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PRESENTACION

Los derechos humanos, el Estado de Derecho y la democracia
estan interrelacionados, de tal manera que en la actualidad no
puede entenderse uno sin los otros. Por ello, esta necesaria e
indisoluble interdependencia emerge como un elemento funda-
mental en el proceso de transicion democratica de toda nacion.

En un verdadero Estado Democratico de Derecho prevalece
el respeto a las leyes, se reconocen y garantizan las libertades
publicas y los derechos fundamentales de los ciudadanos, en
un ambiente en donde se brindan los espacios y los procedi-
mientos tan legitimos como legales para la libre confrontacion
de los proyectos y las ideas.

El Estado de Derecho que se rige por sus propias leyes par-
ticulares en armonia con el cuerpo de leyes supranacionales
gue sustentan a los derechos humanos no aparece de un mo-
mento a otro, sino que, por el contrario, ha seguido una ruta his-
toricay tedrica llena de obstaculos y dificultades que, de a poco,
ha ido venciendo tanto el gobierno como los gobernados, al
privilegiar el respeto a la ley, la apertura a la participacién ciu-
dadana y la practica del didlogo por encima de las alternativas
violentas de resolucién de las diferencias.

Estas dificultades han impedido la vigencia plena de los de-
rechos humanos y, aunque, reconocemos que existen progre-
sos importantes en la materia, aun falta mucho por hacer.

En este sentido, y preocupada por tal situacion, la Comision
Nacional de los Derechos Humanos realiz6, durante el afio
2001, el Ciclo de Conferencias y Mesas Redondas “Transicion
Democratica y Proteccion a los Derechos Humanos”, a fin de
analizar la importancia que tiene consolidar el proceso demo-



8 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

cratico como condicion sine qua non para garantizar el respeto
y la vigencia de los derechos humanos como pilar fundamental
del Estado de Derecho, conjuntamente con el control de la cons-
titucionalidad y la division de poderes.

Este ciclo de conferencias y mesas redondas se caracterizé
por promover los valores democraticos. Por ello, la pluralidad,
la tolerancia, el dialogo, la participacion y la confrontacion respe-
tuosa de las ideas sirvieron de ejes articuladores a los trabajos
realizados durante las 31 mesas redondas que lo conforma-
ron; en él participaron 79 expertos en la materia, mexicanos y
extranjeros, procedentes del mundo de la academia, de las ins-
tituciones publicas y de las organizaciones sociales, quienes
compartieron con este Organismo Nacional y con el publico asis-
tente a estos trabajos lo mejor de su pensamiento ilustrado.

Como resultado de este enriquecedor proceso, la Comision
Nacional de los Derechos Humanos tiene el gusto de presen-
tar la coleccion Transicion Democratica y Proteccion a los De-
rechos Humanos, conformada por siete fasciculos que tratan
los siguientes temas:

* Alternancia politica o transicién democratica.

* Justicia y democracia.

* Proteccioén universal de los Derechos Humanos.

* Avances tecnolégicos de los Derechos Humanos.
* Derechos de segunda generacion.

* Migracién

* Derechos Humanos y Servicios Médicos.

Este valioso material es una obra colectiva que aporta la mi-
rada inteligente y critica de cada uno de sus autores. La diver-
sidad de posturas permite abordar cada tema desde un enfo-
gue multidisciplinario, por lo que el lector tendré la posibilidad
de acceder a una comprension integral de la complejidad de la
transicion democrética.

José Luis Soberanes Fernandez,
Presidente de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos.
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LA CORTE PENAL INTERNACIONAL,
UN HITO EN LA HISTORIA DEL DERECHO
INTERNACIONAL*

Joaquin Gonzélez Casanova**

Quisiera empezar, primero, refiriendo un hecho enteramente pe-
riodistico y segundo, citando a uno de los grandes juristas que
lleg6 a México después de la guerra de Espafia y que contribu-
y0 al desarrollo de la ciencia juridica en nuestro pais.

Miguel Angel Granados Chapa, un periodista universitario tam-
bién muy destacado y que seguramente todos ustedes cono-
cen, afirmé hace unas cuatro semanas que el Gobierno de la
Republica, en los dias postreros de su Administracion pasada,
decidio firmar el Estatuto de la Corte Penal Internacional de ma-
nera precipitada e irresponsablemente, segun dijo, no por la
importancia del tema, sino mas bien por el afan de hacer cosas
gue no se habian meditado suficientemente ni contaban con
un consenso nacional.

Quiero admitir que soy un lector asiduo de este destacado,
respetado y admirado periodista. No obstante, al leer este ar-
ticulo me llamé mucho la atencion que recogiera tan fielmente
las actitudes de los grupos méas conservadores ubicados en
los 6rganos del Estado mexicano, los cuales se han opuesto
sistematicamente con toda su fuerza, energia e inteligencia a
gue este Estatuto sea parte de nuestra realidad juridica.

No sé con quien habra conversado, porque ciertamente esta
opinién no la pudo haber rescatado de ningiin documento pu-
blico; alo mejor tuvo acceso a documentos privados, pero cier-
tamente ésta es una postura que no corresponde a todos los
gue participamos, aunque sea como testigos, en el proceso de

* Ponencia impartida el 11 de octubre de 2001.
** Investigador Asociado del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Autbnoma de México.
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la negociacion de los ultimos afos, que llevo a la firma, mas aun
no a la ratificacion del Estatuto.

¢ Por qué digo esto? Porgue en los veinte afios que llevo de
servicio publico no recuerdo ningun otro tratado que al interior
de la Administraciéon Publica haya sido debatido tan intensa-
mente durante un periodo tan largo. Cuando se lleg6 a tomar la
decision de firmarlo, este tratado habia sido analizado, debati-
do y comentado durante cuatro afios, en el transcurso de los
cuales se habian ido remontando todas las oposiciones que en
un principio existian por parte del Gobierno mexicano a este
proyecto de desarrollo del Derecho Internacional Publico.

Ahora bien, resulta importante explicar de dénde venia el pro-
yecto de una Corte Penal Internacional y al mismo tiempo, tra-
tar de entender el porqué el Gobierno mexicano tenia una pos-
tura inicial de reticencia, al menos, hacia el establecimiento de
la misma.

Como ustedes saben, el proyecto no era nuevo, aunque si
reciente en términos del desarrollo de las relaciones interna-
cionales, pues la idea de un tribunal penal internacional habia
estado en el ambiente durante los ultimos cincuenta afios de
una manera mas o menos constante.

Ciertamente tenia antecedentes modernos, en tanto que des-
de la culminacién del Tratado de Versalles, al fin de la Primera
Guerra Mundial, se pretendi6 deslindar la responsabilidad pe-
nal individual del kéiser Guillermo Il en el inicio de tal confla-
gracion. Esta imputacion no pudo ser deslindada en un tribunal
porque el pais en el que éste se habia asilado se neg6 a entre-
garlo a la pretendida justicia internacional.

Ademas, al final de la Segunda Guerra Mundial se constitu-
yeron los Tribunales de Nuremberg y de Tokio, después de la
iniciativa de 1945 para crear una justicia internacional que ha-
bria de determinar y deslindar las responsabilidades penales
de quienes la habian instigado.

Yo estimo que la postura de México hacia los tribunales pe-
nales internacionales en buena medida qued6 marcada por la
experiencia concreta de lo que fueron los tribunales militares
del final de la Segunda Guerra Mundial.

Tal vez la caracterizacion precisa y sucinta que hizo don
Niceto Alcala-Zamora y Castillo en uno de sus articulos, escri-
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to en 1950, sobre los tribunales militares internacionales pueda
resumir el estado de &nimo prevaleciente entre los juristas de
aguellas naciones que no eran los actores principales de dicha
conflagracion, pero si parte de los aliados en la etapa postrer
del conflicto. Como ustedes recordaran, él fue profesor de esta
Facultad durante muchisimos afios y Director del Instituto de
Derecho Comparado hasta que éste se convirtié en el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Aut6-
noma de México. Ahora bien, en la parte final de su articulo
don Niceto Alcala-Zamora y Castillo decia:

Desde la autodefensa o justicia privada hasta la implantacion
de un verdadero tribunal de justicia internacional compuesto por
jueces de paises neutrales o, si éstos no querian embarcarse
oficialmente en la aventura, por personas elegidas a titulo indi-
vidual, cualquier solucién habria sido preferible a esta parodia
jurisdiccional que se disfraza de proceso para transformar el que
habria debido ser castigo ejemplar e inobjetable en vulgar ven-
ganza, ejercida ademas segun un procedimiento lleno de de-
ficiencias y de errores. Subsanar éstos, definir a priori en una
convencion auténticamente mundial, y no a posteriori mediante
acuerdo de una reducida coalicion de vencedores, los crimenes
de guerra y prever para su enjuiciamiento y sancién una juris-
dicciéon genuina con jueces imparciales. Eh aqui el camino a
seguir para enfrentarse en un futuro, que ojala no llegue a pre-
sentarse, con la delincuencia bélica sin caer en ninguno de los
dos extremos a evitar: la impunidad que aliente a reincidir y la
venganza que incite a desquitarse.

El parrafo anterior resume y condensa lo que los juristas com-
prometidos con los Derechos Humanos no pueden admitir, a
saber: que, por grave que sea la falta, se constituyan tribunales
militares especiales posteriores a los hechos para que jueces
designados por acuerdos estrictamente politicos sancionen sélo
a los nacionales de los paises vencidos en la guerra, por grave
gue haya sido su responsabilidad, después de juzgarlos con-
forme a tipos delictivos definidos también con posterioridad a
los hechos.

Esta reflexién es muy importante porque de alguna manera
resume la postura de México respecto a esos tribunales inter-
nacionales, el cual no vio con simpatia el establecimiento de los



14 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

mismos porque se trataba de tribunales ad hoc, post hoc, y
esto era lo que resultaba inaceptable.

Ahora bien, como al final de la guerra habia fundamentalmen-
te una potencia hegemanica que dirigia a otras con pretensio-
nes de serlo, las cuales hasta la fecha integran el Consejo de
Seguridad de la Organizacién de las Naciones Unidad (ONU),
éstas lograron que la primera Asamblea General de esta Orga-
nizacion estableciera los principios de Derecho Internacional
derivados del Tribunal Militar de Nuremberg como esencia fun-
damental del Derecho Penal Internacional para situaciones de
responsabilidad derivadas de crimenes contra la humanidad.

Es verdad, esto marca un punto de partida doctrinario fun-
damental para el reconocimiento de la ilicitud de las conduc-
tas, pero deja todavia por salvar los problemas relativos a la
definicidn tipica de los delitos que agravian a la humanidad en
su conjunto y al establecimiento de una jurisdiccion universal
idénea para conocer de ellos.

Cabe sefialar que al terminar la Segunda Guerra Mundial
empezd un movimiento histoérico de grandes alcances que hoy
por hoy se refleja en el conjunto de instrumentos internaciona-
les de Derechos Humanos que estan en vigor, dentro del cual
se encuentra la codificacion del Derecho Internacional Huma-
nitario que recibié su primer gran impulso en las convenciones
de Viena de 1949, punto de partida puntual y exacto del esta-
blecimiento de una Corte Penal Internacional, y en la Conven-
cion para la Prevencion y la Sancién del Delito de Genocidio,
suscrita el 09 de diciembre de 1948, que prevé, con todas sus
letras, el establecimiento de dicha Corte.

Resulta fundamental que ustedes recuerden que el concep-
to jurisdiccion universal ha variado sustantivamente en el curso
de los Ultimos cincuenta afios y que la nocion jurisdiccion territo-
rial, 1a cual no solo servia para enunciar el contenido sustantivo
de las leyes sino para adjudicarla, era el modelo prevaleciente
hacia el final de la década de 1940. Asi como que, paulatina-
mente, a partir de los afios setenta, con las convenciones prin-
cipalmente enfocadas a combatir el terrorismo, se contemplé
la licitud del establecimiento de una jurisdiccion para juzgar,
cuyos alcances fueran mas alla de los tradicionales, pues és-
tos estaban sustentados en el acontecimiento, en un territorio,
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en la tutela de derechos de nacionales del Estado que preten-
dia adjudicéarsela o en algun otro punto de contacto, para usar
una expresion civilista tipica en materia de jurisdiccion penal.

Por tanto, la jurisdiccién universal se fue enunciando en el
Derecho Positivo de los paises como una forma que contem-
plaba su ejercicio en los casos de delitos que afectaban el inte-
rés juridico de los estados, aun cuando los hechos no hubieran
ocurrido en su territorio o las victimas o los perpetradores no
hubieran sido sus nacionales.

Dado que el delito mas grave que uno podia concebir en
1948 era el de genocidio, el articulo 60. de la Convencion para
la Prevencion y la Sancion del Delito de Genocidio establecio
con claridad la dicotomia jurisdiccional referida en los siguien-
tes términos:

Las personas acusadas de genocidio o de uno cualquiera de los
actos enumerados en el articulo 111, seran juzgadas por un tribu-
nal competente del Estado en cuyo territorio el acto fue cometi-
do, o ante la corte penal internacional que sea competente res-
pecto a aquellas de las Partes contratantes que hayan reconocido
su jurisdiccion.

Y como se trataba de una o excluyente, se mando a la Comi-
sion de Derecho Internacional que elaborara el proyecto de los
estatutos de la Corte Penal Internacional; lo que hizo durante
cincuenta afios, en los cuales tuvo unos periodos de grandes
silencios y otros de trabajo intenso.

La Comision referida elaboré un primer borrador sobre la
Corte Penal Internacional en 1951 y en 1953 presentd la ver-
sion revisada del mismo, donde se planteé el problema de la
definicion de los delitos que debian quedar contemplados en
esa jurisdiccion. Hubo un largo periodo en el que se tratd de
definir el delito de agresion, el cual concluyé en 1974 cuando la
Asamblea General adoptd una definicién del mismo.

Es pertinente sefalar que el tema del establecimiento de una
jurisdiccion penal internacional no progresé mucho en el am-
biente de la Guerra Fria y que fue hasta 1989, a raiz de la inva-
sion de Estados Unidos a Panam4, cuando Trinidad y Tobago
replanted la necesidad de su creacién, pero como detonante
del problema del trafico internacional de narcéticos; razén por
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la cual la Asamblea General le reiter6 a la Comision de Dere-
cho Internacional que tomara cartas en el asunto. Ademas, al
cobrar proporciones dramaticas, la guerra en Yugoslavia, prin-
cipalmente en Bosnia-Herzegovina, en 1992, se planted la cues-
tién de la necesidad de un tribunal penal internacional con mayor
urgencia.

En 1993, la Comisién de Derecho Internacional sometié un
borrador de Estatuto de la Corte Penal Internacional a la Asam-
blea General. Ese mismo afio, la declaracion final de la Confe-
rencia Mundial sobre Derechos Humanos, realizada en Viena,
menciond expresamente la necesidad de establecerla.

Al afio siguiente, la Asamblea General fundé un Comité ad
hoc para que revisara el borrador referido, el cual realizé una
serie de reuniones, pero fue hasta 1995 cuando creé un Comi-
té Preparatorio que debia elaborar el proyecto de Estatuto del
Tribunal Penal Internacional a fin de presentarlo en la Confe-
rencia de Plenipotenciarios para el Establecimiento de una Cor-
te Penal Internacional, que se realizaria en Roma, Italia, del 15
de junio al 17 de julio de 1998. Cabe decir que se trataba de un
enorme articulado con mas de mil frases entre corchetes, las
cuales tenian que ser negociadas durante esas cinco sema-
nas y media.

Para entonces, las posturas de los paises se habian ido de-
finiendo: en particular, Inglaterra habia pasado de tener una pos-
tura poco inclinada hacia la Corte a otra abiertamente a favor
de ella y los Estados Unidos, cuyo anhelo era tener un instru-
mento jurisdiccional a la mano que le sacara las castafas del
fuego cada vez que lo necesitara, se fue encontrando con que
el tribunal iba cobrando un cariz que ciertamente no le conve-
nia ni le gustaba. No obstante, el 17 de julio de 1998 se adopté
en Roma el Estatuto de la Corte Penal Internacional.

La posicién de nuestro pais fue variando a lo largo de este
proceso. Pues, las preocupaciones principales del Gobierno
de México, que habian hecho que se viera con suspicacia el
establecimiento de un tribunal que basicamente operaria bajo
la égida del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y con
una amplia discrecionalidad por parte de los miembros perma-
nentes del mismo, los cuales tienen una facultad de veto, se
fueron disipando poco a poco, sobre todo las relativas al esta-
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blecimiento de tribunales especiales post hoc y ad hoc que juz-
garan con delitos establecidos laxamente a posteriori.

Hoy por hoy el Estatuto de Roma y sus documentos com-
plementarios, a saber, las Reglas de Procedimiento y Prueba,
asi como los Elementos de los Crimenes, que son los principa-
les pero no los Unicos, satisfacen, en mi opinidn, las exigencias
diplomaticas y juridicas de un pais como México, al que toca
ratificarlo lo mas pronto posible mediante la adecuacién nece-
saria de su Constitucion para preservar el régimen de garan-
tias que ésta prevé. Y esto sera asi porque el Estatuto de Roma
es compatible con las garantias que contempla nuestra Carta
Magna.






LA JURISDICCION UNIVERSAL DESDE
LA PERSPECTIVA DE LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS*

Ulises Canchola Gutiérrez**

Para abordar este tema me centraré en dos paradojas, o apa-
rentes paradojas, que desarrollaré a lo largo de mi intervencion,
a saber: la aplicacion o el ejercicio de la jurisdiccion universal
vis a vis el ejercicio de la facultad soberana, y el cdmo un indi-
viduo procedente de un 6rgano no jurisdiccional plantea un
asunto fundamentalmente jurisdiccional.

Ahora bien, la tendencia relativa a las cuestiones de jurisdic-
cion la enmarco en la evolucién de dos areas del Derecho In-
ternacional: el Derecho Ambiental Internacional y los Derechos
Humanos. Digamos que en el lapso de los ultimos cincuenta o
sesenta afios se ha observado el transito de la universaliza-
cién de los derechos fundamentales a la globalizacién de los
mismos.

Como ustedes saben, la universalizacion implicaba el com-
promiso que asumieron todos los estados, particularmente al
término de la Segunda Guerra Mundial, de proteger y tutelar
los derechos fundamentales en su respectivo territorio. Mien-
tras que la globalizacidn significa que la proteccion y tutela de
esos derechos escapa al ambito territorial, razén por la cual se
ha planteado, al menos en foros internacionales y regionales,
la posibilidad de que esos derechos puedan hacerse efectivos
por cualquier miembro de la sociedad internacional en cual-
quier parte del mundo.

Esta tendencia ha ido generando mdltiples contradicciones
y entre éstas, dos como las que siguen: la primera referida a un

* Ponencia impartida el 3 de mayo de 2001.
** Director General de Asuntos Internacionales de la Secretaria Ejecutiva
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.
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aspecto inherente al desarrollo progresivo y a la codificacion
del desarrollo internacional que nos permite preguntarnos coé-
mo interpretar la soberania ante lo que algunos consideran los
nuevos retos en la agenda internacional, y la segunda, como
hacerle frente ante una diversidad de nuevos actores en el es-
cenario internacional en el que se encuentran, entre otros, las
organizaciones no gubernamentales y las instituciones nacio-
nales protectoras y promotoras de Derechos Humanos.

|. SOBERANIA Y JURISDICCION UNIVERSAL

Como referi hace un momento, la tendencia indica que cual-
quier Estado esta en libertad de tutelar y proteger los Derechos
Humanos de cualquier individuo en cualquier parte del mundo.
Y esto ha llevado, en el terreno de los Derechos Humanos, a
considerar la posibilidad de reformular el concepto tradicional
de soberania.

Una tendencia igual se ha presentado en materia ambiental,
en los llamados problemas globales o global comments, donde
la comunidad internacional pretende establecer un régimen glo-
bal que permita la regulacién de algin gendarme internacio-
nal, por asi decirlo, todavia inacabado por cierto.

Ante este tipo de tendencias, uno se pregunta: ¢ efectivamen-
te la soberania ha dejado de ser el concepto que da fundamen-
to a las relaciones internacionales? ¢ Este concepto tradicio-
nal, afiejo, del Derecho Internacional ha dejado de ser (til para
hacer frente a nuevos retos internacionales? Creo que no. La
soberania sigue siendo el fundamento de las relaciones inter-
nacionales en la actualidad. Podremos encontrar mucha dis-
cusion a nivel académico o doctrinario, pero en la practica es la
soberania la que impone el ritmo de las negociaciones. Me he
permitido ofrecer algunos argumentos para resolver esta apa-
rente paradoja.

En primer lugar, el hecho histérico. Desde 1648 el término so-
berania rige el estado secular que conforma la sociedad inter-
nacional en la actualidad, pues no se ha encontrado algun otro
fundamento que pueda dar orden o coherencia al sistema in-
ternacional.
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Uno de los miembros de la Comision de Derecho Internacio-
nal de Naciones Unidas, cuando explicaba en un articulo cémo
entender el orden internacional, hablaba de una constitucion
internacional y referia la existencia del principio de soberania
como un principio racionalizador. En otras palabras, atn en pro-
cesos de integracion econémica como los que estamos obser-
vando en Europa, en América o en otras regiones del mundo la
soberania es un sedimento muy resistente y, digamos, renuen-
te a desaparecer. ¢, Por qué? Repito, porque es la forma mas cla-
ra de dar coherencia a lo interno y a lo externo de un Estado.

En segundo lugar, no estariamos discutiendo el problema de
la jurisdiccion universal si no reconociéramos de alguna forma
gue la soberania es el fundamento. Y esto me permite recapi-
tular sobre el hecho de que la jurisdiccidon no es coextensiva a
la soberania. Pues, aunque el derecho de un Estado a ejercer
su jurisdicciéon sobre personas o efectos de alguna circunstan-
cia 0 acontecimiento se fundamenta en su soberania, esto no
guiere decir que exista en el Derecho Internacional el derecho
de los estados para ejercer la jurisdiccion en el momento en
gue les apetezca o de la forma en la que ellos deseen.

Prueba de ello es el fallo de la Corte Permanente Internacio-
nal de Justicia que emitié en 1927 sobre el famoso caso Lotus,
donde una embarcacioén turca se estrell6 contra una embar-
cacion francesa. Eltema en cuestion era precisamente la extra-
territorialidad, la jurisdiccion universal, razon por la cual habia
gue determinar si el Gobierno turco podia arrestar a los mari-
nos franceses y ejercer accidon penal contra ellos, cosa que fi-
nalmente termind haciendo. Y en aquel fallo, la Corte sostuvo
gue un Estado no puede ejercer su jurisdiccion en el territorio
de cualquier otro Estado y refirid6 como excepcion a lo anterior
la existencia de alguna norma derivada de la costumbre inter-
nacional o de algun tratado internacional.

¢, Qué quiero decir con esto? Que tanto la costumbre inter-
nacional como los tratados internacionales son productos de la
relacion de entes soberanos. O sea, que sin el acuerdo de és-
tos no podriamos tener este juego de cinco criterios que ac-
tualmente se discuten y manejan para asignar jurisdicciones.

Ahora bien, un argumento adicional a la existencia de la so-
berania podria resultar de aquellos casos contenidos en el
Derecho Contractual Internacional actual que apuntan a un me-
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canismo subsidiario o supletorio, como es el caso de la Corte
Penal Internacional. Pues, en ellos no estariamos hablando de
vulnerar soberanias, sino de reiterar o de reafirmar el ejercicio
soberano.

Un razonamiento mas al respecto, y con esto terminaria la
primera contradiccidn. Supongamos que reconocemos que en
alguna situacién o momento los estados pudieran ejercer una
jurisdiccion en virtud de una violacién genérica a los Derechos
Humanos. Nétese que al decir genérica estoy refiriendo algu-
na violacion que no esté plasmada per se en Derecho Contrac-
tual ni generada en Derecho consuetudinario, cosa que es un
poco mas dificil.

Entonces, suponiendo, sin conceder, que pudiera tanto gene-
rarse esta violacion genérica a Derechos Humanos como ejer-
cerse una jurisdiccion universal, lo que sucederia ahi realmente
seria no la violacion de una norma sustantiva sino procedi-
mental, repito, basada en una norma contractual. Aunque tam-
bién es dificil que los estados reconozcan su responsabilidad a
nivel internacional, razén por la cual normalmente, en materia
de Derechos Humanos y de medio ambiente, éstos suelen atri-
buirsela a los individuos de manera subsidiaria o supletoria.

Si el problema no radica en la soberania ni en su reformula-
cion, entonces, ¢, dénde se encuentra la falla? En mi opinién, és-
ta se halla en la forma de conectar lo externo con lo interno. Los
expertos destacan que no ha habido un desarrollo coherente
de un cuerpo de principios jurisdiccionales a nivel internacio-
nal, principalmente porque las cortes nacionales estan intere-
sadas en aplicar el Derecho Local y pierden la perspectiva o no
toman en cuenta la compatibilidad de éste con las disposicio-
nes internacionales. Por ello, es posible afirmar que el desarro-
llo en las cortes nacionales ha contribuido a la incertidumbre
gue rodea las cuestiones de jurisdiccion.

Il. EL PROBLEMA JURISDICCIONAL Y LOS ORGANISMOS
NO JURISDICCIONALES AUTONOMOS

La segunda contradiccién la abordaré brevemente. Se trata de
la forma en la que una instancia no gubernamental, autbnoma
y no jurisdiccional aborda el problema de la jurisdiccion.
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Anteriormente les mencioné que en el transito de la univer-
salizacion a la globalizacion habian ido apareciendo diferentes
actores, entre ellos las instituciones nacionales protectoras y pro-
motoras de Derechos Humanos. Ciertamente, son érganos cons-
titucionales autonomos, como lo refiere la corriente italiana, y en
ese sentido se establecen no como 6rganos de gobierno sino
como Organos de Estado. Es una diferencia sutil pero muy im-
portante. Por tanto, ofrecen la posibilidad a los estados de te-
ner un brazo adicional para lograr ese contacto entre lo exter-
noy lo interno y tratar de hacerlos compatibles. Y esta labor la
realizan de tres maneras diferentes, a saber:

1. Através de su ejercicio o participacion en la elaboracion
de instrumentos internacionales de caracter convencional
o declarativo.

Puedo referir el caso, por ejemplo, de la Comisién Na-
cional de los Derechos Humanos (CNDH) que ha estado
involucrada en la negociacién de algunos instrumentos
internacionales, uno de ellos es el Protocolo sobre Tréfico
llicito de Migrantes, para lo cual busca que el Gobierno de
México compatibilice disposiciones de orden interno con
las de caréacter internacional. También ha participado en
la redaccion de diversas declaraciones, particularmente
en el ambito de la Comision de Derechos Humanos de Na-
ciones Unidas.

2. Mediante su participacion en los sistemas regionales. Ejem-
plo de ello es la intensa actividad realizada por la CNDH
para promover la colaboracion de los Ombudsman en
el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, nue-
vamente como punto de contacto entre lo externo y lo in-
terno.

3. Por medio de actos como éste de difusién e incluso, de
propuestas de reformas a la ley a fin de ajustar el orden
interno al orden externo. Y en este sentido, también la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos ha estado
participando activamente en lo relativo a la ratificacion del
Estatuto de la Corte Penal Internacional, la cual espera-
mos que se dé en breve.
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I1l. CONCLUSIONES

1. Alun cuando se presenta esta tendencia aparente de disolver
soberanias, el concepto soberania sigue vigente en la actuali-
dad. Es verdad, probablemente estamos viviendo una fase de
transicion que podria durar lo que dur6 la Guerra de los Treinta
Afios o el tiempo que tardd en cristalizarse el Estado secular,
cuatro o cinco siglos, pero si este es el caso, en un futuro leja-
no desapareceran las soberanias.

2. Existen nuevos actores en los ambitos nacional e interna-
cional que permiten a cada Estado lograr una comunicacion ade-
cuada entre lo exterior y lo interior.

3. Y un aspecto muy importante de esto, ya que se habla
tanto de la disolucién de soberanias al discutir, por ejemplo, el
Estatuto de la Corte Penal Internacional, es que el fortalecer
instancias como las instituciones nacionales de Derechos Hu-
manos simplemente es reflejo de un ejercicio de soberania. En
otras palabras, cuando el Estado se impone a si érganos fis-
calizadores que le permiten lograr el contacto y la congruencia
de lo interior con lo exterior, se fortalece hacia adentro y no tie-
ne porque estar preocupado de asuntos o de criterios que fi-
nalmente, al menos en mi opinién, mas que resolver cuestiones
sustanciales, como lo jurisdiccional, debe atender cuestiones de
conveniencia.



INTERROGANTES SOBRE LA RELACION
ENTRE LAS JURISDICCIONES UNIVERSAL
Y NACIONAL*

Edgar Corzo Sosa**

Mi ponencia va a consistir, primero, en hablar de como se ve des-
de la jurisdiccion nacional la jurisdiccion internacional, aqui
mencionaré que una y otra tienen supuestos y evoluciones di-
ferentes; después, en preguntarme, aunque no sé si me contes-
taré, si puede existir la jurisdiccion universal sin la hacional o si
aquélla obstaculiza a esta Gltima, y finalmente, en concluir sefia-
lando un cambio de punto de vista que a nivel nacional nos pue-
de ayudar a armonizar estos dos sistemas jurisdiccionales.

Antes de empezar a hablar sobre cdmo se ve la jurisdiccion
internacional desde la jurisdiccion nacional, deseo aclarar que
voy a utilizar indistintamente los términos jurisdiccién universal
y jurisdiccion internacional, en el entendido de que son algo
ajeno a lo nacional, aunque desde luego cada una tiene ele-
mentos que la diferencian de la otra.

Ahora bien, hablar de la jurisdiccién universal desde el pun-
to de vista de la jurisdiccion nacional es dificil porque aquélla
esta basada en un tratado internacional, con un contenido espe-
cifico, y en instancias jurisdiccionales propias. De hecho, cons-
tituye todo un sistema juridico, pero al mismo tiempo jurisdiccio-
nal. Mientras que la jurisdiccién nacional se basa en una norma
constitucional, aunque también con un contenido especifico e
instancias jurisdiccionales propias. Quiza el hecho de tener ele-
mentos que de alguna manera son similares es lo que provoca
problemas como los siguientes:

* Ponencia impartida el 3 de mayo de 2001.
** Asesor del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en
México.

25



26 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

En la jurisdiccion nacional: ¢ seria valido utilizar, en primer
lugar, como parametro de analisis juridico no sélo a la Consti-
tucion sino a un tratado internacional? y ¢ s6lo se emplearia el
tratado internacional o se podrian utilizar otros elementos, como
las instancias jurisdiccionales universales? A lo mejor primero
se podria hacer uso del tratado internacional en si y mas tarde
aceptar la jurisdiccion propia del mismo. Es decir, la jurisdic-
cion nacional podria decir: “Utilizo mientras tanto este docu-
mento internacional y quiz& posteriormente me someta a él en
el sentido de que tiene una instancia jurisdiccional propia”.

En la jurisdiccion universal, los contenidos e instancias de
ésta pueden ser reconocidos por la jurisdiccién nacional o bien,
sustraerse a ella. Entonces, en lugar de que conozcan las ins-
tancias nacionales podrian hacerlo las propia del tratado inter-
nacional en comento. No obstante, considero que esto ultimo
es un poco mas dificil de hacer, pues se suele decir que la Cor-
te Interamericana juzga la responsabilidad del Estado y no del
individuo. Pero, ¢pueden los tribunales internacionales juzgar
al Estado en su totalidad? Parece poco posible, pues no hay
tribunales que propiamente conozcan de este tipo de respon-
sabilidades. Entonces, dado que la Corte Penal Internacional
juzga no a estados sino a conductas individuales de éstos la pre-
gunta es: ¢los tribunales nacionales pueden conocer de con-
ductas individuales del Estado? Parece que esto es todavia
menos factible, aunque hay tribunales que si podrian, en deter-
minado momento, llegar a conocerlos.

En consecuencia, el tratar de unir las jurisdicciones univer-
sal y nacional, cuyos supuestos e instancias son distintos, da
lugar a los cuestionamientos referidos. Esto me permite sefia-
lar que por lo tanto la evolucién de cada una de ellas es dife-
rente a la de la otra.

