana, realizada en Bogota en
1948, daria el cambio sustantivo de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), vy
en ella se aprobaria la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre que
proclama los derechos fundamentales de la persona humana como uno de los principios en
que se funda la OEA.”® Se iniciaria asi, de manera formal, el sistema interamericano de los
derechos humanos. La Declaracion del 2 de mayo de 1948 es el primer instrumento inter-
nacional de derechos humanos de caracter general, fue adoptada siete meses antes que la
Declaracién Universal de Derechos Humanos por parte de la ONU vy, al igual que ese docu-
mento, la Declaracion Americana fue concebida como instrumento no vinculante, no obs-
tante, su valor normativo actual es irrefutable como lo sefiala el especialista en derecho
internacional y derechos humanos Thomas Buergenthal: “La Declaracion vio la luz como
una simple resolucion no vinculante, para luego convertirse con el tiempo en la Carta Magna
del sistema interamericano”. Como manifiesto politico la Declaracion Americana expresa
los suefios y las aspiraciones de nuestros pueblos; como instrumento normativo sienta las
bases juridicas para la promocién y proteccion de los derechos humanos en América, en tal
sentido, es el puente normativo entre la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos
y la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos (CADH).?°

'8 Manuel Pérez Gonzalez, “Las relaciones interamericanas en perspectiva critica: postulados juridicos y designios po-
liticos”, en Antonio Truyol Serra, Pensamiento juridico y sociedad internacional. Libro-homenaje al profesor Antonio Truyol
Serra (Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1986), 176.

1 Alvaro Paul, Los trabajos preparatorios de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre y el origen remoto
de la Corte Interamericana (México: UNAM, 2017), 43.

20 Thomas Buergenthal, “La relacién conceptual y normativa entre la Declaracién Americana y la Convencidon Americana
sobre Derechos Humanos”, Revista Instituto Interamericano de Derechos Humanos, nim. especial en conmemoracion del
cuadragésimo aniversario de la Declaraciéon Americana de Derechos y Deberes del Hombre (1989): 111.
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La idea de contar con un instrumento vinculante se remonta a la Conferencia Interameri-
cana celebrada en México en 1945 o Conferencia de Chapultepec, en la cual se encargd
al Comité Juridico Interamericano la preparacién de un Proyecto de declaracién. Esta idea
se retomd en la Quinta Reunidon de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores, que se
llevd a cabo en Santiago de Chile en agosto de 1959, y donde se decidid impulsar la prepa-
racién de una convencién de derechos humanos.

La CADH finalmente fue adoptada en 1969 vy tiene la naturaleza de un tratado multilateral,
en la cual se dio estructura al SIDH; su entrada en vigor fue en 1978, afio en que se reunid
el nimero de ratificaciones necesarias. Este instrumento esta estructurado en tres partes,
la primera dedicada a los deberes de los Estados y los derechos protegidos; en la segunda
parte se establecen los medios de proteccién, regulando los drganos competentes, y en la
tercera se regulan las disposiciones generales y transitorias.

El SIDH cuenta con dos drganos que vigilan el cumplimiento de los derechos reconocidos
en los instrumentos internacionales celebrados y adoptados en la regidn y que son fuente
de su mandato. La Convencion Americana crea el érgano jurisdiccional llamado Corte In-
teramericana de Derechos Humanos (Corte IDH) y formaliza las funciones de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), que sdlo estaban en resoluciones. Este Ulti-
mo drgano estd encargado de la funcién de admisibilidad de casos ante la Corte Interame-
ricana, separando la ratificacién de la Convencion de la aceptacion de la competencia de
la Corte IDH.

La CIDH esté facultada para recibir copia de los informes y estudios que remitan los Estados
Partes en los distintos campos que someten anualmente a las Comisiones Ejecutivas del
Consejo Interamericano Econémico y Social, y del propio Consejo Interamericano para la
Educacioén, la Ciencia y la Cultura, con el objetivo de que se vele por el cumplimiento y
la promocién de los derechos de corte econdmico, social, educativo, cientifico y cultural,
contenidos en la Carta de la OEA.”

De igual manera la Comisidon puede solicitar a los Estados Parte informacidn sobre la forma
en que se asegura la aplicacién efectiva de cualquiera de las disposiciones de la CADH a
través de la normativa interna.?? Para la realizacién de sus actividades la Comisién también
puede establecer relatorias o grupos de trabajo con mandatos ligados al cumplimiento de

21 Convencién Americana sobre Derechos Humanos, aprobada y suscrita en la Conferencia Especializada Interamerica-
na sobre Derechos Humanos, San José de Costa Rica, 22 de noviembre de 1969, articulo 42.
22 Convencidén Americana sobre Derechos Humanos, articulo 43.
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las funciones de promocidn y proteccién de los derechos humanos respecto de las areas
tematicas que resulten de especial interés para ese fin. De acuerdo con el Reglamento de
la CIDH, cualquier persona o grupo de personas, o entidad no gubernamental legalmente
reconocida en uno o mas Estados miembros de la OEA puede presentar ante la Comision
peticiones en su propio nombre o en el de terceras personas, por lo que hace a presun-
tas violaciones de alguno de los derechos humanos reconocidos en los instrumentos que
conforman el sistema,?? tal procedimiento es de tipo cuasi judicial y puede derivar en una
solucién amistosa dentro de la CIDH o derivar en una etapa contenciosa en la Corte. De esta
manera se aplica en parte el modelo del sistema universal, aunque en el ambito regional.

Por su parte, la Corte IDH se erige como un érgano judicial auténomo del sistema interame-
ricano, aungue con nexos con la Comisién Interamericana. El Estatuto de la Corte le otorga
esencialmente dos funciones: a) una consultiva, que consiste en la emisidon de opiniones
que le formulen los Estados miembros u drganos de la OEA con respecto a la interpretacion
de la Convencidn o de otros tratados en lo relativo a la proteccién de los derechos humanos
en los Estados americanos, vy b) la funcién contenciosa.

Siguiendo esta linea, la Declaracién Americana constituye una fuente de obligaciones in-
ternacionales para los Estados miembros de la OEA, a la vez que los instrumentos que deri-
van de ella desarrollan los derechos contenidos en tal instrumento internacional.?* De este
modo se establecen dos vias en el SIDH, una jurisdiccional y una no jurisdiccional.

Si bien la reforma constitucional del 10 de junio de 2011 en materia de derechos humanos
fue después de la firma y entrada en vigor de la CADH y de la Carta de Derechos Huma-
nos -lo que significa que es posterior al reconocimiento de las competencias de la CIDH y
de la Corte IDH-, puede decirse que tal reforma es un parteaguas en la historia de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

23 Convencién Americana sobre Derechos Humanos, articulo 23.

24 Para la revisién de los instrumentos fuente del mandato véase Organizacion de los Estados Americanos, “Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos”, http://www.oas.org/es/cidh/mandato/fuentes.asp (Fecha de consulta: 14 de
noviembre de 2018).

, Revista Electrdnica de Investigacién Aplicada en Derechos Humanos de la CDHDF, ndm. 16 73



La proteccién de los derechos humanos a través del constitucionalismo multinivel en México

El decreto que reformd el texto constitucional en materia de derechos humanos refiere la
modificacién de la denominacién del Capitulo | del Titulo Primero, ademéas cambia y adi-
ciona diversos articulos de la Carta Magna.?® La reforma constitucional se centra en diversos
articulos que regulan tanto el sistema de proteccién jurisdiccional como el no jurisdiccional
de derechos humanos, cambios que son de caracter sustancial y establecen obligaciones y
deberes para las autoridades de los diversos ambitos de gobierno e incluso para particula-
res que a través de su actuacion lesionen la esfera de los particulares.

Las obligaciones internacionales sobre derechos humanos ya eran derecho vigente, aunque
no del todo positivas. La reforma mencionada es principalmente un hecho histérico, por lo
que representa para nuestro orden juridico una reconfiguraciéon de la cultura juridica y un
reposicionamiento del sistema interamericano de derechos en nuestra sociedad.

Con dicha reforma se consolidd el constitucionalismo multinivel al prever el control difuso
de la constitucionalidad, lo que permite que las autoridades locales tengan el deber vy la
obligacidn de prevenir, investigar y sancionar las violaciones a derechos humanos. Ademas,
se reformula la relacién al interior de la federacién en cuanto a la defensa de los derechos
humanos, principalmente por la via del amparo, al permitir que éste pueda presentarse por
violaciones a tratados internacionales.

El segundo elemento importante en materia de examen de control que se dispone a partir
de la reforma invocada es el de convencionalidad que, en términos generales, obliga a las
autoridades a interpretar las normas sobre derechos humanos a la luz de los tratados inter-
nacionales celebrados vy ratificados para ello.

En relacién con este segundo punto, en la actualidad su alcance se encuentra en debate.
Por un lado, se defiende que el control de convencionalidad obliga a observar, ademas de
todos los instrumentos juridicos internacionales en materia de derechos humanos, a todos
los criterios que sean emitidos como jurisprudencia de la Corte IDH. En contraparte, hay
quienes sostienen que los criterios obligatorios para el Estado mexicano son aquellos en
los que éste es parte, mientras que la demas jurisprudencia Unicamente implica criterios
orientadores. Por lo pronto, la Ultima posicidn es la que ha imperado entre los érganos ju-
risdiccionales de nuestro pais.

2> Decreto por el que se modifica la denominacidn del Capitulo | del Titulo Primero y reforma diversos articulos de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 10 de junio de 2011 (Diario Oficial de la Federacién) https.//
dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=5194486&fecha=10/06,/2011&cod_diario=237901 (Fecha de consul-
ta: 12 de noviembre de 2018).
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Porlo que corresponde a la reforma en materia de amparo que se publicé unos dias antes,?®
se pretendié que mediante ésta se modificara al sistema jurisdiccional de proteccién de los
derechos humanos y se procuraran los atributos inherentes a las personas de conformidad
con la reforma del 10 de junio.

La reforma en materia de derechos humanos integra al sistema juridico nacional una serie
de elementos que promueven de manera amplia la proteccion de las personas, coloca en
la cuspide de la pirdmide normativa los derechos humanos, incluidos aguellos que se en-
cuentren en tratados internacionales de los que México sea parte (cldusula abierta); sefiala
como principios hermenéuticos a la interpretacién conforme vy el principio pro personae;
establece claramente las obligaciones en materia de derechos humanos, asi como los prin-
cipios aplicables, y posibilita, con lo anterior, el control de convencionalidad a través del
blogue de constitucionalidad.

En este contexto, es preciso recordar que los instrumentos de justicia constitucional que
consagra la propia Constitucién federal son los siguientes: el juicio de amparo (articulos
103 vy 107); las controversias constitucionales (articulo 105, fraccién 1); accién abstracta
de inconstitucionalidad (articulo 105, fraccidn I1); juicio para la proteccién de los derechos
politico-electorales (articulo 99, fraccidn Vv); juicio de revisién constitucional electoral (ar-
ticulo 99, fraccion 1v); juicio politico (articulo 110), vy los organismos protectores de dere-
chos humanos inspirados en el modelo escandinavo del ombudsman, dotados de autonomia
(articulo 102, apartado B).

Entonces, por virtud de las reformas de junio de 2011 se modificaron dos instrumentos de
caracter jurisdiccional, el amparo y la accién de inconstitucionalidad, asi como el sistema
que regula a los organismos protectores de derechos humanos inspirados en el modelo
escandinavo del ombudsman.

La defensa y proteccidn de los derechos humanos a través de los medios jurisdiccionales
son elementos con los cuales las autoridades judiciales analizan las causas que ante ellas
se presentan por presuntas violaciones a los derechos humanos y determinaran si en rea-

26 Decreto por el que se modifica la denominacién del Capitulo | del Titulo Primero y reforma diversos articulos de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos del 6 de junio de 2011 (Diario Oficial de la Federacidn), https.//
www.dof.gob.mx/ (Fecha de consulta: 12 de noviembre de 2018).
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lidad existe una violacidn en un caso concreto mediante un examen de convencionalidad,
constitucionalidad y legalidad sobre el mismo con los controles establecidos para ello.

El maximo drgano que existe en nuestro pais para realizar esta actividad es la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn (SCIN) vy los principales medios de defensa son el juicio de
amparo, las acciones de inconstitucionalidad y las controversias constitucionales. A di-
ferencia del sistema no jurisdiccional, las resoluciones que se emiten en este sistema de
proteccién tienen la caracteristica de fuerza vinculante y pueden ser coaccionadas.

Los articulos 103 y 107 estan destinados a regular la procedencia y los principios del juicio
de amparo. Con las reformas al articulo 103 se incluye en la fraccidn | la procedencia del
amparo en el conocimiento de normas generales, actos u omisiones de la autoridad que vio-
len los derechos humanos reconocidos y las garantias otorgadas para su proteccién por la
Constitucién, asi como por los tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea
parte. Aunado a lo anterior, se modifican las fracciones Il y lll para incorporar la posibilidad
de procedencia por normas generales de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la
soberania de los estados o la esfera de competencia del Distrito Federal -hoy Ciudad de
México-y de las autoridades de los estados o de la capital del pais que invadan la esfera
de competencia de la autoridad federal, esto aunado a la procedencia ya establecida para
tales actos.

En el articulo 107 se incluye la figura del amparo adhesivo, se introducen los intereses le-
gitimos, individuales y colectivos, y se modifica el principio de relatividad de las sentencias
gue se pronuncien en los juicios de amparo.

Por su parte, las acciones de inconstitucionalidad fueron modificadas por la reforma en ma-
teria de derechos humanos. Dicho cambio consistié en reformar al inciso g de la fraccién 11,
del articulo 105, para incorporar en la legitimacién activa otorgada a la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos (CNDH) en el ejercicio de este instrumento por la vulneracién a
los derechos humanos reconocidos en tratados internacionales signados y ratificados por
el Estado mexicano, esto al lado de los supuestos ya concedidos a este organismo.

Lo anterior motivo el inicio de una época mas en la interpretaciéon normativa en México,
ante el cambio de paradigma, tanto para el Poder Judicial de la Federacion como para el

Tribunal Electoral del propio Poder Judicial Federal.

Es claro que las reformas mencionadas han marcado un nuevo rumbo en la justicia cons-
titucional de nuestro pais, y resulta muy positivo para el sistema juridico nacional que se
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haya identificado manifiestamente el contenido del criterio que guia la actividad de la Su-
prema Corte en su calidad de tribunal constitucional, pero también la que deben seguir
juezas, jueces, magistradas y magistrados en su actividad jurisdiccional cotidiana, estable-
ciendo las herramientas que posibilitan el constitucionalismo multinivel en México.

Asi ha quedado sefialado en la resolucién definitiva que recayd en el expediente varios
912/2010, dictada por el Pleno de la SCIN en relacién con la sentencia emitida por la Corte
IDH sobre el Caso Radilla Pacheco vs. México, la cual echa mano de las reformas constitu-
cionales del 6 y 10 de junio de 2011. En ésta se genera una solucidén integral acerca de cémo
deben actualizar las juezas y los jueces el principio de supremacia constitucional.?’

La solucién integral mencionada implica, por un lado, al &mbito normativo nacional y, por el
otro, al &mbito normativo internacional. En el primero se reiterd el control concentrado de
constitucionalidad, se introdujo el control difuso de constitucionalidad y se establecieron
las condiciones generales de aplicacion y alcance del principio pro personae, a través de
esta formulacién se aclaré el modo como los drganos del Estado de los diversos érdenes
juridicos que componen el Estado federal deben implementar la supremacia constitucio-
nal. En el segundo ambito, que implica el &mbito normativo internacional, se perfilan los
parametros de convencionalidad para realizar las tres operaciones anotadas con base en
la reforma constitucional que les incorpora.?® En otros términos, en la resolucion definitiva
del expediente varios 912/2010, la Suprema Corte estimé que el control de regularidad vy la
interpretacion pro persona deben llevarse a cabo no sélo teniendo en cuenta el pardmetro
de constitucionalidad, sino también el de convencionalidad, con lo que se genera un mo-
delo de control de constitucionalidad y convencionalidad, y se identifican las obligaciones
concretas para los poderes judiciales, tanto federal como locales.

Desafortunadamente estas reformas no han podido asegurar la proteccion de los derechos
humanos por la via jurisdiccional. Ejemplo de esto son los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales (DESCA), que por su naturaleza imponen al Estado obligaciones de
hacer y las erogaciones pertinentes.

El hecho de que deban ejercerse recursos para que las autoridades estatales provean de
condiciones adecuadas para que las personas gocen, por ejemplo, de un medio ambiente
saludable para su desarrollo, implica de por si una limitante pecuniaria. Este argumento

27 José R. Cossio Diaz, “Primeras implicaciones del Caso Radilla”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho
Constitucional, nim. 26 (junio-diciembre 2012): 31-63.
28 Cossio Diaz, "Primeras implicaciones del Caso Radilla”, 32y 33.
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ha sido considerado por la Primera Sala de la SCIN en la tesis 87/2018 de rubro “Principio
de progresividad de los derechos humanos. La prohibicidon que tienen las autoridades del
Estado mexicano de adoptar medidas regresivas no es absoluta, pues excepcionalmente
éstas son admisibles si se justifican plenamente”.?°

Enlaresoluciéninvocadael maximo tribunal del pais resolvié que la prohibicién de regresivi-
dad en materia de derechos humanos no es absoluta. Si alguna autoridad pretende aplicar
medidas regresivas en perjuicio de algiin derecho se debe justificar plenamente esa deci-
sién, no sélo argumentando la carencia de recursos, sino también mediante el uso eficiente
de la hacienda disponible para tal efecto.3°

Asi pues, no basta con tener un andamiaje juridico e institucional adecuado para la pro-
teccién de los derechos humanos, ademas -y esto cuenta con la legitimidad que el Poder
Judicial puede ofrecer- se deben considerar factores de hecho como la disposicién de re-
cursos monetarios.

El sistema de proteccion no jurisdiccional o recomendatorio surge a nivel nacional en la dé-
cada de 19907y se integra por dos grandes vias: por un lado esté la CNDH, y por otra parte
se encuentran las comisiones de derechos humanos de las 31 entidades federativas y de la
Ciudad de México.

Se trata de un instrumento complementario al sistema jurisdiccional, estos sistemas no
son antagodnicos entre si, al contrario, se trata de complementar la defensa y proteccion de
los derechos humanos, pero el cumplimiento de su responsabilidad se realiza de manera
distinta.

Las facultades que las normas atribuyen a estos organismos son mas amplias que las que
tienen los tribunales, pues en la calificacion de la naturaleza de las violaciones a los derechos

2% Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Primera Sala, tesis 87/2017, “Principio de progresividad de los derechos hu-
manos. La prohibicidn que tienen las autoridades del estado mexicano de adoptar medidas regresivas no es absoluta,
pues excepcionalmente éstas son admisibles si se justifican plenamente”, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion,
décima época, tomo |, libro 47 (octubre de 2017): 188.

30 Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, Primera Sala, tesis 87/2017 (octubre de 2017): 188.

31 Decreto por el que se reforma el articulo 102 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 28 de
enero de 1992 (Diario Oficial de la Federacidn), https://dof.gob.mx/index.php?year=1992&month=01&day=28 (Fecha
de consulta: 12 de noviembre de 2018).
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fundamentales, pueden conocer de conductas administrativas no sélo ilegales sino tam-
bién irrazonables, injustas, inadecuadas o erréneas, de ahi que en esencia su competencia
sea mas amplia.?? Sin embargo, las resoluciones de este sistema no son vinculantes, sino
que tienen la forma de recomendaciones y buscan, al igual que el sistema universal, aplicar
una sancién moral mas que juridica, mutatis mutandis, a nivel nacional o local.

Los procedimientos ante la CNDH deben ser

breves y sencillos, y estaran sujetos sélo a formalidades esenciales que requiera la documen-
tacion de los expedientes respectivos, le rigen los principios de inmediatez, concentracion y
rapidez, y en todo momento se procurard, en la medida de lo posible, el contacto directo con
guejosos, denunciantes y autoridades, para evitar la dilacién de las comunicaciones escritas.?>

Las quejas proceden en contra de autoridades y personas servidoras publicas de caracter
federal en materia administrativa y pueden hacerse valer por cualquier persona, de ma-
nera directa o por medio de un representante, de igual forma, las organizaciones no gu-
bernamentales pueden acudir ante estos organismos de proteccién cuando se trate de
violaciones a derechos humanos en relacién con personas que por sus condiciones fisicas,
mentales, econdmicas y culturales no tengan la capacidad efectiva de presentar quejas de
manera directa.

Las comisiones de derechos humanos en nuestro pais necesariamente tienen la naturale-
za juridica de organismos constitucionales auténomos, toda vez que no podrian cumplir a
cabalidad su funcién en caso de no gozar de la autonomia e independencia necesarias para
garantizar la imparcialidad de sus resoluciones.

El sistema no jurisdiccional para la proteccién de los derechos humanos fue modificado con
la reforma constitucional en materia de derechos humanos, a través de adiciones al articulo
102, apartado B, que establece la obligacion para las y los servidores publicos de responder
a las recomendaciones de la CNDH en términos especificos. En este sentido, la CNDH tiene la
posibilidad de solicitar al Senado de la Republica que llame a comparecer a aquellas o aque-
llos servidores publicos que adoptaron una recomendacién pero que no la han cumplido,
con lo que se busca que expliqguen su omision.

32 Luis R. Gonzélez Pérez, "El sistema no-jurisdiccional de proteccion de los derechos humanos en México”, IUS. Revista
del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla, nim. 28 (julio-diciembre 2011): 103.

3 Ley de la Comisién Nacional de Derechos Humanos del 29 de junio de 1992 (Diario Oficial de la Federacidn, Gltima
reforma del 25 de junio de 2018) articulo 4°.
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Ademas, a través de la reforma constitucional de 2011 se retira la excepcidn para que la CNDH
conozca de violaciones a derechos humanos en el ambito laboral y se reconoce la autonomia
de los organismos publicos de derechos humanos locales. También se establece que para el
procedimiento de seleccidn del titular de la CNDH y del Consejo Consultivo deberé realizarse
una consulta publica transparente y se otorga atribucion al Consejo Consultivo para desaho-
gar el procedimiento de la nueva facultad de investigacion por violaciones graves.

La principal critica que se hace a dicho sistema esta relacionada con la falta de vinculato-
riedad, maxime en el contexto actual de vulneracion a los derechos humanos en que se
encuentra México. El cumplimiento de las recomendaciones es obligatorio para aquellas
autoridades que acepten una recomendacion, no asi para aquéllas que no las acepten.

Durante el proceso de reforma constitucional, que se concreté el 10 de junio de 2011, se
propuso que la CNDH tuviera facultades constitucionales para apersonarse y poder promo-
ver denuncias con base en violaciones a derechos humanos. Esta propuesta, si bien no hu-
biera modificado los efectos de las recomendaciones que emite este organismo, si hubiera
fortalecido al sistema no jurisdiccional al dotarlo de mas herramientas para desarrollar su
labor. Esta, entre otras opciones, pudieran aportar a la prevencidn, investigacién y sancion
de las violaciones a derechos humanos desde el sistema no jurisdiccional, acciones que
tanto se requieren actualmente en México.

De esta forma, nuestro pais, en armonia con un sistema constitucional multinivel, se inte-
gra al concierto internacional que ha hecho evolucionar los sistemas de proteccién de los
derechos humanos, por lo cual es de considerar que ha recibido una fuerte influencia en
el desarrollo de los propios sistemas internos de proteccién tanto de corte jurisdiccional
como no jurisdiccional y hoy podemos identificar de manera articulada las nuevas formas
de organizacion politico-juridica en los planos supra e infraestatales que protegen los de-
rechos de las y los mexicanos.

Esto por lo que corresponde al andamiaje juridico-institucional, mientras que el derecho
sustantivo emana de los tratados en materia de derechos humanos que hacen las veces
de la dogmatica constitucional a nivel mundial y regional, logrando asi una unificacién en
torno a la esencia de los derechos humanos en el &mbito universal.

Las obligaciones internacionales que México ha adquirido en materia de derechos huma-
nos han forzado a las autoridades a reconocer diversos niveles de proteccién de estos dere-
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chos tanto a nivel local como regional, e incluso universal. En buena medida esto se debe al
reposicionamiento que los derechos inherentes a las personas estan logrando en los paises
gue aspiran a consolidarse como democracias.

Con tales obligaciones y este nuevo sistema de reparticiéon de competencias, México debe
prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos en todos
sus niveles, mas el supranacional, mas la incorporacién de las resoluciones internaciona-
les en nuestra regidén, con lo que se crea un sistema multinivel que implica grandes cambios
para la concepcion moderna del Estado-nacion.

La soberania estatal es afectada, la autoridad estatal es reducida, alterada o, por lo menos,
modificada, los poderes estales son condicionados por agentes externos y la poblacion
tiene mayores herramientas para hacer justiciables sus derechos. De esta manera se confi-
gura un sistema de reparticién de competencias que giran en torno a criterios sustanciales
gue obligan a modificar los textos juridicos y su interpretacion.

La implementacidon del constitucionalismo multinivel en México es perfectible. Sin duda
se requiere una mejor armonizacion de la hermenéutica juridica en cuanto al &mbito de las
decisiones judiciales en relacién con los pardmetros de la Corte IDH. Por lo que correspon-
de a los poderes legislativos, tanto federal como locales, tienen importantes deudas con
la unificacion de criterios respecto de los tratados que consideran los derechos humanos.
Ademas, y debido a la situacidn critica que enfrenta nuestro pais, pudieran fortalecerse los
sistemas no jurisdiccionales, en tanto México deja de ser ejemplo a nivel mundial de atro-
cidades que rayan en una crisis humanitaria.

En este contexto, las relaciones entre las autoridades y la poblacién deben replantearse,
aunque tal vez el cambio mas trascendente consista en la reprogramacion de la cultura
juridica y de la proteccién y el respeto a los derechos humanos. Quiza el verdadero reto ac-
tualmente sea la modificacion de la forma en que relacionamos, concebimos, protegemos,
exigimos y hacemos justiciables los derechos indispensables para el desarrollo de toda la
poblacién. No debemos olvidar que, si bien las autoridades de nuestro pais tienen deberes
y obligaciones constitucionales en cuanto a los derechos humanos, en buena medida est3
en manos de los particulares evitar las violaciones a éstos.
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El presente articulo recoge un anélisis sobre los cambios institucionales que han ocurrido
en el contexto mexicano, partiendo de los postulados neoinstitucionales econémico, socio-
|6gico, histérico y cognitivo a razén de la politica de igualdad y no discriminacién. En este
sentido, se aborda la institucionalidad existente en el pais para resolver el citado problema
publico a través de organismos, planes y programas gubernamentales, asi como de la nor-
matividad aplicable.