Aunado a lo anterior, resulta pertinente mencionar que se ha-
cen algunos cuestionamientos a la Corte Penal Internacional,
desde el punto de vista nacional, por parte de los paises que
sostienen a esta jurisdiccion universal. Quiza el mas importan-
te de ellos, donde posiblemente se estan trabando muchas
cosas, es el que afirma que para hacer posible la existencia de
una jurisdiccion universal en determinado momento tiene que
haber una aprobacion de la jurisdiccién nacional. Y esto resulta
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I6gico porque nuestro sistema de aprobacion del orden inter-
nacional lo tenemos sustentado por la via de nuestra Constitu-
cion, la cual es muy especifica al respecto. De ahi que, con una
jurisdiccion universal asi de general y quizas muy bien cons-
truida, incluso a nivel interregional como la Corte Interamericana,
todo parece funcionar aparentemente bien.

Sin embargo, y aqui es donde nuevamente volvemos a los
problemas, que los tribunales nacionales, como sefialaba, co-
nozcan de textos internacionales ya produce bastante ruido.
¢, Qué es lo que ha pasado? Hay un caso muy interesante que
creo se puede aplicar de manera similar a lo que sucede con la
Corte Penal Internacional y es el famoso caso de la jerarquia
de los tratados internacionales que acaba de decidir la Supre-
ma Corte el afio pasado. No me meto a desarrollar todo el su-
puesto, pero lo que si es muy importante destacar es que, en
el caso en cuestidn, si no me equivoco, el Convenio 89 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) adicionaba un de-
recho que no estaba contemplado en el texto Constitucional.!
Entonces, lo que hicimos fue acogernos a ese documento in-
ternacional con la consiguiente consideracion:

El articulo 133 de la Constitucion dice que los tratados de-
ben de estar de acuerdo con esta Ultima; por lo que en el caso
de que no hubiera en ella un derecho, pero que éste se encon-
trara registrado en algun tratado internacional, la invocacién de
dicho tratado como parte de nuestro ordenamiento juridico im-
plica la ampliacion de las garantias o de los derechos funda-
mentales de la persona en beneficio de ésta. Luego entonces,
incorpérese a nuestro ordenamiento juridico.

Mas, lo importante aqui es que se esta dando una solucion.
Pero si se dice que ese tratado beneficia los Derechos Huma-
nos que tiene una persona es porque se trata de otro Derecho
Humano; entonces, uno se pregunta ¢ por qué no ponerlo a
nivel constitucional que es donde deberia de estar? Sin em-
bargo, nuestra tradicién ha sido méas especifica y siempre se
ha reconocido que los tratados internacionales tienen nivel de

1 Algo similar sucederia en cuanto a los delitos, pues se tendria que invo-
car un tratado internacional cuando no se tuvieran previstos en nuestra Carta
Magna.
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ley federal, pero siempre por abajo de la Constitucion. No creo
gue haya sido la solucién porque nos obliga a seguir supedita-
dos a un texto internacional en beneficio de una persona.

Ahora bien, decir que esté de acuerdo con la Constitucion no
significa revisar el contenido de todo el tratado internacional,
aunque si podria querer manifestar simple y sencillamente: in-
tégrese a nivel constitucional ese derecho previsto en el texto
internacional. Insisto, no fue esto lo que se dio, pero bien se po-
dria empezar a abrir por ahi una pauta para hacerlo.

Otro supuesto sobre la jurisdiccion nacional es que pueda
ser revisada por otra instancia jurisdiccional. No es que le so-
metamos todo el caso, sino que puede suceder que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, de la cual ya reconoci-
MOos su competencia contenciosa, revise las decisiones que
emiten las instancias jurisdiccionales de un pais.

En resumen, por un lado, avanzamos un poco en lo sustan-
tivo al reconocer un texto internacional, traerlo a lo nacional y
darle validez en beneficio de una persona, mientras que, por el
otro, ya estamos reconociendo adjetivamente que las decisio-
nes de una instancia jurisdiccional de un pais puedan ser revi-
sadas por una instancia internacional.

No obstante, hay otro caso, sustraernos de la jurisdiccion
nacional para que conozca otra jurisdiccion nacional, el cual ha
dejado muchas dudas. Me refiero, por supuesto, a la extradi-
cion, respecto a la cual la Suprema Corte de Justicia acaba de
resolver la contradiccién planteada entre un tratado internacio-
nal y la ley penal. Pues, mientras el primero establece simple y
sencillamente que si se puede extraditar a un nacional siem-
pre y cuando no lo impidan las leyes nacionales, la ley penal
afirma que deberan ser penados de acuerdo a las leyes fede-
rales del pais. O sea, uno otorga la posibilidad de extraditar y el
otro dice no. Por tanto, sustraer una jurisdiccion nacional a otra
jurisdiccion nacional todavia esta en duda, a pesar de que esa
contradiccion de tesis ha sido un parteaguas. Algo semejante
sucede con la territorialidad.

Pasemos a preguntarnos ahora: ¢, puede existir jurisdiccion in-
ternacional sin jurisdiccion nacional? o ¢ esta Ultima es un obs-
taculo para aquélla? Los casos apenas se estan formulando,
pues la ratificacion del Estatuto de la Corte Penal Internacional
no ha terminado, ya que ha generado muchos cuestionamien-
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tos nacionales a la luz del texto constitucional. Pero, si algunos
asuntos pueden ser conocidos por la jurisdiccion nacional, ¢ por
gué entonces seran conocidos por una jurisdiccion universal?

Es verdad, le ha costado muchisimo al Poder Judicial de la
Federacién empezar a reconocer que hay otras jurisdicciones,
y lo que se tiene que hacer es poner en congruencia la jurisdic-
cién nacional con la universal. En particular, yo creo que en unos
cuantos afios empezaremos a ver que la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, u otra instancia internacional, comenza-
ra a revisar las decisiones de la Suprema Corte de Justicia. Oja-
la y la jurisdiccion nacional no sea un ancla que esta haciendo
cada vez mas dificil el viaje del barco.

En conclusidn, ¢ qué tienen en comun estas jurisdicciones?
Que para la universal tiene que ser aprobada la nacional, pues
por eso hay una ratificacion del Estatuto de la Corte Penal In-
ternacional, alin pendiente en el caso de México. Entonces, lo
gue se podria llegar a establecer es el hacer una revision pre-
via de los compromisos y obligaciones juridica que formalmen-
te conlleva la firma de todo tratado internacional. Pues, tal como
tenemos nuestro sistema juridico, firmar un tratado y ratificarlo
es adoptarlo internamente, hacerlo parte de nuestro Derecho In-
terno, siempre y cuando no contradiga a la Constitucion Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos.

Resulta pertinente sefialar que si el tratado internacional he-
cho con diversos paises, gracias a la voluntad que pusieron ins-
tancias nuestras, resulta ser incongruente con nuestra Carta
Magna, simple y sencillamente no es valido. En consecuencia,
dicho tratado se dejaria de aplicar. Y esto tampoco es congruen-
te dentro del esquema internacional, donde los compromisos
gue se establecen son para cumplirlos. Por tanto, para evitar
caer en esa situacion, es necesario hacer una revision previa a
la ratificacion del tratado que ya se haya firmado a fin de deter-
minar si esta en contradiccién con el texto constitucional, pues
de estarlo se deberéa decidir la no ratificacién del mismo o la
modificacién de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Sé que no soy el primero en decirlo, pero esto l6gicamente
es lo que procederia, sin perder de vista que se trata de engar-
zar las jurisdicciones nacional e internacional, las cuales por
naturaleza entran en contradiccion.






MEXICO Y EL SISTEMA INTERAMERICANO
DE DERECHOS HUMANOS






VISION INTRODUCTORIA AL TEMA
DE LA JURISDICCION INTERAMERICANA SOBRE
LATUTELA DE LOS DERECHOS HUMANOS*

Sergio Garcia Ramirez**

El tema de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, y
mas ampliamente el del sistema interamericano tutelar de los
Derechos Humanos, tiene que ver con la relativamente anti-
gua cuestidn de los derechos fundamentales del individuo y de
las garantias destinadas a preservarlos, pues un derecho sin
garantia es una campana sin badajo, no tiene sentido, no tiene
eficacia, no se traslada a la realidad, no pasa de ser una abs-
traccion.

Seguramente por eso, como tantas veces he querido recor-
dar en encuentros de estas caracteristicas, desde la Revolucion
Francesa de 1789, en su estupenda Declaracion de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano, se expuso que un pais carece de
Constitucion cuando los derechos que ha celebrado y recono-
cido no estan asegurados con un sistema de garantias y con
una division de poderes que tienda a hacerlos efectivos.

Es a partir de esas premisas que primero los paises, y luego
la humanidad como comunidad juridica internacional, se han afa-
nado en las dos grandes misiones que conviene a los Derechos
Humanos: manifestar cuéles son éstos al través de sendas de-
claraciones, pactos, convenios, tratados, acuerdos, y construir
métodos de proteccidn, de garantia, unos de caracter jurisdic-
cional y otros de caracter no jurisdiccional, como por ejemplo
el Ombudsman mexicano y ciertos instrumentos del Derecho
Internacional.

*N. del A.: Version estenogréfica de la conferencia impartida el 16 de
agosto de 2001.
** Juez de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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Nuestro pais es un buen exponente de esta preocupacion y
de este trabajo, desenvueltos a lo largo de casi un par de si-
glos, los cuales ilustran muy bien los mejores esfuerzos y sue-
fios de los mexicanos. Hemos venido trabajando en este siste-
ma tutelar de los Derechos Humanos desde la hora fundacional
de la Republica moderna, a partir de que se concibié, de algu-
na manera, lo que ustedes mejor que yo conocen, nuestro Jui-
cio de Amparo, y hasta estas ultimas horas en que México se
ha estado integrando en los 6rdenes internacionales represen-
tados por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y pron-
to, quiza también, por la Corte Penal Internacional.

Asi que esto, que aqui nos tiene, nos ocupa y preocupa a
todos, forma parte de las inquietudes y del comportamiento que
ha caracterizado a la nacibn mexicana y que constituye, diria
yo, una de las decisiones politicas fundamentales inmersas en
nuestra Constitucion: proteger al ser humano para que todas
las acciones sociales, politicas, econdmicas, educativas y cul-
turales de la sociedad y del Estado giren en torno a él, por ser
el titular de una serie de derechos que, a su vez, debe recono-
cery proteger.

Esta cuestién, por cierto, nos coloca en el pértico de otro de
los grandes temas juridicos de nuestro tiempo que comienza a
aparecer en el horizonte de las preocupaciones nacionales,
como hace afios lo hizo en otros paises, me refiero a la rela-
cién entre los derechos nacional e internacional. Pues, si esta-
mos hablando de un sistema tutelar de los Derechos Humanos
a escala internacional, con el cual se continda el sistema na-
cional tutelar de estos derechos, lo menos que podemos hacer
es reconocer la necesidad de revisar cuidadosamente cuéles
son las conexiones entre uno y otro.

Esto ha sido resuelto en las constituciones de muchos pai-
ses y aungue en la nuestra figura como tema del articulo 133y
Gltimamente en algunos pronunciamientos de caracter jurispru-
dencial, es obvio que no nos hemos planteado en serio y a
fondo el tema de las relaciones entre los derechos internacio-
nal y nacional. No obstante, si va a haber, y ya las tenemos al
frente, sentencias de caracter internacional emitidas por tribu-
nales internacionales que afecten al Estado mexicano, resulta
manifiesta la necesidad de que el Derecho Nacional reconoz-
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ca esta situacion y provea las vias adecuadas para recibir esas
sentencias.

Por otra parte, en contra de una concepcion de lo jurisdic-
cional un tanto aldeana, explicable en su momento, no debiera
sorprendernos que aparezcan y proliferen las jurisdicciones in-
ternacionales. El hecho de que nosotros nos estemos apenas
asomando a ellas en esta nueva etapa no implica que no ha-
yan existido mucho tiempo atras. En realidad, hemos conocido
manifestaciones de estas jurisdicciones internacionales desde
hace siglos. Por ejemplo:

1. El arbitraje, es decir el acuerdo entre dos estados para
zanjar alguna disputa entre ellos, generalmente de carac-
ter territorial, sometiendo la controversia a un tercero hi-
potéticamente imparcial: un soberano, el Papa, algun ju-
rista eminente, un cuerpo de jurisperitos, etcétera.

2. También hubo una Corte Permanente de Justicia Interna-
cional y hay una Corte Internacional de Justicia, conocida
generalmente como el Tribunal de La Haya, constituidas,
la primera, desde antes de la Segunda Guerra Mundial
y la segunda, a partir de la segunda mitad del siglo XX,
unay otra, para conocer de las disputas entre estados por
subordinacion expresa de los mismos a la jurisdiccion de
esos tribunales.

3. Ese nuevo derecho tan interesante que se esta creando
al calor de las politicas unificadoras de Europa, el De-
recho Comunitario, el cual tiene algunas floraciones en
nuestra América, ha requerido de normas y de una juris-
diccién que concurra a la aplicacién de éstas con un ca-
racter distinto al de las jurisdicciones nacionales; por lo
tanto, colocada en un plano diferente de ellas y que inte-
gra ya un nuevo componente del vasto horizonte de la jus-
ticia internacional.

4. Todos recordamos que al final de la Segunda Guerra Mun-
dial, y después de una serie de esfuerzos y de afanes que
se venian realizando desde el Tratado de Versalles para
crear un érgano judicial penal internacional, aparecieron
unos tribunales en Nuremberg y en Tokio destinados al
enjuiciamiento de los criminales de guerra por delitos de
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lesa humanidad. Cualquiera que sea el concepto que nos
merezcan esos tribunales desde el punto de vista estric-
tamente juridico penal o procesal, son otras expresiones
de una justicia internacional. En estos casos, para ver res-
ponsabilidades ya no de los estados sino de los indivi-
duos, por ser responsabilidades penales.

Y es en este contexto que se producen los sistemas tutela-
res de los Derechos Humanos a escala internacional: termina
la Segunda Guerra Mundial, la humanidad horrorizada no pue-
de conciliar el suefio con el recuerdo de las violaciones masivas
a los Derechos Humanos, y como lo que se desea es que esto
nunca mas vuelva a ocurrir, nos damos a la tarea, el mundo en-
tero, de generar, de potenciar, de intensificar un Derecho Inter-
nacional de los Derechos Humanos.

Es entonces, 1948, que la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas expide la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos; aungque un poco antes se emitio la Declaracién Ame-
ricana de los Derechos y Deberes del Hombre (1948), vigente
en nuestro continente, cualquiera que sea el caracter de esa vi-
gencia, pues al principio se dijo no juridico sino politico y mo-
ral, pero después se reconocio que también juridico.

Ahora bien, en pos de estas declaraciones surgieron algunas
convenciones, por ejemplo: la Convencion de Roma sobre Li-
bertades y Derechos Fundamentales, que crea la primera Corte
gue interesa a nuestras reflexiones, es decir, la Corte Europea
de los Derechos Humanos. En el ultimo medio siglo, ésta ha de-
sempefado un papel eminente en la consolidacion del Dere-
cho Internacional de los Derechos Humanos. Es mas, dicha Cor-
te, vinculada al Consejo de Europay localizada en la ciudad de
Estrasburgo, Francia, con la presencia numerosa de jueces que
no son propiamente representantes de los estados pero si re-
flejo de la composicion de ese Consejo, es la autora del primer
gran capitulo en el nuevo Derecho Internacional de los Dere-
chos Humanos, desde la perspectiva jurisdiccional.

A la luz de ese esfuerzo, aunque con componentes nues-
tros, el continente americano se dispuso también a tener una
Corte sobre Derechos Humanos y algin otro organismo, que a
la postre seria la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos destinada a actuar en esta vertiente.
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Corre el afio de 1948, se esta celebrando en la ciudad de
Bogotéa, Colombia, una de las Ultimas conferencias internacio-
nales americanas, que serian luego sustituidas por asambleas
generales de la naciente Organizacion de los Estados Ameri-
canos (OEA), donde se vive el famoso Bogotazo, una época
de enorme violencia, y en esa circunstancia surgen, con emo-
cién y beneplécito: la Declaracién Americana, y la idea de una
Convencioén, de una Comision y de una Corte Interamericana,
todas ellas de los Derechos Humanos.

Andando el tiempo, en 1969, se suscribe, en la ciudad de San
José, Costa Rica, una Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, vinculada filosoéfica y conceptualmente a la Declara-
cion Americana de 1948. Y es en esta Convencion que se pre-
viene, con detalle, la estructura de la Comision Interamericana
de Derechos Humanos, creada antes de la Convencién Ameri-
cana, y de la emergente Corte Interamericana, la cual no exis-
tia en ese entonces pero que se creara relativamente pronto.

Las reticencias que hay frente a estas cosas no dejan de lla-
mar la atencion. Los estados, vinculados naturalmente alas preo-
cupaciones de la soberania nacional, ven con algun recelo la
aparicion tanto de las jurisdicciones supranacionales como de
las normas que los vinculan con sus propios ciudadanos desde
afuera, no desde adentro como lo hace una Constitucion, pro-
ducto del Poder Constituyente de una Nacién, a partir de un
convenio o de un tratado generado en un organismo ajeno, en
cierto modo, al Estado, aunque éste concurra a integrarlo. Y
esto explica el espacio que media entre el momento en que
con entusiasmo se firma una convencion y el momento en que,
después de haberse logrado el nimero de ratificaciones nece-
sarias, ésta entra en vigor.

Dije que la Convencién Americana se suscribié en San José en
1969, por el lugar de su firma se le conoce también como Pac-
to de San José, pero entré en vigor en 1978, o sea, casi diez
afos después, y México se adhiri6 a ella en 1982. Asi que he-
mos sido reflexivos y a veces, poco diligentes en la aproxima-
cion a estas nuevas figuras, a estos nuevos fendmenos de la
vida internacional que en ocasiones nos han preocupado. Y es
en 1979, finalmente, cuando se establece la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos con pretension jurisdiccional so-
bre todo el continente.
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No obstante, en América hay distintas categorias de paises,
segun su mayor o menor cercania con el tema americano de
los Derechos Humanos: todos forman parte de la Organiza-
cion de los Estados Americanos, pero no todos son parte de la
Convencion Americana de Derechos Humanos. Al respecto, hay
un vacio que no deja de herir al sistema interamericano, pues
algunos paises no han reconocido la Convencién, en el senti-
do de que no la han suscrito o ratificado, razén por la cual no
forman parte de ellay son ajenos a esa porcion del sistema ame-
ricano tutelar de los Derechos Humanos. Este es el caso de
varios paises caribefios, muy pequefios y respetables, pero tam-
bién es el caso de Estados Unidos de América y de Canada,
dos paises de enorme importancia en el conjunto continental.

Aunado a lo anterior, existen paises que siendo parte de la
Organizacion de los Estados Americanos, requisito sine qua non,
y del régimen de la Convencidon Americana no han reconocido
la jurisdiccion contenciosa de la Corte Interamericana. Esto quie-
re decir que la Convencién, que previene la existencia de la Cor-
te, supedita, a través de una llamada clausula facultativa, a la
voluntad de los estados la subordinacion a la jurisdiccion de
esta Ultima. Sin embargo, el hecho de que alguien sea parte en
la Convencioén no significa, y en este aspecto muchos interna-
cionalistas estan en desacuerdo, quiza con buenas razones,
gue automaticamente estén sujetos a las determinaciones que
dicte la Corte a través de sentencias, pues, primero deberan
reconocer esa jurisdiccion.

Cabe decir que el proceso de reconocimiento o de admision
de la jurisdiccion contenciosa de la Corte ha sido sumamente
lento. De hecho, muchos paises todavia no reconocen, sobre
todo entre los caribefios, esta competencia contenciosa y los
paises mas grandes de América la llegaron a reconocer hace
apenas un poco mas de dos afios, éste es el caso de Brasil y el
de México. Y al hacerlo, reconocieron la posibilidad de ser de-
mandados ante la Corte por violacién de Derechos Humanos,
pues, en esencia es en lo que consiste este reconocimiento de
la competencia contenciosa.

Yo creo que nuestro pais dio un gran paso adelante al pro-
ceder asi, aunque probablemente algunas personas no lo vean
de ese modo, y éste también es un punto de vista respetable.
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Pero entiendo que el criterio abrumadoramente mayoritario es
favorable a esta final admisién, por parte de México, de la com-
petencia contenciosa de la Corte la cual conocera de violacio-
nes de derechos vy libertades, reales o supuestas, cometidas
por agentes del Estado mexicano en agravio de personas que
estan sujetas a la jurisdiccion de éste, previstas en la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos.

¢Por qué nuestro pais fue reticente a esta admision de la
competencia de la Corte a pesar de tener una vision franca y
clara de las bondades de los Derechos Humanos y de la nece-
sidad de que el mundo entero se organizara bajo patrones de
democracia y de respeto al individuo? Esta reticencia concurre
a explicar, ojald que haya mas y mejores interpretaciones que la
mia, que entre los grandes principios de la politica exterior mexi-
cana, recogidos en el articulo 89 constitucional, todavia no se
encuentra el tema de los Derechos Humanos, aunque si otros
de enorme relevancia. Ademas, la reticencia de nuestro pais
obedecié a su experiencia histérica, a su dura, dificil, vida pasa-
da, particularmente en su relacién con Estados Unidos de Amé-
rica, pero no soélo con este pais.

No se puede ignorar, para comprender y respetar, que Méxi-
co ha sido muy asediado por las grandes potencias, pues es un
pais que padecio siglos de dura colonia bajo el imperio de Es-
pafia; en la época insurgente, fue invadido y saqueado; en una
guerra injusta perdio la mitad de su territorio; en él, se preten-
di6é colocar en un trono a un gobernante extranjero; en pleno
siglo XX, mientras debia administrar los avatares de su Revo-
lucion, tuvo que observar y soportar injerencias extranjeras, in-
vasiones a su territorio desde el norte y ocupaciones militares
de sus costas en el Golfo de México. Y un pais que ha tenido
experiencias de esas caracteristicas no cede facilmente a las
solicitaciones de las competencias internacionales.

Se me dira que no hay que confundir unas cosas con las
otras. En efecto, no hay que confundirlas, pero el corazén no
se funde tan facilmente y conserva, en esa memoria del senti-
miento, el recuerdo de todos estos golpes de mano y teme que
bajo la capa de una intervencién limpia y aséptica de caracter
jurisdiccional pudiera encubrirse la injerencia de alguna poten-
cia. jQué bueno que ya despejamos ese temor! Un temor de
cardcter histérico.
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Otro motivo de reticencia de nuestro pais es el hecho de que
Estados Unidos de América, nuestro poderoso vecino y punto de
referencia, ni es parte en la Convencidén Americana ni esta, por
lo tanto, sujeto a la jurisdiccién contenciosa de la Corte. Hay,
por ende, una asimetria entre el estado que guardan México y
Estados Unidos de América frente al sistema interamericano,
la cual se amplié una vez que México se incorporo al sistema
contencioso de la Corte Interamericana. Por ello, México pre-
feriria, y asi lo expresd en muchos foros, que hubiese plena
igualdad entre todos los estados que integran las Ameéricas y
gue todos estuviesen sujetos a las estipulaciones sustanti-
vas de la Convencion Americana, siendo partes de ella, y al im-
perio jurisdiccional de la Corte Interamericana. Todo lo cual no
es asi.

Como quiera que sea, llegamos al final del siglo pasado y
nos vemos en la necesidad de tomar algunas decisiones. No
podemos resistirnos al paso de los tiempos, a la reclamacion
de las circunstancias y a las concreciones modernas de lo que
es una decisidn politica fundamental de los mexicanos: el res-
peto a los Derechos Humanos del individuo, figura central del
orden juridico.

Y dado que no podiamos contenernos mas en esa posicion
un tanto retraida que habiamos logrado mantener durante va-
rias décadas, comenzamos a acercarnos a la Corte de una ma-
nera paulatina y cautelosa. Lo hicimos alentando la presencia
de mexicanos entre los jueces de la Corte, viendo con simpatia
ese hecho que no compromete a México, por supuesto, ni alos
mexicanos, pero que no deja de ser un hecho significativo. Lo
hicimos a través del aprecio expresado en la Organizacién de
los Estados Americanos por el régimen tutelar de los Derechos
Humanos y por la propia Corte. Y lo hicimos, por ultimo, solici-
tando de la Corte la opinién consultiva sobre un asunto que
nos preocupaba.

Resulta oportuno aclarar que la Corte no solamente tiene
atribuciones jurisdiccionales para resolver litigios, sino que tie-
ne también atribuciones para emitir opiniones cuando se le plan-
tea una consulta, la cual no tiene el poder vinculante de una
sentencia. Esto es caracteristico de los érganos jurisdicciona-
les internacionales, no sélo de la Corte Interamericana.
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Entonces, México se acerco a la Corte por esta via, como
preparando el terreno. Si lo hizo deliberadamente o no, ten-
dran que decirlo las autoridades mexicanas. Pero a mi me da la
impresion de que fue una manera de ir caminando en una di-
reccidon previamente calculada. Consulté a la Corte acerca de
los casos de quienes siendo extranjeros en cierto territorio eran
detenidos y procesados en el mismo, sin que se les reconocie-
ra el derecho a recibir asistencia consular que les atribuye la
Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares. La pregun-
ta de México a la Corte fue: ¢ esa falta de observancia del dere-
cho a la informacion consular constituye una violacion de De-
rechos Humanos?, ¢ constituye una violacién del llamado debido
proceso legal? y si es asi, ¢cuales son sus consecuencias?

La respuesta de la Corte fue consecuente con el plantea-
miento mexicano y mas 0 menos en la misma linea en la que
se habia producido la opinion del Estado mexicano y de otros
estados, aunque no la de los Estados Unidos de América. La
importancia de este tema en la relacion México-Estados Uni-
dos es evidente; desde luego no solamente para esa relacion,
pues es un tema que se suscita donde quiera que haya un
fuerte flujo de poblacion migratoria, es decir, un enorme name-
ro de extranjeros en cierto territorio, los cuales son susceptible
de ser detenidos, procesados, condenados a muerte e incluso,
ejecutados.

Poco después, México decidio integrarse en la jurisdiccion,
ahora si la contenciosa, de la Corte. Es decir, no pedir opinio-
nes, sino aceptar sentencias. Pero, ¢,cémo ocurrié esto?

Antes que nada debo decirles que la Corte, a la hora de sen-
tenciar, aplica la Convenciéon Americana sobre Derechos Hu-
manos o cualquier otra Convencion en la cual se le atribuyan
las facultades de aplicar el propio ordenamiento internacional.
No obstante, la Convencion Americana es la fundamental y no
es un derecho ajeno al ordenamiento juridico mexicano.

Recordemos que, segln nuestro articulo 133 constitucional,
son Ley Suprema de toda la Union la Constitucion, las leyes
federales emanadas de ésta y los tratados internacionales que
México celebre y que se ajusten a la propia Constitucion. Bue-
no, pues la Convencién Americana es un tratado internacional
celebrado por México que se ajusta a la propia Constitucion,
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asi que estamos ante un derecho al que le podriamos dar,
grosso modoy ala luz del precepto mencionado, el caracter de
un derecho incorporado en el ordenamiento juridico mexicano.

Ahora bien, para que la Corte pueda dictar una sentencia,
¢Jquién tiene la facultad de demandar ante ella? Es aqui donde
surge una interesantisima y bienhechora pieza del sistema
interamericano, hermana de la Corte pero previa histéricamen-
te: la Comisién Interamericana de Derechos Humanos. Esta,
gue es una especie de Ombudsman o de Fiscal Continental de
los Derechos Humanos, esta procesalmente legitimada para
formular demandas ante la Corte Interamericana por la viola-
cion de Derechos Humanos. Demandas que la Corte debe re-
solver, estableciendo primero si es competente para ello y des-
pués, dictando la sentencia correspondiente.

Pero, no es la Comision la Unica facultada para esto, tam-
bién pueden hacerlo los otros estados que han reconocido la
competencia contenciosa de la Corte. Sin embargo, hasta el
momento, en los 20 afios que la Corte tiene de operar, ningan
Estado ha demandado a otro Estado por haber violado algun
Derecho Humano. Porque los estados han querido ser muy
prudentes y no exponerse a ser, a su vez, demandados el dia
de mafana por alguno de sus colegas del sistema interame-
ricano.

Por lo tanto, sélo la Comision Interamericana ha actuado
como actor, después de un procedimiento ante ella misma que
sobreviene cuando se han agotado las vias nacionales de com-
posicion de la contienda y en la medida en que la Comisién
estime que es pertinente hacer el planteamiento respectivo por
via de demanda ante la Corte.

¢En qué culmina el procedimiento? El procedimiento culmi-
na en una o en varias sentencias, dos pueden ser, que tienen
un contenido declarativo, se han violado o no se han violado
tales derechos contenidos en tales articulos de la Convencion
Americana, y un contenido condenatorio, sentencia de conde-
na a ciertas reparaciones una vez que se ha acreditado que
hubo la violacion. Estas reparaciones pueden ser indemni-
zatorias, de caracter patrimonial o de otro caracter. Algunas de
estas Ultimas suelen ser sumamente complejas, delicadas y
controvertidas en muchos paises: modificacion de leyes, anu-
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lacion de sentencias, excarcelacion de presos, etc. O sea, que
no es un sistema de reparaciones tan sencillo. Pero para que
este sistema de reparaciones funcione, se requiere que previa-
mente haya una declaracion.

¢Hay impugnaciéon? No, no la hay. No hay ningun érgano
por encima de la Corte. En toda cadena jurisdiccional hay siem-
pre una ultima instancia y en ocasiones una Unica instancia, y
la Corte Interamericana es Unica instancia. Es decir, no hay
una Corte supracontinental que pueda juzgar de lo que ya juz-
go la Corte Interamericana.

Como ustedes pueden notar, aqui hay un ausente que poco a
poco se ha estado incorporando en la escena de la jurisdiccion
de la Corte, no ante la Comision, me refiero a la victima, ofen-
dido o quejoso. El no puede ser actor. Ocurre un poco lo que en
el sistema penal mexicano, para utilizar algin ejemplo que sea
familiar para todos nosotros, donde evidentemente hay un ofen-
dido, un titular de ciertos bienes juridicos que han sido dafa-
dos o puestos en peligro. Pero éste no es, sin embargo, el titu-
lar del derecho procesal de accidn, pues aqui en México lo es
el Ministerio Publico, como alla, ante la justicia internacional
americana, lo es la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos.

Llegara quizé el dia, muchos lo anhelamos, en que los indi-
viduos puedan comparecer, ellos mismos, sin necesidad de
representacién, acompafiamiento o interposicion, ante la Cor-
te Interamericana, como lo hace ya en Europa. All4, también
habia este régimen dual: una Comisién y una Corte, pero aquélla
desaparecio y subsistié esta Ultima, absorbiendo las funciones
gue tenia la Comisién. Bajo este régimen, el individuo va, ne-
cesaria y naturalmente, en forma directa ante la Corte, lo que
significa, por cierto, la existencia de miles y miles de casos plan-
teados y pendientes de solucion.

Esto no ha ocurrido ni puede ocurrir todavia en nuestra Amé-
rica porque la Convencién no lo autoriza. Empero, utilizando
en su mayor amplitud los términos de la Convencion America-
na, se ha ido permitiendo cada vez mas que el individuo pueda
hacer acto de presencia y tener un papel dinamico en el proce-
so judicial internacional, no como actor pero si, a partir del mo-
mento en que ha actuado la Comision, interviniendo en la pro-
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mocién de pruebas, en la formulacién de alegatos y en la recla-
macién de las reparaciones que considera le son debidas.

He tratado de hacer una sintesis de una materia que es par-
ticularmente compleja y que tiene muchos recovecos para mos-
trarles la situacion que actualmente tenemos. Mas, ¢,qué sig-
nifica todo esto? Significa que alguna vez, pronto o tarde, el
Gobierno mexicano podria ser demandado ante la Corte Inter-
americana por presuntas violaciones a Derechos Humanos y
verse en la necesidad de comparecer para defenderse o con-
fesarlas y eventualmente podria ser absuelto o condenado. Esta
es una nueva realidad juridico-politica que se nos va a presen-
tar en algin momento. No ha ocurrido todavia, es muy reciente
nuestra incorporacién al sistema contencioso interamericano,
pero puede pasar. Por ello, resulta muy conveniente que en
encuentros como éste se reflexione sobre esta nueva etapa de
la vida juridica en la cual nos encontramos, para que cuando tal
cosa ocurra no nos resulte sorprendente y no pensemos que
ha ocurrido una vulneracion de nuestra soberania.