Como principales conclusiones se desglosa un estatus de institucionalizacion inconclusa,
pues se observa un avance considerable en la normatividad formal de la cuestién, pero re-
quiere ciertos cambios institucionales desde el rubro no formal de la politica. De tal manera
se desprenden algunas pautas a seguir para lograr los objetivos planteados. Se precisan
ajustes institucionales y cambios particulares partiendo de las nociones tedricas de los
neoinstitucionalismos abordados.

Palabras clave: discriminacion, politicas publicas, neoinstitucionalismo, cambios institucio-
nales, igualdad.

This article contains an analysis of the institutional changes that have occurred in the Mexi-
can context based on the neoinstitutional economic, sociological, historical and cognitive
postulates based on the policy of equality and non-discrimination. In this sense, the exis-
ting institutional framework in the country is addressed to solve the aforementioned pu-
blic problem through government agencies, plans and programs, as well as the applicable
regulations.

The main conclusions are broken down by an unfinished institutionalization status, since the-
re is considerable progress in the formal regulation of the issue, but it requires certain ins-
titutional changes from the non-formal aspect of the policy. In this way, some guidelines
to follow to achieve the stated objectives are revealed. Institutional adjustments and parti-
cular changes are required starting from the theoretical notions of the neo-institutionalism
addressed.

Keywords: discrimination, public policy, neoinstitucionalism, institutional changes, equality.
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El derecho a la igualdad y no discriminacién, tal como se desprende de diversos tratados
y convenciones internacionales,' supone responsabilidades adquiridas por los Estados que
los suscriben desde su reconocimiento en la legislacién nacional y local, y también sobre las
politicas publicas con enfoque de derechos humanos.? Ante este compromiso, el Estado
mexicano ha enfrentado diversas barreras institucionales sobre el citado derecho en el an-
damiaje normativo, gubernamental y programatico desde que se decidié hacer frente a la
discriminacion.

El objetivo del presente articulo es vislumbrar los cambios desde los marcos interpretati-
vos de los neoinstitucionalismos econémicos, histdricos, socioldgicos y cognitivos que han
acontecido para estructurar la politica publica de igualdad y no discriminacion en el Estado
mexicano.

El enfoque neoinstitucionalista -defendido principalmente por James March, experto en
teoria de la organizacion, y Johan Olsen, profesor emérito en ciencia politica-3 se considera
pertinente para el texto presentado toda vez que contempla la accion colectiva en el centro
del analisis, a diferencia del enfoque tradicional de las instituciones que acentua las visio-

' En el sistema internacional de los derechos humanos lo aluden los siguientes instrumentos: el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; la Convencién
Internacional sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién Racial; la Convencidn sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacidn contra la Mujer; la Convencién contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes; la Convencidn sobre los Derechos del Nifio; la Convencién Internacional sobre la Protec-
cién de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares; la Convencién Internacional para
la Proteccién de Todas las Personas contra las Desapariciones Forzadas y la Convencidn sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad. En lo relativo a los tratados del sistema interamericano de derechos humanos destacan: la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José); el Protocolo Adicional a la Convencién Ame-
ricana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Protocolo de San Sal-
vador), la Convencién Interamericana para la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién contra las Personas
con Discapacidad; la Convencidn Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura; la Convencién Interamericana
para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia en contra de la Mujer (Convencién de Belém do Pard); la Convencidn
Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Personas; v el Protocolo a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos relativos a la Abolicidn de la Pena de Muerte.

2 “La discusidn juridica y los esfuerzos por traducir las normas [internacionales de derechos humanos] en acciones
de politica institucional y de control social es lo que se ha denominado como el enfoque de los derechos’. Cuando
una politica publica evidencia 'la articulacion racional de acciones y omisiones del Estado, basadas en las obligaciones
contraidas voluntariamente por [...] [este] a través de distintos instrumentos de derechos humanos y en la definicion
participativa de los principales problemas y necesidades’ de la sociedad [...] estamos en presencia del enfoque de
derechos.” Véase Claudia Giménez Mercado y Xavier Valente Adame, “El enfoque de los derechos humanos en las
politicas publicas: ideas para un debate en ciernes”, Cuadernos del CENDES, nim. 74 (mayo-agosto 2010), 58.

3 James G. March y Johan P. Olsen, “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”, The American
Political Science Review, nim. 3 (septiembre 1984).
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nes individualistas donde los sujetos Unicamente toman decisiones en razén de maximizar
Su ganancia o minimizar su pérdida, sin contemplar la influencia mutua entre las personas
y las instituciones. Por lo tanto, aungue no renuncia a las posturas tradicionales, el enfoque
neoinstitucionalista las nutre al incorporar aspectos coyunturales que moldean considera-
blemente el comportamiento de las personas en la vida social* y las organizaciones.

Ahora bien, retomar la perspectiva econdmica, histdrica, sociolégica y cognitiva del neoins-
titucionalismo resulta de un anclaje tedrico-conceptual sobre los aportes que cada una de
ellas ofrecen para el anélisis de una politica publica. Asi, por ejemplo:

* En la vision econdmica se retoman tanto a las instituciones como a los incentivos
-positivos y negativos- para que las personas actlen de cierta manera.

* La perspectiva histérica ofrece la posibilidad de incorporar los senderos construidos
a lo largo del tiempo y dan razén a la forma en que estd estructurada una sociedad,
por lo que, desde esta dptica, las instituciones dependen de la historia y de las ruptu-
ras criticas que han cambiado el statu quo.

* El neoinstitucionalismo socioldgico acentua la relevancia de las rutinas, pues los su-
jetos -principalmente analizados desde las burocracias-° responden a una accién de
manera automatica una vez que mecanizan el comportamiento cotidiano.

* Finalmente, al incorporar el aspecto cognitivo del neoinstitucionalismo surge de la
necesidad de observar el proceso de aprendizaje para que los diversos factores sean
introducidos en la politica que pretende cambiar los estigmas validados como posi-
tivos en los sistemas de creencias de la sociedad.

De esta manera se contemplan las cuatro visiones y se conjunta un analisis desde sus di-
versos postulados, considerando que en el caso especifico a retomar intervienen factores
que, si se desarrollan de manera aislada, pierden aspectos elementales sobre los cambios
institucionales en la politica de no discriminacion.

Las particularidades del caso hacen que esté vigente el contenido del presente documento,
el cual se deriva de una investigacion sobre las dificultades en el disefio y la implementacion
del Programa Nacional para la Igualdad y No Discriminacién (Pronaind)® 2014-2018, elabo-
rada con una metodologia cualitativa a través del estudio de caso de la politica de igualdad

4 B. Guy Peters, El nuevo institucionalismo. Teoria institucional en ciencia politica (Barcelona: Gedisa, 2003), 47.

> Rodolfo Vergara, Organizacién e instituciones (México: Siglo xx1, 2010).

6 Rosalio Wences Acevedo, “Anélisis de la Institucionalizacion del enfoque de no discriminacidn por orientacién sexual
e identidad de género en el Pronaind 2014-2018" (Tesis de maestria, Universidad Auténoma Metropolitana Unidad
Xochimilco, 2019).
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y no discriminacion en el &mbito federal. Esta investigacion se nutrid de siete entrevistas se-
miestructuradas dirigidas al personal del Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
(Conapred), especificamente de la Direccidon General Adjunta de Estudios, Legislaciény Po-
liticas Publicas, de las direcciones de Analisis Legislativo y de Estudios y Politicas Publicas,
de los departamentos de Andlisis y Disefio de Politicas y Medidas, asi como el de Control
y Seguimiento de Politicas y Medidas, considerando que son las areas con injerencia en las
politicas publicas para el derecho a la no discriminacidn, segun la descripcién de funciones
establecidas en el Manual de Organizacién Especifico (MOE) de dicho Consejo. Se entrevisto
a especialistas en el temay se realizd una revision documental basada en textos normativos
como la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion, el Pronaind, la Ley de Pla-
neacion, el MOE, los informes finales de labores del Consejo vy las solicitudes de informacion
a través de la plataforma del Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informaciony
Proteccidon de Datos Personales dirigido a las dependencias implementadoras del Pronaind.

El articulo se estructura en tres apartados: el primero refiere la incorporacién de los de-
rechos humanos en las politicas publicas; el segundo analiza la conceptualizacién de la
igualdad y no discriminacién como un derecho especifico, y el tercero revisa las posturas
neoinstitucionales propuestas y concluye con un andlisis particular por cada vision.

Los derechos humanos son definidos como aquellos que toda persona adquiere por el sim-
ple hecho de serlo y han emergido gracias a diversos movimientos sociales ocurridos en los
siglos XXy xXI.” En 1993, en la Conferencia Mundial de los Derechos Humanos, mediante
la Declaracidn de Viena, se reafirmd que éstos nacen con la personay se dispuso dar a los
Estados ciertas responsabilidades para llegar a su cumplimiento, mas alld del reconoci-
miento de la naturaleza humana, a través de las obligaciones de proteger y garantizar un
determinado catalogo de derechos en el orden juridico.®

Los derechos incorporados en los tratados internacionales conllevan un dinamismo que
los convierte en una herramienta potencialmente Gtil para promover la justicia social y la
dignidad. El proceso histdérico para la consecucion de éstos ha permitido la inclusién de di-

7 Ludwig Guendel Gonzélez, “Politicas publicas y derechos humanos”, Revista de Ciencias Sociales de la Universidad de
Costa Rica, nim. 97 (2002): 105-125; y Ledn Olivé, “Discriminacion y pluralismo”, en Carlos De la Torre, coord., Dere-
cho a la no discriminacién (México, UNAM, 2006): 81-102.

8 Carla Huerta, “La estructura juridica del derecho a la no discriminacién”, en Carlos De la Torre, coord., Derecho a la no
discriminacién, 185y 186.
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versas poblaciones histéricamente discriminadas, lo que ha aumentado la variada gama de
necesidades humanas vertidas en los derechos humanos,® que surge a modo de guia para
la generacion de politicas publicas y aporta tanto a la materializacion de los derechos como
al fortalecimiento del funcionamiento de las instituciones del Estado.®

Para la garantia de los derechos suscritos es necesario que el Estado estructure meca-
nismos de proteccidn, justicia e inclusién. Hay dos dimensiones que forman parte de las
acciones del Estado respecto a esto: en la base de toda politica publica (politicas publicas
con perspectiva de derechos humanos) vy las de promocién y proteccién de los derechos,"
distinguiendo entre las responsabilidades estatales su respeto, proteccién, promocién, sa-
tisfacciéon y garantia.”?

Estas consideraciones colocan al Estado no sdélo ante la necesidad de cumplir las obligacio-
nes negativas -las acciones a las que no debe incurrir-, sino también las positivas -las que
debe hacer para lograr la materializacién de los derechos a través de programas que pue-
den guiar u orientar las politicas publicas.”

Se entiende por politica publica a los cursos de accidn intencionales realizados por el apa-
rato gubernamental en razdn de dar solucién a un problema publico acotado,' que es de
interés y beneficios publicos. Asi, los derechos humanos son, por antonomasia, un sustan-
tivo concentrado de estos problemas.’

Las politicas publicas con perspectiva de derechos humanos buscaran: la materializacién
de los derechos y la atencién particular a grupos histéricamente discriminados y en situa-
cién de vulnerabilidad; dar cumplimiento a las obligaciones en materia de derechos hu-
manos de respetar, promover, garantizar y proteger, asi como transformar las estructuras

° Alda Facio, “Los derechos humanos desde una perspectiva de género y las politicas publicas”, Otras Miradas, nim. 1
(junio 2003): 17.

0 Giménez y Valente, "El enfoque de los derechos humanos en las politicas publicas”, 59.

T Carlos Aguilar Astorga y Maria del Pilar Berrios Navarro, coords., Derechos y politicas ptiblicas. Desafios politicos e insti-
tucionales en México (México: Universidad Auténoma Metropolitana/Juan Pablo Editores, 2016), 9.

2 Daniel Vazquez y Domitille Delaplace, “Politicas publicas con perspectiva de derechos humanos: Un campo en cons-
truccién”, Sur, Revista Internacional de Derechos Humanos, nim. 14 (junio 2011): 42 y 43.

3 Victor Abramovich, “Una aproximacion al enfoque de derechos en las estrategias y politicas de desarrollo de América
Latina”, Revista de la Cepal, nim. 88 (abril 2006): 36.

4 Luis Aguilar Villanueva, Gobernanza y politica publica de igualdad (México, Conapred, 2015), 16.

> Aguilar Astorga y Berrios Navarro, Derechos y politicas publicas, 16.
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sociales, politicas, econdmicas y culturales.’® De esta manera se incorpora el derecho a la
igualdad y no discriminaciéon como una llave de acceso a otros derechos.

La igualdad y no discriminacién son principios basicos de las normas internacionales de
derechos humanos. Toda persona, sin distincidn, tiene derecho a disfrutar de todos los de-
rechos, incluido el de igualdad de trato ante la ley y a ser protegido contra la discriminacién.

Existen diversas definiciones que nutren a la palabra discriminacion. En una primera acep-
cién discriminar significa separar, distinguir, diferenciar una cosa de otra."” Para efectos del
presente articulo, el vocablo discriminacion atafie el enfoque de blogqueo a los derechos en
tanto que se da un trato de inferioridad, diferenciacién a una persona o colectividad por
motivos raciales, religiosos, politicos, identitarios, entre otros,”® al adoptar actitudes o rea-
lizar acciones prejuiciosas, parciales, injustas o formular una distincién que sea contraria a
algo o a alguien, que resulte no admisible' con motivo de del acto de discriminar.?®

Los antecedentes de esta lucha desde la discusion juridica se remontan principalmente a
la segregacion racial que vivia la poblacién afroamericana en Estados Unidos. Los primeros
esfuerzos con respecto a la no discriminacidon como un derecho surgen de esta pugna.?! Tal
lucha también se hizo cada vez mas evidente con movimientos sociales como el feminista
y el de la emancipaciéon de las comunidades indigenas, entre otros, que se unieron para
denunciar y visibilizar la discriminacion que habian padecido.

Este fendmeno social se presenta por la existencia de prejuicios, estereotipos negativos,
estigmas y categorizaciones sociales para representar a un grupo social,?? al colocar ba-

6 Secretaria de Gobernacién et al., Programando con perspectiva de derechos humanos en México (México: Segob, 2014), 15.

7" Maria M. Gémez, “Crimenes de odio en Estados Unidos. La distincién analitica entre excluir y discriminar”, Debate
Feminista, nim. 29 (abril 2004): 162.

'8 JesUs Rodriguez Zepeda, “Una idea tedrica de la no discriminacién”, en Carlos De la Torre, coord., Derecho a la no dis-
criminacion, 37.

® Eduardo Rabossi, “Derechos humanos: el principio de igualdad y la discriminacién”, Revista del Centro de Estudios Cons-
titucionales, nim. 7 (septiembre-diciembre, 1990): 179.

20 Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién del 11 de junio de 2003 (Diario Oficial de la Federacidn, Gltima
reforma del 21 de junio de 2018) articulo 12, numeral 1.

2 Rodrigo Gutiérrez, “La categoria de discriminacion y su relacién con el paradigma de los derechos humanos: Un apun-
te critico”, en Marisol Anglés Hernéndez et al., Sin derechos. Exclusin y discriminacién en el México actual (México:
UNAM, 2014), 8.

22 Guitté Hartog, Discriminacién y violencia: formas, procesos y alternativas (México: Trillas, 2015), 23.
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rreras simbdlicas y normativas a las personas que no se identifican con los modelos que
la sociedad impone. Dichas representaciones se inclinan en grados y formas de repulsion-
atraccién hacia ciertas poblaciones, que van desde el odio -como el punto negativo mas
fuerte- hasta la identificacién -como el nivel mas alto de atraccion.”?

La discriminacién significa bloqueos para el acceso a las oportunidades y al desarrollo, por
lo que es mision de toda sociedad democratica velar por erradicar la desigualdad que ema-
na de dicha practica.?*

En términos concretos, el derecho a la no discriminacion es nodal toda vez que se vincula
con el cumplimiento de otros derechos consagrados en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, y que son retomados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, como los derechos a la igualdad ante la ley, a una vida libre de violencia, al tra-
bajo, a la seguridad social y juridica, a la salud, a la privacidad, a la educacidn, a la identidad,
a formar una familia, los derechos de las victimas, entre otros.2®

La discriminacién no puede separarse de la nocion de igualdad, pues ante el problema
latente se vislumbran efectos en la desigualdad de determinados sectores poblacionales
debido a su pertenencia a cierto grupo, asi como en la concepcién de no discriminacion
como igualdad de trato planteada por diversos autores.?®

La igualdad y no discriminacién, ya sea como principio o derecho en particular, requiere de
ciertas acciones gubernamentales mas alla de su reconocimiento. Esto obliga a repensar el
marco institucional en el que se han de desarrollar, pues lograr su garantia supone un reto
vinculado con el proceso de hacer politicas publicas desde las instituciones.

23 Hartog, Discriminacidn y violencia: formas, procesos y alternativas, 31.

24 Gilberto Rincdn Gallardo, “Rasgos vy retos de la lucha contra la discriminacién en México”, El Cotidiano, nim. 134
(noviembre-diciembre 2005): 7.

2> Maria de Montserrat Pérez, Derechos a la diversidad sexual (México: Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM/Insti-
tuto Nacional de Estudios Histdricos de las Revoluciones de México, 2015), 25-44.

26 Ricardo Raphael de la Madrid, Reporte sobre la discriminacion en México 2012 (México: Conapred/Centro de Investiga-
cién y Docencia Econdmica, 2012), 15-30; Aguilar Villanueva, Gobernanza y politica publica de igualdad, 17; y Mauricio
Merino, Obstdculos para una politica publica de igualdad de trato (México: Conapred, 2015), 12-16.
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Iv. La importancia del marco institucional en el proceso de politicas publicas

Una institucién fija las reglas que enmarcan las acciones de los individuos y las organiza-
ciones a través de restricciones formales e informales en las que se circunscribe también la
capacidad de hacer cumplir las normas y pautas de conducta que estructuran, organizany
formalizan las interacciones humanas repetidas.?” Algunos autores?® incorporan aspectos
como las creencias, paradigmas, culturas, tecnologias y saberes,? que constituyen un mar-
co que acota el actuar de las personas.

La importancia de las instituciones en el proceso de politicas publicas se vincula con la
estabilidad que éstas permiten®® para mejorar la credibilidad gubernamental. Sin las insti-
tuciones serfa impensable predecir los comportamientos que faciliten el desarrollo de las
lineas de accidn determinadas en los planes y programas. Un buen disefio institucional
debe permitir y favorecer este proceso, porque si existen inconsistencias en éste, es muy
probable que la politica se enfrente a problemas de implementacion.

En concreto, las instituciones tienen una particular importancia en las politicas publicas, lo
cual se expresa en la siguiente aseveracion:

Los actores que participan en el proceso de politica publica desempefian sus roles dentro de
un contexto institucional, en el cual hay un conjunto de reglas que establece los pasos vy for-
malidades que deben seguirse para el establecimiento de una politica publica, que confieren
atribuciones y responsabilidades a quienes estan llamados a decidir sobre las politicas publicas
y que prescribe las formas concretas que deben adoptarlas.®

Las politicas publicas se realizan en un marco institucional en el que se inscribe el problema
publico, la sociedad y el gobierno, de éste dependeran las prioridades que se atiendan, asi
como los enfoques v las soluciones que se le den a determinado problema. Esto significa
reconocer que las instituciones como elemento estructural pueden moldear el comporta-
miento de las personas® involucradas en el proceso de elaborar politicas publicas.

27 Douglass North, Instituciones, cambio institucional y desempefio econdmico (México: Fondo de Cultura Econdmica,
2012).

28 Marchy Olsen, “The New Institutionalism”, 734-739.

2% André-Noel Roth, Politicas publicas. Formulacion, implementacion y evaluacién (Bogoté: Ediciones Aurora, 2015), 95.

30 Vergara, Organizacion e instituciones, 44.

31 Mauricio Olavarria, Conceptos bdsicos en el andlisis de las politicas publicas (Chile: Universidad de Chile, 2007), 18.

32 Roth, Politicas publicas, 55.
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Otro punto de vista con el que las instituciones cobran relevancia en el andlisis de politica
publica es el que contextualiza el marco donde los organismos publicos desarrollaran la
accion gubernamental.®3 Las acciones que son implementadas por estas agencias publicas
deben realizarse de acuerdo con un conjunto de normas que las rigen y que conforman el
contexto institucional. Estas delimitaciones dimensionan las posibilidades a las que se cifien
para su funcionamiento administrativo, legal, cultural y organizacional en la creacién de un
valor publico, al satisfacer las aspiraciones sentidas y efectuar acciones con apego a princi-
pios, valores y procedimientos institucionalizados que son apreciados por la ciudadania.®*

Es necesario el abordaje de las corrientes y perspectivas del neoinstitucionalismo sobre los
cambios institucionales que se requieren para la instrumentacion de politicas publicas. Las
aproximaciones a las que me referiré se vinculan con las premisas del neoinstitucionalismo
econdmico, socioldgico, histdérico y cognitivo, las cuales se enlazan con los objetivos del
presente articulo.

La visién econdmica de las instituciones se vincula con el proceso de confrontacion de
intereses donde se generan incentivos y sanciones para que los actores involucrados en
la politica, principalmente la burocracia de nivel operativo, ejecuten lo dispuesto desde
el disefio; si no existen estos incentivos vinculados con la racionalidad individual no habra
forma de que funcione.

Esto también se sustenta en la capacidad que tienen los individuos para llegar a acuerdos
y construir reglas para contener, encuadrar, redirigir o alinear dicha racionalidad individual
a la colectividad generando consensos de manera intermitente,® ello en tanto sepan qué
cambios en las reglas les favorecen.?” Asi, para el neoinstitucionalismo econdmico las ins-
tituciones son producto de los seres humanos y constrifien su conducta.?®

33 Olavarria, Conceptos bdsicos, 42.

34 Olavarria, Conceptos bdsicos, 49.

3> Michael Lipsky, Street-Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services (New York: Russell Sage Founda-
tion, 1980).

36 Gisela Zaremberg, El género en las politicas publicas. Redes, reglas y recursos (México: Flacso, 2013), 22.

37 Vergara, Organizacion e instituciones, 38.

38 Roth, Politicas publicas, 95-98.
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Desde este enfoque es preciso mencionar los incentivos que han tenido que instrumentar-
se para el cumplimiento del derecho a la igualdad y no discriminacién en México. Partimos
de los inicios de la institucionalidad sobre este derecho en el pais en 2001, cuando se re-
forma la Carta Magna para elevar a rango constitucional el derecho a la no discriminacién
e instrumentar un andamiaje gubernamental para su garantia, derivado de la Conven-
cion Interamericana para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra
las Personas con Discapacidad, asi como de los procesos de la transicién democratica y
la alternancia politica. Desde este punto se han fraguado diversas legislaciones al respec-
to, como la creacién misma de la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion,
el Conapred y su posterior reforma en 2014, asi como la reforma constitucional de 2011
sobre derechos humanos.

Sin embargo, es preciso mencionar que en un principio los incentivos no estaban claros.
Esto se puede observar en los programas institucionales®*® creados desde 2004 (afio de
inicio de funciones del Conapred). El Consejo se enfrentd a un escenario complejo al no
contar con antecedentes respecto al abordaje del problema publico de la discriminacion y
desafio al funcionariado publico no convencido de la politica.

En su momento, el expresidente del Consejo, Ricardo Bucio Mujica, indicé que no se dotd
de suficientes facultades al Conapred“® como organismo descentralizado de la Secretaria
de Gobernacidn (Segob) por lo que no podia ejercer incentivos sobre quienes acometieran
contra las diversas poblaciones histéricamente discriminadas, sino sdlo a través de un pro-
ceso de conciliacion en las quejas por supuestos actos discriminatorios, y aunque en la re-
forma ala Ley Federal para Preveniry Eliminar la Discriminacién de 2014 se le concedieron
nuevas funciones -y con ello ciertas posibilidades de sanciones administrativas a quienes
incurrieran en dichos actos- no se logrd introyectar en la racionalidad de los actores publi-
cos la urgencia de atacar el problema citado.

Ante estas aseveraciones es necesario mencionar que los incentivos actuales respecto a
la no discriminacion son principalmente en reconocimiento de las instituciones compro-
metidas con la igualdad o inclusidn (guia IC1),*" en algunos casos por las capacitaciones o
talleres en los que se otorgan diplomas que pueden fungir como requisitos laborales para

3 Ley de Planeacién del 5 de enero de 1983 (Diario Oficial de la Federacidn, dltima reforma del 16 de febrero del 2018),
articulo 24.

40 Omar Granados, “A Conapred le faltan dientes”, Animal Politico, 29 de noviembre de 2010, https.//www.animalpoli-
tico.com/2010/11/al-conapred-le-faltan-dientes/ (Fecha de consulta: 17 de marzo de 2019).

41 Conapred, “Guia de accién contra la discriminacion. Institucion Comprometida con la Inclusion (1IC))", https://
www.conapred.org.mx/userfiles/files/Guia_ICI_2011_digital.pdf (Fecha de consulta: 18 de marzo de 2019).
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acceder a mejoras econdmicas. Con respecto a las sanciones a las que puede llegar el
Conapred, éstas se vinculan con las resoluciones a las quejas en las medidas administrati-
vas y de reparacion (véase tabla 1):

Tabla 1. Medidas administrativas y de reparacién para casos de discriminacién contempladas
en la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién

Medidas administrativas Medidas de reparacion

Cursos y talleres con enfoque de no
discriminacion; colocacién de carteles en los
espacios donde se cometié la discriminacién;

promocion y verificacién por personal del Consejo
sobre la adopcién de medidas a favor de la
igualdad de oportunidades y la eliminacién de la
discriminacion, y difusién publica
de la resolucién o de la sintesis.

Restitucidn del derecho conculcado; compensacidn
por el dafio ocasionado; amonestacién publica;
disculpa publica o privada, y garantia de no
repeticién del acto, omisién o practica social
discriminatoria.

Fuente: Elaboracidn propia con informacion de la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion, capitulo 62, articulo 83.

Otros problemas referentes a este neoinstitucionalismo en el caso mexicano se vinculan
con el consenso vy la confrontacién de intereses al que se ha de llegar, considerando racio-
nalmente las ventajas o desventajas de cada actor que lo opere. Si bien se ha intentado
establecer mecanismos de coordinacion desde la fase de disefio, por ejemplo, con el re-
ciente Pronaind, éstos no se concretan formalmente, con lo que se deja un amplio margen
de discrecionalidad al no establecer mecanismos precisos que permitirian tal coordinacion,
y las acciones que se logran ejecutar responden a intereses particulares de los entes que lo
implementan.