Resulta pertinente aclarar que, al adoptar la Convencion y
aceptar la competencia contenciosa de la Corte, nosotros no
hemos abdicado de nuestra soberania, simplemente la hemos
utilizado, pues hemos aceptado voluntaria y libremente una ju-
risdiccion que nadie nos imponia. Lo hemos hecho en el ejerci-
cio de la soberania con un sentido moderno y participativo de
pertenencia a la comunidad internacional y a estos tiempos.

Por otra parte, no deja de ser inquietante el que nuestros tribu-
nales no hayan todavia, hasta donde tengo conocimiento, aplica-
do en forma directa la Convencién Americana sobre Derechos
Humanosy otras convenciones y tratados internacionales, a pe-
sar del texto del articulo 133. Pues siguen muy asidos a la idea
de que la legislacion mexicana, que es la que se va a aplicar en
nuestros tribunales, se agota en la Constitucion, en las leyes
federales y por supuesto, en las demas leyes emanadas de 6r-
ganos legislativos nacionales, a pesar de que el articulo referi-
do incluye a los tratados internacionales como Ley Suprema.
iCémo quisiera ver a los tribunales mexicanos, penales, civiles
u otros, aplicando normas del Derecho Internacional que Méxi-
co ha incorporado en su ordenamiento! Esto nos facilitaria las
cosas y nos permitiria dejar de considerar que, cuando la Cor-
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te Interamericana aplique la Convencién Americana, se esta
consumando una invasion sobre el espacio legislativo de nues-
tro pais.

Por esto, que menciono incidentalmente, celebro que en los
proyectos que se han elaborado en el Gltimo par de afios para
reformar la Constitucion y para expedir una nueva Ley de Ampa-
ro se haya entendido que este Ultimo no solamente sirve para
la tutela de las garantias estampadas en la Constitucion Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos, segun la experiencia que
todos tenemos, sino también para la tutela del individuo con res-
pecto a los demas derechos que le reconocen los instrumentos
internacionales.

Cabe decir que los autores de esta propuesta de reforma
omitieron mencionar explicitamente tales y cuales tratados, por-
gue el dia de mafiana puede haber otros mas, pero incluyeron
a todos los instrumentos que tienen que ver con la tutela de
Derechos Humanos y que el Estado mexicano ha suscrito y rati-
ficado a fin de que queden en lo sucesivo sujetos a la tutela de
los tribunales de amparo. En la exposicion de motivos de las pro-
puestas de reforma constitucional y de una nueva Ley de Am-
paro, los autores, un grupo de notables juristas, algunos de
ellos profesores de esta Facultad, estimaron que ésta es la mas
significativa novedad que contiene el proyecto. Seguramente
contiene otros, no soy amparista y no quiero incursionar en es-
tos dominios. Pero ellos mismos afirman, explicitamente, que
ésta es la mas importante novedad porque pone de nueva cuen-
ta en el centro de nuestras preocupaciones a la tutela de los
Derechos Humanos.

Con esto concluyo lo que ha querido ser, simplemente, una
vision introductoria al tema de la jurisdiccion interamericana
sobre la tutela de los Derechos Humanos.






MEXICO Y EL SISTEMA INTERAMERICANO
DE PROTECCION DE LOS DERECHOS HUMANOS*

Jorge Ulises Carmona Tinoco**

En virtud de que éste es un evento académico, debo sefialar que
las opiniones que externaré son a titulo personal y no vinculan
ni representan necesariamente las de la institucién en la que
tengo el agrado de colaborar.

Aclarado lo anterior y antes de entrar propiamente en mate-
ria, es necesario acotar los alcances de mi breve exposicion, la
cual se enfocara de manera preponderante a los procedimien-
tos de peticiones individuales que se tramitan ante la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y que atafien a México.

|. INTRODUCCION

La fulgurante evolucion de la internacionalizacion de los Dere-
chos Humanos a partir de la segunda posguerra, a través de la
labor de los organismos internacionales, las organizaciones no
gubernamentales y la participacion de los estados en la adop-
cién de compromisos para la tutela de los derechos fundamen-
tales de la persona, ha desarrollado un verdadero Derecho In-
ternacional de los Derechos Humanos que se reafirma dia con
dia 'y goza de mayor fuerza y aceptacion a nivel mundial. Esta
rama del Derecho Internacional se ocupa del establecimiento y
promocion de los Derechos Humanos y de la proteccion de in-
dividuos o grupos de individuos en el caso de violaciones gu-
bernamentales de Derechos Humanos.

* Ponencia impartida el 16 de agosto de 2001.
** Director para Casos Individuales en Materia de Derechos Humanos en
la Secretaria de Relaciones Exteriores.
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Si bien la internacionalizacion de ciertos Derechos Huma-
nos tuvo algunos destellos en otros periodos de la historia, su
consolidacion progresiva inicid a partir de 1945 con la Carta de
las Naciones Unidasy con las posteriores Declaracion Ameri-
cana de Derechos y Deberes del Hombre y Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos, expedidas en mayo y diciem-
bre de 1948, respectivamente. A esta etapa inicial de adopcion
de compromisos en materia de Derechos Humanos se suma la
preocupacion y esfuerzos internacionales por la efectiva apli-
cacion y el disfrute pleno de los derechos fundamentales.

Los primeros mecanismos y procedimientos especificos de
proteccidn internacional iniciaron, a nivel regional, con la entra-
da envigor, en 1953, de la Convencion Europea para la Protec-
cion de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamen-
tales, aprobada en 1950, la cual establecié la Comisién y Corte
Europeas de Derechos Humanos como Grganos de supervi-
sion y vigilancia.

En el &mbito de las Naciones Unidas, los primeros mecanis-
mos y procedimientos especificos de proteccidn iniciaron con
la adopcidn, a partir de 1967, de una serie de resoluciones por
parte del Consejo Econdmico y Social y por la Comisién de De-
rechos Humanos de Naciones Unidas, que abrieron la posibili-
dad a la Unica forma de escrutinio internacional hasta 1976, afio
en el que entraron en vigor el Pacto sobre Derechos Civiles
y Politicos y el Pacto sobre Derechos Economicos, Sociales y
Culturales.

A partir de entonces, se ha ido ramificando una compleja es-
tructura de 6rganos universales y regionales no convenciona-
les, creados en virtud de tratados especificos de Derechos Hu-
manos que se han ido adoptando de manera progresiva.

Hasta ahora existen cuatro grandes mecanismos para la
supervision del cumplimiento de las obligaciones de los esta-
dos en materia de Derechos Humanos, a saber: la presenta-
cion de informes periédicos por parte de los estados; las visitas
al territorio de éstos con el fin de que se verifique in situ el cum-
plimento de sus obligaciones internacionales; la posibilidad de
tramitar peticiones en casos especificos ante érganos facultados
para emitir recomendaciones dirigidas a los estados, y la trami-
tacién de procesos internacionales de casos concretos ante
organos jurisdiccionales internacionales.
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[I. LOS SISTEMAS REGIONALES DE PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

En la actualidad, la labor de tutela desarrollada a nivel mundial
es complementada por la realizada regionalmente, en virtud de
los sistemas de proteccion de los Derechos Humanos que ope-
ran en los continentes europeo, americano y, mas recientemen-
te, en el africano. Dichos sistemas poseen una composicion
afin, en especial de caracter estructural, pues cuentan con una
base normativa de tipo convencional y operan mediante insti-
tuciones supranacionales encargadas de vigilar y reforzar el cum-
plimiento de los compromisos que los estados adquieren en
materia de Derechos Humanos.

Respecto al continente europeo, el ndcleo normativo del sis-
tema de proteccion lo constituye la Convencion Europea para
la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades Fun-
damentales, suscrita el 04 de noviembre de 1950 y que entré en
vigor el 03 de septiembre de 1953. Esta Convencion, reitera-
mos, es reconocida como el primer instrumento internacional
de caracter convencional que establecid todo un catalogo de
derechos civiles y politicos, para cuya observancia se creé, ini-
cialmente, un sistema de supervision basado en el estableci-
miento de una Comisién y una Corte de Derechos Humanos.

Apartir de 1952, la Convencién ha sido adicionada y modifica-
da, a través de diversos protocolos, de manera progresiva tan-
to en aspectos sustantivos® como institucionales o procedi-
mentales.? A la fecha, han sido once los protocolos en vigor y
es precisamente el Ultimo de ellos, que entré en vigor el 1 de
noviembre de 1998, el que operd un cambio sustancial al siste-
ma de supervision, a saber: suprimi6 la Comisién Europea y
dejo la Corte Europea de Derechos Humanos, a la cual las vic-
timas® o los estados pueden acudir directamente.

Por lo que se refiere a los derechos econdémicos, sociales y
culturales, se suscribié en Turin, el 18 de octubre de 1961, una
Carta Social Europea, que entr6 en vigor cuatro afios mas tar-

! Protocolos niumeros 1, 4,6y 7.
2 Protocolos 2, 3,5, 8,9, 10y 11.
% Individuos o grupos.
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de. Esta también ha sido objeto de progresivas modificaciones
a través de tres sucesivos protocolos, suscritos en 1988, 1991
y 1995. Este ultimo establecidé un sistema de peticiones colec-
tivas.

En mayo de 1996 se suscribié un nuevo instrumento, deno-
minado Carta Social Europea Revisada, que integra en un solo
tratado internacional los derechos consagrados en la Carta ori-
ginal de 1961 y en los protocolos adicionales, pero conservan-
do el sistema de supervisién ya establecido.

En cuanto al continente americano, la base normativa del
sistema de proteccion la integran la Declaracion Americana de
Derechos y Deberes del Hombre, del 02 de mayo de 1948,y la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, del 22 de
noviembre de 1969, la cual entré en vigor el 18 de julio de 1978.

Inicialmente, la supervision institucional del sistema descansé
en la Comision Interamericana de Derechos Humanos, crea-
da en 1959, que poseia Unicamente facultades de promocién de
tales derechos. En 1965 se le otorgaron facultades para aceptar
y tramitar peticiones individuales, las que ejerci6 con respecto
a todos los estados miembros de la Organizacion de Estados
Americanos (OEA) hasta que entrd en vigor la Convencion Ame-
ricana, 13 afos después.

A partir de que la Convencion entrd en vigor funcionan de ma-
nera paralela dos mecanismos de proteccion: uno de ellos con
base en la Carta de la OEAy la Declaracién Americana, para
aquellos estados que aln no ratifican la Convencion America-
na, que descansa institucionalmente en la supervision que ejerce
s6lo la Comisidn Interamericana, y otro cuyo marco es precisa-
mente la Convencién Americana y que descansa en la Comi-
sion y en la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Posteriormente, el 17 de noviembre de 1988 fue suscrito el
Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos en Materia de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales o Protocolo de San Salvador. Este entr6 en vigor
el 16 de noviembre de 1999.

A los sistemas de Derecho Internacional de los Derechos
Humanos se ha sumado un pilar mas, constituido por la recien-
te Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, que
fue adoptada el 27 de junio de 1981 y entr6 en vigor el 21 de
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octubre de 1986. Esta Carta consagra tanto derechos civiles y
politicos como econdmicos, sociales y culturales.

La supervision institucional del sistema africano esté a cargo
de una Comision Africana de Derechos del Hombre y de los Pue-
blos, instituida en la Carta Africana. Sin embargo, esté previsto
en un Protocolo adicional a dicha Carta, abierto a ratificacion,
el establecimiento de una Corte de Derechos Humanos.

El desarrollo de los mecanismos internacionales de protec-
cion dejan actualmente sin sentido la idea de que lo relacionado
con los Derechos Humanos es un asunto gue compete exclu-
sivamente a la jurisdiccion interna de los estados y ademas,
introduce un cambio significativo en relacién con el caracter de
la persona como sujeto de Derecho Internacional.

I1l. LAS OBLIGACIONES DERIVADAS DE LOS TRATADOS
INTERNACIONALES DE DERECHOS HUMANOS

A partir del inicio de la vigencia de un tratado de Derechos Hu-
manos surgen diversas obligaciones para el Estado en virtud
de que su aplicacion pueden implicar, por parte de los 6érganos
estatales: la necesidad de adecuar el ejercicio de sus funcio-
nes a las pautas contenidas en él, tales como la expedicién de
leyes u otras disposiciones de caracter general; la modifica-
cion de practicas administrativas y judiciales; la aplicacion de
recursos e instrumentos juridicos que permitan la realizacion
de los derechos establecidos por dicho tratado, y las politicas
publicas que se estimen necesarias.

Los 6rganos del Estado, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en
cumplimiento de los tratados internacionales deben abstener-
se de determinadas conductas, pero tienen que realizar actos
positivos de proteccion, adecuaciones legislativas, modifica-
cion de préacticas administrativas y tutela jurisdiccional de los
derechos que se ha obligado a respetar dicho Estado. Es decir,
cada érgano del Estado debe, en el ambito de sus respectivas
competencias, aplicar los tratados internacionales haciendo
efectivos los derechos que ellos consagran.

Esto permite afirmar y dejar en claro que los compromisos y
deberes que los estados adquieren a través de los tratados de
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Derechos Humanos corren a cargo de sus organos legislati-
vos, administrativos y jurisdiccionales. De esta forma, el deber
de los estados se transmite a todos los érganos que lo compo-
nen y, de igual manera, cualquiera de éstos puede generar la
responsabilidad internacional del Estado por acciones u omi-
siones que signifiguen una violacién a los compromisos inter-
nacionales derivados de un tratado de Derechos Humanos.
Recapitulando, podemos decir que:

1. En el &mbito del Poder Legislativo, los deberes que ad-
quiere el Estado consisten en la expedicién de normas
gue detallen y tiendan a hacer efectivos los derechos es-
tablecidos en los tratados o en la adecuacion de la legis-
lacion interna al contenido de los mismos.

2. En el ambito del Poder Ejecutivo, los deberes consisten
en modificar o, en su caso, implementar las medidas ad-
ministrativas que permitan adecuar las conductas de los
servidores publicos a lo establecido por los tratados en
beneficio de las personas.

3. Mencidn especial merece la aplicaciéon que de los tratados
de Derechos Humanos realizan los organismos publicos
no jurisdiccionales de proteccién de estos derechos, inspi-
rados en la figura del Ombudsman sueco, los cuales utili-
zan comUnmente en la realizacién de sus funciones los ins-
trumentos internacionales de Derechos Humanos y llevan
a cabo una importante labor de difusién y capacitacion.

4. Entre los érganos estatales vinculados por los tratados
de Derechos Humanos sobresalen, por la trascendencia de
su actividad, los jueces, ya que, segun la naturaleza de su
funcién, son quienes en mayor medida pueden lograr el
respeto y la efectividad de los mismos, constrifiendo con
sus decisiones al resto de los 6rganos para que conduz-
can sus actividades de acuerdo con las disposiciones pre-
vistas en los tratados, asi como también sancionando a
los transgresores de estas disposiciones.

Para realizar tan importante labor es necesario que los 6rga-
nos jurisdiccionales nacionales incorporen, como una practica
cotidiana, el manejo de los instrumentos internacionales, so-
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bre todo en las controversias entre autoridades y particulares,
pues es donde se insertan los Derechos Humanos. Pueden,
también, hacer suyo el contenido normativo de los tratados para
aplicarlos a casos concretos y utilizarlos como pautas interpre-
tativas en la aplicacion de la Constitucidn y las leyes ordina-
rias. En la actualidad, una gran parte de la atencion sobre la
aplicacion de los tratados internacionales de Derechos Huma-
nos se ha concentrado precisamente en el papel que el Poder
Judicial desempefia a este respecto.

Por otra parte, cabe destacar que los preceptos que contienen
los tratados enuncian normas de diverso alcance, categoria y,
por lo tanto, efectividad. Por eso, hay normas cuya aplicacion di-
recta no significa mayor problema, toda vez que su redaccion
es tajante, no requieren ser detalladas legislativamente y, por
lo general, no admiten excepciones. En otras ocasiones, las
normas poseen un contenido genérico y abstracto que requie-
ren posteriores actos legislativos que las detallen o hagan po-
sible su aplicacion a casos concretos, generalmente son man-
datos al legislador, pero esto no debe ser obstaculo para que el
resto de los 6rganos administrativos y judiciales las tomen en
cuenta como pautas de actuacién o interpretacion, al realizar
las labores que les son propias. Finalmente, otras normas es-
tablecen limites al goce y disfrute de determinados derechos,
dejando en manos de cada Estado establecer sus alcances,
de acuerdo con las limitaciones que imponen nociones como
las de orden publico o seguridad nacional, entre otras.

IV. EL SISTEMA INTERAMERICANO DE PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

Si bien el sistema interamericano de proteccion de los Dere-
chos Humanos inicié formalmente con la adopcién de la Decla-
racién Americana de Derechos y Deberes del Hombre en 1948,
no fue sino 11 afios después que su primer érgano especifico
de supervision y vigilancia fue establecido, me refiero a la Co-
misién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), creada
en 1959. Seis afios transcurrieron y finalmente los estados
americanos decidieron otorgar, en 1965, facultades expresas a
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la CIDH para conocer de casos especificos de violacion a la De-
claracion Americana. Esta facultad se vio fortalecida con la adop-
cion de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos de
1969, que entraria en vigor nueve afios mas tarde.

Esta Convencion significé la confirmacién de las labores de
supervisién y vigilancia de los Derechos Humanos que ya po-
seia la CIDH y adicion¢ al sistema la Corte Interamericana de
Derechos Humanos como instancia ultima de decision de los
casos especificos de violaciones a los derechos establecidos
en la Convencion, para aquellos estados que habian decidido
aceptar su jurisdiccion obligatoria.

La entrada en vigor de la Convencion Americana marco el
inicio de un sistema complejo de proteccidon de los Derechos
Humanos, especialmente por lo que hace a las funciones de la
CIDH. En efecto, a fin de no dejar fuera de vigilancia internacio-
nal a aquellos paises que no hubieran ratificado la Convencion,
se dejo intacto el sistema basado en la Declaracibn Americana.
De esta forma, la CIDH ha seguido ejerciendo sus facultades
de supervision del cumplimiento de las obligaciones de los es-
tados del continente a través, entre otras acciones, de la tramita-
cién de casos de violaciones a la mencionada Declaracion.

A esta Ultima y a la Convencion Americana se han sumado,
de manera paulatina, instrumentos encaminados a: la protec-
cion de ciertos grupos especialmente vulnerables; el combate
a tipos especificos de violacion a los Derechos Humanos, y ga-
rantizar la satisfaccion de derechos de alcance y naturaleza mas
general que los derechos civiles y politicos.

Los aproximadamente 23 afios, a partir de la entrada en vi-
gor de la Convencion Americana, dan cuenta de la juventud del
sistema tal y como se encuentra conformado en la actualidad,
si se compara con el sistema europeo que le sirvid de inspira-
cion y que empezo6 a funcionar en la practica un cuarto de siglo
antes.

La labor de la CIDH, desde su creacion hasta la fecha, ha
sido incansable y puede calificarse de titanica, especialmente
si se toman en cuenta: la naturaleza y el alto numero de viola-
ciones a los Derechos Humanos que ha debido atender; la co-
operacién a veces renuente y en algunas ocasiones casi nula
por parte de los estados, y las condiciones en que ha tenido
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gue trabajar, no obstante los recursos econémicos siempre in-
suficientes comparados con el tamafio de su labor.

La Corte, por su parte, ha desempefiado una labor no menos
trascendente, pues, ademas de los casos que ha decidido y
gue constituyen la razén de su existencia, también ha dotado de
sentido y alcance concreto a diversos derechos fundamenta-
les, principalmente de la Convencion Americana, asi como a las
reglas de procedimiento para casos individuales. Dicha labor
ha permitido la adecuacion de las normas del sistema a la rea-
lidad que deben regular. En pocas palabras, ha determinado la
direccion de la evolucion paulatina del sistema interamericano.

Como corolario de lo anterior, podemos afirmar que la labor
de los 6rganos de vigilancia del sistema interamericano ha sido
sumamente dinamica, creativa y altamente efectiva en favor
de los Derechos Humanos.

V. LA PARTICIPACION DE MEXICO EN EL SISTEMA
INTERAMERICANO DE PROTECCION
DE LOS DERECHOS HUMANOS

En el ambito internacional, México ha tenido de manera cons-
tante una participacion activa y decidida en favor de los Derechos
Humanos. Esta se ha manifestado, desde mi punto de vista, en
tres direcciones complementarias, a saber, en:

1. La adopcion de compromisos internacionales, a través
de la ratificacion de tratados de Derechos Humanos
y el establecimiento de criterios judiciales a favor
de tales derechos

En relacidn con este punto destaca el hecho de que nuestro
pais es parte de mas de cincuenta instrumentos internaciona-
les, universales e interamericanos en materia de Derechos
Humanos, cuyas normas han sido incorporadas al orden juridi-
co nacional. A este respecto, en marzo de 1981 fue cuando
nuestro pais ratificé algunos de los mas importantes instrumen-
tos, entre los que se encuentran:
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a) El Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Socia-

les y Culturales, publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 12 de mayo de 1981,

b) El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,

publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de
mayo de 1981;

c) La Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas

de Discriminacion contra la Mujer, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 12 de mayo de 1981, y

d) La Convencion Americana sobre los Derechos Humanos,

suscrita en San José, Costa Rica, el 22 de noviembre de
1969, en vigor a partir del 18 de julio de 1978, la cual fue
promulgada a través de su publicacion en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 07 de mayo de 1981.

En el @mbito exclusivamente interamericano han sido con pos-
terioridad ratificados o suscritos los siguientes instrumentos:

a)

b)

d)

La Convencion Interamericana para Prevenir y Sancio-
nar la Tortura, suscrita en Cartagena de Indias, Colom-
bia, el 9 de diciembre de 1985 y en vigor desde el 28 de
febrero de 1987. México depositd el instrumento de ratifi-
cacion correspondiente el 22 de junio de ese mismo afio.
El Protocolo adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en el Area de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, Protocolo de San Salvador, sus-
crito en San Salvador, El Salvador, el 17 de noviembre de
1988y en vigor desde el 16 de noviembre de 1999. Méxi-
co lo ratificé desde el 16 de abril de 1996.

La Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar
y Erradicar la Violencia contra la Mujer, Convencion de
Belém do Para, adoptada en Belém do Para, Brasil, el 9
de junio de 1994. Dicho instrumento entré en vigor el 5 de
marzo de 1995 y fue ratificado por México el 12 de no-
viembre de 1998.

La Convencion Interamericana sobre Desaparicion For-
zada de Personas, adoptada en Belém do Par4, Brasil, el
9 de junio de 1994 y en vigor a partir del 28 de marzo de
1996. México suscribid este instrumento internacional el
4 de mayo de 2001.
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e) La Convencion Interamericana para la Eliminacion de To-
das las Formas de Discriminacion contra las Personas
con Discapacidad, adoptada en junio de 1999. México
deposito el instrumento de ratificacion el 25 de enero de
2001.

Los Derechos Humanos que estos tratados establecen se
suman y complementan a los ya consagrados en la Constitu-
cion federal, formando asi un completo catalogo de derechos
fundamentales en favor de la persona y los grupos sociales.
Los tratados y la Constitucion, de acuerdo con el sentido de la
mas reciente tesis que sobre el particular emitié la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, forman un conjunto normativo
de superior jerarquia respecto a las leyes federales y al dere-
cho local, y deben ser el faro que guie las funciones de los
organos Legislativo, Ejecutivo y Judicial en los distintos niveles
de Gobierno.

Por lo que se refiere a los criterios judiciales que ha apoya-
do o impulsado México, destacan las observaciones presenta-
das por nuestro pais con motivo de varias de las opiniones con-
sultivas de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, tales
como: la OC-2/89 El efecto de las reservas sobre la entrada en
vigencia de la Convencion Americana; la OC-13/93 Ciertas atri-
buciones de la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, y la OC-16 del 1 de octubre de 1999, solicitada por México
en relacion con el derecho sobre La asistencia consular, que se
deriva del articulo 36 de la Convencion de Viena sobre Relacio-
nes Consulares, a favor del detenido extranjero. A partir de esta
Gltima, la obligacion de notificacién consular a cargo del Esta-
do receptor ha sido reconocida y reafirmada en el Derecho In-
ternacional de los Derechos Humanos.

2. La colaboracion con los érganos de supervision
del sistema interamericano dentro de los
procedimientos y mecanismos ante la
Comisién y la Corte Interamericanas

En cuanto a la colaboracién con los érganos de supervision del
sistema interamericano, dentro de los procedimientos y meca-
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nismos ante la Comision y la Corte Interamericanas, son de
resaltarse los siguientes elementos.

A. Peticiones individuales, soluciones amistosas
y medidas cautelares ante la CIDH

El primer caso registrado que involucra a México en un proce-
dimiento de denuncia individual ante la Comision Interamericana
aparecio6 en el Informe Anual de Actividades de la CIDH de 1974,
a partir de entonces han sido publicados informes de fondo, o
mejor conocidos como de articulo 51 o definitivos, en los infor-
mes anuales de la CIDH correspondientes a 1989, 1993, 1996,
1997, 1998, 1999 y 2000.

En total, desde que se le otorgaron facultades a la CIDH para
tramitar peticiones individuales en 1965, ha existido un pronun-
ciamiento de fondo por parte de la CIDH en 14 casos de México.
No obstante, de acuerdo con el Informe Anual de la Comision
Interamericana de 2000, existen en tramite 27 casos relacio-
nados con el Gobierno de México.

Por lo que respecta a la tramitacion de peticiones individua-
les, los Ultimos tres afios han significado una transformacion
importante de la posicién del Gobierno de México: de manera
gue, de una postura preponderantemente de defensa del Esta-
do per se, ha transitado hacia una participacion activa en la
solucion de los casos, privilegiando la busqueda de la verdad
histérica y de la soluciéon amistosa de los mismos a favor de los
afectados.

Cabe hacer notar que en un procedimiento cuasijurisdiccio-
nal, como es el que se desarrolla ante la CIDH, con etapas diri-
gidas a precisar las posiciones de las partes y darles las debidas
oportunidades probatorias y de defensa, es normal encontrar
en ocasiones puntos de vista discrepantes y, en algunos ca-
sos, completamente antagonicos. Sin embargo, se debe tener
presente el fin Ultimo del procedimiento que es el respeto y pro-
teccién de los Derechos Humanos.

En nuestra experiencia han existido casos en los que la vio-
lacion a los derechos fundamentales ha sido manifiesta y difi-
cilmente justificable. En ellos se ha impulsado tanto el castigo
de los autores de dichas violaciones, de manera que no queden



PROTECCION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS 59

impunes, como el que las victimas reciban la reparacion ade-
cuada a la que tienen derecho. En otras ocasiones, ha queda-
do de manifiesto que los procedimientos que ofrece el sistema
interamericano son utilizados con fines ajenos a la genuina pro-
teccion de los derechos fundamentales, convirtiéndose en un
verdadero abuso de un derecho; cuando esto ha sido percibido
por la Comision, ésta ha procedido a declarar la inadmisibilidad
del caso.

Por otra parte, las reglas de procedimiento para asuntos in-
dividuales se dirigen a otorgar certeza juridica a las partes en
el procedimiento y a garantizar la objetividad en la actuacion y
la toma de decisiones de los 6rganos de supervision. En virtud
de estar integrados por expertos a titulo personal, tanto la CIDH
como la Corte Interamericana basan su actuacion en la expe-
riencia, imparcialidad, independencia, buen juicio y objetividad
de quienes las conforman. Pues, ellos deben estar conscien-
tes de que su labor a favor de los Derechos Humanos, desde
esa trinchera, les impone ciertas pautas de actuaciony el que en
sus decisiones deban reflejarse las cualidades en virtud de las
cuales fueron designados para ocupar tan altas responsabi-
lidades.

Las audiencias y reuniones de trabajo sobre casos en trami-
te, convocadas por la Comisidn Interamericana como parte del
procedimiento de peticiones individuales, han sido de la mayor
importancia no sélo para fijar la respectiva postura de las par-
tes o aclarar puntos controvertidos en presencia de los invo-
lucrados, sino también para generar un ambiente propicio a la
solucién amistosa de los casos y flexibilizar de manera razona-
ble las pretensiones de las partes dentro del marco de respeto
a los derechos establecidos en la Convencién Americana.

Resulta necesario destacar que la soluciéon amistosa de un
caso esta por lo regular precedida de numerosas e intensas
reuniones entre los peticionarios y las autoridades del Estado
involucrado. En ella se pretende llegar a acuerdos que benefi-
cien de manera preponderante a los afectados.

El pasado 4 de diciembre la CIDH aprob6 el Informe de So-
lucion Amistosa No. 107/00 en el caso 11.808 (Valentin Carrillo
Saldafia), que constituye el primer asunto de solucién amisto-
sa de México. Como consecuencia de ésta se logro: el someti-
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miento a proceso penal de un agente del Estado; su posterior
sancion a mas de veinte afios de prision; la indemnizacion de
caracter econdmico a favor de los familiares de la victima, que
fue proporcionada de manera anticipada e incondicional, y la
entrega de beneficios adicionales de caracter econémico y en
especie para los hijos menores de edad de la victima hasta que
cumplan la mayoria de edad. Adicionalmente, se encuentran
bajo dicho procedimiento ocho casos mas y se estan iniciando
conversaciones para intentarlo en otros.

Las medidas cautelares decretadas por la CIDH en casos gra-
ves, en los que pudiera ponerse en riesgo la vida o integridad
de las personas, ha sido otro procedimiento que ha dado resul-
tados positivos. Cabe destacar que las instancias nacionales,
en especial los drganos no jurisdiccionales de protecciéon de
los Derechos Humanos, actiian en la mayoria de las ocasiones
de manera anticipada, incluso, a que se reciba la notificacion de
las medidas por parte de la CIDH. En todos los casos, las me-
didas son ejecutadas de inmediato, sin cuestionar la pertinencia,
oportunidad o veracidad de los hechos que las sustentan. Asi,
las medidas cautelares han sido un instrumento de garantia
eficaz. No obstante lo anterior, dicho procedimiento debe ha-
cerse mas efectivo a efecto de que su caracter preventivo pro-
duzca los mayores beneficios.

Hace unos meses, tanto la CIDH como la Corte Interameri-
cana elaboraron y aprobaron nuevos reglamentos. El de la CIDH
entrd en vigor el 1 de mayo y el de la Corte el 1 de junio, ambos
de 2001. Dichos reglamentos incorporaron algunas de las pro-
puestas que diversos actores hicieron con el fin de fortalecer el
sistema interamericano, especialmente en lo que se refiere a:
la tramitacién de casos individuales; el procedimiento de solu-
cion amistosa; el seguimiento a los informes de la Comision, y
la participacion de las victimas en la decision para el someti-
miento de casos ante la Corte Interamericana.

B. Visita de la CIDH a México
Ademas de las atribuciones para conocer de peticiones indivi-

duales, la CIDH también esta facultada para realizar, a invita-
cion de los gobiernos respectivos, visitas para estudiar la situa-



PROTECCION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS 61

cion de los Derechos Humanos en un pais determinado in loco
0 in situ; esto es, en el territorio mismo del pais de que se trate.

Asi, del 15 al 24 de julio de 1996, por invitacion del Gobierno
de México, la Comision visité nuestro pais a fin de observar la
situacion de los Derechos Humanos. Esta fue la primera visita
de la Comision a México en toda su historia. Los siete miem-
bros de la Comisidén que participaron en esta misidn se reunie-
ron, entre otras autoridades, con el entonces Presidente de Mé-
Xico y con otros altos funcionarios del Gobierno mexicano, asi
como con representantes del Congreso de la Unién y miembros
del Poder Judicial. La CIDH viaj6é a Chiapas, Guerrero y Baja
California.

El Informe que publicd la CIDH en 1998 contiene 61 reco-
mendaciones de diversa indole, las cuales en su momento fue-
ron analizadas y valoradas, encontrandose a la fecha un nume-
ro razonable de ellas ya satisfechas y el resto en vias de serlo.

C.México y la Corte Interamericana
de Derechos Humanos

Ademas de la participacion de México en algunas de las 16
opiniones consultivas emitidas por la Corte Interamericana hasta
la fecha, destaca el depésito de su aceptacion de la jurisdic-
cién contenciosa de la Corte del 16 de diciembre de 1998, con
lo cual se sometio plenamente al sistema institucional de su-
pervision en el ambito interamericano.

En el marco de atribuciones jurisdiccionales de la Corte Inter-
americana, la Comisién Interamericana, de acuerdo con su In-
forme Anual correspondiente al afio 2000, solicité en noviem-
bre de 1999 a la Corte la adopcién de medidas provisionales
en un caso especifico relacionado con el Gobierno de México,
lo que constituy6 el primer procedimiento a este nivel en el que
se vio involucrado nuestro pais.

3. Promocioén de la participacion de destacados juristas
mexicanos en la integracion de érganos internacionales
de Derechos Humanos

Como ultimo punto de nuestra charla quiero destacar que,
adicionalmente al panorama que he expuesto en relacién con
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la participacion de México en el sistema interamericano, en su
calidad de Estado, ha existido otro tipo de participacion impor-
tante en la construccion, funcionamiento y fortalecimiento del
sistema.

Me refiero a los expertos mexicanos que, a titulo personal,
han colaborado como miembros de la Comision y de la Corte
Interamericanas de Derechos Humanos, los cuales han sido
verdaderos artifices del sistema, como los doctores César Se-
pulveda y Gabino Fraga, quienes participaron un periodo im-
portante en los inicios de la Comisién. De hecho, la construc-
cion del marco que regula la solucién amistosa de peticiones
individuales ante la Comision se debe, en gran medida, a los tra-
bajos y la experiencia del primero de ellos.

En la Corte destaca el periodo de doce afios en que otro
ilustre jurista mexicano, el doctor Héctor Fix-Zamudio, partici-
po como juez y Presidente de la misma, colaborando en la ela-
boracién de los criterios judiciales que constituyen la base ac-
tual del funcionamiento del sistema. A partir de la culminacion
del periodo del doctor Fix-Zamudio, otro gran jurista, el doctor
Sergio Garcia Ramirez, ha venido a integrar la Corte Interame-
ricana. Estamos seguros de que ésta se seguira viendo bene-
ficiada con su conocimiento y experiencia.

Durante los Ultimos afios se ha avanzado significativamente
en la promocién y defensa de los Derechos Humanos, los re-
sultados positivos son dignos de elogio; no obstante, los anhe-
los de la sociedad mexicana, crecientemente democratica, no
han sido satisfechos. El trabajo es arduo y requiere la concurren-
cia de actores gubernamentales y no gubernamentales mexi-
canos comprometidos con la noble causa de los Derechos
Humanos. El desafio frente a nosotros es enorme, sirva como
aliciente sefialar que hace diez afios, al inicio de la década de
los noventa, eran pocas las personas que conocian y hablaban
del tema. Actualmente, son muchos los que conocen los Dere-
chos Humanos en México y los mecanismos internacionales,
los cuales estan empefiados en procurar condiciones mas fa-
vorables que permitan a los mexicanos el goce pleno de los
Derechos Humanos y el disfrute de condiciones mas ricas de
convivencia y desarrollo.



LA PARTE NO JURISDICCIONAL
EN EL SISTEMA INTERAMERICANO*

Ulises Canchola Gutiérrez**

Debo decir que me beneficio doblemente del orden que me ha
tocado esta tarde porque, en primer lugar, estamos pasando
de una exposicion en el &mbito jurisdiccional a otra en el no ju-
risdiccional, pero ambas en el sistema interamericano, ya que
yo les voy a hablar de esto Ultimo. Y la segunda ventaja, deri-
vada de la anterior, es que con ello podremos advertir algunas
de esas tendencias incipientes que nos daran luz sobre lo que
pudiera ser el futuro del sistema interamericano de proteccién
de Derechos Humanos.

Si me permiten comenzar por el final para tratar de ser mas
claro en lo que trato de transmitir el dia de hoy, comenzaré di-
ciendo que el reto principal que enfrentan las instituciones nacio-
nales protectoras y promotoras de Derechos Humanos, como
la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), en
el &mbito internacional es consolidar su participacion en los me-
canismos y en los procesos de promocion y proteccion de los
Derechos Humanos, que son muy variados en el ambito de Na-
ciones Unidas, no solamente en las comisiones sino en las re-
latorias.

Pero, ¢cudl es la funcién que realizan las instituciones na-
cionales de Derechos Humanos y como pueden mejorarla?

Desde mi punto de vista, en un mundo cada vez mas inte-
grado éstas tienen dos objetivos, a saber:

* Ponencia impartida el 16 de agosto de 2001.
** Director General de Asuntos Internacionales de la Secretaria Ejecutiva
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.
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1. Identificar y encontrar en el exterior mas y mejores herra-
mientas para realizar de manera mas eficiente la labor que
desempefian a nivel nacional.

Por ello, si bien se habla actualmente de esta integracion, a
la que me referiré brevemente méas adelante, al pretender, jus-
tificada o injustificadamente en algunos casos, defender los
valores tutelados en materia de Derechos Humanos, no se vale,
por asi decirlo, que una institucion vaya a un foro internacional
a denunciar solamente al Gobierno de su pais.

De hecho, una institucion debe buscar en el ambito interna-
cional una herramienta que le sirva para ser mas fuerte en el
espacio nacional, pero sin renunciar a la tarea que le ha sido en-
comendada, a saber, la de tutelar los Derechos Humanos en el
ambito de su jurisdiccién nacional.

2. Contribuir al fortalecimiento de los mecanismos interna-
cionales existentes.

En consecuencia, la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos ha emprendido tres tipos de acciones diferentes en
los dltimos 19 meses para tratar de cumplir ambos objetivos. Y
aunque éstas se realizan en los ambitos nacional, internacio-
nal y regional principalmente estan circunscritas a la funcion de
cooperacion con otras instituciones nacionales promotoras y
protectoras de Derechos Humanos.

A continuacién me referiré, primero, al entorno juridico poli-
tico internacional en el cual se encuentran maniobrando las
instituciones nacionales; luego, pasaré a hablar brevemente
del contexto regional; para terminar mencionando cuales si-
guen siendo los retos de las instituciones en comento.

Para referirme al contexto juridico politico internacional es
necesario hacer referencia a la globalizacién, aiin cuando no
soy un ferviente partidario del término, la cual indudablemente
ha tenido un impacto en los ambitos financiero, comercial, so-
cial, juridico y no jurisdiccional. En este Ultimo es en el que
trato de argumentarlo.

Ahora bien, segun he tenido la oportunidad de revisar, el
concepto globalizacién es considerado: por unos, como un tér-
mino estilo Caballo de Troya, en el cual puede entrar todo; por
otros, como un sistema nuevo de relacién politica entre los
estados, que sustituye al de la Guerra Fria que finalizé con la
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caida del Muro de Berlin, y por otros mas, como una disloca-
cion entre espacio y tiempo, pues tradicionalmente las accio-
nes que emprendia un Estado en el &mbito de su jurisdiccion
empataban tanto en el donde como en el cuando.

Actualmente, nos enfrentamos a una situacién en la cual es-
tas dos dimensiones no se emparejan necesariamente y es por
ello que observamos cuestionamientos sobre las funciones que
tradicionalmente se atribuian al concepto de soberania.

Sin embargo, justo es decir que independientemente de los
significados de la palabra globalizacion, la principal de sus im-
plicaciones o la mas obvia, para efectos del tema que nos inte-
resa esta tarde, es precisamente la soberania.

En ese sentido, quién no recuerda, por ejemplo, la famosa de-
claracion del Primer Ministro Britanico, Tony Blair, del 24 de mar-
zo de 1999, en relacion con los bombardeos en Kosovo: Una
nueva generacion traza la linea. Con ella traté de establecer que
si el final de la Guerra de los Treinta Afios en 1648 marcoé un hito
en la evolucion del Derecho Internacional, dicho bombardeo su-
giere una evolucién parecida. Por su parte, el Presidente de Es-
tados Unidos proclamaba la famosa doctrina Clinton y Vacav
Havel apoyaba ambos pronunciamientos.

Entonces, se trata del reto que enfrenta la soberania estatal
durante un periodo de transicion, del que ignoramos cuanto
podra durar, en el cual, no obstante la discusion que exista a
nivel doctrinal en la relacion internacional, el concepto que si-
gue sustentando el andamiaje politico juridico internacional es
precisamente el de soberania.

Ahora bien, para facilitar este proceso debemos disefiar o
identificar diversos mecanismos, y es aqui donde me permito
concluir que las instituciones nacionales promotoras y protec-
toras de Derechos Humanos estan llamadas a jugar un impor-
tante rol.

Por otra parte, hay que decir que la aparicion de las institu-
ciones nacionales en el escenario internacional realmente es
muy nuevo. El antecedente mas inmediato se ubica en octubre
de 1991, cuando hubo una reunién en Paris donde las institu-
ciones existentes en aquella época se reunieron para discutir,
intercambiar puntos de vista y finalmente, adoptar una serie
de recomendaciones y directrices que llevan ahora el nombre de
Principios de Paris.
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Estos Principios fueron posteriormente adoptados por la
Comisién de Derechos Humanos de Naciones Unidas, y basi-
camente refieren las caracteristicas, el objetivo y las funciones
gue debe tener este tipo de instituciones.

Una vez logrado, digamos, este cobijo formal, se procedi6 al
cobijo institucional, y fue asi que al amparo de la Conferencia
de Viena sobre Derechos Humanos se cre6 un mecanismo en
virtud del cual la Oficina del Alto Comisionado establecio el
Comité Coordinador Internacional de Instituciones Nacionales,
en el que participan aquellas instituciones que cumplen los re-
quisitos planteados en los llamados Principios de Paris.

Esto le permite a la comunidad internacional tener al menos
una especie de referente incipiente adicional en materia de pro-
mocién y proteccion de los Derechos Humanos, el cual es muy
sui géneris, pues una de las caracteristicas principales de es-
tas instituciones, que son parte del Estado, es su autonomia del
Gobierno.

Cabe decir que actualmente en este Comité se encuentran
44 instituciones, las cuales tienen la posibilidad de participar
en las sesiones de la Comisién de Derechos Humanos cada
primavera en Ginebra en calidad de observadores permanen-
tes, en virtud de lo cual cuentan con sélo siete minutos para
hacer pronunciamientos desde el piso. Dichas instituciones
pertenecen principalmente a estados de Europa, 16 de ellas a
naciones de América Latina, los africanos se encuentran un
poco rezagados y los asiaticos ya comienzan a promover la
proliferacién de éstas.

Lo anterior refleja, repito, una incipiente aparicion de este
tipo de instituciones en los &mbitos nacional e internacional.

Baste lo dicho hasta aqui sobre el contexto politico juridico
en que nos encontramos, la necesidad de contar con institucio-
nes de transicién en el ambito internacional y el lugar que és-
tas empiezan a tener en los Ultimos ocho o nueve afios para
aterrizar ahora en el ambito regional.

Sin pretender hacer una especie de imagen de espejo, por-
gue eso seria un poco dificil, particularmente en atencion a las
peculiaridades que tienen los sistemas de Naciones Unidas e
Interamericano, baste decir lo siguiente.

Referi con anterioridad que uno de los principales retos es
precisamente consolidar la funcién de las instituciones nacio-
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nales, su participacién en estos procesos y mecanismos de
proteccién y de promocion de Derechos Humanos y al hacerlo,
mencioné dos objetivos que voy a explicar con mayor deteni-
miento.

Cuando hablé de la necesidad de que esas instituciones
buscaran herramientas en el exterior para realizar mejor sus
funciones a nivel nacional, lo que tenia en mente era que de-
bian obtener resoluciones en el &mbito internacional o regional
gue impulsaran: la proteccién y la promocién de los Derechos
Humanos; la autonomia de esas instituciones; a los Estados a
firmar o a ratificar instrumentos que tutelan esos derechos, y
en un contexto mas globalizado donde lo interno y lo externo
se empieza a diluir, el cabildeo, no solamente en el &mbito na-
cional sino allende las fronteras, entre los miembros de las
delegaciones tanto del propio pais como de otras naciones que
asisten a estas reuniones.

Ahora bien, ¢a qué me referia cuando hablaba de que forta-
lecieran los mecanismos internacionales?

Ustedes saben que las instituciones nacionales protectoras
y promotoras de Derechos Humanos estan llamadas a fungir a
manera de puntos de contacto entre lo externo y lo interno. Si
una institucion nacional tiene como campo de accion principal-
mente el nacional, aunque no exclusivamente, cuenta con la
posibilidad de percibir y detectar las tendencias que estan apa-
reciendo a nivel internacional y por ende, esta obligada a fungir
como una especie de regulador a nivel interno, advirtiendo de
esas tendencias para que sean consideradas en la legislacion
y en el sistema no jurisdiccional de proteccién y promocion de
los Derechos Humanos.

Pero, ¢como alcanzar estos dos objetivos? Repito, en los
tltimos 19 meses, la Comisiéon Nacional de los Derechos Hu-
manos ha emprendido acciones en tres niveles diferentes, a
saber:

En el ambito regional, ha promovido con insistencia la nece-
sidad de que las instituciones nacionales participen activamente
en el sistema interamericano de Derechos Humanos. Y esto lo
ha hecho, sobre todo en el marco de la reciente reforma con-
cluida de dicho sistema, mediante el cabildeo y la presentacion
de sus propuestas en el ambito gubernamental y ante las insti-
tuciones de la region.
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¢, Qué tipo de propuestas formuld la CNDH en foros como el
de la Cumbre de Quebec o la Asamblea de la OEA?

En primer lugar, se sugirié que la Comision Interamericana
de Derechos Humanos considerara prima facie la existencia de
una violacién de Derechos Humanos, digamos, en el caso de Mé-
xico, si la institucion nacional habia emitido una recomenda-
cion. Y esto se hacia con la idea de facilitar los criterios de admi-
sibilidad de la propia Comisién Interamericana.

En segundo lugar, se propuso la posibilidad de que tanto la
Comisién como la Corte interamericanas, a decision de estas
instancias, solicitaran a las instituciones nacionales la asisten-
cia para elaborar los dictAmenes o los acuerdos amistosos,
sobre todo si éstas habian participado o tenido alguna injeren-
cia en el desarrollo del caso antes de que llegara a la Comisién
Interamericana.

Entercer lugar, se sugirio que las instituciones nacionales pu-
dieran, a peticion tanto de la Comision como de la Corte, apo-
yar en labores de peritaje médico forense y visitas in loco, con-
siderando que una de las principales preocupaciones ventiladas
a lo largo de la discusion de la reforma del sistema interame-
ricano habia sido el alto costo que tienen dichas visitas, el cual
oscila, segun el informe del Presidente de la Comision, Claudio
Grossman, entre los 32 mil y 100 mil délares. La intencién de
esta propuesta era fortalecer dicho sistema.

También se propuso la posibilidad de que el Ombudsman, a
peticién de la Comisién Interamericana, elaborara propuestas
sobre las formas de indemnizar o de compensar el dafio sufri-
do por la victima.

Lamentablemente, quiza por el clima politico que privaba en
esas discusiones, por la necesidad de realizar enmiendas no
solamente al reglamento de estos dos principales 6rganos del
sistema sino también a la propia Convencién o por la falta de
madurez de las instituciones nacionales en el &mbito local, es-
tas ideas y otras parecidas que se vertieron no tuvieron el eco
deseado en el resultado de la reforma.

Sin embargo, quedo el precedente y la inquietud de seguir
explorando formas y mecanismos de cabildeo para tratar de
lograr este tipo de fortalecimiento mutuo entre los 6rganos del
sistema y las instituciones nacionales. Cabe decir que, a nivel
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nacional, esto simplemente consiste en el analisis de los ins-
trumentos regionales ratificados por México con alguna reser-
va o0 de aquellos que aun no se ratifican para elaborar las reco-
mendaciones conducentes.

Finalmente, se ha desarrollado a lo largo de los ultimos siete
meses un esfuerzo por establecer una Red Regional de Institu-
ciones Nacionales. Ello se hace con la idea de lograr: un ma-
yor acercamiento entre estas instituciones; intercambiar pun-
tos de vista; homogeneizar procedimientos, y sobre todo formar
un frente cerrado, unido y fuerte que pueda ser una catapulta
mucho mas eficaz para llevar este tipo de propuestas tanto al
ambito regional como al internacional. Pues, en la medida en
la que estemos mejor organizados como Sistema No Jurisdic-
cional a nivel regional tendremos mayor impacto en los meca-
nismos y en los procesos de promocion y de proteccién de los
Derechos Humanos.






MEXICO EN EL MARCO CONVENCIONAL
DE DERECHOS HUMANOS






LA VINCULACI()[\I DE LOS DERECHOS HUMANOS
CON LA POLITICA EXTERIOR DE MEXICO*

Gloria Abella Armengol**

Cuando me hicieron favor de invitarme a esta sesion de traba-
jo, les dije que yo podia hablarles no del marco juridico de los
Derechos Humanos sino de la vinculacion de éstos con la poli-
tica exterior de México, lo cual ha sido el campo al que funda-
mentalmente me he dedicado como docente e investigadora.
Asi que basicamente sobre esto centraré mi exposicion el dia
de hoy.

La actual preocupacion por la cuestion de los Derechos Hu-
manos en la agenda politica internacional no debe ser sélo una
moda pasajera. Tema obligado entre la dirigencia de los paises
con mayor nivel de desarrollo desde hace ya un par de siglos,
Derechos Humanos alcanza de manera progresiva su univer-
salidad en la medida en que las capacidades crecientes de los
medios masivos de comunicacion entrelazan, irremediablemen-
te, hasta los rincones otrora mas reconditos de nuestro planeta.
Efecto inevitable del proceso de globalizacién econémica que
se transforma en catalizador de la globalizacién cultural, ca-
racteristica de nuestros tiempos. Globalizacidn, por cierto, que
no necesariamente significa homogeneizacién simplista de la
enorme diversidad humana.

Con el propésito de centrar el debate sobre Derechos Hu-
manos en el contexto de la politica internacional contempora-
nea, me gustaria empezar por recordar que, durante el periodo
de mayor predominio del Estado nacional como actor privile-

* Ponencia impartida el 12 de julio de 2001.
** Directora General del Instituto Matias Romero de la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores.
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giado del escenario internacional, el principio de la soberania
fungid no s6lo como condicién necesaria y factor esencial para
definir la existencia misma de estos actores internacionales sino
como valor supremo para guiar la interaccion entre ellos. En
funcion de él, cada participante de la escena internacional po-
dia apelar al privilegio de conducir discrecionalmente politicas
internas al margen de las opiniones de cualquier observador
externo, considerado como un extrafio ajeno y distante pero,
sobre todo, carente del menor derecho a opinar siquiera sobre
la conduccion de los asuntos internos de sus vecinos.

El surgimiento y desarrollo de una opinidn publica interna-
cional desde principios del siglo pasado, por endeble que aln
pudiera parecer, junto a la creciente interdependencia econé-
mica entre los miembros de la sociedad internacional, ha he-
cho virtualmente imposible continuar impunemente con esta
actitud. Hoy en dia, la atencién de la comunidad internacional,
centrada por los medios masivos de comunicacion en aquellas
areas del mundo en las que se menosprecian o se violan los
Derechos Humanos, ejerce, si bien es cierto que todavia no
con todo el éxito deseable, una creciente presién en contra de
aquellos regimenes que so pretexto de sus derechos sobera-
nos pretenden hacer caso omiso de valores fincados en la dig-
nidad de las personas y el desarrollo individual como guias
morales y principios de accion politica.

Por supuesto que puede uno cuestionarse, con toda justicia,
sobre qué bases las democracias representativas de la cultura
occidental se adjudican a si mismas el privilegio de determinar
cuales deben ser los principios y valores que mejor garantizan
la condicién humana en el mundo contemporaneo. Pues, in-
cluso, desde la perspectiva de algunos actores secundarios en
el medio internacional, la imposicién de esos valores se perci-
be justificadamente como una clara amenaza en contra de la
preservacion de sus propias identidades culturales. Entonces,
cabe preguntar: ¢cémo validar la observancia de un criterio co-
mun sobre Derechos Humanos a nivel mundial sin afectar la
configuracion de un mundo multicultural?

La cultura es la forma de ser que hace caracteristicos a los
grupos humanos distribuidos a lo largo y ancho de nuestro pla-
neta, y la diversidad cultural entre los hombres es producto tan-
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to de la geografia como de la historia. Mediante su intento de
respuesta a los multiples retos de la subsistencia, los seres hu-
manos, pertenecientes todos al mismo género, se han venido
diferenciando unos de otros al paso del tiempo, consolidando iden-
tidades propias, adoptando distintos valores y confrontandose
unos con otros en funcién de sus intereses divergentes en la me-
dida en que se establecian en uno u otro lugar.

El reclamo de una identidad propia es, pues, perfectamente
comprensible porque de ello depende la existencia misma del
grupo. Cuando la identidad grupal se diluye por cualquier moti-
vo, aunque los seres humanos logren subsistir como entes per-
sonales, en lo colectivo son absorbidos por otras entidades que
les dotan de una nueva identidad, no necesariamente acorde
con las viejas tradiciones que le daban sentido a su existencia
previa. Por lo tanto, la preservacion de las costumbres, valores
y principios que definen a una colectividad humana dada se
vuelve tarea prioritaria de las autoridades de cada grupo y en
gran medida, su principal preocupacion.

Es claro que a lo largo de la historia la preocupacién por los
Derechos Humanos, sobre todo desde una perspectiva indivi-
dualista como la que predomina en el mundo contemporaneo,
constituye, hasta fecha relativamente reciente, mas una excep-
cién que una regla de conducta. Histéricamente, en la mayor
parte de las civilizaciones, el individuo ha estado subordinado
a los requerimientos del grupo antes que a la inversa, de tal
suerte que para muchas culturas contemporaneas el predomi-
nio de la figura individual resulta todavia sustancialmente aje-
no a las tradiciones mas sélidas en las que varias de ellas se
sustentan.

Hasta fecha muy reciente, el andlisis internacional se habia
centrado en la existencia de las diferencias caracteristicas de ca-
da grupo para tratar de explicar las divergencias entre los miem-
bros de la sociedad internacional. Divergencias que se traducian
en conflictos que, a su vez, movian la dinamica de las relacio-
nes internacionales, donde cada participante procuraba la de-
fensa de su propio interés nacional.

En los albores del siglo XXI, la consolidacién de un mercado
por primera vez auténticamente planetario, el cual a su vez
define la estructura de una economia a escala mundial, obliga
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a la busqueda de condiciones sociopoliticas que permitan su
funcionamiento. Ello ha significado una redefinicion de modos
de organizacion colectiva acorde con las premisas del libre
mercado, lo cual, a su vez, por necesidad, nos refiere a los va-
lores socioculturales que hicieron posible esa economia de mer-
cado: los de la democracia representativa de Occidente.

Ahora bien, por muy loables que los valores encaminados a
buscar la dignidad humana puedan parecer en algunas partes
del mundo, en muchas otras representan una intromision in-
aceptable de algunas potencias, un atentado contra su manera
de sery por lo tanto, una amenaza contra su propia existencia.
Pero, desde otro angulo nos preguntamos: ¢ deben tolerarse,
en aras del respeto al derecho ajeno, el trato discriminatorio a
mujeres 0 minorias raciales, la represion contra disidentes po-
liticos, la mutilacion sexual de las nifias, la explotacion del tra-
bajo infantil y juvenil, entre muchas otras practicas violatorias
de los Derechos Humanos, tan solo porque éstas se reprue-
ban desde la perspectiva de la cultura occidental?

Mas alla de la estéril polémica sobre la superioridad moral de
uno u otro punto de vista, debemos considerar que la sociedad
internacional, al igual que las sociedades nacionales, tiene o
esta en un proceso de construccién complejo, en un constante
devenir sujeto a mdltiples influencias, pues, es un todo cam-
biante y dinamico, y hoy dia probablemente mas dindmico que
nunca antes en la historia de la humanidad. Su viabilidad de-
pende, en gran medida, de su capacidad de adaptacion a los
imperativos emanados de las nuevas circunstancias.

El mercado mundial es ya un hecho. La interaccién cada vez
mas estrecha entre los actuales actores de la sociedad inter-
nacional es una realidad y en funcion de ello, la necesidad de
un cédigo de ética compartido para la sociedad global es cada
vez mas clara. Ciertamente, el reto es mayusculo porque se tra-
ta, como mencionaba antes, de crear en paises como el nues-
tro una cultura que respete al individuo, pero que ese respeto
abarque también al grupo social o a la nacién en su conjunto.

En el contexto de las relaciones internacionales y en con-
creto, de la politica exterior de México, el asunto de la promo-
cion de la democraciay el respeto a los Derechos Humanos se
encuentra en el centro de un debate que se extiende desde el
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plano sociocultural al corazén mismo del entendimiento de la
llamada raz6n de Estado. La discusion tiene diversos angulos
gue obligan a una redefinicion profunda del sentido del queha-
cer estatal, tanto en su dimension interna como externa.

No obstante el intenso proceso de internacionalizacion eco-
noémica que recorre el mundo, mas alla de cualquier frontera
nacional, el Estado sigue prevaleciendo como el centro funda-
mental de la organizacion politica. Sus funciones tradicionales
de defensa de la soberania y la seguridad nacional no sélo per-
sisten sino que tienden a reforzarse justamente como respues-
ta a las tendencias que predominan en el terreno econémico y
al surgimiento de fenémenos como el narcotrafico.

A pesar del rapido proceso de consolidacion de estructuras
supranacionales, como seria, por ejemplo, el caso de la Unién
Europea, el Estado no sélo permanece como la Unica estructu-
ra capaz de ejercer, en la tradicional definicion de Max Weber,
el monopolio del uso legitimo de la fuerza, sino también como el
Unico capaz de convocar a la cohesién nacional frente al exte-
rior. Ciertamente esas condiciones prevalecen, pero hay que
afiadir que con profundas transformaciones.

Precisamente, el tema que hoy nos convoca, Transicion de-
mocratica y Derechos Humanos, constituye la punta de lanza
que esta impulsando la redefinicion de algunos de los pilares
de la accidn estatal. En el contexto de una sociedad cerrada,
en los términos de Popper, la defensa de la soberania nacional
fue interpretada desde la éptica de la defensa del Estado, ape-
lando desde otra corriente de pensamiento a la voluntad gene-
ral. En cambio, en paises como México, que a lo largo de su vida
independiente fueron objeto de miltiples agresiones externas,
la defensa de la soberania nacional se interpreté basicamente
como la defensa del Estado desde la perspectiva del grupo en
el Poder. Una organizacidn politica y social de caracter corpo-
rativo que se abrogo la defensa de la Nacién y que desdibujé al
ciudadano en aras del llamado interés nacional.

Redefinir la defensa de la soberania como la defensa de los
intereses de los ciudadanos, y no exclusivamente de la razén de
Estado que en sus extremos se expresa en el autoritarismo y el
aplastamiento de la voluntad ciudadana, es un proceso evi-
dentemente complejo y dificil de concretar en un tiempo bre-
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ve. Un proceso de esta naturaleza toca los nervios de una es-
tructura de dominacion que debe ser sustituida con la participa-
cion cada vez mas sélida de los ciudadanos y con la consolida-
cion de una cultura que aprenda a vivir con las diferencias, no
a eliminarlas.

Mencionaba hace un momento que en un pais como Méxi-
o, cuya historia ha estado marcada por los intentos varias ve-
ces concretados de intervencionismo exterior, impulsar una con-
vivencia democrética y de respeto a los Derechos Humanos
tiene importantes dificultades. Durante afios, las demandas del
exterior en torno a que el Estado mexicano erradicara la viola-
cion a los Derechos Humanos tuvo una importante resistencia
por parte de las diferentes administraciones gubernamentales.
Las razones que se argumentaron tocaban algunos de los ele-
mentos sustantivos en los cuales se fundamento el caracter
del Estado mexicano posrevolucionario.

La no intervencion en los asuntos internos y la autodetermina-
cion de los pueblos, principios de la politica exterior mexicana
consignados en la Constitucion, fueron, por una parte, elemen-
tos de cohesién internay razén de un importante prestigio inter-
nacional para México, pero, por otra, también llegaron a conver-
tirse en un pretexto para cometer arbitrariedades inaceptables
en contra de los ciudadanos que reclamaban derechos politi-
cos o sociales.

Mas por presiones externas que por una auténtica convic-
cion, el Estado mexicano tuvo que ir aceptando con enormes
resistencias abrir espacios institucionales y de negociacion inter-
nacional que incluyeran el respeto a los Derechos Humanos.
Un ejemplo claro de ello fue la compleja negociacion, concer-
tacion y dialogo politico con la Unién Europea para la firma del
Tratado de Libre Comercio. Sin embargo, todavia en estos mo-
mentos importantes sectores politicos, sociales y académicos
de nuestro pais observan como una renuncia a los principios de
la politica exterior de México la defensa de los Derechos Huma-
nos, los cuales, por otra parte, son considerados como una prio-
ridad del actual Gobierno.

En la Secretaria de Relaciones Exteriores se ha priorizado
la defensa de los Derechos Humanos como uno de los ele-
mentos centrales del proceso de reforma del Estado y se han
fijado los siguientes objetivos:
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1. Abrir espacios permanentes a las organizaciones de la so-
ciedad civil para que contribuyan activamente en el dise-
fio de politicas publicas;

2. Reformar de manera integral el sistema de procuracion y
administracion de justicia del pais;

3. Defender los derechos de los mexicanos en el exterior
mediante esquemas que les garanticen un trato humano,
seguridad juridica y condiciones de empleo dignas;

4. Velar por el cabal cumplimiento de los compromisos in-
ternacionales de México en materia de Derechos Huma-
nos y ampliar la cooperacion con los mecanismos multila-
terales de proteccion;

5. Crear cursos de educacion sobre Derechos Humanos en
todos los planteles de ensefianza, y

6. Investigar todos los casos de violaciones de Derechos
Humanos y proceder conforme a la ley.

En este sentido, comenzamos a avanzar. Se ha iniciado un
programa de cooperacion técnica con la oficina de la Alta Co-
misionada de las Naciones Unidas para los Derechos Huma-
nos, a quien se ha invitado a establecer una oficina en México
y con la cual se esta negociando un acuerdo de cooperacion.
Ademas, el Canciller de México, doctor Jorge Castafieda, ha
extendido una invitacion permanente a los representantes de
mecanismos internacionales de Derechos Humanos para que
visiten a México.

El tema de la defensa y promocion de los Derechos Huma-
nos es sin duda polémico. Algunos analistas siguen sosteniendo
gue constituye un asunto interno de cada pais, por lo que no
debe sujetarse a escrutinio internacional. En consecuencia, ter-
minaré mi intervencion citando las palabras que al respecto emi-
ti6 el antes mencionado Secretario de Relaciones Exteriores:

Los Derechos Humanos representan valores con validez abso-
luta y universal. En tanto que absolutos, no pueden ser condi-
cionados por ninguna instancia, no son internos ni externo, son
humanos. En particular, estamos convencidos de que no puede
apelarse a la soberania para justificar la violacién de derechos
que por su caracter fundamental y su trascendencia la antece-
den. El ejercicio de la soberania no puede, de ninguna manera,
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perseguir fines inhumanos; por tanto, no debe ser ejercida por
un Estado en contra de los derechos fundamentales de sus ciu-
dadanos y de cada individuo que se encuentre en el &mbito de
su soberania.

En tanto que valores universales, la situacion de los Dere-
chos Humanos en cualquier Estado es una preocupacion legiti-
ma de la comunidad internacional en su conjunto. La labor de
promover su vigencia y respeto es empresa comun de todos los
gobiernos y todos los pueblos y no puede estar supeditada a la
voluntad exclusiva de un Gobierno.

En suma, la defensa de los Derechos Humanos avanza, pero
debemos estar claros en que todavia tendremos que enfrentar
obstaculos culturales, politicos y sociales. Como en todo régi-
men en transicion, trabajar en favor de una cultura democratica
en la que se incluya a los Derechos Humanos como parte sus-
tantiva de la agenda nacional e internacional requiere de acuer-
dos minimos que permitan avanzar en la construccién y conso-
lidacion institucional para lograr una aplicacion eficiente de estos
principios que han inspirado la doctrina universal de los Dere-
chos Humanos.