En este sentido, es necesario replantear los incentivos para los efectos que se esperan de
la politica de no discriminacion en el &mbito federal y apuntar a institucionalizar los meca-
nismos de coordinacién intergubernamental.

La ley que reglamenta el derecho a la no discriminacién vy las acciones del Conapred es la
Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminaciéon. Surge aqui otra problematica: el
estatus normativo de la ley supone la observancia de la misma sdlo en el &mbito federal
de gobierno, es decir, las acciones vertidas normativamente no son vinculantes para las
legislaciones locales de las entidades federativas mas alla de la obligacion constitucional,
por lo gue estos limites impuestos desde la ley enmarcan el funcionar de la actual politica
de igualdad y no discriminacién mexicana.*?

42 Raphael de la Madrid, Reporte sobre la discriminacién, 54.
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Por otro lado, la misma ley establece el estatus organizacional del Consejo como un orga-
nismo descentralizado sectorizado de la administracion publica federal que se encuentra
circunscrito ala Segob. Esto impone otros limites a la ya reducida injerencia del Conapred en
la politica nacional, pues se supedita a dicha secretaria y bloguea la consecucién de la defini-
cion del problema publico de la discriminacién de manera intersectorial al no contemplarlo
con dicho estatus, por lo que no se puede dejar de lado que la discriminacion es un problema
estructural, multicausal y presente en diversos ambitos de la vida en muchos casos interco-
nectados entre si, por lo que surge la necesidad de retomarlo de manera integral.*?

En la visidn del neoinstitucionalismo histdrico las reglas son estructuras que marcan el
camino a seguir por parte de las personas a través de su permanencia en el tiempo, y para
quienes existen dos conceptos clave: las coyunturas criticas y los patrones o senderos de
dependencia, donde a partir de determinado momento se instala un camino que va auto-
reforzdndose con el tiempo y simplemente se hacen las cosas debido a que siempre se
hicieron de cierto modo.** Estos patrones de dependencia son definidos como procesos
sociales que se auto-refuerzan continuamente por los individuos y donde existen eventos
especificos (coyunturas criticas) que pueden modificar y romper un paradigma, aumentan-
do la capacidad de agencia de los participantes. Son momentos donde el paradigma o las
creencias delimitadas pueden perecer y dar paso a innovaciones.

En comparacion con los neoinstitucionalistas econémicos, se propone gue los individuos
no se encuentren todo el tiempo planeando lo que les conviene, sino que la herencia insti-
tucional influye de mayor manera que la seleccién de la accién publica.*®> Entonces, al ser un
proceso histdrico conviene contemplar los inicios de determinada accidén en el pasado para
analizarla con las condiciones actuales del problema; en ocasiones el contexto y la situa-
cion cambian, pero las instituciones contindan intactas, derivando que algunas acciones no
parezcan tener sentido en la version nueva del problema, sin embargo, al mirar al pasado
se relacionan con los marcos institucionales en que se circunscribieron.

El marco histdrico dentro de cualquier analisis de politicas publicas ofrece diversas aristas
para dotar de justificacidon a las acciones del presente. Tuvo que existir una ruptura critica
dentro del episteme?® funcional de la época, pues como ya se menciond; al inicio de la insti-

43 Raphael de la Madrid, Reporte sobre la discriminacion, 52.

44 Zaremberg, El género en las politicas publicas, 41.

45 Roth, Politicas ptblicas, 98.

46 Michael Foucault, Las palabras y las cosas (Buenos Aires: Siglo xxI, 1968).
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tucionalidad del derecho a la no discriminacidén en México no se contaba con una definicion
delimitada del problema publico.

En este neoinstitucionalismo ciertas actitudes y acciones se han desarrollado a lo largo del
tiempo y estan sélidamente establecidas en la sociedad, pero exigen la posibilidad de que
se contradiga el paradigma vigente. Aunque el impulso internacional sobre esta materia ha
sido relevante para alcanzar los avances hasta este momento logrados, también es cierto
gue no se ha culminado con el paradigma anterior mas alléd de plasmarlo formalmente;
es decir, si en el analisis desde el neoinstitucionalismo econdmico el problema es que la
normatividad aplicable no establece los incentivos, sanciones o mecanismos de coordina-
cién de manera tacita, en este enfoque podemos observar cambios tanto en el texto de las
legislaciones como en el de la propia Constitucion. Sin embargo, los cambios culturales en
la historia indican que tal enfoque se encuentra en un grado inconcluso de institucionali-
zacion, toda vez que la discriminacidn sigue siendo un tema frecuente segun las cifras de
quejas presentadas por supuestos actos discriminatorios ante el Conapred, asi como por
la falta de reconocimiento de ciertos derechos sefialados en otros indicadores, por ejemplo
en el informe de la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos de 2015 sobre la situa-
cién de los derechos humanos en el pais.*’

Entonces, {qué ha cambiado a raiz del marco histdrico de la politica de no discriminacién
en México? Las diversas reformas constitucionales que han acontecido sobre el tema de
derechos humanos; las particularidades en torno a la no discriminacién; la nomenclatura
de los diversos grupos histéricamente discriminados; la politizacion de las demandas de los
movimientos sociales; los mecanismos de proteccion; los protocolos de atencién como el
de salud“® y el de imparticion de justicia*® para poblacién de lesbianas, gays, bisexuales y
trans; la Ley General de Victimas; la creacion de organismos especificos para poblaciones
discriminadas como jévenes, mujeres, pueblos originarios, personas con discapacidad, en-
tre otros.

47 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, OEA/Ser.L/V/Il, Informe de pais México. Situacidn de los derechos
humanos en México, 31 de diciembre de 2015.

48 Centro Nacional para la Prevencidn y Control del VIH y el Sida, “Protocolo para el acceso sin discriminacién a la pres-
tacién de servicios de atencién médica de las personas lésbico, gay, bisexual, transexual, travesti, transgénero e inter-
sexual (LGBTTTI) y guias de atencidn especificas”, 26 de junio de 2017, https.//www.gob.mx/censida/documentos/
protocolo-para-el-acceso-sin-discriminacion-a-la-prestacion-de-servicios-de-atencion-medica-de-las-personas
(Fecha de consulta: 17 de marzo de 2019).

49 Suprema Corte de Justicia de la Nacidn (SCIN), Protocolo de actuacidn para quienes imparten justicia en casos que involu-
cren la orientacién sexual o la identidad de género (México: SCIN, 2014), https://www sitios.scjn.gob.mx/codhap/sites/
default/files/archivos/paginas/PROTOCOLO_DE_ACTUACION_PARA_QUIENES_IMPARTEN_JUSTICIA_EN_CA
SOS_QUE_INVOLUCREN_LA_ORIENTACION_SEXUAL_O_LA_IDENTIDAD_DE_GENERO_O.pdf (Fecha de consul-
ta: 17 de marzo de 2019).
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Asi, si bien ha existido una ruptura critica de los senderos de dependencia sobre el actuar
de la poblacidn respecto al problema de la discriminacidn, esta ruptura se torna tenue ante
el mar de desigualdad en el que viven diversos grupos en situacién de vulnerabilidad, sobre
todo cuando auin no se visualizan estas poblaciones como sujetos de derecho.

Se requiere un rompimiento critico mayor, pero esto no ocurrird si no existen personas
convencidas del problema de la discriminacién que impulsen acciones en la administracion
publica, en sus planes y programas. Esto sucedid, por ejemplo, cuando en las elecciones
presidenciales de 2000, Gilberto Rincén Gallardo, como candidato, posicioné el problema
de la discriminacidn, principalmente hacia las personas con discapacidad, lo que permitid
dar un impulso a tal agenda.

Por otro lado, uno de los conceptos mas estudiados dentro del neoinstitucionalismo so-
ciolégico es la rutina como un libreto cognitivo que nos indica cémo se hacen las cosas>®
de manera automatizada, disparando un estimulo y produciendo un resultado predetermi-
nado, para lo que no se toma ninguna decision.>" Aqui las personas toman sus decisiones
no tanto racionalmente, sino de manera inconsciente; estos determinantes son culturales
(valores) y tienen cierta persistencia mas alla de las instituciones de origen, al ser interio-
rizados por los individuos,” quienes no necesitan una receta consciente ni planificada para
accionar, ahorrando asi atencién organizacional.

Ante esta vision es pertinente mencionar que, si bien se ha avanzado respecto a protocolos
de actuacién en determinados casos de discriminacion, todavia se observa un margen im-
portante de discrecionalidad. Si analizamos las estrategias y lineas de accién del Pronaind
2014-2018 nos daremos cuenta de ello, pues éstas se encuentran redactadas de manera
general y amplia, lo que abre las posibilidades de innovacién en cada linea, pero también
puede ocasionar la pérdida de rumbo de los entes implementadores sin lograr los impactos
esperados.

Por supuesto que existen politicas que necesitan un grado menor de rutinas en sus lineas
de accién o un margen mas amplio de discrecionalidad. Sin embargo, de acuerdo con el
tipo de problema estructural que representa la discriminacién y ante el estatus de insti-
tucionalizacion del enfoque de no discriminacion en la burocracia, se puede sugerir que

50 Zaremberg, El género en las politicas publicas, 43.

5 Vergara, Organizacion e instituciones, 28.

52 B. Guy Peters, "Managing Horizontal Government. The Politics of Coordination”, Public Administration, nim. 2 (verano
1998): 295-311.
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las acciones se ubiquen en procesos delimitados, considerando el modelo burocratico
weberiano®? que impera en la administracién publica mexicana y que supone personal
estable, profesional y racional, que cumple las funciones designadas normativamente y
que no hard menos de lo que se indica en la descripcion del puesto, pero tampoco hara
mas. En este mismo modelo se establece la importancia de las jerarquias administrativas
que ofrecen un acotamiento a la discrecionalidad, pues dependen de una figura superior.
Funciona con incentivos fijos -principalmente econdmicos- pero también supone perso-
nas dispuestas al servicio publico.

Por otro lado, en un estudio reciente sobre la desigualdad de trato en el disefio del gas-
to publico federal>* se desprendid, por ejemplo, la ausencia de inclusién de presupuestos
dirigidos a las poblaciones en situacién de vulnerabilidad, con el argumento de que no se
cuenta con los mecanismos concretos para ello, ni que procesen informacidon que permita
corroborar que, en efecto, el recurso disminuye las condiciones de desigualdad. Esto apun-
ta a la falta de rutinizacién de la aplicacién del enfoque de igualdad y no discriminacién
tanto en la planeacién como en la presupuestacién en el ambito federal.

Otro aspecto relevante del neoinstitucionalismo socioldgico es la introduccién del concep-
to de isomorfismo, el cual es un proceso cognitivo donde las organizaciones y las personas
que las integran eventualmente cambiardn su forma de funcionar, de pensar y de decidir
para adaptarse al entorno que las rodea. Este proceso es complejo y progresivo, pero ina-
pelable en tanto que se piensan y realizan acciones acordes al espacio, a las personas y a
las organizaciones con las que se relacionan.>®

Una via por la que se ha intentado institucionalizar el derecho a la igualdad y no discrimina-
cion en el aparato gubernamental mexicano -y propiamente en las politicas publicas- tiene
que ver con la armonizacion normativa dentro de los cédigos de conducta y reglamentos
internos, asi como con las legislaciones locales de las entidades federativas, para contem-
plar una clausula antidiscriminatoria. De esta manera se pretende que, apelando al iso-
morfismo organizacional, al unificar las normas bajo las que se rigen las organizaciones,
paulatinamente se comparta un sistema de creencias que incentive la asimilacién de la
politica de no discriminacién como propia.

>3 Mauricio Merino, Politicas ptblicas. Ensayo sobre la intervencién del Estado en la solucidn de problemas piiblicos (México:
CIDE, 2016), 75-82.

> Mauricio Merino y Carlos Vilalta, La desigualdad de trato en el disefio del gasto piblico federal mexicano (México: CIDE/
Conapred, 2014).

5% Walter Powell y Paul DiMaggio, El nuevo institucionalismo en el andlisis organizacional (México: Fondo de Cultura Eco-
némica, 1999).
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Lo anterior debido a que, en diversas intervenciones o solicitudes de informacién publica
para la presente investigacion, se transfirid el pedido Unicamente al Conapred, aunque la
solicitud refiriera acciones de no discriminacién implementadas en otras dependencias de
la administracién publica federal, enmarcando el tema de la discriminacién como respon-
sabilidad exclusiva del Consejo, cuando éste es un problema publico que requiere inter-
vencién intersectorial, no sélo planteado tedricamente, que implica retomar los preceptos
constitucionales, asi como el estatus del Pronaind 2014-2018.5¢ Todavia mas cuando, de
acuerdo con la Ley de Planeacidn, el Pronaind es un programa especial®’ que debe ser im-
plementado por dos 0 mas entes coordinadores del sector, y que otorga responsabilidades
a 52 organismos de la administracién publica federal en las 252 lineas de accién plasma-
das; y que esta multiplicidad de operadores debe tener un entendimiento comun sobre el
problema a atacar, y sobre todo una amplia conviccién sobre la politica publica para asi
poder ejecutarla.