EL PAPEL DE MEXICO EN EL DESARROLLO
DE LOS DERECHOS HUMANOS
A NIVEL INTERNACIONAL*

Francisco Olguin Uribe**

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos empieza
con una frase contundente que suele pasar desapercibida. Ella
dice: “Considerando que la libertad, la justicia y la paz en el
mundo tienen por base el reconocimiento de la dignidad intrin-
secay de los derechos iguales e inalienables de todos los miem-
bros de la familia humana”. Al respecto, vale la pena destacar
los siguientes elementos:

1. Se refiere a la libertad, la justicia y la paz, que son tres de
los mas grandes y mas nobles ideales que puede perseguir la
humanidad, y

2. Esos ideales los vincula con el reconocimiento de la digni-
dad intrinseca y de derechos que de ninguna manera podemos
arrebatar a alguno de los seres humanos.

Cabe decir que el que se trate de derechos inalienables y
pertenecientes a la naturaleza humana refuerza esa vieja no-
cion del derecho natural que decia que precisamente de nues-
tra propia naturaleza surgen derechos que no pueden ser toca-
dos. No obstante, al adoptarse la Declaraciéon en comento, la
historia nos acababa de demostrar que el hombre es capaz de
pisotear y de violentar todos esos derechos.

De ahi que después de la Segunda Guerra Mundial haya
habido un esfuerzo muy vigoroso por parte de la comunidad
internacional para desarrollar un cuerpo de Derecho Positivo
Internacional que protegiera precisamente esos valores funda-
mentales del ser humano. Y esto se hizo:

* Ponencia impartida el 12 de julio de 2001.
** Secretario Ejecutivo de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.

81



82 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

1. Con la Carta de Naciones Unidas, cuyo objetivo era ga-
rantizar la paz, que hace referencia en varios de sus articu-
los a los Derechos Humanos.

2. Cuando la comunidad internacional empezé a trabajar, a
través de un érgano que se cred en Naciones Unidas, lla-
mado la Comisién de Derechos Humanos, en una Carta
de Derechos Humanos. Esta inicialmente se habia pen-
sado como un documento de caracter obligatorio y con
fuerza mandatoria, en el que se especificaran claramente
todos los Derechos Humanos para que todos los gobier-
nos del mundo se comprometieran a respetarlos. Sin
embargo, como las dificultades para lograr un consenso
mundial en esta materia fueron enormes, el resultado fue
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, que
es un instrumento juridico internacional sin caracter
vinculante. En otras palabras, por ser una Declaracion se
trata de un instrumento que solo tiene fuerza moral, pues,
aungue especifica los derechos a proteger, ningun Esta-
do por el solo hecho de ratificarla se ve obligado a cum-
plirlos o esta expuesto a sancién alguna por el hecho de
violarlos.

3. Con la negociacién de convenios que tuvieran caracter
vinculante y que recogieran esos mismos derechos para
darles plena fuerza. Y éste fue un proceso que llevé mu-
cho tiempo.

Inicialmente, la idea era tomar esa misma Declaracion y darle
una formulacién juridica rigurosa para que en un solo docu-
mento se tuvieran todos esos derechos que se debian de res-
petar. Sin embargo, esto fue imposible porque después de la
Segunda Guerra Mundial el mundo quedé dividido en dos gran-
des bloques, cuyas ideologias se confrontaban enfaticamente,
cada una de las cuales queria un convenio distinto: los paises
de orientacion socialista deseaban uno que defendiera sobre
todo los derechos econdémicos, sociales y culturales; en tanto
gue los paises occidentales, liderados por Estados Unidos,
buscaban otro que enfatizara los derechos civiles y politicos.

Tardamos muchos afios en esa discusion, ya que la Decla-
racion Universal de los Derechos Humanos fue de 1948 y has-
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ta 1966 se lograron acordar los dos pactos que se habian ne-
gociado en paralelo, los cuales se terminaron casi al mismo
tiempo. Me refiero a los dos documentos quiza mas importan-
tes en materia de Derechos Humanos a nivel internacional: el
Pacto de los Derechos Civiles y Politicos y el Pacto de los De-
rechos Econdémicos, Sociales y Culturales.

Estos pactos todavia tardaron mucho tiempo mas en ratifi-
carse. Las razones fueron obvias porque, aunque los Estados
Unidos y los paises de Occidente buscaban que se establecie-
ra un pacto en materia de derecho civiles y politicos, tenian
problemas internos muy serios que contradecian precisamen-
te aquellos principios que estaban tratando de defender:

1. En Estados Unidos habia un problema muy grave de dis-
criminacion racial, mientras que en Europa la discrimina-
cion sobre todo se derivaba de la afluencia de refugiados
gue de otras partes del mundo llegaban a la regién eu-
ropea,;

2. En cambio, la Union Soviética padecia dificultades de otra
naturaleza, pues, aunque alli se defendia el ideal del co-
munismo, se seguia viviendo bajo el régimen de represion
estalinista que se habia extendido a los paises de Europa
del Este, donde se hablaba de derechos sociales, cultu-
rales y econdmicos sin haber logrado que hubiera pleno
empleo, aunque las estadisticas a veces pretendian ocul-
tarlo, y se intentaba imponer el ruso y la cultura rusa en
los paises de Europa del Este.

Todo lo anterior hacia muy dificil justificar que se pudiera
avanzar en estos terrenos y asumir compromisos que tuvieran
un caracter obligatorio y que se pudieran exigir internacional-
mente.

No obstante, dichos pactos entraron en vigor para todos los
paises firmantes en una fecha tan reciente como 1997, cuando
ya se habian dado pasos muy serios para eliminar el racismo,
aunque no del todo la discriminacion, en Occidente y los regi-
menes mas represivos en Europa del Este se habian acabado.

Resulta importante destacar el caracter revolucionario que
tuvieron estos hechos a pesar de que se avanzé despacio, pues,
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el Derecho Internacional, originalmente concebido para regu-
lar las relaciones entre los estados, habia dado un giro extraor-
dinario, ya que por primera vez en la historia, salvo pequefas
excepciones producidas en afios anteriores, por ejemplo en la
lucha contra la esclavitud o algunos casos sobre todo en mate-
ria de Derecho Humanitario, estaba dirigido a tutelar los dere-
chos de las personas individuales. Lo cual correspondia muy
bien al considerando que hemos mencionado de la Declara-
cion Universal de los Derechos Humanos y al principio de la
Carta de Naciones Unidas que reza “Nosotros los pueblos...”,
no dice los estados ni los gobiernos, haciendo referencia a los
individuos que forman la humanidad.

Entonces, en el Derecho Internacional, estos dos grandes
pactos se unieron con la Declaracion Universal de los Dere-
chos Humanos para formar la Carta de los Derechos Huma-
nos, que era el objetivo inicial que se tenia, los cuales se vieron
complementados por una gran cantidad de otros instrumentos
internacionales.

Cabe decir que muchas veces se ha seguido el camino des-
crito, pues, cuando no era posible lograr un documento inter-
nacional vinculante, lo primero que surgia era una declaracion,
la cual afios después se convertia en un tratado. Aquélla con
su fuerza moral y éste con un caracter vinculante para todos
los que lo firmaran.

No obstante, el ritmo de desarrollo del Derecho Internacio-
nal de los Derechos Humanos ha sido impresionante. Yo me
atrevo a decir que fue la rama del Derecho mas dinamica de la
segunda parte del siglo XX. Pues, hubo una gran cantidad de
acuerdos en las Naciones Unidas, creo que alrededor de dos
tratados por afio, la mayor parte de los cuales fueron muy es-
pecificos y solamente algunos constituyeron grandes tratados,
como los dos pactos que he mencionado. Los otros son acuer-
dos que se fueron desarrollando de manera mucho mas rapida
gracias a que un grupo de expertos, que trabajaba en la Sub-
comisidon de Derechos Humanos de la Organizacion de las
Naciones Unidas, se reunia una o dos veces por afio en Gine-
bra, aunque el resto del tiempo seguian trabajando en sus lu-
gares de origen, para intercambiarse comentarios, comparara
sus notas y tratar de llegar a textos comunes.
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Entre éstos, hubo muchos documentos valiosos que se pue-
den agrupar en dos grandes categorias: una destinada a des-
terrar practicas que eran verdaderamente infames, como la tor-
tura o el racismo, y otra encargada de buscar la proteccion de
grupos vulnerables: los nifios, mujeres, refugiados, etcétera.

Resulta importante sefialar que este ultimo fue uno de los pri-
meros grupos cuyos Derechos Humanos se buscé proteger
porque precisamente en la posguerra la humanidad se enfren-
té con la dificultad que presentaba el hecho de que muchos
seres humanos habian sido desplazados de los lugares donde
se habia desarrollado el conflicto, pues se habian quedado sin
casa, sin trabajo y sus paises estaban en un estado de anomia.
Ademads, esos migrantes muchas veces no estaban ampara-
dos por ningun tipo de documento, eran refugiados de guerra'y
urgia darles un estatus que les permitiera una cierta proteccion
juridica.

En cuanto a los derechos de la mujer, la cual tanto en las cul-
turas occidentales como en las orientales era vista como me-
nos que el hombre, fueron objeto de la atencién internacional y
se buscd igualarlos a los del hombre mediante convenios des-
tinados a eliminar toda forma de discriminacién contra ella. Lo
mismo se hizo respecto a los nifios y los migrantes, repito, en-
tre otros.

Pero en Naciones Unidas no solamente se establecié un
marco juridico que protegiera los Derechos Humanos, sino que
para hacer eficaz esa proteccién se busco crear distintos me-
canismos que permitieran hacer un seguimiento de lo que ocu-
rria a nivel mundial e intervenir cuando existieran violaciones
graves de Derechos Humanos. El primero de ellos fue la Comi-
sion de los Derechos Humanos en Ginebra y poco después se
empezaron a crear otros mecanismos mas especificos. De he-
cho, casi cada uno de los convenios internacionales, los que
he mencionado y otros mas, cuentan con algin mecanismo de
seguimiento, algunos exigen que se rindan informes, otros per-
miten que se hagan visitas in loco, es decir, ir a los paises donde
se supone que hay alguna violacién a los Derechos Humanos,
y en todos o en casi todos ellos se pueden presentar quejas e
informes sobre las medidas que se estan tomando para comba-
tir los problemas que existen y que no se han logrado resolver.
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La figura del Relator Especial es otro de los mecanismos
establecidos. Consiste en una persona que puede ir por todo el
mundo, en particular a aquellos paises donde se supone o se
sabe que hay problemas, para entrevistarse con las autorida-
des, escribir un informe sobre lo que observé en cada uno de
ellos y entregarlo precisamente a la Comision de los Derechos
Humanos. Otros son los representantes del Secretario Gene-
ral de Naciones Unidas, y en fin, una buena cantidad de instru-
mentos que se han venido desarrollando en esta materia.

Para terminar, quisiera referirme al papel que México ha juga-
do en este desarrollo que he presentado de manera muy gene-
ral, el cual, aunque interesante, no ha sido siempre tan parejo
como debiera.

En una primera etapa, nuestro pais tuvo un papel muy acti-
VO, casi me atrevo a decir que protagdnico, pues jugo un papel
importantisimo, por ejemplo, en la revisién de la propuesta ini-
cial de la Carta de Naciones Unidas, donde hizo objeciones muy
severas al proyecto que se habia presentado. Y aunque la mayor
parte de ellas no fueron escuchadas, nosotros nos opusimos
desde luego a que hubiera diferencias entre los estados, a que
algunos paises fueran miembros permanentes del Consejo de
Seguridad y que gozaran del derecho de veto, etc. No obstan-
te, cuando la Carta se aprobd decidimos seguir adelante con
eso porque significaba un avance de cualquier manera.

También tuvimos un papel muy destacado en el desarrollo y
aprobacién de la Declaracion Universal de Derechos Humanos
y de hecho, conseguimos que la Declaracion Americana de los
Derechos Humanos fuera aprobada incluso antes que aquélla,
si bien por unos meses, pero eso reflejé un consenso muy gran-
de que se habia logrado formar en el continente americano.

Sin embargo, ese inicio vigoroso y prometedor de México des-
pués parecié cambiar y éste adoptd una posicion mas cautelo-
sa. Conforme el mundo se habia dividido en dos grandes blo-
gues cuyas superpotencias pretendian repartirse en esferas de
influencia a todos los demas paises del mundo, aprovechando
cualquier pretexto, incluso los Derechos Humanos, para inter-
venir en los asuntos internos de otros paises, México siguio par-
ticipando, por ejemplo, en la redaccion de los pactos que ya he
mencionado y de algunos otros instrumentos internacionales,
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pero no fue de los que firmé o ratifico en un primer momento
dichos instrumentos.

Cabe decir que en ese periodo algunos de nuestros diplo-
maticos mas destacados tuvieron un papel muy importante al
liderar los grupos de trabajo que trataron los temas sobre los
gue México tenia gran interés, por ejemplo, el de los derechos
de los migrantes, de las mujeres, de los nifios, de los discapa-
citados, o al hacer aportaciones constructivas para desarrollar
instrumentos que eventualmente fueron aprobados.

En cuanto a Derecho Humanitario, tuvimos también accio-
nes destacadas, sobre todo por la actuacion del embajador Al-
fonso Garcia Robles, gracias al cual México recibié el Premio
Nobel de la Paz por la labor que se habia realizado en esos
foros.

Una tercera etapa se dio en la época de los ochenta, cuando
México empez0 a sentir que ya no era tan vulnerable a las pre-
siones del exterior. Entonces mantuvo la posicién de gue los De-
rechos Humanos se encuentran por encima de otros principios
de politica exterior y su accion mas decidida fue en contra del
régimen de apartheid para combatir el racismo en Sudéfrica. Ade-
mas, empezamos a hacer un ejercicio mas serio de revision y
ratificacion de los tratados internacionales en esta materia.

En la década de lo noventa dimos un paso adelante cuando,
araiz de la reunion de Viena de 1993, encargada de revisar la
situacion internacional de los Derechos Humanos, en 1997 se
cred una Comision Intersecretarial para la atencién de los com-
promisos internacionales de México en materia de Derechos
Humanos, si no me equivoco, por decreto presidencial, presidi-
da por la Secretaria de Relaciones Exteriores. Esta Comision
sigue existiendo y se ha dedicado a revisar, por un lado, todos
aquellos instrumentos de Derechos Humanos que México no
ha ratificado para determinar la posibilidad de hacerlo y por el
otro, todas aquellas reservas que nuestro pais ha puesto al
ratificar cualquiera de estos convenios a fin de poder retirarlas.

Finalmente, con el fenédmeno de la transicion democréatica,
México decidio invitar a todos los mecanismos de seguimiento
del sistema internacional y regional a venir al territorio mexica-
no para conocer la labor que se realiza en materia de Derechos
Humanos, bajo la conviccion de que democracia y Derechos Hu-
manos son un binomio inseparable.



88 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Por desgracia, aqui tengo que sefialar también la otra cara de
la moneda, pues en nuestro pais no existe una conciencia de los
compromisos internacionales que ha adoptado el Gobierno en
materia de Derechos Humanos. ¢ A qué me refiero? A que la ma-
yor parte de los ciudadanos no conocen los derechos que los
amparan como resultado de esos compromisos; es mas, ni
los abogados, ni los jueces ni las autoridades encargadas de ha-
cer respetar esos derechos conocen el Derecho Internacional
de manera suficiente.

Todos sabemos que es muy raro que en una decision judi-
cial se haga referencia a un convenio internacional, y esto a pe-
sar de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha emiti-
do una tesis jurisprudencial para establecer que los tratados
internacionales se ubican jerarquicamente por encima de las
leyes y en un segundo plano respecto de la Constitucién fede-
ral. Y este, me parece, es un sefialamiento muy grave que de-
bemos hacer al Gobierno de México y a los poderes Judicial y
Legislativo.

Por dltimo, y con esto termino, considero necesario que se
realice un esfuerzo vigoroso para actualizar nuestra legislacion
nacional a fin de incorporar todos estos compromisos interna-
cionales en la Constitucién y en nuestras leyes secundarias.



TEMAS VINCULADOS CON LA INCORPORACION
DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES
A NUESTRO SISTEMA JURIDICO*

Loretta Ortiz Ahlf**

Es cierto que desgraciadamente se nos olvida a muchos, aun-
gue no a todos, que los tratados internacionales forman par-
te de nuestro sistema juridico por disposicion del articulo 133
Constitucional, el cual establece que los tratados son Ley Su-
prema de toda la Unidn. Pues, a pesar de este precepto, que lo
tenemos como antecedente desde la Constitucion de 1857, han
sido muy pocos los precedentes judiciales en materia de trata-
dos internacionales.

Ahora bien, ¢cudles son los requisitos que deben cumplir
los tratados para ser Ley Suprema de toda la Unién? Los requi-
sitos constitucionales son: que sean celebrados por el Presi-
dente de la Republica, aprobados por el Senado y que no va-
yan en contra de las garantias individuales, de conformidad
con los articulos 15 y 18 constitucionales. Por lo tanto, los co-
nocidos acuerdos interinstitucionales, regulados por la Ley de
Celebracion de Tratados, no tienen valia alguna ni forman par-
te propiamente de nuestro sistema juridico.

|. EL CARACTER DE LAS NORMAS DE LOS TRATADOS

En materia de Derechos Humanos, las normas de los tratados
tienen un caracter auto-ejecutivo porque no requieren de una

* Ponencia impartida el 12 de julio de 2001.
** Directora del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoame-
ricana.
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norma posterior para su aplicacion. En cambio, las normas que
no son auto-ejecutivas si necesitan de la legislacién interna, ya
sea ésta una ley o un reglamento para aplicarlas.

Pareceria que esto no tiene mayor importancia, pero permi-
tanme traer a colacion la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos, signada en San José de Costa Rica, la cual ha-
ce mencion del derecho a la indemnizacion por error judicial, a
fin de explicarme. Como muchos de ustedes saben, este dere-
cho no se encuentra contemplado en ningun articulo de nuestra
legislacidn, sea cédigo penal o ley federal, estatal o municipal.

Sin embargo, yo siempre les digo a mis alumnos que los pe-
nalistas podrian hacer de esto un buen caso para obtener mas
prestigio y recursos de los que ya tienen, como de hecho se
hace en la mayoria de los paises, sobre todo en Estados Unidos.
Recordaran ustedes el caso de Aldate, quien murié escasa-
mente al mes después de que lo dejaran libre por error judicial,
en consecuencia, sus abogados inmediatamente empezaron
a preparar la demanda para obtener la indemnizacion corres-
pondiente.

No obstante, en México nadie se ha animado, ignoro por qué,
a reclamar una indemnizacion por error judicial, a pesar de que
nuestro pais es parte de esa Convencion, de la cual, como tra-
tado internacional incorporado a nuestro sistema juridico, po-
dria exigirse su aplicacion, incluso, a través del amparo.

Il. LA AMPLIACION DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES
MEDIANTE TRATADOS

Otro tema interesante en relacion con la incorporacién de los
tratados a nuestro sistema juridico es el relativo a la amplia-
cion de las garantias individuales. Quiza esto también sea algo
ya muy trillado para ustedes, sin embargo, les daré algunos
ejemplos para destacar la importancia del mismo.

Uno de ellos es la expulsion de los extranjeros realizada en
la Administracidn anterior por el propio Secretario de Goberna-
cion, a pesar de que México habia ratificado la Convencién Ame-
ricana antes referida sin haber formulado ninguna reserva al
derecho de expulsién a los extranjeros, no obstante que el ar-
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ticulo 33 Constitucional establecia, y aun lo hace, la facultad
del Presidente de la Republica Mexicana para realizar esa ex-
pulsion sin derecho de audiencia. Es verdad que al reconocer
la competencia de la Corte Interamericana de Derecho Huma-
no, se formulo la reserva con relacion al instrumento, podria-
mos decir, adjetivo, pero tengo serias dudas sobre la proce-
dencia de la misma.

Entonces, mientras que el articulo 33 Constitucional no se-
flala para nada el derecho de previa audiencia, la Convencion
referida exige que antes de expulsar al extranjero se le debe
otorgar ese derecho. ¢ A cudl instrumento debemos acogernos?
La respuesta la dieron hace unos ocho o nueve meses los jue-
ces, magistrados y secretarios federales a los que les imparti
un curso sobre este tema, quienes aseguraron que en ese caso
le darian prioridad a la aplicacién del tratado internacional bajo
el aspecto precisamente de una ampliacion de las garantias.

En cuanto al derecho de asociacion tampoco se formul6 re-
serva, no obstante que el articulo 130 de nuestra Constitucion
limita este derecho a los ministros de culto religioso. Contra-
diccion que deber resolverse cuando esta situacion llegue a
plantearse.

Otro aspecto, que ya no es vigente porque se reformé el
articulo 3 constitucional, fue la reserva formulada a la multicitada
Convencion, que nada tenia que ver con las limitaciones con-
tenidas entonces en dicho precepto, respecto a que los padres
podian escoger la educacion religiosa que quisieran para sus
hijos, ya que aquélla establecia el derecho de éstos a elegir
tanto la institucion educativa como la educacion religiosa, no
necesariamente laicas, que desearan para sus hijos.

En relacién con este tema, resta decir que la doctrina se ha
dividido en dos corrientes:

1. La que cuenta con menos seguidores y sefiala que nin-
gun tratado internacional puede alterar garantias indivi-
duales porque cualquier modificacion, la minima que sea,
significa una contradicciéon ante éste y la Constitucién, im-
perando siempre, incluso en el amparo, esta Ultima,* y

1 Un representante de esta corriente es el constitucionalista Elizur Artega
Nava.
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2. La que establece que tanto mediante ley como a través de
tratado se pueden ampliar las garantias individuales, pues
las establecidas por la Constitucién son un minimo para la
autoridad y nada impide que un instrumento internacional
establezca por encima de ese minimo mayores derechos
de los otorgados?. Maxime que el estandar establecido
en los instrumentos internacionales es mayor por razo-
nes histéricas, pues si nuestra Carta Magna es de 1917 y
los instrumentos internacionales se empezaron a gestar a
partir, propiamente hablando, de la década de los sesenta,
esto significa que ha habido necesariamente un avance.

IIl. LA JERARQUIA DE LOS TRATADOS, ESPECIALMENTE
DE AQUELLOS EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS

Desgraciadamente, el fundamento legal que se esgrimié para
darle una jerarquia superior a los tratados no fue el adecuado,
aungue el resultado fue bueno, pues el articulo 133 Constitu-
cional afirma: “Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la
Unidon que emanen de ella y todos los tratados que estén de
acuerdo con la misma [...] seran la Ley Suprema de toda la
Unién.” Pero, si tratado y ley federal son constitucionales, no
es posible establecer entre uno y otra una relacion jerarquica,
y es aqui donde precisamente se presenta el gran dilema.

Como les dije, mientras los constitucionalistas se oponen a
darle una jerarquia superior a los tratados, los internacionalis-
tas, y en éstos me ubico, mas que establecer un principio de
jerarquia abogan por un principio de aplicacion. Ya que resulta
imposible sostener aqui qué norma posterior deroga la ante-
rior, pues, el tratado, aunque sea posterior, no deroga la ley que
se adoptd con anterioridad porque las fuentes de creacion de
uno y de otra son distintos. Ademas, ningun tratado podria dero-
gar a la Constitucion, ya que por la reforma del 34 se agregé al
articulo 133 constitucional que los tratados debian estar de
acuerdo con ella. Entonces, la Unica solucién que nos queda
se refiere al ambito de aplicaciéon de las normas.

2 Tanto el doctor Zamora Pierce como yo, entre otos, pertenecemos a esta
corriente.



PROTECCION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS 93

Sabemos que el tratado casi siempre, sino es que siempre, €s
una norma de ambito de aplicacion personal restringido, mien-
tras que la ley es de ambito de aplicacion general. Por tanto,
puede aplicarse el principio que reza la norma especial prima
la general para la solucion de este conflicto, pues como el tra-
tado es una norma especial, atendiendo al ambito personal de
validez, debe aplicarse en prioridad a las leyes.

Ahora bien, la tesis que establece la prioridad del tratado in-
ternacional sobre las leyes federales se aplicé en un asunto re-
lacionado con la libertad sindical y el derecho a constituir mas
sindicatos. El abogado que lo presentd lo plante6 desde la pers-
pectiva de la ampliacion de las garantias individuales. Desgracia-
damente, y esto ya lo mencioné, la Corte se fue por otro cami-
noy se metié en muchos lios, desde un punto de vista de estricta
técnica juridica. Sin embargo, el resultado fue bueno porque
en realidad los tratados deben tener una jerarquia superior.

Pero, ¢qué es lo que ocurre en relacion con el tema de la
jerarquia en la mayoria de los paises de Iberoamérica? Segun
una revision que hice de todas las constituciones vigentes de
los paises iberoamericanos, el Unico pais que lo mantiene al
mismo nivel de las leyes federales, sin resolver el problema de
jerarquia, es México. Las razones son obvias, nuestra Consti-
tucion es de 1917, mientras que todas las demas han sido re-
formadas a partir aproximadamente de la década de los se-
senta. Cabe decir que la Carta Magna de Argentina, al referirse
a la jerarquia de los tratados, menciona en un parrafo uno por
uno los tratados en materia de Derechos Humanos que tienen
una jerarquia superior a su propia Constitucion.

Entonces, en Iberoamérica tenemos resuelto el problema de
la jerarquia de la siguiente manera: hay paises que le dan a los
tratados una ubicacion superior a la Constitucidn; otros que les
dan el mismo nivel que a ésta; los menos, ubican a aquéllos por
debajo de la Constitucion, y otros mas que, en caso de duda en
cuanto a la interpretacion y aplicacién con el resto de las le-
yes, le dan prioridad a los tratados en materia de Derechos Hu-
manos.

Resulta pertinente mencionar que, cuando participé en los
grupos de reforma al articulo 133, mi propuesta era establecer
en él el mismo nivel jerarquico de la Constitucion para los trata-
dos en materia de Derechos Humanos.
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Por otra parte, si queremos ratificar el Estatuto de la Corte
Penal Internacional, necesariamente requeriremos una refor-
ma constitucional y nadie demonios sabe cémo hacerle: algu-
nos dicen que agregando un articulo, otros que empelando la
retroactividad y otros mas que modificando un buen nimero de
disposiciones. Sin embargo, considero que esto se resolveria
afladiendo al articulo 133 lo siguiente: “Los tratados en materia
de Derechos Humanos tienen la misma jerarquia de la Consti-
tucion y en caso de dudas en cuanto a su aplicacién e interpre-
tacién, prima el tratado”. Con esto no tendriamos que reformar
ningun otro articulo y el Estatuto de la Corte Penal Internacio-
nal, asi como todos los tratados en materia de Derechos Hu-
manos, quedarian en el lugar que les debe corresponder.

Para terminar, quiero decirles que apenas hasta ahora se
esta dando una real aplicacion de los Derechos Humanos en
México, pues antes habia hecho un papel muy triste al respec-
to. Recordemos que, después de haber ratificado la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos, fueron desoidos los
reclamos de los distintos partidos politicos para que se esta-
bleciera un procedimiento ad hoc, rapido, que diera solucion a
los conflictos en materia electoral, a pesar de que dicha Con-
vencion ordena que debe establecerse un procedimiento por
violacién de Derechos Humanos. Nada méas que habia un pe-
guefio detalle, como todos ustedes saben, el derecho al voto
se consideraba no un Derecho Humano sino un derecho politi-
co y por lo tanto, no se tenia acceso al amparo.

Sin embargo, la Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos contesto a la Secretaria de Relaciones Exteriores que
tenia la obligacion de asegurar, de conformidad con la Con-
vencion, ese procedimiento expedito y eficaz para la protec-
cién de los Derechos Humanos, entre los cuales se encontra-
ba el derecho al voto, pues no cabia esa distincion entre si era
politico o no debido a que era un Derecho Humano contenido
en dicha Convencion, cuyo cumplimiento era una obligacion
del Gobierno de México. Entonces, la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores alegé intervencion en los asuntos internos del
Estado, pero afortunadamente después acept6 las recomen-
daciones de la Comisién Interamericana de Derechos Huma-
nos. Gracias a ello, hoy tenemos un Gobierno democratico y
contamos con las instancias necesarias en materia electoral.
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Es verdad, el proceso ha sido un poco largo, pero lo impor-
tante es que México ya esta en el camino de la aplicacion efec-
tiva de los Derechos Humanos y por lo tanto, de acuerdo con
las tesis de la Corte, del cumplimiento de los tratados interna-
cionales.






LAS RESERVAS
EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES
DE DERECHOS HUMANOS






HISTORIA DE UN CASO: LA EXPULSION DE
EXTRANJEROS POR LA ADMINISTRACION
ZEDILLO Y LAS RESERVAS PARA PROTEGER
LA EXCEPCION A LA GARANTIA DE AUDIENCIA
(ARTICULO 33 CONSTITUCIONAL)*

Federico Anaya Gallardo**

|. INTRODUCCION

La presente exposicion abordara el problema de las reservas
en tratados internacionales a partir de un caso concreto, es de-
cir, siguiendo el método que mi viejo maestro, el ciudadano Mar-
gadant, consideraba pertinente para aprender y comprender el
Derecho.

[I. EXPOSICION DEL CASO (1995)

El 23 de junio de 1995, el Instituto Nacional de Migracién (INM)
expulsé del pais a tres sacerdotes extranjeros de la didcesis
de San Cristébal de las Casas: Loren L. Riebe, de Estados Uni-
dos de América; Rodolfo Izal Elorz, de Espafa, y Jorge Barén
Guttlein, de Argentina.

Los religiosos fueron detenidos en violentos operativos po-
liciacos y llevados desde sus parroquias rurales a la ciudad de
Tuxtla Gutiérrez, de donde se les trasladé en avidn al Distrito
Federal. Aqui, entre la medianoche y la madrugada, fueron inte-
rrogados y acusados de apoyar a los rebeldes zapatistas chia-
panecos. Nunca se ofrecieron pruebas concluyentes de esto,
pues las presentadas eran hechizas, por decir lo menos: al padre
Riebe lo acusaba un solo testigo de apoyar a los zapatistas; al

* Ponencia impartida el 19 de julio de 2001.
** Director Juridico de la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Fe-
deral.
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padre Izal lo acusaban de despojo varios testigos, todos ellos
empleados del supuesto duefio de una gran finca en Tila, Chia-
pas,! y al padre Guttlein no lo acusaba nadie y s6lo constaba
en autos un informe? de agentes migratorios que supuestamente
investigaron sus actividades en Venustiano Carranza, Chiapas.®

Es obvio que las acusaciones contra los tres presbiteros pro-
venian de los grupos de poder en la region Chol y que éstos
proveyeron de testigos a la autoridad migratoria. La prueba de
ello es que simultaneamente a los arrestos y expulsiones rese-
flados se inicié y consignd una averiguacion previa por los de-
litos de secuestro, rebelion, violacién y despojo en contra no
sélo de dos de los sacerdotes expulsados, sino de otros cuatro
sacerdotes, extranjeros y mexicanos, que trabajaban en la mis-
ma region. Dichas acusaciones fueron usada por el entonces
Secretario de Gobernacién, Emilio Chuayffet Chemor, como ex-
plicacion de las expulsiones en comunicaciones diversas diri-
gidas a congresistas de los Estados Unidos de América.*

El Centro de Derechos Humanos Fray Bartolomé de las Ca-
sas (CDHFBC), A. C., llevé esta acusacion al Juez Segundo de
Distrito en Tuxtla Gutiérrez, quien obviamente concedié la pro-
teccion y el amparo de la Justicia de la Unién a todos los sacer-
dotes.®

Tristemente, varios de los 32 campesinos choles opositores
al PRI, que fueron acusados junto con los sacerdotes, no recibie-
ron la proteccion de la Justicia federal, pues se encontraban
presos o préfugos de ésta en un juicio amafiado y politicamen-

! Luego se demostré, en recurso de amparo interpuesto ante Juez de Dis-
trito, que el supuesto duefio ni siquiera era el propietario de las tierras en cues-
tién; es decir, que la denuncia por despojo era ilegitima.

2 Con claros indicios de haber sido fabricado ex post-facto.

3 Lo paraddjico de esta investigacion es que el padre Guttlein acababa de
ser asignado hacia pocos meses a Carranza. Tal vez por ello los investigado-
res no pudieron encontrar testigos en su contra. Pero, durante dos décadas,
éste habia trabajado con los choles de Tumbala en una parroquia vecina a
Yajalon y Sabanilla, donde los parrocos eran los curas Riebe e Izal, respecti-
vamente.