Este programa se encuentra enmarcado en el Programa Presupuestario PO24 Promocidn
de la Proteccién de los Derechos Humanos y Prevencion de la Discriminacion, que ha sido
catalogado en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como un programa “P” dirigido a
la planeacidn, seguimiento y evaluacion de politicas publicas. Anteriores a este programa
existieron dos mas que fueron clasificados como “E" ante la Secretaria de Hacienda, y que
en su Manual de Programacion y Presupuesto®® hace referencia a la prestacidon de servicios
puUblicos, aungue en concreto ésta no era su mision, ni del Conapred, por lo que el ajuste
mencionado le otorgd mayor coherencia a sus objetivos.

Como se observa, ha sido un camino de reformas en diversos dmbitos, pero también de
un proceso de aprendizaje sobre poblaciones, objetivos, problemas publicos, modelos de
gestion y planeacion, entre otros.

Aunado a la anterior, otra visidon que ofrece pistas sobre los cambios institucionales es la
cognitiva, y aungue pueden verse rasgos de aprendizaje en todas las variantes tedricas
aqui planteadas, esta propuesta cuenta con sus particularidades. El aprendizaje es la razén
de la maleabilidad en el comportamiento de los seres humanos que al interactuar da lugar

% Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacién, “Programa Nacional para la Igualdad y No Discriminacién 2014-
2018", https://www.conapred.org.mx/index.php?contenido=noticias&id=4835&id_opcion=108&op=214 (Fecha de
consulta: 16 de marzo de 2019).

>/ Ley de Planeacion, articulo 26.

%8 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, “Manual de Programacién y Presupuesto”, https://www.gob.mx/cms/
uploads/attachment/file/409242/Manual_de_Programacion_y_Presupuesto_2019.pdf (Fecha de consulta: 17 de
marzo de 2019).
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al cambio en la sociedad, la politica, la economia y las organizaciones.”® Esto desde un
aprendizaje individual y hasta la experiencia en el colectivo en términos de cambio social y
mediante modelos mentales que se combinan en un sistema de creencias.®°

La cognicidn juega un papel importante en las politicas publicas, pues éstas han sido fruto
de un largo proceso de posicionamiento de agendas, de ruptura de paradigmas, de modos de
hacer y pensar las cosas, de conceptualizaciones sobre lo correcto y lo incorrecto, asi como
de repensar la sociedad misma y sus problemas, y los mecanismos de toma de decisiones
que apelan al aprendizaje institucional, como el Modelo de bote de basura®' desde la visidn
de la teoria de la racionalidad limitada a través de decisiones incrementales.

No es de sorprenderse que, ante politicas tan complejas como la que involucra la igualdad
y no discriminacion, se requiera un proceso cognitivo particular que sera perfectible, pues
es probable el error o el fracaso. Ante un escenario como el planteado podemos decir que
el aprendizaje se enmarca en dindmicas de ensayo v error, donde las fallas son una posi-
bilidad de mejora para poner a prueba una nueva solucién,®? por lo tanto, este ejercicio de
analisis permitiria identificar las debilidades localizadas.

La postura cognitiva de los cambios en las instituciones es una visién que, si bien no se
desconecta de otras propuestas como las analizadas, si coloca en el centro del debate el
conocimiento y proceso de aprendizaje de las personas como parte de un todo.

En el caso que nos compete se han establecido diversos mecanismos de aprendizaje por
parte del Conapred, a saber: cursos en linea y presenciales, creacién de contenidos educa-
tivos, manuales, glosarios de términos, talleres de sensibilizacidn, esfuerzos por visibilizar
la probleméatica discriminatoria, y llegar a otros organismos publicos y privados intentando
lograr un piso comun, ya que una interpretacién compartida de la realidad es el cimiento de
cualquier interaccién futura.

%% Chrysostomos Mantazavinos et al., “"Aprendizaje, instituciones y desempefio econdmico”, Revista Economia & Regidn,
nim. 1 (junio 2015): 13.

%0 Mantazavinos et al., “Aprendizaje, instituciones y desempefio econémico”, 15y 16.

6" Michael Cohenetal., “A Garbage Can Model of Organizational Choice”, Administrative Science Quarterly, nim. 17 (mar-
z0 de 1972):1-25.

62 Mantazavinos et al., "Aprendizaje, instituciones y desempefio econémico”, 15.
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Cabe puntualizar, poniendo énfasis en lo simbdlico y la construccién social, que encontra-
mos que las posturas del posestructuralismo®® y el constructivismo,®* donde se revela que
las realidades sociales y la concepcién de lo verdadero, han sido construidas por diversos
mecanismos represivos con base en la comunicacién entre los sujetos; la situacién de la
discriminacion y violencia generalizada en el mundo ha sido un proceso de posicionamien-
to de agendas. Asi, a lo largo de la historia se han fraguado discursos que excluyen a unas
personas y enaltecen a otras en esquemas de dominacién, dentro del ejercicio del poder
y la busqueda de estatus; por ejemplo, en los binarismos discursivos,® entre aparentes
opuestos -como hombre-mujer, salud-enfermedad, bondad-maldad- que han traido con-
sigo delimitaciones entre lo incorrecto y correcto a través de procesos de aprendizaje, no
sélo en la academia sino en las relaciones sociales.

En este sentido, se tiene que apelar a desaprender los esquemas discriminatorios desde los
que opera la sociedad mexicana, y también el modo de gestionar el proceso de politicas
puUblicas bajo una perspectiva de no discriminacién e igualdad, pues sino se cuenta con una
base elemental comun entre los diversos sectores formuladores, operadores y evaluadores
de las citadas politicas, probablemente no se logre la coherencia® que requieren las accio-
nes gubernamentales.

Estos conceptos base de los neoinstitucionalismos abordados no son excluyentes, sino
que, seglin sea el caso, pueden ser utilizados desde diversas perspectivas. Para efectos del
presente articulo se consideran las cuatro visiones con aspectos elementales que pueden
ser retomados en el andlisis de la politica federal de igualdad y no discriminacién.

En cualquier caso, el problema de la discriminacién es un fendmeno social que ha afectado
histdricamente a gran parte de la poblacién y no existe en el mundo un pais que esté libre
por completo de este germen, sin embargo, con la inclusién del derecho a la igualdad y no

63 “Sus principales referentes efectdan una critica a las concepciones fundacionalistas, objetivistas y esencialistas -rea-
listas, racionalistas, liberales, materialistas, positivistas, funcionalistas-, en razén de su énfasis en la plena presencia
de lo social y su rechazo -para algunas vertientes psicoanaliticas, su deseo inconsciente- del componente ontoldgico
del conflicto, las relaciones desiguales de poder y el ejercicio de la dominacidn, asi como su desprecio a las formas de
antagonismo vy alteridad.” Véase Hernan Fair, “Contribuciones de la teoria politica posestructuralista al desarrollo de la
Ciencia Politica y el anélisis sociopolitico y critico”, Estudios Politicos, nim. 46 (enero-junio 2015): 163.

64 “Exige que no se acepte la ‘evidencia’ con que se imponen a nosotros las ‘categorias naturales’, y que en cambio se
investigue el grado en que esos referentes pueden ser meras elaboraciones cultural y socialmente situadas, o bien
sélo productos de las convenciones lingiisticas.” Véase José Aranda Sanchez, “Constructivismo y anélisis de los mo-
vimientos sociales”, Ciencia Ergo Sum, nim. 3 (noviembre 2002): 219.

> Foucault, Las palabras y las cosas.

% Guillermo Cejudo y Cynthia Michel, “Coherencia y politicas publicas. Metas, instrumentos y poblaciones objetivo”,
Gestién y Politica Pdblica, nim. 1 (enero-junio 2016): 3-31.
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discriminacion en la legislacién de los paises, asi como en las politicas publicas se puede
vislumbrar una mejora en la situacién actual del problema, aunque el cambio a gran escala
requiere mayor tiempo para su institucionalizacién.

Es necesario puntualizar que la institucionalizacién responde a un largo y vertiginoso pro-
ceso con multiplicidad de coordenadas que afectan el resultado final. Diversos autores la
denominan como el proceso a través del cual determinada accidn o suceso se convierte en
una norma acatada como el statu quo®’ o la legitimacion de ésta.®® Sélo cuando la norma es
acatada se puede hablar de institucionalizacién. Por lo tanto, es un avance considerable lo
que hasta este momento se ha logrado a la luz de los andlisis neoinstitucionales presenta-
dos, sin embargo, se vislumbran ciertos hilos frégiles que pueden ser reforzados para lograr
mejores resultados.

El derecho a la igualdad y no discriminaciéon como un derecho clave que abre el abanico de
acceso a otros derechos significa un reto importante para los gobiernos, no sélo desde el re-
conocimiento de éstos en las legislaciones pertinentes, sino desembocando en las politicas
publicas, ya sea como base transversal de los enfoques a utilizar o como objetivo primario
en la resolucién de problemas publicos acotados.

El caso mexicano analizado bajo las perspectivas neoinstitucionales econdmicas, histori-
cas, socioldgicas y cognitivas ofrece una visién panorédmica sobre los avances y retos que
ha presentado la politica de igualdad y no discriminacién en el &mbito federal. No se niega
que el estado actual del citado derecho es, desde una dptica incremental, mejor que el
pasado, principalmente por la visibilizacion de las situaciones vividas por las poblaciones
histéricamente discriminadas, el reconocimiento de derechos -aunque todavia en un in-
acabado proceso de armonizacién legislativa- vy los esfuerzos gubernamentales por mitigar
y prevenir los efectos de la discriminacion.

A pesar de lo anterior, el problema de la exclusion vy la desigualdad siguen presentes en la
sociedad, los esfuerzos referidos desde una visién de arriba hacia abajo en torno a la im-

67 John Meyery Brian Rowan, “Institutionalized organizations formal-structure as myth and ceremony”, American Journal
of Sociology, nim. 2 (septiembre 1977): 341.

68 Mark Suchman, “Managing legitimacy: Strategic and institutional approaches”, Academy of Management Review, nim.
3 (julio 1995): 571-610.
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plementacidn®® de politicas publicas, sin la incorporacién de las dificultades a las que se
enfrenta la burocracia a nivel operativo, nublan el panorama.

Los avances sobre incentivos, rutinizacién de ciertas acciones gubernamentales, aprendizaje
y conocimiento, rupturas criticas de paradigmas en la historia nos ofrece un saldo positivo,
pero también grandes retos a la luz de los cambios sociales presentes en México como las
propuestas de cambio desarrolladas por el analista politico Ricardo Raphael de la Madrid en
su reporte sobre la discriminacidn,’® en el que plantea entre diversas visiones la necesidad
de reestructurar la politica, cambiar el estatus normativo de la Ley Federal para Prevenir y
Eliminar la Discriminacion a general, desectorizar al Conapred o sectorizarlo en Desarrollo
social y no en la Segob, que funge como ente coordinador de la politica interior.

Para concluir, es necesario indicar que para lograr la eliminacién del problema de la discri-
minacion y la desigualdad no son suficientes los cambios normativos y organizacionales a
razon de los citados derechos, sino se que requiere pensar el problema de forma integral
desde un esquema de nueva gobernanza’' en el que todos los actores involucrados -publi-
cos y privados- converjan en la agenda sobre las directrices a seguir en la busqueda de un
Estado democréatico de derecho. A partir de ello, la solucién no sera de corto plazo, mucho
menos si no se concreta una politica publica de igualdad y no discriminacién con los cam-
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Octavio Martinez Michel*
Juan Morey**

Los muros de la cdrcel representan una violenta barrera que separa
la sociedad de una parte de sus propios problemas y conflictos.
[Reinsercidn] social significa, antes que la transformacion

[de la persona privada de libertad], transformacién de la sociedad
para que reasuma aquella parte de sus problemas y conflictos

que se encuentran ‘segregados’ en la cdrcel.!

La Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF), en ejercicio de las atri-
buciones legales conferidas por el articulo 22, fraccién X, de la ley que regula su funciona-
miento, ha emitido la Propuesta general 1/2018 denominada La ejecucidon penal desde los
derechos humanos? que, por las caracteristicas resefiadas en este articulo, constituye un
inédito y relevante aporte a la difusién de la tematica y el fortalecimiento del Sistema de
Justicia de Ejecucién Penal.

Condicha propuesta el organismo auténomo de proteccion de los derechos fundamentales
de la Ciudad de México se ha puesto a la vanguardia en el abordaje de este aspecto tras-
cendental del Estado de derecho, cubriendo con rapidez un visible vacio que no sdlo esta

*

Es licenciado en Filosofia por la Universidad Nacional Auténoma de México; maestro en Filosofia Moral y Politica por
la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM-1); candidato a doctor en Filosofia Moral y Politica por la UAM-I. De
2013 a 2015 fue director del proyecto Borde Juridico: plataforma digital de monitoreo al Poder Judicial y promocidn
de la cultura juridica. Actualmente es profesor de historia del derecho y de filosofia del derecho en la Universidad del
Claustro de Sor Juana. Su investigacion se enfoca en el desarrollo de un modelo de Estado de derecho en el que se
reconozca la importancia de la lucha politica para su realizacion.