4 Causa Penal 269/995, Juzgado Cuarto del Ramo Penal de Tuxtla Gutiérrez.

5 Juicio de Garantias 111-731/95 ante el Juzgado Segundo de Distrito del
XX Circuito Judicial con sede en Tuxtla Gutiérrez.
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te manipulado por el Gobierno de Chiapas, hasta que la nueva
Administracion del gobernador Pablo Salazar Mendiguchia les
liber6 en los prolegdmenos del hoy nuevamente interrumpido
dialogo chiapaneco.

La premuray rapidez con que se les someti6 a procedimien-
to administrativo impidié a los padres Riebe, 1zal y Baron pro-
bar, en su debido momento, la injusticia de la expulsién. A las
ocho de la mafiana del 24 de junio se les oblig6 a subir en un
avién rumbo a Miami.

El CDHFBC decidid litigar el asunto ante los tribunales mexi-
canos y luego acudir a las instancias interamericanas e inter-
nacionales. De manera algo extrafia los tres casos fueron asig-
nados a un mismo Juzgado de Distrito en Materia Penal en el
Distrito Federal, presidido en ese tiempo por el licenciado Hans
Eduardo Lépez Mufioz, quien por mera coincidencia (supongo)
habia sido Juez Primero de Distrito en Tuxtla Gutiérrez durante
los dificiles primeros seis meses de 1994.

El litigio de esta causa fue largo, de julio de 1995 a diciem-
bre de 1996, debido a que:

1. El Juez deseché de plano la demanda y solo ante la pre-
sion del Tribunal Colegiado respectivo debié admitirla;

2. El Instituto Nacional de Migracion se neg6 de manera sis-
tematica a colaborar y denegd por meses la entrega de
los expedientes migratorios completos de los expulsados;

3. Dicho Instituto y la Secretaria de Gobernacién hicieron una
frivola denuncia penal por falsificacion en contra de los abo-
gados que llevabamos el caso de los expulsados y obli-
garon alarevision in situ de todas y cada una de las cons-
tancias procesales por peritos de la PGR;®

4. El Juez decidi6 desechar un proyecto de sentencia elabo-
rado por la Secretaria de Acuerdos en Materia de Amparo
porque favorecia a los expulsados, y solicitar un nuevo pro-
yecto a uno de los Secretarios de Acuerdos de la Seccién
Penal de su Juzgado;

5. Luego de la sentencia contraria, los recursos de Amparo
en Revision fueron asignados a dos tribunales colegiados
distintos, lo que atrasé las resoluciones definitivas.

6 La CNDH tiene un expediente al respecto.
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Ambos colegiados ratificaron la sentencia del Juez Cuarto
al negar el amparo a los expulsados.’ El argumento central del
Poder Judicial mexicano en el caso fue que el simple hecho de
gue la autoridad administrativa hubiese informado a los extran-
jeros de las acusaciones en su contra y de que éstos hubiesen
tenido oportunidad de contestar a dichas imputaciones basta-
ba para cumplimentar el Derecho de Audiencia. Ello, pese a que
la acusacion y larespuesta a ella, ambas verbales, hubiesen ocu-
rrido: entre la unay las cinco de la mafiana; luego de un trasla-
do tortuoso y torturador de doce horas hasta la Ciudad de Méxi-
co; sin presencia de abogados defensores; sin oportunidad de
aportar pruebas, confrontar testigos, ofrecer los de descargo
gue hubiese, etcétera.

En resumen, los tribunales mexicanos optaron por una inter-
pretacion formalista en exceso del Derecho de Audiencia y
absolvieron a las autoridades responsables de haber violado
las garantias de los quejosos.

Por su parte, la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos (CIDH) esper6 de manera prudente a que el procedi-
miento de amparo agotara sus dos instancias en México antes
de admitir de manera definitiva el caso, aunque estaba al tan-
to de éste desde 1995. La espera le permitié a los comisiona-
dos evaluar la efectividad del Juicio de Amparo para proteger
los derechos de los extranjeros expulsados sumariamente de
México. Su resolucion en este punto fue que:

§ 81. La sencillez, rapidez y efectividad del amparo presentado
en los casos de los sacerdotes debe ser medida de acuerdo a la
posibilidad de determinar la existencia de tales violaciones; de
remediarlas; de reparar el dafio causado; y de permitir el castigo
de los responsables. Resulta claro que el recurso judicial no cum-
plié con los requisitos arriba mencionados, sino todo lo contra-
rio: la decision final establecio, sin mayor fundamentacion en dere-
cho, que las actuaciones de los funcionarios gubernamentales
se ajustaron a la ley. De tal forma, quedaron convalidadas las vio-
laciones a los derechos humanos de los demandantes y se per-
miti6 la impunidad de los violadores. En otras palabras, se negé

”Pocos meses después, el juez Lopez fue promovido a la categoria de
Magistrado.
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a los sacerdotes el amparo de la justicia mexicana ante hechos
violatorios de sus derechos fundamentales, en transgresion de
la garantia de la tutela judicial efectiva.®

La CIDH, ante la inefectividad del proceso interno de defen-
sa de garantias, analizé en detalle el caso y convoco a audien-
cias, donde el Gobierno mexicano tuvo oportunidad de aportar
pruebas de sus alegatos en contra de los sacerdotes. De he-
cho, el Consultor Legal de la Cancilleria, licenciado Gonzélez
Félix, se limit6 a repetir mecanicamente, y sin interés en la ver-
dad, los argumentos presentados por escrito y preparados por
el Instituto Nacional de Migracién en México. Por ejemplo, an-
te el recuento de los hechos que hizo el padre Riebe en la au-
diencia del 24 de febrero de 1998, el cual demostraba clara-
mente que entre las 14:30 horas del 23 de junio de 1995y las
8:00 horas del dia siguiente s6lo mediaban 15 horas y media,
el Consultor insistié en que los expulsados tuvieron 48 horas
para defenderse.

El 13 de abril de 1999, la CIDH resolvié hacer publica su
resolucién sobre el Caso No. 11.610 MEXICO, luego de haber
intentado en varias ocasiones llegar a una amistosa composi-
cion entre las partes. En ella, decidié que el Gobierno mexica-
no habia violado: la integridad fisica de los expulsados; su ga-
rantia de audiencia; sus derechos a la circulacion, a la residencia
y a la proteccion de su honra y dignidad, y las libertades de
conciencia, religion y de asociacion. Ademas, determiné que el
Juicio de Amparo habia sido incapaz de proteger los derechos
de los expulsados, pues el Poder Judicial mexicano habia in-
terpretado restrictivamente la legislacion mexicana en perjui-
cio de los extranjeros.®

En el caso, el sistema interamericano de proteccién a los De-
rechos Humanos quedé agotado, pues, como México no habia
aceptado aun la jurisdiccion de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, no habia manera de que la Comision Inter-
americana de Derechos Humanos (CIDH) acudiese a la Corte
en su papel de acusadora.

8 Informe 49/99, OEA/Ser/L/V/11.102, Doc. 56, 13 abril 1999.
9 Informe 49/99, op. cit., 8§124-127.
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Cabe decir que, solo después del cambio de Administracion
Presidencial y de una dificil discusién acerca de cémo debia
legalizarse la entrada en México de los tres expulsados del
caso, se ha dado cumplimiento a la primera parte de la resolu-
cion de la CIDH: permitir el reingreso en territorio nacional de
los injustamente expulsados en 1995. El padre Riebe ingreso
al pais en abril de 2001y el padre Izal lo hizo en mayo del mis-
mo afio.*°

Ahora, resulta relevante analizar el marco legal internacio-
nal que se aplic en este caso.

I1l. LA AUSENCIA DE LA RESERVA EN EL PACTO
DE SAN JOSE Y SUS RAZONES

La Convencion Americana sobre Derechos Humanos o Pacto
de San José se firmo el 22 de noviembre de 1969y entrd en
vigor el 18 de julio de 1978. México es parte de ella desde el 3
de abril de 1982, pero sin hacer reserva respecto de la excep-
cion a la garantia de audiencia contenida en el articulo 33 de
su Constitucion General. Esto fue extrafio, porque proteger la
facultad extraordinaria de expulsar del pais a extranjeros in-
convenientes sin necesidad de juicio previo habia sido hasta
entonces una constante de la politica internacional mexicana.
¢, Como explicar esta excepcion? Adelanto dos hipétesis:

1. La Convencién Americana no aplicaba directamente.

Probablemente el Gobierno de la Republica® pensé que el
Pacto de San José no se podria aplicar en contra de México. Re-
cordemos que en esos dias se vivia con intensidad el conflicto
centroamericano y nuestra Republica era uno de los criticos més
sistematicos de los gobiernos militares de esa zona que vio-
laban Derechos Humanos. Por ello, era poco probable que en
ese contexto alguno de los estados miembros del sistema
interamericano, ciudadanos extranjeros en México o la Comision
Interamericana interviniesen en contra de nuestro pais acusan-
dole de violar los Derechos Humanos de extranjeros.

10 Expulsado en idénticas circunstancias en 1998, el padre francés Michel
Chanteau también fue readmitido en febrero de 2001.
1 Administracion del licenciado José Lopez Portillo.
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Se trataba de una de las concreciones de la politica de apo-
yo a la Izquierda en el plano internacional, de modo que el Go-
bierno obtuviera libertad para actuar conservadoramente en el
plano nacional.’? Este era un argumento de realpolitik que te-
nia el defecto de ser valido s6lo en un momento histérico de-
terminado, pues dependia de correlaciones de fuerza y con-
textos especificos irrepetibles.

Por otra parte, el Gobierno mexicano pudo haber asumido
gue la ausencia de reserva a favor de su articulo 33 no era pe-
ligrosa en términos estrictamente juridicos. Dado que en todos
los otros documentos de Derecho Internacional aplicables si
se habia hecho la mencionada reserva,®® era improbable que
el sistema interamericano de Derechos Humanos utilizara las
garantias de audiencia contenidas en el Pacto de San José
para beneficiar a extranjeros en México o en otro pais miembro
del sistema. Como veremos, este célculo resulté equivocado.

2. Otra razo6n de peso para no hacer la reserva fue el hecho
de que el articulo 33 estaba en desuso. De nuevo se trata de
una explicaciéon basada en realpolitik y por lo mismo, peligrosa
para el Gobierno mexicano una vez que cambiaron sus intere-
ses, los contextos y las correlaciones de fuerza.

En los hechos, la falta de reserva a favor del articulo 33 de la
Constitucion mexicana en el Pacto de San José permitio la apli-
cacion indirecta de otros tratados en los que si se habia reali-
zado dicha reserva. Pues, la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos habia sentado jurisprudencia en el sentido de
gue en el sistema interamericano de Derechos Humanos no
eran so6lo aplicables las normas interamericanas sino todas las
producidas por el Derecho Internacional en general. Por lo mis-
mo, dentro del sistema eran aplicables las normas protectoras
de los derechos de los extranjeros, las cuales les otorgaban ca-
si siempre la garantia de audiencia.

12 Un antecedente histérico de esta politica mexicana: la posicion del car-
denal Richelieu a favor de los estados protestantes para neutralizar al protes-
tantismo francés en casa.

13 Especificamente en los que trataban directamente de los derechos de
los extranjeros.
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Por ejemplo, el articulo 70. de la Declaracion sobre los De-
rechos Humanos de los individuos que no son nacionales del
pais en que viven, aprobada por medio de la Resolucion 40/
144 de la Asamblea General de la Organizacién de Naciones
Unidas y adoptada el 13 de diciembre de 1985, establece que:

Un extranjero que se halle legalmente en el territorio de un Estado
so6lo podra ser expulsado de él en cumplimiento de una decision
adoptada conforme a la ley'y, a menos que razones imperiosas
de seguridad nacional lo impidan, se le permitird que presente
sus razones para oponerse a que lo expulsen y que someta su
caso a examen de la autoridad competente o de una persona o
personas especialmente designadas por la autoridad competen-
te, asi como que esté representado a esos efectos ante dicha
autoridad, persona o personas. Queda prohibida la expulsién
individual o colectiva de esos extranjeros por motivos de raza,
color, religion, cultura, linaje u origen nacional o étnico. [Las cur-
sivas son mias.]

Cabe sefialar que, de acuerdo con la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, también eran aplicables principios e
interpretaciones juridicas del sistema europeo de Derechos
Humanos, pues la Corte de San José habia retomado varias
de las tesis de ese sistema en sus jurisprudencias. Ejemplo de
las normas europeas aplicables por via de interpretacion era el
articulo 1o. del Séptimo Protocolo a la Convencién Europea
para la Proteccion de Derechos Humanos y las Libertades Fun-
damentales, cuyo contenido dice:

1. Un extranjero que sea residente legal en el territorio de un
Estado no debe ser expulsado excepto por una decisién toma-
da conforme a la ley, permitiéndosele en todo caso:

a. presentar razones en contra de su expulsion;

b. que su caso sea revisado, y

C. serrepresentado para estos propdsitos ante autoridad com-
petente o ante persona o personas designadas para tal efec-
to por dicha autoridad.

2. Un extranjero puede ser expulsado antes del ejercicio de los
derechos que mencionan los parrafos 1 a, b y ¢ de este articulo,
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cuando su expulsion sea necesaria en interés del orden publico
0 esté basada en razones de seguridad nacional. [Las cursivas
son mias.]

La Corte Interamericana de Derechos Humanos, en su re-
solucién al caso Loren Riebe, et al., utilizé estos elementos del
Séptimo Protocolo a la Convencion Europeay la facultad gene-
ral de interpretar precedentes del Derecho Internacional y Com-
parado para concluir que: los sacerdotes expulsados tenian no
sélo un derecho general de audiencia, sino un derecho a pre-
parar con tiempo su respuesta a las acusaciones que se les
hicieron, pues de otro modo no podrian demostrar las razones
en contra de su expulsion de modo tal que en la revision del
caso por autoridad competente ésta pudiese valorar dichas ra-
zones de modo obijetivo:

§ 66. Por su parte, la Comision Europea de Derechos Humanos
ha establecido en términos generales que los derechos al debi-
do proceso y a la defensa en juicio son aplicables a los procedi-
mientos e investigaciones administrativas.**

§ 67. La Comision ha revisado igualmente la jurisprudencia de
varios Estados sobre la materia. En cuanto a la expulsion de ex-
tranjeros, el Tribunal Constitucional de Espafia ha establecido
que “para la salvaguardia [sic] de valores relevantes que pue-
dan estar en juego, la audiencia del extranjero potencialmente
sometido a la medida de expulsién resulta fundamental”, y que
es preciso comprobar si el extranjero tuvo “una oportunidad ade-
cuada de exponer sus razones a favor o en contra de la expul-
sion”.*s Respecto a la amplitud de las garantias del debido proce-

14 Comisién Europea de Derechos Humanos, Caso Huber v. Austria, Anua-
rio 1975 de la Convencién Europea de Derechos Humanos, Martinus Nijhoff, La
Haya, 1976, pars. 69 a 71. En el mismo sentido, la Corte Europea de Dere-
chos Humanos consider6 que los principios del debido proceso son aplicables,
mutatis mutandis, a sanciones disciplinarias de caracter administrativo. Corte
Europea, Caso Albert y Le Compte, Sentencia del 10 de febrero de 1983, Serie
A, vol. 58, Consejo de Europa, Carl Heymanns Verlag KG, par. 39.

15 Tribunal Constitucional de Espaia, STC 242/1994, FJ6, citado en Francis-
co Rubio Llorente, Derechos fundamentales y principios constitucionales (Doc-
trina jurisprudencial), Editorial Ariel, S.A., Barcelona, 1995, pp. 192y 193. Por su
parte, la Corte Suprema de los Estados Unidos de América ha sostenido que



108 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

so que deben observarse en el procedimiento administrativo, la
Comisién ha notado coincidencia en la jurisprudencia de varios
paises. Por ejemplo, la Corte Constitucional de Colombia ha es-
tablecido en tal sentido que “toda actuacion administrativa de-
bera ser el resultado de un proceso en el que la persona tuvo la
oportunidad de expresar sus opiniones asi como de presentar
las pruebas que demuestren su derecho, con plena observan-
cia de las disposiciones procesales que lo regulen”®

Del andlisis anterior se puede deducir también un elemento
importante para la discusion del problema de las reservas en
tratados internacionales: que el Derecho Internacional sigue ba-
sado en el respeto a la soberania de los estados parte de la co-

la deportacién implica una pérdida de la libertad y que, por lo tanto, se debe
garantizar el derecho al debido proceso antes de ejecutar tal medida (Chew v.
Colding, 344 U. S. 590, 1953; Sung v. McGrath, 339 U. S. 33, 1950). También
sostuvo el supremo 6rgano judicial de dicho pais que los individuos que se
encuentran ante una posible deportacién tienen tanto el derecho a una au-
diencia como el derecho a ser representados por un abogado en la misma
(Casteneda-Delgado v. INS, 525 F.2d. 1295, 7™ Cir., 1975); igualmente, que
debe haber pruebas claras, inequivocas y convincentes previas a la deporta-
cion (Woodby v. INS, 385 U. S. 276, 285, 1966).

16 Informe 49/99, loc. cit. Corte Constitucional de Colombia, sala Cuarta de
Revision, Sentencia T-251 del 19 de septiembre de 1992, Magistrado Ponen-
te: Dr. Alejandro Martinez Caballero, citado en Comision Andina de Juristas,
Derechos fundamentales e interpretacion constitucional, vol. 13, Lima, Per(,
1997 (Serie “Lecturas sobre temas constitucionales”), pp. 484. Cabe referirse
igualmente a la Corte Suprema de Venezuela, la cual ha entendido que la ad-
ministracion estatal debe comunicar a los interesados la apertura de un proce-
dimiento administrativo antes de emitir su opinion, a fin de que las partes pue-
dan acceder al expediente y aportar sus opiniones:

El derecho a la defensa debe ser considerado no s6lo como la oportunidad
para el ciudadano encausado o presunto infractor de hacer oir sus alegatos,
sino como el derecho de exigir del Estado el cumplimiento previo a la imposi-
cién de toda sancion, de un conjunto de actos destinados a permitirle conocer
con precision los hechos que se imputan, las disposiciones legales aplicables
a los mismos, hacer oportunamente alegatos en su descargo y promover y
evacuar pruebas que obren a su favor.

Corte Suprema de Justicia de Venezuela, sentencia del 17 de noviembre
de 1993, citada por Rafael Chavero en “La participacion ciudadana en la ela-
boracion de actos generales”, Revista de Derecho Publico, nims. 59-60, Ca-
racas, Editorial Juridica Venezolana, 1997.
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munidad internacional. Sin embargo, este principio supremo del
orden internacional es atemperado, en un analisis caso por ca-
so, por el principio de la defensa de los Derechos Humanos.
Las interpretaciones de los érganos del sistema internacional
son consistentes en este punto desde 1945: cuando en un caso
particular estén contrapuestos los principios de soberania es-
tatal y los Derechos Humanos de una persona, la tendencia es
a favorecer la defensa de estos ultimos. Por supuesto, la real-
politik se seguird imponiendo: si el Estado nacional es capaz
de sobrevivir a este criterio, la defensa de los Derechos Huma-
nos se impone;*’ si la defensa de los Derechos Humanos impli-
case la destruccion o desestabilizacion del Estado nacional, el
criterio se revierte.®

Una reserva que vaya en contra de esta l6gica compleja de
soberania nacional mas Derechos Humanos pierde consisten-
cia y aplicabilidad. Tal es el caso de las reservas mexicanas
para proteger la facultad extraordinaria de expulsion del articu-
lo 33.

Ahora bien, esta evolucion del sistema internacional coinci-
dia, de facto, con el desarrollo de la politica mexicana frente a
extranjeros inconvenientes entre 1945 y 1995, como explico
en el siguiente apartado.

IV. ABANDONO DEL ARTICULO 33 EN LA POLITICA
DE EXTRANJERIA MEXICANA REALMENTE EXISTENTE

El articulo 33 constitucional, pese a su mala fama y al temor que
suscita aun entre los extranjeros que visitan o residen en Méxi-
co, es una norma muy deficiente. Su objeto era proteger al Go-
bierno de la intervencién extranjera,® pero su redaccion esta
anclada en las circunstancias y en la tecnologia del transporte
de 1917. En aquéllos dias, al hacer salir del pais a un extranje-

17 Caso Yugoslavia: la victoria democrética de Kustonica estabiliza el pais
y permite la entrega de Milosevic al Tribunal de Crimenes de Guerra.

18 Caso Chile: Inglaterra repatria a Pinochet y se permite que Chile lo pro-
cese, aunque la justicia Chilena es menos severa que la Espafiola/Europea.

19 Cf. Palavicini, Historia de la Constitucién de 1917, t. I, pp. 85-94.
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ro, le implicaba a éste grandes dificultades para reingresar a te-
rritorio nacional, especialmente cuando se le expulsaba por via
maritima. No obstante, la expulsién por via terrestre significaba
grandes sacrificios si el extranjero decidia regresar: los desier-
tos secos del norte y los verdes del sur eran barreras naturales.

En cambio hoy, los medios de transporte y la densa coloniza-
cion de las fronteras norte y sur hacen el regreso sencillo, pero
la porosidad de éstas y la ineficiencia de los servicios migratorios
hacen dificil detectar el reingreso de los expulsados. A esto se
suma un detalle administrativo pocas veces analizado: la expul-
sion por articulo 33 la aplica la Direccidon General de Gobierno,
dependencia que nada tiene que ver con los servicios migrato-
rios, aungue ambos sean parte de la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB). Por lo mismo, hay un obstaculo méas para la detec-
cion del reingreso de estos expulsados: la falta de coordinacion
de la mencionada Direccion General y del Instituto Nacional de
Migracion.

Ademas, la expulsién por articulo 33 constitucional es juridi-
camente limitada, pues, siendo una excepcion a las garantias
constitucionales, es menester interpretarla strictu sensuy asu-
mir que lo que no dijo explicitamente el Constituyente no que-
da comprendido en la excepcién. Por ello, al no mencionarse
la prohibicién de reingreso debe asumirse, en estricta interpre-
tacién constitucional, que el extranjero al que el Ejecutivo hace
salir puede regresar sin mayor problema. Ya vimos que los obs-
taculos que existian para este retorno en 1917 han desapareci-
do. Ahora nos queda claro que el Poder Ejecutivo tendria grandes
problemas en demostrar que la expulsion conlleva necesaria-
mente la prohibicién de reingreso.

En estas condiciones, la Unica ventaja para el Poder Ejecu-
tivo seria la ausencia de la garantia de audiencia antes de la
expulsion. Esto esta en perfecta consonancia con el primer dic-
tamen del articulo en 1917, cuando los constituyentes Monzén,
Colunga y Recio insistieron en que procedia el amparo contra
la expulsion, de modo tal que el Ejecutivo “se aparte de toda irre-
flexion o apasionamiento cuando se disponga a hacer uso de
la facultad de que se trata”?°

20 Palavicini, op. cit., p. 86.
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Dicho lo anterior, se entiende por qué el Poder Ejecutivo dejé
caer la figura del articulo 33 en desuso por mas de dos déca-
das antes de 1998: esta expulsion era tan defectuosa en las cir-
cunstancias modernas que su aplicacion sélo dafiaba laimagen
publica del Gobierno mexicano y no resolvia ningin problema
real frente a un extranjero inconveniente.

V. SUBSTITUCION DEL ARTICULO 33: LA EXPULSION
EN LA LEY GENERAL DE POBLACION (1970-1997)

La Ley General de Poblacion, al igual que las leyes que le an-
tecedieron, contempla entre sus sanciones la expulsion, llama-
da deportacion en las leyes de 1930, 1936 y 1947.21 Este orde-
namiento no es reglamentario del articulo 33, pero sus normas
reglamentan la libertad de transito y sus excepciones. Ahora
bien, como estas Ultimas son las contenidas en el articulo 11
constitucional y no en el articulo 33, siempre deben otorgar al
extranjero la garantia de audiencia.

En apariencia, las expulsiones por la via de la Ley General
de Poblacion son més onerosas al Gobierno. Sin embargo, la
falta de litigantes en Derecho Migratorio y el estado de indefen-
sion de los extranjeros que son expulsados de manera sorpre-
siva y rapida hacen practicamente imposible oponerse al acto
de autoridad. No obstante, como no se aplica la excepcion a la
garantia de audiencia previa del articulo 33 constitucional, el
extranjero puede interponer demanda de amparo contra la or-
den de expulsion. Aunque, en el extremo, la autoridad puede
jugar a las escondidillas con los actuarios judiciales que bus-
can al extranjero detenido para otorgar la suspension de oficio
en los amparos que se presenten.??

Por otra parte, la expulsion por Ley General de Poblacion tie-
ne, ademas de la misma eficacia de facto que la expulsién por
articulo 33, una gran ventaja: establece la condicion de no re-

21 Secretaria de Gobernacion, Compilacion Histdrica de la Legislacion
Migratoria de México. México, SEGOB, 1996.

22 Esto sucedi6 en los casos de Tom Hansen y Michel Chanteau en febrero
de 2000.
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ingreso para el extranjero expulsado. Por ello, al tiempo que
el Gobierno mexicano dejé de expulsar via articulo 33 empez6
a hacerlo mediante la Ley General de Poblacion, aplicada por
el Instituto Nacional de Migracién.?*

Cabe decir que la expulsion via la Ley General de Poblacion
es notoriamente inconstitucional, como lo he explicado una y
otra vez en varios juicios de amparo. Baste decir aqui lo si-
guiente:

1. La Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, al es-
tablecer la competencia de los jueces de Distrito en Mate-
ria Penal, considera a la deportacién/expulsion en el mis-
mo nivel que las penas inusitadas y prohibidas del articulo
22 constitucional, recalcandose de este modo la prece-
dencia del Poder Judicial respecto de esta sancion, y

2. La deportacion/expulsion no es ni multa ni arresto por hasta
36 horas; de hecho, es considerada por diversas jurispruden-
cias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN)
como una pena privativa de la libertad; por ello, no puede
ser impuesta por una autoridad administrativay debiera ser
resultado de un proceso judicial-penal en el cual se res-
petara necesariamente la garantia de audiencia.

La impunidad del servicio migratorio en materia de expulsio-
nes era tal que, cuando en 2000 el Caso Chanteau lleg6 a la
SCJN alegando la inconstitucionalidad de la pena de expulsion
en dicha Ley, la investigacién de precedentes, ordenada por el
pleno del méaximo tribunal, no arrojé un solo caso de impugna-
cion general en contra de este tipo de expulsién. Pues, los ex-
tranjeros que sufrian esta injusticia no tenian el conocimiento
para recurrir la decision administrativa ni la intencién de litigar
contra el Estado mexicano.

2 Articulos 125y 126 de la Ley General de Poblacién vigente.

24 De hecho, habria que investigar si la decision de cambiar de nombre a la
deportacién migratoria, llamandola expulsién, no pretendia sostener en el
imaginario social la leyenda de implacabilidad asociada al articulo 33 consti-
tucional, pues dicho cambio coincide cronol6gicamente con el abandono de
este articulo y la utilizacion de la expulsiéon migratoria para substituirlo.
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Ademads, la expulsion via Ley General de Poblacion demos-
tré ser un recurso muy plastico: flexible, maleable, adaptable.
Por ejemplo, a través de ella era posible hacer salir del pais a
presuntos etarras sin necesidad de sostener el largo proceso
de extradicion, el cual podria terminar siendo desfavorable para
la pretension del Gobierno espafiol. El Centro de Derechos
Humanos Miguel Agustin Pro Judrez (PRODH), A. C., denun-
ci6 retiradamente este abuso desde 1995.

Igualmente, la expulsion permitia a ciertos sectores intole-
rantes de la sociedad atacar a personas que de otro modo no
podian molestar. En 2000, el INM expulsé del pais a un ciuda-
dano canadiense, propietario de un hotel en Puerto Vallarta,
alegando como motivo:

Que segln informacién proporcionada por la Delegacion Local
de este Instituto en Puerto Vallarta, Jalisco, existen varias de-
nuncias en su contra por incidentes que tuvieron lugar en la
negociacion que usted administra, presentadas por los propios
vecinos, [...].2°

VI. RESULTADOS DE LA DEFENSA CONTRA LOS ABUSOS
DEL INM EN MATERIA DE EXPULSIONES (1998-2000)

Los litigios encabezados desde 1995 por el Centro de Dere-
chos Humanos Fray Bartolomé de las Casas (CDHFBC) en
contra de las expulsiones mediante la Ley General de Pobla-
ciony la denuncia continua del Centro de Derechos Humanos
Miguel Agustin Pro Judrez (PRODH) contra las extradiciones
exprés del Instituto Nacional de Migracion (INM) revirtieron, de
alguna forma, la situacién de impunidad en que actuaba el ser-
vicio migratorio.

Los litigantes aprendimos que siempre que pudiésemos ac-
tuar rapidamente y localizar en dénde estaba detenido el expul-
sable lograriamos abrir un procedimiento administrativo e incluso
la via de amparo para detener la expulsion, obtener el Derecho
de Audiencia y liberar al extranjero.

25 Resolucién de la Subdireccién de Inmigrados del INM de 4 de septiem-
bre de 2000, con numero de folio 08584.
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Por ello, los operativos para expulsar a Hansen y Chanteau
en febrero de 1998 debieron recurrir a artimafias diversas, como:
trasladar a Hansen por las calles de la Ciudad de México mien-
tras el actuario judicial le buscaba en las varias instalaciones
del INM en el Distrito Federal; o substituir al padre Chanteau por
otra persona, presentando al impostor a la prensa en tanto que
los agentes migratorios hacian abordar al sacerdote el avion
que le llevaria a Paris.

Puede apreciarse que la posicion de la administracion Zedillo
estaba evolucionando de hacer una interpretacion autoritaria de
la ley migratoria en 1995 al abierto desacato a la proteccién de la
Justicia federal en 1998. Esta situacion se daba simultdneamen-
te en el ambito interamericano: el 24 de febrero de 1998, la Co-
mision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) realizd
la primera audiencia sobre el caso de los sacerdotes expulsa-
dos en 1995 y claramente mostré que su criterio se inclinaba
en contra del Gobierno de México. El 26 de febrero siguiente,
el INM expulsoé al padre Michel Chanteau en las mismas condi-
ciones que a Riebe, Izal y Baron.

La actitud de desacato del Gobierno mexicano se mantuvo,
de alli en adelante, hasta el final de la Administracion Presi-
dencial, pues la administracion Zedillo no sélo se negé a asistir
a las sesiones de la CIDH sobre el caso sino que se rehusé a
todos los acercamientos conciliatorios y rechaz6 todas las re-
comendaciones iniciales de la Comision.

VII. EVOLUCION DE LA POLITICA DE EXPULSIONES:
ABANDONO DE LA LEY GENERAL DE POBLACION
Y REGRESO A LA APLICACION DEL ARTICULO 33
(1998-2000)

El 11 de abril de 1998, cuando la sociedad civil y diversos abo-
gados acudieron a defender a los 12 extranjeros detenidos en
Taniperla, Chiapas, durante un operativo® en contra del Muni-
cipio Auténomo Ricardo Flores Magdn, el INM no pudo conti-

26 Absolutamente inconstitucional.
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nuar el proceso de expulsién por la via de la Ley General de
Poblacion. De haberlo hecho, habria tanto perdido la iniciativa
como tenido que reconocer la jurisdiccion de los jueces federa-
les.?” Por ello, pidieron a la Direccion General de Gobierno de
la Secretaria de Gobernacion que aplicara el articulo 33 contra
sus detenidos.

Lo mismo ocurri6 en el caso de los italianos Todos somos In-
dios del Mundo en mayo de 1998. La perspectiva de un litigio
largo?® hizo que el licenciado Raul Solérzano Diaz, Coordinador
Juridico del Instituto Nacional de Migracion (INM), se decidiera
a buscar de nuevo el apoyo de la Direccion General de Gobier-
no para que aplicara el articulo 33. En agosto de 1998, el Go-
bierno expulsé a Peter Brown en las mismas condiciones.?

VIIl. RECONOCIMIENTO DE LA JURISDICCION
DE LA CORTE (2000)

Ante el contexto sefialado, la aceptacion de la jurisdiccién de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos por parte de Méxi-
€O es un nuevo misterio de la politica exterior de la administra-
cion Zedillo.