Es abogado por la Universidad de Buenos Aires, Argentina. Reside en México desde hace tres afios. En su natal Argen-
tina ha sido asesor, durante varios periodos legislativos, en la Comisién de Asuntos Penales y Regimenes Carcelarios
del Senado de la Nacién. Ha ejercido la profesién de manera liberal, especialmente la defensa, querella y asesoria
penal. En México es consultor independiente e investigador en areas de su especialidad, particularmente en derecho
de ejecucion penal, desempefandose en organizaciones de la sociedad civil, instituciones y agencias publicas interna-
cionales.
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Alessandro Baratta, “Resocializacidon o control social. Por un concepto critico de la reintegracién social del conde-
nado”, en Mdnica Granados Chaverri, comp., El Sistema Penitenciario, entre el temor y la esperanza (México: Inacipe/
Circulo de Estudios sobre Criminologia Critica en América Latina, 1991), 76.

2 Véase Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los dere-
chos humanos (México: CDHDF, 2018).
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limitado al territorio de esta megaldpolis, también se registra a nivel federal y estatal, en
cuyos ambitos los organismos equivalentes todavia no han desarrollado el tépico con este
nivel de integralidad.?

A la luz del marco normativo nacional e internacional de derechos humanos y de la Ley
Nacional de Ejecucién Penal, la Propuesta general 1/2018 aborda los aspectos principales
que las diversas autoridades implicadas deben atender para el buen funcionamiento de los
centros de reinsercion social en la Ciudad de México.

Asi, en el primer capitulo “Los modelos de la ejecucidn penal en México” se explica, de
forma sintética y precisa, la evolucion del pensamiento juridico-penal en su transito del pa-
radigma del derecho penal de autor al paradigma del derecho penal de acto, y por lo tanto del
derecho penitenciario al derecho de ejecucion penal. Esta Ultima rama del derecho ha sido
reformada de manera verdaderamente respetuosa de la dignidad humana, dejando atras
las concepciones de la prisién planteadas en modelos correccionalistas de tratamiento.

Es decir, la traslacion de un sistema que entendia al delito como una expresién de la per-
sonalidad del sujeto activo que debia ser curado o readaptado a través de la prisién, a un
sistema que considera que la persona sometida a la justicia penal es un sujeto de derechos,
cuya dignidad le es reconocida, respetada y garantizada, a pesar de haber cometido un
hecho delictivo o estar acusado de ello.

Resulta apropiado mencionar que la nueva configuracion de la ejecucién penal no distingue
entre personas condenadas y procesadas a la hora de reconocer derechos. Esto constituye
una respuesta pragmatica de la legisladora o el legislador mexicano ante la realidad de la
reclusion, puesto que con la prisién cautelar comienza la prisionizacién y, por lo tanto, na-
cen derechos y garantias que deberan ser protegidos por el solo hecho de la privacién de
la libertad, con independencia del titulo juridico por el cual la persona se encuentra en tal
situacion.#

Se presenta una elocuente esquematizacion de las funciones de las autoridades competen-
tes que permite visualizar la ejecucion penal como un sistema auto-organizado, en el cual

3 Laausencia a la que se hace referencia es la relativa a la inexistencia, a partir de la vigencia de la Ley Nacional de Eje-
cucién Penal, de un amplio abordaje de la cuestion carcelaria desde los derechos humanos, tal como se ha hecho en la
Propuesta general 1/2018 de la CDHDF. Se espera que esta iniciativa funcione, a su vez, como un incentivo para que las
demas instituciones del pais incluyan este tipo de temas a desarrollar dentro de su quehacer.

4 Sobre el concepto de prisionizacién véase Abel Téllez Aguilera, Nuevas penas y medidas alternativas a la prisién (Madrid:
Edisofer, 2005), 35-38.
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cada autoridad desempefia su labor en interaccién con las demas, bajo mecanismos de re-
gulacioén, retroalimentacién y control. Tales interacciones poseen grados o intensidades que
dan lugar a un aparato jerarquizado de control, en cuya cuUspide se halla la figura de la jueza
o0 el juez de ejecucidn penal, que a su vez actua bajo la Ley Nacional de Ejecucién Penal, las
constituciones -local y federal- y el derecho internacional de los derechos humanos.>

El segundo capitulo “La ejecucién penal desde los derechos humanos” presenta un diag-
néstico a partir de las recomendaciones emitidas vy las quejas recibidas, con la finalidad
de sefialar estdndares de actuacién en la materia.® En este apartado la Comision revisa
primeramente las condiciones de reclusién, haciendo especial hincapié en los derechos al
disfrute del mas alto nivel posible de salud fisica y mental; al agua, a un espacio digno para
vivir, al trabajo y a tener contacto con el exterior.

Posteriormente se abordan los derechos a la integridad y a la seguridad personales, desta-
candose la grave materia de las muertes violentas y los abusos cometidos durante los re-
gistros personales. En lo relativo al derecho a la seguridad juridica, en la Propuesta general
1/2018 se examinan con especial énfasis los traslados, el compurgamiento de penasy los
beneficios constitucionales.

El instrumento prosigue con el examen de los contextos de vulnerabilidad, realizado con
enfoque diferenciado segln se trate de personas con discapacidad, nifias y nifios que viven
con sus madres en prisién, mujeres y personas |ésbicas, gays, bisexuales, transexuales,
transgénero, travestis e intersexuales (LGBTTTI).

Por ultimo, el capitulo considera la garantia del debido proceso en la ejecucién penal vy el
derecho de acceso a recursos efectivos. Notese que la Propuesta general 1/2018 sigue una
secuencia de abordaje que no es casual: que se concluya con el examen del debido proceso
en la ejecucion penal implica reconocer que participar en procedimientos jurisdiccionales

> La doctrina especializada ha sefialado que el Sistema de Justicia de Ejecucién Penal “parte de un disefio institucional
diferente respecto de los centros penitenciarios y de los espacios dentro de ellos, en el que éstos ya no son concebidos
como un lugar bajo el mando exclusivo y auténomo de la direccidn, sino como lugares de detencidn que, si bien estan
confiados a su gestién administrativa, guedan bajo el control Ultimo de la autoridad judicial y constituyen un espacio co-
mun de interacciones con y entre los diversos actores intervinientes”. Véase Miguel Sarre y Gerardo Manrique, Sistema
de Justicia de Ejecucion Penal. Sujetos procesales en torno a la prision en México (México: Tirant lo Blanch, 2018), 277-278.

6 Enelarticulo 80 del Reglamento Interno de la Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal se establece que
las propuestas generales “estaran basad[als en las evidencias y pruebas que generen conviccidn y consten en los
respectivos expedientes y deberan estar fundad[als y motivad[als en la norma interna e internacional que resulte méas
favorable.
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es un derecho instrumental que asegura la tutela efectiva de las personas privadas de la
libertad.

En definitiva, el anélisis hecho por la Comisién en este apartado ofrece los elementos fun-
damentales que permitiran lograr el objetivo de una prisién con ley.” Un lugar en el que a
nadie le falte agua, espacio digno para vivir, atencién de la salud fisica y mental, posibilida-
des de trabajo digno, remunerado y seguro; un espacio en el que la vida y la integridad no
estén amenazadas de forma constante; un sitio donde impere el estado de derecho, y don-
de ser mujer, vivir con una discapacidad o expresar libremente la sexualidad no impligue un
castigo mayor al que de por si significa la pena privativa de la libertad.

Finalmente, en el tercer capitulo, a partir del diagndstico previo, se emiten lineas de accion
general para las autoridades de los tres poderes del Estado, con miras a la institucién de un
sistema de derechos en los centros de reclusidon de la Ciudad de México. Con ello, la CDHDF
cumple con su obligacion de “formular las propuestas generales conducentes a una mejor
proteccién de los derechos humanos,” al tiempo que genera directrices estratégicas para el
cumplimiento de sus objetivos.®

En esta seccidon de la resefia, de propdsito critico, se abordaran los temas en el mismo orden
de la Propuesta general 1/2018. Se principia aqui por elogiar el enfoque de género trans-
versal a todo el texto y destacar que desde la Presentacidn se sefiala la importancia para la
CDHDF de la promocién de la reinsercidn, enfatizando que la funcidon social de la prisién no
es materializar una condena moral hacia los desadaptados, ni instrumentar una rehabilitacion
psicoldgica de enfermos.

Desde ahi se vislumbra que la emision de la propuesta general tiene un doble objetivo para
la Comisidn: desmontar prejuicios sociales (enraizados en la actuacién de las institucio-
nes), colocando la dignidad de las personas privadas de la libertad como eje transversal; y
sugerir a las autoridades competentes lineas de accion para instituir un sistema de derechos
en la reclusién. Por su parte, en la Introduccion se evidencia la fortaleza de la Encuesta Na-

7 Alberto Bovino, “Control judicial de la privacién de libertad y derechos humanos”, en Seminario sobre Ju-
dicializacién de la Ejecucion de la Pena (San José: Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1999),
conferencia inaugural.

8 Ley dela Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal del 22 de junio de 1993 (Gaceta Oficial del Distrito Fede-
ral, Ultima reforma del 25 de marzo de 2010) articulo 22 y 40.
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cional de Poblacién Privada de la Libertad (Enpol) para el estudio de la cuestion carcelaria,
ya no sélo en la Ciudad de México, sino en toda la republica. Por ello, es preciso actualizar
la necesidad de su periodicidad.’

Merece ser destacado el llamado, en esta seccion de la Propuesta, a reformar la Ley de
Centros de Reclusién, para ajustarla a la Ley Nacional de Ejecucién Penal, asi como el reco-
nocimiento de que las personas reclusas requieren atencién prioritaria, ya que se encuen-
tran en una situacién de desigualdad estructural.

La transcripcion acritica del concepto relacion de sujecion especial, al que alude el docu-
mento con cita a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, aceptaria una nota di-
ferenciada.’® Dicho concepto, de uso extendido aungue no exento de fundados reparos
doctrinarios, proviene del derecho administrativo y tiene como nota caracteristica la con-
figuracion de un espacio ajeno al control jurisdiccional, en el cual el principio de reserva de
ley y la vigencia de los derechos fundamentales se ven fuertemente mitigados, quedando el
estatus juridico de la persona “reducido a una forma en extremo sencilla en la que todo son
obligaciones y apenas se reconocen derechos.”" Serfa deseable que instituciones como la
CDHDF, de formidable capacidad para orientar la agenda publica, dejaran atras inercias con-
ceptuales como la sefialada, puesto que su mantenimiento produce el efecto de confundir
el discurso de los derechos humanos con concepciones correccionalistas de la prisién, in-
compatibles con aquél.

En cuanto a las autoridades intervinientes conforme a la Ley Nacional de Ejecucién Penal,
qgue se analizan en el primer capitulo, sobresale el reconocimiento de “atribuciones re-
dimensionadas” de la autoridad judicial, como “figura central para consolidar el enfoque
garantista”.”” Respecto del Ministerio Publico, de suma importancia es la delimitacion de
su funcidn en cuanto “le corresponde asegurarse que las sentencias penales se ejecuten
plenamente v sin privilegios [énfasis afiadido]”.”® A su turno, la Defensoria Publica ha sido
caracterizada por su funcién promotora del proceso ante la Justicia de Ejecucidn Penal, que
se rige por el principio adversarial. Tanto la defensa como la fiscalia, dentro de sus propias

°  Recientemente el Comité contra la Tortura de las Naciones Unidas emitié sus Observaciones Finales al Séptimo Infor-
me Periédico de México, donde en su numeral 10, inciso b, recomend¢ al Estado mexicano: “garantizar la realizacién
periddica de la Enpol y la publicacidn de sus resultados.

10 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos, 8.

" Ifaki Rivera Beiras, La cuestidn carcelaria. Historia, epistemologia, derecho y politica penitenciaria (Buenos Aires: Editores
del puerto, 2006), 511.

12 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos, 22.

3 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos, 23.
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atribuciones, deben ser especializadas en ejecucion penal, aspecto destacado por el texto
y por las recomendaciones finales.

La autoridad penitenciaria, asi como las corresponsables, no han sido ajenas a esta recapi-
tulacion. Enrelacién con las primeras, se recalca su caracterizacidon de auxiliar de la justicia,
en tanto deben “proporcionar informacién y responder a los requerimientos de la autoridad
judicial”.” En lo concerniente a las autoridades corresponsables, si bien se les reconoce
atribuciones en la materia, los términos aplicados podrian originar varias interpretaciones.’”
Por ello, serfa conveniente precisar que la gestién de los centros no es una competencia
compartida. Por lo contrario, en materia de gestion la autoridad penitenciaria es la respon-
sable primaria. Se debe impulsar que las autoridades corresponsables cumplan sus atribu-
ciones. A su vez, éstas Ultimas deben denunciar la obstaculizacién de sus funciones, por
accion u omision de las autoridades penitenciarias.

Por Ultimo, en lo que respecta a las instituciones de proteccién a los derechos humanos, se
precisa que su labor trasciende la documentacién, recomendacién de medidas correctivas
o promocion del conocimiento, para incluir también el deber de informar a las autoridades
judiciales sobre las situaciones de privilegio detectadas en la reclusion; a lo que deberia
agregarse informar a la defensa publica los abusos registrados y notificar al Ministerio Pu-
blico las conductas que puedan constituir un delito.

El medular segundo capitulo se encuentra sélidamente documentado en las quejas recibi-
das y recomendaciones emitidas por la Comisién entre 2005 y 2018. En dicho apartado,
siguiendo el abordaje de los derechos que se mencionaron anteriormente, se exponen los
elementos de diagndstico, acudiendo a sencillos recursos graficos que facilitan la rapida per-
cepcién de los aspectos criticos.