¢ Por qué aceptar el sistema judicial de defensa de los Dere-
chos Humanos, cuyas resoluciones son vinculantes, en un mo-
mento en el que la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos (CIDH) estaba resolviendo sistematicamente en contra
del Gobierno mexicano? ¢,No era arriesgar a México a sentar-
se de manera continua en el banquillo de los acusados de San
José de Costa Rica?*®

27 Como sucederia en el Caso Appel en 2000.

28 Al que los italianos y sus abogados estaban bien dispuesto.

20 Global Exchange, Extranjeros de Conciencia, 2000.

30 Recordemos que aparte de la presién que ejercian los observadores ex-
tranjeros de Derechos Humanos y los expulsados por el INM y la SEGOB, la
CIDH ya habia resuelto, en 2000, que: México habia violado los derechos del
general Gallardo; el Ejército Mexicano habia asesinado a tres ancianos del eji-
do Morelia en Chiapas, y tres mujeres tzeltales de ese mismo Estado habian
sido torturadas y violadas por militares mexicanos.
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Para comprender la aceptacion de la jurisdiccion de la Corte
Interamericana hay que dejar a un lado las violaciones de De-
rechos Humanos que produjo la represion del movimiento za-
patista de 1994 y recordar el largo litigio de México a favor de
los derechos de sus nacionales que emigran a los Estados Uni-
dos de América.

En este plano de larealidad, nuestra Cancilleria habia elabo-
rado, a fines de los noventa, un caso hipotético que puso a con-
sulta de la Corte Interamericana. Este retrataba, de modo ge-
neral, el abuso estadounidense de no notificar a los consulados
mexicanos la detencion de uno de nuestros nacionales.

Ahora bien, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
tiene la capacidad de emitir opiniones generales que son obli-
gatorias para todos los firmantes del Pacto de San José, inclu-
S0 si no han reconocido la competencia judicial de la Corte. Y
aungue Estados Unidos no habia firmado siquiera dicho Pacto
y el caso hipotético planteado por México no mencionaba a los
estadounidenses, una resolucién de la Corte en su contra hu-
biera sido una gran derrota diplomatica. En consecuencia, era
previsible que Estados Unidos impugnara a México denuncian-
do que nuestro pais era incongruente al usar la Corte en contra
de ellos y no reconocerla plenamente para juzgar violaciones de
Derechos Humanos en México. Por ello, la estrategia de de-
fensa a los migrantes imponia aceptar la jurisdiccion de la Cor-
te Interamericana de Derechos Humanos.

Otra importante consideracién era la presion internacional,
cada vez mas escandalizada por el deterioro de la situacion de
los Derechos Humanos en México. Sobre esto, revisense las vi-
sitas a México e informes de los relatores especiales de Nacio-
nes Unidas sobre: Tortura (agosto 1997); Venta de Nifios, Prosti-
tucion y Pornografia Infantil (noviembre 1997); Desechos Téxicos
y Peligrosos (noviembre 1998); Ejecuciones Extrajudiciales, su-
marias o arbitrarias (julio 1999). Revisese también los reportes
de la visita in loco de la CIDH (1996) y del Relator para Méxi-
co de la CIDH en diciembre (1998). Finalmente, véanse los repor-
tes de las visitas de: el Alto Comisionado de Naciones Unidas
para Derechos Humanos de 1996 y 1999; |la Presidenta del Gru-
po de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas de la Subcomisién
de Promocién y Proteccién de los Derechos Humanos de Na-
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ciones Unidas en 2000, y el Relator del Consejo de Europa para
el caso México en 1999.

Cabe decir que la presion internacional provoc6 que el pre-
sidente Zedillo creara, por acuerdo del 17 de octubre de 1997, la
Comision Intersecretarial para el Cumplimiento de los Compro-
misos Internacionales de México en Materia de Derechos Hu-
manos,*! la cual traté de crear espacios de coordinacion entre las
secretarias civiles, militares y policiales del Gabinete, permitien-
do el dialogo con las instituciones oficiales de Derechos Huma-
nos y, excepcionalmente, con organizaciones no gubernamen-
tales. En su contexto, fue posible analizar la politica migratoria
y que los abogados de los expulsados nos entrevistdramos con
los funcionarios del INM. Pero, mas alla de los contactos no se
avanzo nada.

La politica de expulsiones fue defendida de manera cerrada
por la Secretaria de Gobernacién y el Instituto Nacional de Mi-
gracion, cuyos representantes insistieron en la necesaria defen-
sa de la Soberania contra la subversion de los sacerdotes, ob-
servadores de Derechos Humanos y corresponsales de prensa
extranjeros.

La posicion de los duros (hawks o halcones) en la adminis-
tracion Zedillo era apoyada por el clamor amarillista de ciertos
sectores de la sociedad que apoyaban una politica xenofdbica.
Muchos cuadros del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
y algunos del Partido de Accién Nacional (PAN) simpatizaban
con esas interpretaciones de la realidad.

Por su parte, la Cancilleria estaba, como puede verse, en una
situacion comprometida, pues necesitaba tanto que México ingre-
sara plenamente en el sistema judicial interamericano de defen-
sa de los Derechos Humanos para proteger su politica de de-
fensa a los migrantes mexicanos en Estados Unidos de América,
y con ello demostrar su buena voluntad en materia humanitaria
frente a Naciones Unidas y Europa, como proteger las posicio-
nes aislacionistas y xenéfobas de los sectores duros del Go-
bierno y la sociedad mexicanos, que representaban su princi-
pal respaldo politico contra democratizadores e izquierdistas en
el pais.

31 En adelante La Intersecretarial (Elazar Ruiz, La agenda de los Derechos
Humanos. México, 2000, p. 163).
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La solucion adoptada fue aceptar la jurisdiccion de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, haciendo declaracio-
nes que la limitaran. Me interesa mencionar dos de ellas: “No se
reconoce la jurisdiccion de la Corte en casos de aplicacion del
articulo 33 constitucional” y “No se reconoce la jurisdiccion de la
Corte en casos sucedidos antes de dicho reconocimiento (no-
retroactividad de la jurisdiccion)”.

1. Naturaleza juridica de las declaraciones
en la Aceptacion de Competencia

En principio, la Aceptacion de Competencia de la jurisdiccion
de la Corte es distinta de la firma del Pacto de San José, pues
aquélla es un protocolo anexo al tratado, no un tratado en si mis-
mo. Por eso, en la interpretacion de ambos instrumentos debe
tomarse en cuenta la menor jerarquia del protocolo al analizar
el significado de las declaraciones.

En el caso de las dos declaraciones mencionadas al final
del apartado anterior se aprecia a primera vista que tienen dis-
tinto tipo de materia: la referida al articulo 33 constitucional
pretende sacar de la jurisdiccion de la Corte una categoria de-
terminada de asuntos; en cambio, la relativa a la no-retroacti-
vidad hace mencién a todas las categorias imaginables de asun-
tos, pero referidos a una situacion temporal.

Por otra parte, la declaracion de no-retroactividad se refiere
de manera natural y I6gica al acto juridico principal que el Esta-
do realiz6 al momento de aceptar la jurisdiccién de la Corte.
Resulta natural que éste prefiera que la Corte conozca sélo de
los casos ocurridos desde el momento en el que reconocio su
jurisdiccidn y no de los anteriores. También fue natural el mo-
mento de hacer esta aclaracion, pues hubiera sido baladi ha-
cerlo antes, junto con los actos de firma o ratificacion del Pacto
de San José, porque como entonces no se estaba reconociendo
la jurisdiccién de la Corte, ¢,qué sentido habria tenido decir que
solo se le reconocia para los casos posteriores a dicho recono-
cimiento?

No obstante, la declaracién sobre el articulo 33 bien pudo
hacerse al momento de firmar o ratificar el Pacto de San José.
Es més, de acuerdo con la politica exterior y de tratados de la
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Republica mexicana, debi6 haberse hecho en ese instante, ya
gue no era logico que el Estado pretendiera reservarse esta ma-
teria al momento de aceptar la jurisdiccion. Acto a todas luces
secundario y en este caso posterior al de la aceptacién del tra-
tado que creaba la Corte y su jurisdiccidn.

Tampoco es natural eliminar una categoria determinada de
asuntos de la competencia de la Corte por medio de una sim-
ple declaracion, dado que ello equivaldria a permitir que los es-
tados clasificasen arbitrariamente los Derechos Humanos como
sujetos de mayor o menor proteccion. Y como estos Derechos
Humanos son violados por agentes del Estado, debe restrin-
girseles lo mas posible esta eventualidad. Ahora bien, el mo-
mento natural para que el Estado ejerza su derecho de sobera-
nia y haga esta clasificacion es la firma de los tratados, pues
es cuando de manera libre y voluntaria éste pone restricciones
a su poder soberano. En consecuencia, no es légico ni natural
gue la declaracién en comento sea valida.

¢, Quién califica la validez de las declaraciones? La misma
Corte Interamericana de Derechos Humanos al analizar los mé-
ritos de un caso concreto. Habria que esperar al momento en
el que la Comision Interamericana de Derechos Humanos, que
tiene el papel de fiscal en el procedimiento ante la Corte, pre-
sentase un caso de expulsién por articulo 33 o cuya comision
ocurrié antes de la aceptacién de jurisdiccion de la Corte para
saber qué tanto pueden sostenerse las declaraciones mexi-
canas que se anexaron a la Aceptacion de Competencia.

Cabe concluir este punto diciendo que es poco probable que
el Estado mexicano se exponga a que sus declaraciones sean
invalidadas por la Corte. Y como la tnica manera de lograr esto
es evitando que lleguen casos a ella, pues la sociedad civil e
internacional esta vigilante, debe evitar que haya violaciones
de Derechos Humanos por articulo 33. En otras palabras, es
probable que el Estado mexicano se abstenga de aplicarlo.

2. Racionalidad geopolitica de las declaraciones
en la Aceptacion de Competencia

La funcion de las declaraciones analizadas es diversa. La de
no-retroactividad tiene légica, como se ha dicho arriba; pero la
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referida al articulo 33 se explica en el contexto, ya también
mencionado, de polarizacion y xenofobia militante de algunos
actores sociales en México.

Quiero decir que la declaracion relativa al articulo 33 era
para consumo politico interno, pues seguramente la Cancilleria
analiz6 los puntos de procedencia e improcedencia de esta de-
claracion desde antes de someterlos a debate en el Senado
de la Republica.

Resulta pertinente mencionar que la aceptacion de la juris-
diccion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos se
dio en dos momentos: el 30 de abril de 1998, cuando la canci-
ller Green la anuncié en ocasion del 50 Aniversario de la OEA,
y el 1 de diciembre de 1998, fecha en la que el Senado ratifico
dicha aceptacion.

Como vimos, las primeras expulsiones por articulo 33 en
contra de observadores de Derechos Humanos se dieron el 11
de abril de 1998.%2 Entonces, ¢ hay alguna relacion directa en-
tre la declaracion de la Canciller y las expulsiones? Mi hipéte-
sis es que no. La declaracién estaba més bien relacionada con
la formacion de La Intersecretarial en septiembre de 1997y era
parte de la politica de apertura a los Derechos Humanos de la
Secretaria de Relaciones Exteriores. Es decir, reflejaba la posi-
cién de los blandos o palomas (Doves) en la administracion Ze-
dillo, a quienes preocupaba asegurar la insercion del pais en el
Mercado Europeo y que, por lo mismo, el pais cumpliera con
los estandares humanitarios del Primer Mundo.

La ola de expulsiones por articulo 33 de mayo de 1998y de
julio®® de ese afio fueron consecuencia de una polarizacioén cla-
ramente orquestada por los duros de la Administracion y que
contrastaba con la politica de la Cancilleria en el exterior.®*

32 Me refiero al caso de los 12 extranjeros detenidos en Taniperla, Chiapas,
en el que el Ejército Mexicano fue capaz de presionar al Instituto Nacional de
Migracion para el arresto de los extranjeros y la aplicacion emergente del ar-
ticulo 33 Constitucional.

33 Caso Peter Brown, que fue la dltima.

34Y a veces también con las negociaciones que se llevaban a cabo en el
pals.
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El hecho de que transcurriese tanto tiempo®® entre el anun-
cio de la aceptacion y la ratificacion se debi6, probablemente, a
la polarizacién mencionada. ¢ Como se explica ésta? Primera-
mente, por la guerra de baja intensidad en Chiapas, por supues-
to, pero tal vez tuviese que ver, en parte, con la oposicion del
Ejército a que la Corte Interamericana conociera eventualmen-
te de sus acciones contrainsurgentes, las cuales no acabarian
en el corto plazo.

Explicado lo anterior, se entiende por qué era relevante in-
cluir la declaracién en proteccion al articulo 33: era un simbolo,
una prenda,® en beneficio de los sectores duros del gabinete
zedillista y de la sociedad mexicana.

IX. REFLEXION ACERCA DE LA PERTINENCIA
CONTEMPORANEA DEL ARTICULO
33 CONSTITUCIONAL

1. La posicion del general Mtgica en el Constituyente

Es interesante que los abusos cometidos por los presidentes
en la aplicacion del articulo 33 constitucional fueron previstos
por el Constituyente. De hecho, si se lee con atencion la rela-
cién que hizo Palavicini de los debates sobre este articulo, la
Comision Dictaminadora casi llega a sugerir que el Juicio de Am-
paro debia proceder antes y no después de la expulsién. Sin
embargo, no modificaron el texto propuesto por Carranzay ello
dejo6 a este juicio como recurso posterior a la expulsion.
Contra este texto levanto su voz el general Francisco J. MU-
gica, explicando que, como el poder dado al Ejecutivo era dema-
siado, resultaba menester delimitar con toda claridad /los casos
en los cuales procederia la expulsion sumaria de los extranjeros
inconvenientes. Aungue de los 18 casos que sugirié el General
el ultimo era equivalente al vigente texto,* lo cierto es que la enu-
meracion de los otros 17 supuestos de expulsién restringian

% Siete meses.
36 Token, dirian los ingleses.
7Y por ello dejaba al Presidente en libertad de abusar de su facultad.
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claramente la discrecionalidad del Presidente a casos de lo que
hoy llamamos seguridad nacional, salubridad general y orden
publico. Sin embargo, debido al desorden con que se discutid
el caso en el Constituyente, la posicion de Mugica so6lo se re-
gistré6 como voto particular.3®

2. La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en la Segunda Guerra Mundial

A. La restriccidn judicial a la potestad excepcional
otorgada por el articulo 33 al Poder Ejecutivo

a) Necesidad de fundar y motivar (articulo 16 constitucional)

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN) discutio el
problema de las expulsiones por articulo 33 de manera conti-
nua en las décadas de los treinta y cuarenta. Las jurispruden-
cias de la época restringieron la aplicacion de la excepcidn cons-
titucional a la garantia de audiencia, pues el Ejecutivo debia
cumplir puntualmente la garantia de legalidad, es decir, fundar
y motivar. Y esto implicé un freno a las expulsiones frivolas, pero
de facto fue superada por el cinismo de dicha autoridad.

En los casos de los 12 de Taniperla y de los italianos (abril y
mayo de 1998, respectivamente), aunque los jueces de Distrito
y los tribunales colegiados de circuito fallaron a favor de los ex-
pulsados, la sentencia era de amparo para efectos, dejando a
la Secretaria de Gobernacion en posibilidad de emitir un acto ma-
terialmente igual con s6lo mejorar la motivacién del mismo.%

Cabe criticar la utilizacién del amparo para efectos en casos
como éste porque, cuando el quejoso solo tiene la garantia de
legalidad para defender su esfera de derechos, como es el caso
de la aplicacion del articulo 33 constitucional, que ha eliminado

38 Palavicini recoge las intervenciones de varios diputados que insistian en
la cuestion de la soberania econémica, las intervenciones extranjeras y la pro-
piedad rural de los extranjeros, pese a que ninguno de estos temas era perti-
nente (Palavicini, Loc. cit.).

39 La fundamentacion era imposible de ignorar: la sola mencién del articulo
33 constitucional bastaba.
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la garantia de audiencia, la obligacién de fundar y motivar co-
rrectamente la resolucion de la autoridad deja de ser una cues-
tion formal y se vuelve el fondo mismo de la accion legitima del
Estado.

Por ello, habria que recomendar a los jueces no aplicar en
estos casos el criterio de sentencias para efectos, pues la au-
toridad gubernativa tiene el estricto deber de motivar y fundar
correctamente, desde un principio, la aplicacion del articulo 33
constitucional. Se trata, ni mas ni menos, de una excepcion a
las libertades de los gobernados establecida por la Carta Mag-
na misma. Razon por la cual no debiera la autoridad responsa-
ble tener una segunda oportunidad de motivar correctamente
su decision en este tipo de casos.

b) No aplicacién de la excepcion a los actos colaterales
a la expulsion (suspension del Juez Segundo de Distrito
en Tuxtla Gutiérrez, Chiapas, en 1995)

En junio de 1995, durante la defensa de 17 sacerdotes vy reli-
giosas extranjeras de la Diécesis de San Cristobal de las Ca-
sas, A. R., como abogado del Centro de Derechos Humanos
Fray Bartolomé de las Casas (CDHFBC) obtuve una sentencia
interlocutoria de suspensién en el Juicio de Garantias 476/995,
promovido en contra de una probable expulsion del pais. Al res-
pecto, el Juez Segundo de Distrito del XX Circuito Judicial re-
solvi6 otorgar la suspension contra todo acto del Presidente de
la Republica que no fuera estrictamente la expulsion, alegando
que, dado el caracter excepcional de la facultad contenida en
el articulo 33 constitucional, procedia interpretarla del modo mas
restrictivo posible, concluyéndose que tal facultad no incluia la
de hacer detener, arrestar o asegurar a los extranjeros expul-
sables.

Esta interpretacion del Juez era contraria a la jurisprudencia
firme de la SCJIN, proveniente de los afios de la Segunda Gue-
rra Mundial, en la cual se definié que para que el Presidente
pudiera ejercer la facultad de expulsion era obvio que requeria
tener libertad de privar de la libertad al expulsable. Con todo, ni
el Presidente ni la Secretaria de Gobernacion impugnaron el
fallo interlocutorio. Seguramente fue por falta de cuidado pro-
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cesal, pero lo cierto es que la suspension tuvo efectos en ese
caso concreto y la falta de impugnacién por parte de las autori-
dades responsables valida el criterio heterodoxo del Juez Se-
gundo.

El caso, aunque aislado, demuestra cémo el criterio judicial
sigue evolucionando y como el sentido de esa evolucion es ter-
minar de deslegitimar el uso del articulo 33 constitucional. El
pensamiento judicial es consecuente en el largo plazo: desde
el principio, la Comisién Dictaminadora del articulo 33 en el Cons-
tituyente indicé que la facultad especial no se concedia al Eje-
cutivo para que la ejerciera despoticamente en contra de los
extranjeros; en los afios de la Segunda Guerra Mundial, la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) acoté6 minima-
mente el uso de la facultad extraordinaria, pues el Ejecutivo
debia demostrar la urgencia e importancia de la excepcion a la
garantia de audiencia, y en las Ultimas décadas, queda cada
dia mas claro que la accion de un individuo dificilmente puede
poner en peligro la soberania nacional y que, si no se cumple
este extremo, la facultad extraordinaria pierde su sentido.

B. La permanencia de la revisién constitucional aun
bajo la situacion de emergencia

Para entender la dificultad de demostrar que extranjeros indivi-
duales pueden poner en peligro la seguridad nacional mexicana
y con ello, que el articulo 33 constitucional no tiene ya sentido,
vale la pena revisar el caso de mayor peligro para dicha segu-
ridad: la declaracién de estado de emergencia.

La lectura sisteméatica de la Constitucién indica la perma-
nencia de la revision judicial de la constitucionalidad, incluso
bajo el estado de emergencia. Cuando se prohibe que /a sus-
pension se contraiga a determinado individuo, se deja a salvo
la garantia individual que prohibe juzgar a una persona por
medio de tribunales y/o leyes especiales.*’ Aparte, la exigencia
de que la suspensién adquiera la forma de prevencién general
implica que el Poder Judicial podra revisar la constitucionalidad

0 Articulo 14, parrafo segundo, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
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de la Ley de Suspension de Garantias. Sobre ésta s6lo hay un
precedente en la historia constitucional moderna mexicana: la
Ley de Suspension de Garantias que se dictdé con motivo del es-
tado de guerra contra las potencias del Eje entre 1942 y 1945.

Es relevante recordar aqui que muchas personas impugna-
ron ante el Poder Judicial de la Federacion la constitucionalidad
de actos del Ejecutivo basados en esa ley y que estas deman-
das fueron admitidas y resueltas por los tribunales. Por supues-
to, el Poder Judicial no podia dar la razén a los particulares si
la materia del juicio especifico era una garantia que la misma
ley habia suspendido,* pero era obvio que la Suprema Corte
podia revisar los alcances y congruencia constitucionales tan-
to de la ley como de su aplicacién.*?

Desde la perspectiva de la suspensién de garantias, que es
la gran excepcion a los derechos individuales de nuestro siste-
ma constitucional, la congruencia l6gica del articulo 33 queda
en seria duda. Si en los casos de grave perturbacion del orden
publico® esta prohibido que la suspensién de garantias se cons-
trifia a un individuo, ¢ .es congruente que el Constituyente haya
dejado al Poder Ejecutivo la facultad de suspender la garantia

41 Carpizo McGregor, en Diccionario Juridico Mexicano. México, 11J de la
Universidad Nacional Autbnoma de México, 1988, pp. 3029-3030.

42 Por ejemplo, consultense las siguientes tesis de Jurisprudencia: Leyes
de Emergencia que Suspenden las Garantias Individuales, Amparo Proce-
dente por Indebida Aplicacion de las, Suprema Corte, Primera sala, Quinta
Epoca, Semanario Judicial de la Federacion, Tomo LXXVIII, pagina 2641,
Pusterhofer Gardner Luis. -Noviembre de 1943. Cuatro Votos. Leyes de Emer-
gencia, Amparo contra la Aplicacion de las, Primera sala, Quinta Epoca, Se-
manario Judicial de la Federacion, Tomo LXXX, pagina 211, Olmos Anacleto
F. -4 de abril de 1944. Cuatro Votos. Concentracién de Extranjeros y de Na-
cionales, en Lugares Determinados Ley de Prevenciones Generales sobre
Suspension de Garantias, Primera sala, Quinta Epoca, Semanario Judicial de
la Federacion, Tomo LXXXI, pagina 4128, Samaniego Fuentes Adolfo. -24
de agosto de 1944. Cinco Votos. En lista: Agosto 24. Diaz Vazquez Emilio. 5
Votos. Precedente: Tomo LXXX, pagina 539. Estos son sélo tres ejemplos
que ilustran cémo el Supremo Poder Judicial siguié manteniendo la revision
de constitucionalidad de actos y leyes bajo el estado de emergencia de gue-
rra de 1942-1945. Consultables en http://scjn.gob.mx/ius.

4% Guerra, invasion, revolucion, desastre natural, etcétera.
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procesal esencial?* La respuesta obvia es que no. De alli las
dudas de los miembros de la Comisién Dictaminadora y la in-
sistencia de Mugica en una redaccion alternativa. Sélo el caos
del debate Constituyente explica la inclusion de esta excep-
cion desaforada en nuestra Carta Magna.

3. La jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos en materia de Habeas Corpus
o la preeminencia del derecho en los tribunales
y defensa constitucionales

El criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN)
respecto de la pervivencia de la revision constitucional aun en
caso de suspension de garantias queda reafirmado por el prin-
cipio de Derecho Internacional, el cual establece que, dada la
necesaria preeminencia de los Derechos Humanos por sobre
los derechos de soberania de los estados en casos individua-
les, el estado de emergencia no puede suspender el derecho a
la revision constitucional.*®> De otro modo, se permitiria la viola-
cién impune al Derecho Internacional Humanitario. Asi, el sis-
tema de suspension de garantias sirve para enfrentar la emer-
gencia hacional, pero no para otorgar impunidad a quienes estan
encargados de hacerle frente. Después de toda accion, corres-
ponde una evaluacion.

X. CONCLUSION: LA INCONGRUENCIA DE RESERVARSE EN CONTRA
DE LA APLICACION DE LOS PRINCIPIOS BASICOS DE DERECHOS
HUMANOS Y DERECHO HUMANITARIO

La exposicion que he realizado hasta aqui, me parece, demues-
tra los siguientes puntos:

44 Es decir, las garantias de audiencia y debido proceso.

4 \éase El Habeas Corpus bajo Suspension de Garantias (Arts. 27.2, 25.1
y 7.6 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos), Opinién Con-
sultiva OC-8/87 del 30 de enero de 1987, Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Ser. A) No. 8 (1987). Consultable en http://www1.umn.edu/humanrts/
iachr/b_11_4hs.htm.
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1. Elarticulo 33 representa, desde 1917, una excepcién pro-
blematica al sistema mexicano de defensa de las garan-
tias individuales.

2. A la deficiencia l6gico-constitucional del articulo 33 se
sumo, con el paso del tiempo y la mejora en la tecnologia
del transporte, su ineficiencia pragmatica, pues no incluia
el principio de no reingreso en contra del extranjero ex-
pulsado.

3. El Gobierno de la Republica abandoné paulatinamente la
aplicacion del articulo 33 y la sustituy6 por una expulsion
de caracter migratorio, incluida en la Ley General de Po-
blacion, que, pese a ser en teoria y en la praxis violatoria
de la Constitucion, si era eficiente porque la individua-
cion, aislamiento y falta de publicidad impedian a las vic-
timas recurrir judicialmente la medida administrativa.

4. Hacia los ochenta, el Gobierno mexicano encontraba inne-
cesario hacer reservas preservando el articulo 33 en con-
tra de tratados internacionales. Razoén por la cual no las
hizo al firmar la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos o Pacto de San José.

5. La crisis chiapaneca y la increible visibilidad de los casos
relacionados con ella acabaron con la impunidad de la ex-
pulsién migratoria y obligaron a recurrir al articulo 33, tra-
yendo a colacion el problema de la ausencia de reservas
en instrumentos tan esenciales como el Pacto de San José.

6. En 1998, dentro un escenario socio-politico nacional com-
plejo en el que revivieron también los tonos xenofobos del
nacionalismo mexicano, la Cancilleria debia continuar con
una serie de estrategias internacionales*® que exigia el
reconocimiento de la jurisdiccién de la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos.

7. Para hacer posible en México la aceptacion de la jurisdic-
cién de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, se
incluyeron en ella al menos dos declaraciones, una que
establecia la no-retroactividad y otra que excluia los ca-
sos de aplicacion del articulo 33.

46 Me refiero a la defensa de migrantes en Estados Unidos de América, ala
negociacion de tratados comerciales, etcétera.
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8. De las dos declaraciones mencionadas: la de no-retro-

10.

11.

actividad es congruente con la naturaleza juridica del acto
de reconocimiento de jurisdiccion de la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos; pero la que excluye el articu-
lo 33 no lo es, dado que versa sobre un asunto que debid
ser objeto de reserva en el tratado que dio origen a la mis-
ma, es decir, en el Pacto de San José.

. Como ya se dijo, el articulo 33 es problematico en el sis-

tema constitucional mexicano. De ahi que las sucesivas
jurisprudencias de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion (SCJN) en materia de dicho articulo 33 y respecto
del estado de emergencia (suspension de garantias) apun-
ten a la idea de que la defensa de la seguridad nacional
no puede sobreponerse a la defensa de los Derechos Hu-
manos de un individuo. Este mismo principio ha sido de-
sarrollado por el Derecho Interamericano e Internacional
en varios contextos. En estas condiciones, los preceden-
tes internacionales permiten suponer que, cada vez que el
Gobierno mexicano invoque las reservas existentes a fa-
vor del articulo 33, el sistema internacional las declarara
contrarias a Derecho.

Diversos tratados internacionales de los que México es
parte incluyen disposiciones respecto de la expulsion de
extranjeros por causas de seguridad nacional. Estas dis-
posiciones son congruentes con los sistemas de protec-
cién de Derechos Humanos interamericano e internacional
y su redaccion y términos son superiores al problematico
articulo 33 mexicano. Por ello, las reservas para proteger
a este Ultimo son no solo innecesarias, sino perjudiciales
al interés soberano del Estado mexicano.

Todo lo anterior permite concluir que no existe razén para
preservar las reservas existentes en favor del articulo 33
constitucional; que la declaracién en este sentido en el
acto de reconocimiento de la jurisdiccién de la Corte In-
teramericana de Derechos humanos es invalida, y que es
en el interés de la Soberania nacional derogar el mul-
ticitado articulo y adoptar las normas del Derecho Inter-
nacional en la materia.
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g,C()I\[IO LA CANCILLERIAY EL DEBATE
ACADEMICO INTERNACIONAL RECIENTE
VEN A LAS RESERVAS EN GENERAL?*

Juan José Gémez Camacho**

Si ustedes me lo permiten, quisiera retomar algunos de los pun-
tos que se mencionaron en la ponencia anterior y despues,
entrar de lleno al tema descrito en el titulo de esta conferencia.

Por lo que se refiere a los tres sacerdotes, el cuestionamiento
gue hizo la Comision Interamericana sobre su expulsion de te-
rritorio mexicano no tuvo que ver con la capacidad o el derecho
del Estado de actuar, porque ésa era y es su obligacién y de-
ber, sino con el hacerlo conforme a derecho y respetando so-
bre todo las garantias del debido proceso que deben asistir a
toda persona, nacional o no, simplemente por encontrarse en
este pais. Y en el caso que nos ocupa este derecho no fue de-
bidamente garantizado.

Al respecto, mi impresion es que, si la expulsion se hubiera
hecho conforme a los términos establecidos por la Ley Gene-
ral de Poblacién en ese momento, la Comisién no hubiera de-
terminado la responsabilidad del Estado. Pero en todo caso, ésa
es una hipétesis que ya no tiene sentido.

Lo importante aqui es que el Estado mexicano tuvo un cam-
bio de politica a partir de la nueva Administracién, pues desde
entonces trata de cumplir las recomendaciones emitidas por la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos o por cualquier
otro organismo internacional a cuya jurisdiccién se haya incor-
porado?! el Estado mexicano.

* Ponencia impartida el 19 de julio de 2001.

** Director General de Derechos Humanos de la Secretaria de Relaciones
Exteriores.

! Actualmente estamos en proceso de reconocer la competencia de los
cuatro comités que existen en el marco de las Naciones Unidas: el Comité
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En relacion con el caso del articulo 33 y el tema de las reser-
vas es necesario sefialar lo siguiente.

En efecto, el Gobierno mexicano presenté reservas sobre la
aplicacion de ese articulo hasta el Pacto de Derechos Civiles y
Politicos, pero no lo hizo al ratificar la Convencién Americana
de Derechos Humanos. Seria dificil documentar las causas por
las cuales no se formul6 esta reserva, maxime que mi impre-
sion es de que fue una cuestién de omision y no de voluntad o
de decision expresa de actuar de esa manera. Y lo considero
asi porque, cuando surgio el tema de los sacerdotes y se em-
pezé a revisar la normatividad aplicable, todo mundo se sor-
prendié de que no se le habia establecido dicha reserva al Pacto
de San José.

Pero lo interesante se dio con el instrumento de Aceptacion
de la Competencia obligatoria de la Corte, y esto lo puedo de-
cir porque participé en las discusiones que llevaron a estable-
cer esta declaracion y conozco los razonamientos juridico y poli-
tico que se dieron entonces.

El razonamiento politico fue muy obvio: tenemos el articulo
33 como una disposicién constitucional, por lo tanto, debemos
ser consecuentes con su existencia a la hora de ratificar cual-
quier nuevo instrumento con cuyas disposiciones pudiera
confligir dicho articulo. Y si bien no se estableci6 en el Pacto de
San José por alguna razon extrafia, habria que retomarlo cuan-
do fuera oportuno.

En cambio, el razonamiento juridico es muy interesante: si
eventualmente hubiera un caso de articulo 33 que llegara a la
Corte, seria ésta y solamente ésta la que determinara si esa de-
claracion sobre el multicitado articulo 33 es valida o no para
efectos de inhibir 0 no su propia competencia para conocer del
asunto.

Entonces, ¢.era o no una reserva que debié formularse al mo-
mento de adherirnos al Pacto de San José? Como no lo hici-

contra la tortura, el Comité para prevenir la discriminacion contra la mujer, el
Comité para prevenir la discriminacion racial y el Comité de Derechos Huma-
nos creado a través del Pacto de Derechos Civiles y Politicos. A partir de ese
reconocimiento, los ciudadanos mexicanos tendran derecho a presentar ante
ellos una queja individual por violaciones de Derechos Humanos, los cuales
harén la investigacién pertinente y se pronunciaran al respecto.
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mMos en su momento, ¢ ya no era valido promoverla en la Acep-
tacion de la Competencia de la Corte? Yo creo que aqui la res-
puesta es si y no, aunque mas bien me inclino porque no. Sin
embargo, repito, es la Corte la que debe determinar si es vali-
da tal declaracion.