El diagndstico efectuado por la CDHDF tiene la virtud de ser exhaustivo por un lado y estar
sdlidamente respaldado con evidencia documental, antecedentes de tribunales locales y
referencias al marco normativo nacional e internacional por otro. De tal suerte que pro-
vee una exposicion rigurosa de los problemas de derechos humanos en las prisiones vy las
directrices necesarias para superarlos. En cada caso se sefialan las obligaciones estatales
que luego, en el apartado final, son recapituladas en forma de recomendaciones generales.

4 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos, 23-24.
> CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos, 24.
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Se destaca la necesidad de que la autoridad penitenciaria se coordine con el sistema nacio-
nal de salud para proporcionar servicios e insumos correspondientes para la atencién de
segundo vy tercer nivel; la obligacion del Estado de proporcionar seguro médico y garantizar
el acceso a los centros de atencidn, lo que implica otorgar el seguro popular a las personas
que no son derechohabientes de otras instituciones de seguridad social.

En lo que concierne al derecho al agua, ademas de afirmarse los estandares minimos como
condicion indispensable de una vida digna, es importante el reconocimiento de que la pri-
vacién deliberada de suministro se aplica como una forma, de facto e ilicita, de castigo dis-
ciplinario, que debe ser denunciada. Con respecto al hacinamiento, se menciona su efecto
multiplicador en cuanto a la violacion de derechos y se le relaciona, sin reparos, “al estable-
cimiento de sistemas de corrupcién”.’e

En lo relativo a derecho al trabajo, por su parte, si bien se reconoce que el Estado tiene
la obligacion de respetarlo y remover los obstaculos para que las personas que viven en
reclusion accedan a él, seria deseable que se lo relacione mas enfaticamente con la capa-
citacidn para el trabajo, prerrequisito para generar condiciones de igualdad en la poblacion
reclusa, particularmente en el caso de los grupos en especial situacién de vulnerabilidad,
como son mujeres, indigenas y personas LGBTTTI. Adicionalmente, seria deseable una re-
flexion sobre los derechos laborales que serian adquiridos por las personas privadas de la
libertad que trabajan durante su reclusién.

En relacién con el derecho a tener contacto con el exterior, aunque la Propuesta general
1/2018 realiza un encomiable abordaje, deja en el tintero el uso de un concepto mas repre-
sentativo: derecho a la visita familiar o del nicleo afectivo mds cercano. Aspecto inseparable
del derecho a estar debida y estrechamente ubicado y relacionado con el respeto al prin-
cipio de legalidad de los traslados, que funge como garantia en esta materia. La categoria
de nticleo afectivo cercano incluye familiares y cualquier otra persona que posea un vinculo
afectivo apreciable con quien se encuentra en reclusién.”

Las graves distorsiones éticas, abusos y conductas delictivas que se producen en torno al
ingreso de las visitas también han sido asumidas por la CDHDF. Asi se sefiala el deber de
prevenir, investigar, sancionar y -deberia agregarse el de reparar- practicas como “el cobro

6 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos, 37.

7" Adicionalmente, la expresidn “contacto con el exterior” o con “el mundo exterior”, de uso extendido, fortalece la idea
de la prisién como un espacio diferenciado de lo social, por lo que -sumado al motivo aludido en el texto principal-
deberia considerarse en desuso.

, Revista Electrdnica de Investigacién Aplicada en Derechos Humanos de la CDHDF, ndm. 16 118



Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal. Propuesta general 1/2018. La ejecucién penal desde los derechos humanos

de cuotas, extorsiones, actos de prostitucion forzada y cualquier abuso que las autoridades
penitenciarias u otras personas internas exijan para el goce de los dias de visita, ya sea que
los y las servidoras publicas incurran en ellas o las encubran”.’®

Sobre las muertes violentas, en relacién con el derecho a la integridad personal en reclu-
sidn, la Propuesta general 1/2018 destaca con acierto que, derivado del deber de garante
ya referido, existe una presunciéon de responsabilidad del Estado, aunque los sucesos no
hayan sido causados directamente por agentes estatales.

En materia de traslados, el documento enfatiza uno de los aspectos mas relevantes ma-
terializado por la Ley Nacional de Ejecucién Penal: que todo traslado se lleve a cabo bajo el
principio de legalidad. Es decir, los traslados han de ser, por regla general, voluntarios y, por
excepcion involuntarios o urgentes, segin el caso. En todos los casos debe existir control
judicial, previo, concomitante y posterior."”

El compurgamiento de pena y los beneficios de preliberacidn, que con buen criterio el do-
cumento engloba en el derecho a la seguridad juridica, son de vital importancia en tanto
configuran la contracara de la privacién de la libertad: la reinsercién social. Obsérvese, al
respecto, que la Ley Nacional de Ejecucién Penal concibe esta Ultima como una situacion
juridica y no como un proceso ni derecho en si mismo. Mas alla de esa distincidon concep-
tual, con implicaciones concretas en la realidad, lo cierto es que la Comisién sefiala que
“prolongar ilegalmente la pena es un trato inhumano vy, en ciertas circunstancias, puede
constituir incluso una forma de tortura”.?°

La mencién “cumplir con el principio del tratamiento individualizado de la pena”?! en rela-
cion con la obligacién procedimental de la autoridad penitenciaria de computar el tiempo
compurgado, no puede obedecer sino a una inadvertida errata, puesto que, como se sefiala
en muchos otros pasajes del documento, en el nuevo modelo de ejecucién penal el trata-
miento penitenciario ha sido abrogado, para optarse por una ejecucion penal secular que ya
no persigue la transformacion de la persona reclusa.

En cuanto al acceso a un recurso efectivo vy al debido proceso en la ejecucion penal, se des-
taca el reconocimiento que efectda la Comision en lo relativo a que protegen las condicio-

'8 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucion penal desde los derechos humanos, 42.

9 Ley Nacional de Ejecucidn Penal del 16 de junio de 2016 (Diario Oficial de la Federacién). articulos 49-53 y 117,
20 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucién penal desde los derechos humanos, 50.

21 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucién penal desde los derechos humanos, 51y 54.
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nes y el régimen de internamiento en si mismos. En igual sentido se sefiala la importancia
del debido proceso como garantia del ingreso a los establecimientos de las organizaciones
de la sociedad civil, como método de contraloria social. En el marco del Sistema de Justicia de
Ejecucion Penal este aspecto se torna crucial puesto que las y los observadores de la socie-
dad civil cumplen una funcidén probatoria y, mediante ella, se concretizan los principios de
inmediacién material y de publicidad.

Para finalizar esta resefia, en el tercer capitulo “Consideraciones finales y propuestas” se
consolida la magnitud que posee la cuestion abordada, en tanto se sefiala que entre 2005
y 2018 se recibieron 36 984 quejas por hechos presuntamente violatorios de derechos hu-
manos en el &mbito penitenciario y se emitieron 36 recomendaciones sobre dicha materia.
En esta seccidn Ultima de la propuesta se sintetizan las obligaciones estatales identificadas
en las anteriores y se dirigen algunas lineas de accidn a las autoridades.

Entre ellas, debe ser destacado que al Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad de México
y al Consejo de la Judicatura local se les llame a acordar con las autoridades ejecutivas la
puesta en marcha de un sistema automatizado para la emision de los computos anuales y
acumulados de la pena.?? Su concrecidn contribuird sustantivamente a la seguridad juridica
y al ordenamiento de una serie de aspectos fundamentales para el buen funcionamiento
del sistema vy relacionados con el cémputo, por ejemplo: el régimen sancionatorio, la im-
portancia del plan de actividades de las personas privadas de la libertad, las funciones de
los comités técnicos de los centros de reclusidn. Asimismo, a la Jefatura de Gobierno se
la insta a crear el Registro de Organizaciones de la Sociedad Civil para habilitar el ingreso
de éstas a la prision, para cumplir cometidos de observacién. Asimismo, se le recomien-
da el pronto y cabal cumplimiento de las resoluciones de la justicia de ejecucién penal y
la oportuna erogacién, por medio de procedimientos financieros regulados, de los fondos
necesarios.??

A la Consejeria Juridica y a la Procuraduria General, ambas de la Ciudad de México, se les
llama a establecer unidades especializadas en la materia.?* Debe destacarse, una vez mas,
que la autonomia institucional del Ministerio Publico es convergente con la recomendacion
de disponer que las y los fiscales especializados en ejecucién penal demanden a las y los
directivos de los centros penitenciarios que consientan situaciones de privilegio en favor de

22 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucién penal desde los derechos humanos, 85.
23 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucién penal desde los derechos humanos, 85.
24 CDHDF, Propuesta general 1/2018. La ejecucién penal desde los derechos humanos, 85-86.
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personas privadas de la libertad,” por lo que esta funcidn constituye una oportunidad de
ejercer cabalmente la actuacién constitucional que se le otorga a la fiscalia.

La Propuesta general 1/2018 de la CDHDF es un analisis completo de las principales vulne-
rabilidades a que se ven expuestas las personas privadas de la libertad y una sélida recopi-
lacion normativa de las obligaciones de las autoridades mexicanas. En ese sentido, se trata
de un documento sumamente Util para el andlisis tedrico vy la praxis juridica en la ejecucion
penal. Una consecuencia razonable serd el fortalecimiento del Sistema de Justicia de Ejecu-
cién Penal, requisito para que la grave situacién registrada comience a revertirse de manera
consistente y sin depender de las fluctuaciones de la voluntad politica, en una materia en la
que la moneda corriente suele ser la demagogia punitiva.

En tanto, beneficiara el funcionamiento del sistema, la Propuesta general 1/2018 no sélo da
cumplimiento al cometido institucional de la CDHDF, sino que ademas es una intervencion
que busca superar las barreras mencionadas en el epigrafe, y que obstaculizan la realiza-
cién plena de los derechos involucrados, la apertura de las prisiones a la intervencién civica,
la igualdad y el reconocimiento de un destino comun de todas las personas en la Ciudad
de México.
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Revista Electronica de Investigacion Aplicada en Derechos Humanos de la CDHDF

CONVOCATORIA

Con el animo de contribuir al estudio, investigacion y difusién en materia de derechos humanos, la Comision de Derechos
Humanos del Distrito Federal (coHDF) realiza la publicacién de obras especializadas en la materia, ya sea de manera impresa
o electronica, sin perseguir fines de lucro, por lo que convoca a aquellas personas académicas, investigadoras, docentes,
estudiantes, o bien, a cualquier otra interesada, a presentar articulos inéditos para su publicacién en metodhos. Revista elec-
trénica de investigacion aplicada en derechos humanos, la cual tiene entre sus objetivos:

* Fomentar, a través de distintos mecanismos, la generacion de investigaciones puntuales sobre el respeto, la garantia y
el ejercicio de los derechos humanos desde una perspectiva critica y analitica.

* Promover el estudio y la investigacién de los derechos humanos, a partir de la generacion de conocimiento cientifico que
permita fortalecer el trabajo de defensa, promocién y proteccion de los derechos humanos.

Para la presentacion de los articulos, las y los participantes se sujetaran a las siguientes

BASES

PRIMERA. “Destinatarias y/ o destinatarios”

Podran participar aquellas y aquellos profesionales, académicos e investigadores, especialistas, estudiantes, y en general
cualquier persona interesada en temas asociados a la proteccién, defensa, vigilancia, promocién, estudio, educacion y difusién
de los derechos humanos.

SEGUNDA. “Temas generales”

Con la finalidad de contribuir a los objetivos de la revista, se consideraran preferentemente a aquellos articulos que versen
sobre tematicas que impliquen investigacion aplicada en derechos humanos; por ejemplo, género, politicas publicas, discri-
minacién, grupos en situacion de vulnerabilidad, migracién, medio ambiente, educacién, indicadores o cualquier otro tema.

TERCERA. “Criterios de seleccién”

Los textos recibidos tendran una valoracién previa por parte del Comité Editorial, el cual seleccionara los articulos que seran
sometidos al arbitraje de dos especialistas en la materia, asegurando la confidencialidad de la o el autor. Las y los dictamina-
dores analizardn gue los trabajos se apeguen a los elementos establecidos en la Politica Editorial de la revista.

cuArTA. “Requistos de presentacion de articulos”
Los articulos deberan ser presentados de acuerdo con los requisitos formales establecidos en la Politica Editorial de la revista
metodhos.

auINTA. “Presentacion de articulos”
Los articulos deberan remitirse al correo electrénico: revistametodhos@cdhdf.org.mx. El correo electrénico deberé contener
los elementos referidos en la Politica Editorial de la revista /metodhos.

sextA. “Plazo de presentacion”
Los articulos se reciben durante todo el afio. Los articulos que se reciban por lo menos un mes antes del cierre de cada edi-
cién, y cuyas dos dictaminaciones sean positivas, formaran parte del nimero préximo inmediato.

serPTIMA. “Seleccion de articulos”
Una vez cumplidas las etapas de dictaminacién referida en la Politica Editorial, el Comité Editorial aprobara e integrara la lista
de articulos que formaran parte de la publicacién de la revista.

ocTAvA. “Propiedad intelectual”
El envio del articulo por parte de las y los autores, para su dictaminacién, implica el otorgamiento de la licencia no exclusiva a
favor de la coHoF, por un plazo de cinco afios, para la publicacién y la difusién de la obra.

*Para visualizar la versién completa de esta Convocatoria, asi como la Politica Editorial de la revista electrénica rmetodhos,
consulte la pagina web http://revistametodhos.cdhdf.org.mx y para mayor informaciéon comuniquese
al teléfono 5229 5600, ext. 2437, o escriba al correo electranico revistametodhos@cdhdf.org.mx
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