Suponer que fue una reserva la presentada en el instrumen-
to de aceptacion significaria que la decision del Gobierno mexi-
cano no era en realidad la de excluir la competencia de la Cor-
te, como es el caso, sino la de quitar la obligacion del Estado a
cumplir con las disposiciones de la Convencién Americana re-
ferentes a cuestiones de expulsion, migratorias o que pudieran
atafier al articulo 33.

En ese entonces, el razonamiento de la Cancilleria era: lo que
se le esta diciendo a la Corte es que no puede conocer de ma-
nera jurisdiccional los casos derivados del articulo 33 porque
tengo derecho a excluir esa posibilidad y al mismo tiempo, que no
estoy cuestionando mis obligaciones derivadas de la Conven-
ciobn Americana de Derechos Humanos, sobre todo en aquellos
casos en donde no existe una reserva. En otras palabras, que
el derecho sustantivo esta debidamente protegido y que el pro-
blema de la declaracion es mas bien de caracter adjetivo, ¢, pue-
de o no la Corte pronunciarse sobre ese caso?

Pero, como esto no excluia que la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos lo hiciera precisamente porque el Esta-
do mexicano no presenté la reserva al Pacto de San José, la
idea no era buscar una reserva indirecta o recuperar el espacio
perdido o enmendar la omision o el error que se hubiera come-
tido, sino simplemente era una cuestién adjetiva y de congruen-
cia con una disposicidn constitucional vigente.

Ese debate esta plenamente superado por muchas razones,
siendo la mas importante el cambio de postura del Estado mexi-
cano promovido por la Cancilleria, pues en ella estamos con-
vencidos, y es la decisidn del Presidente de la Republica y del
Secretario de Relaciones Exteriores, de que aqui de lo que se
trata es de fortalecer la proteccién de los Derechos Humanos y
de que los organismos internacionales que tienen competen-
cia para conocer de estos casos, jurisdiccionalmente o no, tie-
nen mucho que aportar y son una via legitima para interpretar
nuestras obligaciones y decirnos dénde hemos cometido algu-
na violacion de derechos y cémo podemos repararla.
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Por lo tanto, dejemos a un lado el debate sobre la obligato-
riedad o no de las recomendaciones, sobre si éstas son ciertas
0 no, sobre sila Comisién Interamericana tiene o no la capaci-
dad para determinar hechos, y entremos a solucionar definiti-
vamente los casos.

En este contexto es donde se insertan no solamente el caso
de los tres sacerdotes, sino todos los asuntos que estan sien-
do ventilados ante el sistema interamericano y de manera muy
especial, todos aquellos que ya fueron objeto de informes pu-
blicados por la Comisién Interamericana y que, en su oportuni-
dad, el Gobierno mexicano rechazé por no aceptar la compe-
tencia de la Comisidn para seguir conociendo de ellos. Ahora
ya no cuestionamos la competencia de esta Comision para co-
nocer de estos casos, sino que le decimos ven a México y bus-
guemos soluciones a los mismos.

Cabe sefalar que muchos de estos casos, 0 quiza ninguno,
podra ser solucionado exactamente en los términos estableci-
dos en las recomendaciones porgue tenemos un diferencial le-
gislativo, silo quieren poner asi, entre la normatividad y los estan-
dares internacionales de proteccién de los Derechos Humanos
y la legislacion nacional vigente. Entonces, en lo que tratamos de
reducir o de eliminar dicho diferencial tendremos que encontrar
soluciones creativas, distintas probablemente a lo recomenda-
do pero que finalmente persigan el mismo objetivo, es decir: re-
sarcir las violaciones a Derechos Humanos y sancionar a quie-
nes las hubieran cometido.

Esta es basicamente la postura de nuestro pais en relacion
con: el sistema interamericano, los casos del articulo 33, los
casos de los sacerdotes y en general, todos los asuntos que
son objeto de un informe publicado por la Comision.

Ahora bien, entrando de lleno al tema de las reservas resul-
ta importante preguntarse ¢,cual es el origen de éstas en gene-
ral?, y ¢por qué existen las reservas a los tratados internacio-
nales suscritos por los estados?

Cada tratado internacional es un contrato entre dos o més es-
tados soberanos que aceptan obligarse por los términos del mis-
mo, del cual se derivan los deberes y derechos de las partes.

En consecuencia, la razén de ser de las reservas es que ha
sido la Unica forma de poner de acuerdo a mas paises en el mun-
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do sobre distintos temas, sobre todo a principios del siglo XX
cuando obviamente las tesis prevalecientes eran: la soberania
a ultranza del Estado y la capacidad de éste de obligarse por
su propia voluntad. Aunado a ellas, habia un cuestionamiento
muy importante en relacioén con el lugar jerarquico del Derecho
Internacional respecto al Derecho Interno de los estados. En-
tonces, lareserva ha sido y es una férmula no solamente nece-
saria, sino incluso mas que razonable.

Como ustedes saben, el Secretario General de las Naciones
Unidas es el Depositario de los tratados multilaterales que son
elaborados en el marco de esa Organizacion, es decir, es una
especie de administrador de los instrumentos, pues se encarga
de notificar a los estados parte de cada uno de ellos sobre: las
nuevas adhesiones, las reservas, la entrada en vigor y todo tipo
de informacién de seguimiento al instrumento.

Resulta pertinente sefialar que, segun este Secretario, una
reserva solo puede ser valida, en los términos del tratado, cuan-
do todos los estados contratantes en dicho tratado aceptan de
manera expresa la naturaleza de la misma. Sélo entonces, el
Estado que la formula puede acceder al tratado internacional,
excluyéndose de la disposicién u obligacién que estuviera es-
tablecida en su propia reserva.

Antes de 1951 esto obviamente generd una serie de dificul-
tades, incluso, de orden practico para estos tratados, muchos
de los cuales no entraban en vigor porque, si no se aceptaba la
reserva de un Estado, éste simplemente se retiraba.

Por ello, en 1951 se le pidié una opinién consultiva al respec-
to a la Corte Internacional de Justicia en la Haya.2 La pregunta
gue basicamente se le hizo fue: ¢un Estado que formula una
reserva a un tratado no aceptada por todos los demas contra-
tantes del mismo forma o no parte de él?

Y la respuesta de la Corte fue que si, pues el Estado tiene el
derecho soberano a reservarse. En todo caso, dijo, la Unica
limitacion a este derecho de reservarse radicaria en que esta

2 Como ustedes saben, esta Corte tiene la facultad tanto de conocer via
contenciosa de asuntos como de desahogar a través de opiniones consulti-
vas cuestiones de Derecho Internacional que le plantee, entre otros, la Asam-
blea General de las Naciones Unidas.
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reserva no atente contra el objeto y fin del tratado. Pero fuera
de esa objecidn, la reserva procede porque el Estado tiene de-
recho a promoverla sin ser necesario que ésta sea aceptada
por todos los estados contratantes en el mismo instrumento.

Esta opinidn prevalecié hasta antes de la famosa Conven-
cion de Viena sobre el derecho de los tratados,®* que en los
siguientes términos dice:

19. Formulacion de reservas. Un Estado podra formular reserva
en el momento de firmar, ratificar, aceptar o aprobar un tratado o
de adherirse al mismo, a menos:

a) que la reserva esté prohibida por el tratado;

b) que el tratado disponga que Unicamente pueden hacerse de-
terminadas reservas, entre las cuales no figure la reserva de
que se trate; o

C) que, en los casos no previstos en los apartados a) y b), la
reserva sea incompatible con el objeto y el fin del tratado.

A partir de la Convencion de Viena de 1969, éste es basica-
mente el régimen que ha prevalecido.

Cabe aclarar que en materia de Derechos Humanos, por
tratarse de instrumentos convencionales y contractuales con
una naturaleza juridica completamente diferente, un tratado
reconoce derechos a un individuo, por lo cual su tratamiento
debe ser diferente.

A partir de ahi ha venido creciendo una corriente en el seno
de la Comision de Derecho Internacional de las Naciones Uni-
das sobre el tema de las reservas a los instrumentos de Dere-
chos Humanos, cuyo Relator sostuvo en su ultimo informe, no
recuerdo si en 97, 98 6 99, la tesis de que los instrumentos de
Derechos Humanos no deben admitir ningin tipo de reserva,
pues cualquiera de ellas debe considerarse como atentatoria
del objetivo y fin del tratado en cuestion. Esta tesis evidente-
mente no ha sido aceptada, pero es seguida por muchos aca-

3 Posterior a esta Convencion, el régimen se modificd un poco pero en
realidad confirmo la tesis expuesta por la Corte de la Haya en su opinion
consultiva a propésito de la Convencion para la prevencion y la sancién del
delito de genocidio.
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démicos y sobre todo por organizaciones activistas de Dere-
chos Humanos internacionales y nacionales.

Y aqui nos preguntamos, ¢ la naturaleza juridica del tratado
de Derechos Humanos es distinta 0 no? Para respondernos, de-
bemos realizar un analisis filoséfico sobre el origen de los Dere-
chos Humanos e inquirir si éstos son producto de la voluntad
del gobernante, de la legislacion nacional del Estado o de la na-
turaleza misma del ser humano. Y esto nos lleva al famoso de-
bate que ustedes seguramente conocen muy bien sobre la uni-
versalidad de los Derechos Humanos vis a vis su relatividad, es
decir: ¢ Estos derechos son universales, vigentes sobre todas
las cosas, 0 mas bien estan limitados por la legislacién interna,
la voluntad del Estado o las caracteristicas culturales o idio-
sincréaticas de una sociedad, razén por la cual en ciertas socie-
dades algunos derechos no valen o se aplican de un modo u
otro?

Dado que éste es un debate bastante complejo en el que hay
opiniones en todos los sentidos, seamos pragmaticos e imagi-
nemos una regla en cuyos extremos estan los Derechos Hu-
manos producto de la ley y los Derechos Humanos producto de
la condicion humana de la persona, respectivamente, a la cual
le colocamos un medidor en medio, que probable marcara una
flecha que ha venido caminando cada vez mas hacia laidea de
la universalidad de los Derechos Humanos. Entonces, ¢coémo
debemos manejar las reservas?

Yo creo que al respecto debemos también ser muy pragma-
ticos, pues no debemos aceptar, bajo ninguna circunstancia,
una reserva gque tenga por objeto no solamente atentar contra
la naturaleza del instrumento, lo cual seria muy dificil de probar
por un tercero que quisiera cuestionarlo, sino limitar un dere-
cho internacionalmente reconocido a sus ciudadanos, indepen-
dientemente de que esa reserva estuviera motivada por el marco
constitucional interno.

Pero, si estamos partiendo del supuesto de la universalidad
de los Derechos Humanos, debemos asumir, y éste es el es-
fuerzo en el que esta México ahora, que el proceso de adapta-
cion legislativo debe hacerse en el ambito interno y de acuerdo
con la legislacion internacional, no viceversa. En cambio, las
reservas, en principio, suponen el querer adaptar el Derecho



138 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Internacional conforme al Derecho Interno. Por ello, respecto a
los Derechos Humanos, los estados deben hacer un esfuerzo
genuino, real y serio para adaptar sus disposiciones internas
segun los estandares internacionales de proteccion. Es decir,
la reserva supone bajar el umbral, hagamos lo contrario, suba-
moslo. Eso es lo que tenemos que propugnar mas alla de de-
bates juridicos sobre si son validas o no. De hecho, siempre
son validas, maxime que el Derecho Internacional reconoce no
sélo su existencia, sino la necesidad de estas reservas.

No obstante, hay una serie de reservas a instrumentos de
Derechos Humanos que debe ser aceptada porque es la Unica
forma en que los estados pueden adherirse a ellos, y esto ase-
gura no solo la universalidad de los Derechos Humanos sino la
universalizacién de las obligaciones que se derivan de estos ins-
trumentos. Permitanme ponerles un ejemplo. El Pacto de San
José no ha sido ni siquiera firmado, menos aun ratificado, por
una serie de estados en la region a pesar de que es un instru-
mento que regula y garantiza Derechos Humanos. ¢,Qué han ar-
glido? Unos adujeron que su legislacion interna establecia um-
brales més altos que el Pacto de San José y por tanto, firmarlo
podria ser interpretado por el Senado de su pais como una re-
duccién del umbral de proteccién de los Derechos Humanos, lo
cual es una reflexiéon improcedente. En cambio, nuestros veci-
nos del norte aseguraron que para ellos seria inmoral suscribir
un convenio de Derechos Humanos con reservas, por lo que
antes de enfrentar el descrédito mejor no lo firmaban.

Ustedes podran decir, probablemente con mucha razén, que
en los territorios de nuestros dos vecinos del norte el umbral de
proteccion de esos derechos es probablemente mejor que en
el resto de los paises del hemisferio; sin embargo, les hemos
hecho ver periédicamente el tema de la universalizacion, pues
los ciudadanos del hemisferio americano, donde quiera que
estén, no deben gozar de distintos derechos porque éstos de-
ben ser los mismos aqui y alla, sobre todo cuando se trata de
estados, pueblos o sociedades que viven en una regién cuyas
diferencias culturales no son lo suficientemente grandes, maxi-
me gque los Derechos Humanos deben estar por encima de la
voluntad de los gobiernos.

Aunado a lo anterior hay otro elemento pragmatico suma-
mente importante: hemos luchado desde los afios 50, cuando
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se creo la Comision Interamericana de Derechos Humanos, pos-
teriormente vienen el Pacto de San José, la Corte y demas, por
crear un sistema interamericano realmente universal, en el sen-
tido regional, en el cual todos sus habitantes tengan acceso no
solamente a los mismos derechos sino a los mismos recursos ju-
risdiccionales, Iéase Comision y Corte Interamericanas.
Entonces, lo que estamos viviendo politicamente ahora por
la decision de estos estados es que el sistema, en lugar de es-
tarse universalizando, se esta subregionalizando, por lo que en
pocos afos, probablemente, vamos a tener un sistema suma-
mente soélido, muy similar al europeo, de acceso directo de la
victima a la Corte, lo méas progresista que se puedan imaginatr,
pero que solamente va a ser vigente para 20 estados, y los
demas cada vez van a quedar mas rezagados. Esto politica-
mente no debe ocurrir, pues resultaria muy peligroso para la vi-
genciay el reconocimiento universal de los Derechos Humanos.

EL cASO DE MEXICO

Como ustedes saben, nuestro pais pretendio anteriormente aco-
modar el estandar internacional de acuerdo con nuestro estan-
dar nacional gracias a la posibilidad de formular reservas al sus-
cribir diversos instrumentos en los afios finales de los setenta y
principios de los ochenta. Pues fue entonces cuando el canci-
ller Castafieda, convencido como era del tema de los Derechos
Humanos, hizo notar que habia una serie de instrumentos de los
gue no éramos parte porque alegdbamos incompatibilidades
legislativas o constitucionales con ellos. Razén por la cual Méxi-
co se estaba quedando atras de un movimiento muy importante,
a saber: el fortalecimiento del sistema universal y regional de
proteccion de los Derechos Humanos. Para evitar esto Ultimo, el
Canciller determiné poner las reservas minimas necesarias pero
acceder a dichos instrumentos.

Esta, me parece, fue una decision muy sabia, que a la larga
nos ha dado una serie de beneficios importantes. Es verdad
gue ha habido irregularidades en su cumplimiento, pero por lo
menos ya se cred la normay a través de ella se ha podido tra-
bajar a lo largo de los afios. Pues, si en ese entonces hubiéra-
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mos aceptado la tesis de que los instrumentos de Derechos Hu-
manos no podian, bajo ninguna circunstancia, aceptar algin
tipo de reserva, pues probablemente a la fecha no seriamos par-
te de todos esos instrumentos.

Pero, ¢ qué esta pasando hoy en dia? Actualmente, la deci-
sion del Presidente de la Republica y del canciller Castafieda,
curiosamente hijo de aquél que impulsé la suscripcion de di-
chos instrumentos, es la de:

1. Revisar el marco juridico internacional de Derechos Hu-
manos para determinar de qué o no somos parte.

2. Suscribir todos aquellos instrumentos de los cuales no
somos parte y hacerlo sin reservas.

3. Revisar tanto las reservas que a través de los afios Méxi-
co ha establecido a esos instrumentos como la legisla-
cion nacional vigente a fin de retirar aquéllas que ya son
basicamente innecesarias.

Me vienen a la mente tres muy concretas que van a ser las
primeras que retiremos, todas tienen que ver con el tema reli-
gioso: una relativa al ejercicio del culto fuera de los lugares
expresamente establecidos para eso, los templos o las igle-
sias, y dos referentes al voto. Como ustedes saben, existian
reservas tanto en el Pacto de San José como en el Pacto de De-
rechos Civiles y Politicos en el sentido de que los Ministros de
Culto quedaban excluidos del derecho activo y pasivo al voto.
No obstante, en 1992 se reformd el articulo 130 constitucional,
otorgandole el voto activo a los Ministros de Culto; por ello, al
menos el 50% de nuestra reserva ya es inoperante y tendra
que ser retirada. En cambio, la reserva relativa al voto pasivo,
es decir, a que dicho Ministro pueda ser electo a un cargo de
eleccion popular, debera permanecer porque la Constitucion
aun no lo permite.

Resulta importante aclarar que no so6lo estamos en el proce-
so de retirar reservas sino de adherir nuevos instrumentos, entre
ellos el Estatuto de Romay algunos otros. Esperamos poderlos
presentar, para la aprobacién del Senado de la Republica, en
este proximo periodo de sesiones, donde el debate sera inten-
s0, pues hay muchos actores con una gran disposicion, aun-
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gue mas bien se tratara de una revision de normas internas para
ver no como excluimos obligaciones, sino como le podemos
hacer para que estas disposiciones sean plenamente compati-
bles con aquellas que proximamente estariamos aceptando a
través de la adhesion o ratificacidén, segun el caso, de estos
instrumentos.

En cuanto al esfuerzo de armonizacion de la legislacion in-
terna con la legislacion internacional que estamos haciendo, la
revision del marco constitucional y la jerarquia concedida a los
tratados internacionales son dos de los aspectos que desta-
can. Como ustedes saben, segun el articulo 133, los tratados
internacionales son Ley Suprema de toda la Union, siempre y
cuando estén conformes con las disposiciones constituciona-
les. Esto quiere decir, como ya lo sefiald la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, que los tratados estan entre la Constitu-
cion y la legislacion federal. Pero,¢ es suficiente o no para los
tratados de Derechos Humanos encontrarse en ese nivel inter-
medio?

Desde el punto de vista legislativo, creo que no es suficien-
te, pues me parece que estos tratados de Derechos Humanos
deben tener toda la jerarquia constitucional, lo cual permitiria:
ir cerrando el diferencial existente entre las obligaciones inter-
nacionales y la legislacion nacional en esta materia; al legisla-
dor, ir modificando de manera mas facil y precisa la legislacion
secundaria, respectiva, y facilitar la interpretacion judicial en ca-
sos que involucren Derechos Humanos e instrumentos de De-
rechos Humanos internacionales. Desde mi punto de vista,
nuestra legislacion no tiene aln esa vocacion internacional en
ninguna materia y menos en Derechos Humanos.

Ademas de este aspecto adjetivo, técnico legal, del valor de
subir la jerarquia constitucional de los tratados, considero que
también hay un problema filos6fico importante: no debemos te-
ner Derechos Humanos de primeray de segunda. En otras pala-
bras, no debemos tener Derechos Humanos en la versién garan-
tias individuales consagradas en la Constitucion como normas
plenamente constitucionales y después, un bagaje importan-
tisimo de Derechos Humanos que tendrian un nivel jerarquico
inferior por encima de la legislacion federal pero por debajo, in-
clusive, de esa propias garantias individuales. Esto filosofica-
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mente no es razonable y no hay ninguna justificacion que permi-
ta suponer que debemos asumir estos dos tipos de derechos.

Finalmente, por las razones mencionadas al principio y por
todo este tema de la universalidad, creo que los Derechos Hu-
manos estan por encima del Estado, de la voluntad de la auto-
ridad y de la legislacion interna. Razoén por la cual éste si tiene
la obligacion de protegerlos y garantizarlos al maximo, lo cual
podria implicar el reconocerles el nivel constitucional que de-
berian tener.



CORTE PENAL INTERNACIONAL






LOS AVANCES EN MEXICO DEL PROCESO
DE RATIFICACION DEL ESTATUTO DE ROMA*

Socorro Flores Lira**

No cabe duda que el tratar de establecer un régimen interna-
cional que evite la impunidad y que garantice el enjuiciamien-
to de los responsables de crimenes muy graves represent6 todo
un reto para la comunidad internacional. Por ello, el Estatuto de
Roma es un instrumento fuerte que implicé una serie de com-
promisos en la hegociacion por parte de todos los estados que
participaron en la Conferencia de Roma realizada en 1998. Ob-
viamente, hubo aspectos en los que algunas delegaciones no
guedaron del todo satisfechas. Sin embargo, creo que no existe
ninguna duda de que el Estatuto es un instrumento que, aplica-
do en sus términos, va a permitir erradicar de manera efectiva
la impunidad por la comisién de los crimenes que han sido con-
templados en él.

Cabe recordar que el establecimiento de tribunales especia-
les por parte del Consejo de Seguridad generd una problema-
tica particular porque México no consideraba que se pudiera
hacer justicia a través de instituciones especiales que solamente
se fijaran en una parte de la moneda. Razdn por la cual, desde
gue se cre6 el Tribunal Penal Internacional para la ex Yugosla-
via en 1993, México manifest6 la necesidad de establecer una
jurisdiccion penal internacional de caracter permanente para que
se ocupara de conocer situaciones en las que se hubiera co-
metido un crimen grave, sefialando que en el tratado inter-
nacional correspondiente deberian especificarse los delitos,

* Ponencia impartida el 11 de octubre de 2001.
** Directora de Derecho Internacional en la Consultoria Juridica de la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores.
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definirse de manera concreta los procedimientos penales, et-
cétera.

Esto quiere decir que desde que iniciaron las negociaciones
para el establecimiento de la Corte, que arrancaron de manera
especifica en 1995, México ya tenia una participacion a favor
del establecimiento de la misma; sin embargo, en el marco de
la negociacién hubo algunos elementos en los que hubiera
querido mayor precision.

Se hablé mucho de la posicién de México tanto en la Confe-
rencia de Roma como después; no obstante, yo quisiera sefia-
lar algunas de las inquietudes de caracter politico y juridico
gue nuestro pais manifestd entonces.

Uno de los problemas politicos principales era la vinculacién
de la Corte con el Consejo de Seguridad de las Naciones Uni-
das, pues para México era indispensable que la Corte fuera
independiente y ajena a cualquier influencia de tipo politico, en
particular del Consejo de Seguridad. Evidentemente esto tuvo
gue ser parte de una transaccion politica que culminé con el
establecimiento de una disposicién en el Estatuto que afirma
gue el Consejo de Seguridad podréa tanto remitir situaciones a
la Corte cuando actue en el marco de las facultades que le con-
fiere el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas como
pedirle que suspenda una investigacion que esté llevando a
cabo. Comparado con las propuestas iniciales, que trataban
de vincular a la Corte directamente al Consejo de Seguridad,
creo que las facultades del Consejo de Seguridad que queda-
ron plasmadas en el Estatuto tratan de evitar al maximo posi-
ble que aquélla pueda ser utilizada como instrumento politico
por dicho Consejo.

Otro de los problemas politicos principales tenia que ver con
la inclusién del uso de armas nucleares como crimen de gue-
rra, sobre el cual, a pesar de que fue también enormemente
debatido, no se pudo llegar a un acuerdo en la Conferencia de
Roma. No obstante, en aras de contar con un Estatuto, las de-
legaciones que habian pugnado por dicha inclusion, entre ellas
la de México, tuvieron que aceptar que por el momento tal cri-
men no se incluyera, dejando abierta la posibilidad tanto para
que en futuras negociaciones éste y otros crimenes mas pu-
dieran agregarse como para que el uso de armas nucleares
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por parte de los estados llegara a ser considerado un crimen
de guerra cuando se reflejara en algunos de los elementos de
la definicion de este ultimo.

Pero también habia problemas de tipo juridico, entre los cua-
les se encontraban: el que la Corte Penal Internacional pudiera
aplicar como pena la cadena perpetua; la entrega de personas a
la Corte, en la que México no tenia tantas dificultades como al-
gunos otros estados cuyas constituciones limitaban la extradi-
cion de sus propios nacionales a otras jurisdicciones, y el doble
juicio, porgque para establecer una Corte efectiva era necesario
gue sila Corte pedia la entrega de una persona ésta deberia ser
entregada aun cuando esa persona ya hubiera sido juzgada por
los tribunales nacionales, sobre todo cuando ese juicio se con-
sideraba fraudulento. Evidentemente, la inclusion de esta ulti-
ma disposicion en el Estatuto generaba algunas inquietudes para
México a la luz de su orden constitucional que, de manera es-
pecifica, prohibe que a una persona se le enjuicie dos veces por
el mismo delito. Sin embargo, en todos estos elementos fue po-
sible llegar a acuerdos. Cabe decir que la delegacion de Méxi-
co quedo satisfecha dado que la aplicacién efectiva de este ins-
trumento permitira la erradicacién de la impunidad.

Después de Roma se inicio la discusion en México a nivel in-
terno sobre cuando podriamos firmar el Estatuto y si nuestro
orden juridico nos permitiria hacerlo para posteriormente pro-
ceder a su ratificacion. Evidentemente, el Estatuto es un instru-
mento complejo y su andlisis tom6 mucho tiempo, quizd mas
del que hubiéramos querido, pero habia que estudiar a fondo
las posibilidades de instrumentacion a nivel interno. Al respec-
to, fueron diversas las opiniones que se expresaron: unas con-
sideraban la necesidad de hacer una enmienda constitucional
sustantiva, que abarcara diversos articulos de nuestra Consti-
tucion; otras argumentaban que no eran necesarias tantas en-
miendas, y otras mas afirmaban que no se requeria ninguna
enmienda. Evidentemente, la opiniébn mayoritaria era que al-
gun tipo de enmienda constitucional tendria que hacerse para
gue México pudiera formar parte del Estatuto de Roma.

En consecuencia, comenzo la discusion sobre si era posible
firmar un instrumento cuando estabamos convencidos de que
se necesitaba una enmienda constitucional. Finalmente, preva-
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lecio la idea de que México no podia permanecer ajeno a una
institucién como la del Estatuto de la Corte, raz6n por la cual se
permitié su firma el 07 de septiembre del afio 2000. En esa fe-
cha, nuestro pais inicié una discusion para ver qué tipo de en-
miendas legislativas podrian ser necesarias para que México
pudiera ratificar el Estatuto. Y esa discusion, por supuesto, tam-
bién ha sido lenta y dificil, pues en ella ha habido opiniones muy
variadas.

¢ Cuantos articulos de la Constitucion tenian que modificar-
se?, ¢como?, ¢ cuando?, ¢ era posible hacer una enmienda Uni-
ca, como hicieron algunos otros paises que también tuvieron
gue modificar su legislacion constitucional para hacerse partes
del Estatuto?

Afinal de cuentas las opiniones eran tan diversas que se lle-
go a la conclusion de que lo mas adecuado seria proceder a
una enmienda Unica de la Constitucion para poder ratificar. Des-
pués de ello, la discusion se dio para determinar cual de todos
los articulos habia que modificar. Finalmente, se acord6 hacer
una enmienda Unica al articulo 21 de la Constitucién. En con-
secuencia, un grupo intersecretarial se reuni6 para establecer
de manera concreta el contenido de dicha enmienda y tratar
otras cuestiones que no estaban directamente vinculadas con
el Estatuto de la Corte Penal Internacional, pero si con el reco-
nocimiento por México de la competencia de tribunales inter-
nacionales, como la de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. El proyecto de enmienda que este grupo formulé
contiene tres elementos principales, a saber:

1. La facultad para que México reconozca la jurisdiccion de
tribunales internacionales establecidos en tratados inter-
nacionales de los que sea parte.

2. El conocimiento por parte de nuestro pais de los procedi-
mientos establecidos en esos tribunales, que hayan sido
previstos en los tratados de los que México sea parte, par-
ticularmente en los instituidos en materia penal.

3. La obligacion de las autoridades de ejecutar las decisio-
nes y fallos de estos tribunales.

Actualmente, esta enmienda esta en vias de remision al Con-
greso de la Unién y su aprobacion permitira elaborar el instru-
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mento de ratificacion del Estatuto, el cual, una vez aprobado por
el Senado de la Republica, debera entregarse al Secretario Gene-
ral de Naciones Unidas, quien es el depositario de ese tratado.

Mientras esto sucede en México, a nivel internacional va
caminando muy rapido el Estatuto. De hecho, ya hay 42 ratifi-
caciones. Ahora bien, como otros paises han indicado que es-
taran en posibilidad de ratificar en los proximos meses, se calcu-
la que posiblemente en el primer semestre del 2002 se tendran
las 60 ratificaciones y por lo tanto, el establecimiento de la Corte
podria iniciar en el segundo semestre del mismo afio, cuando
se relina la Asamblea de Estados Partes, que es uno de los 6r-
ganos previstos en el Estatuto, para adoptar instrumentos tales
como: las Reglas de Procedimiento y Prueba; los Elementos
de los Crimenes; el Acuerdo de privilegios e inmunidades de la
Corte; el Acuerdo de Relaciones con el Pais Sede, que en este
caso es Holanda, y otros instrumentos que le permitirian a la
Corte entrar en funcionamiento, como los relativos a la elec-
cion de los jueces y del Fiscal.

Evidentemente estamos ya en una carrera contra el tiempo
porque México quiere formar parte de los primeros 60 estados
que ratifiquen el Estatuto, pues sélo asi podra participar como
miembro de pleno derecho en la asamblea de estados partes
gue se establecera tan pronto como este instrumento entre en
vigor.






LA EXPERIENCIA FRANCESA EN EL PROCESO
DE RATIFICACION DEL ESTATUTO DE ROMA*

Gautier Mignot**

Antes que nada quisiera decirles que no soy especialista en
Corte Penal Internacional, pero que voy a intentar presentarles
de la manera mas fiel posible la experiencia francesa en la
materia, pues, como lo decia en su reciente discurso la Ministra
de Justicia de Francia, Marylise Lebranchu, los franceses pen-
samos que la creacion de la Corte es sin duda uno de los pro-
gresos mas importantes de la Justicia a nivel mundial.

En general, mi pais siempre ha estado a favor de los tribu-
nales internacionales. De hecho, en 1934, cuando hubo en Fran-
cia un atentado en el que se asesiné al Rey de Yugoslavia, el
Ministro Francés de Relaciones Exteriores de la época propu-
so al Secretario General de la Sociedad de las Naciones la
creacion de una Corte Penal Internacional encargada de juz-
gar a los individuos acusados de actos de terrorismo. En con-
secuencia, se adoptaron dos convenciones el 16 de enero de
1937, una de las cuales preveia la creacion de esa jurisdiccion,
pero nunca entraron en vigor.

Mas adelante, a principios de los noventa, Francia apoy?¢ la
creacion tanto de los tribunales ad hoc para la ex Yugoslavia y
Ruanda como de la Corte Penal Internacional. Sin embargo,
no se sumo a los llamados estados pilotos que eran los que
querian sacar adelante a esta Ultima lo mé&s rapido posible,
pues consideraba que sobre un tema tan complicado e impor-

* Ponencia impartida el 11 de octubre de 2001.

** Primer Secretario de la Embajada de Francia en México, Encargado de
Politica Exterior, Cooperacion Juridica, Asuntos Humanitarios y Derechos
Humanos.
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tante habria que tomar tiempo para hacer un trabajo serio de
fondo, ademas de multiples debates internos.

Durante la negociacién, debido justamente a esta posicion
un poco intermedia, Francia jug6 un papel bastante central y
propicié algunas formulaciones de compromiso entre posicio-
nes extremas, por ejemplo, sobre la cuestion de la inclusién de
los crimenes de guerra en el Estatuto.

Finalmente, el 8 de julio de 1999 se aprob6 en mi pais una
reforma constitucional que abrié el camino a la ratificacion del
Estatuto, la cual fue autorizada por una ley publicada el 30 de
marzo del 2000. El instrumento de ratificacion francesa fue de-
positado el 9 de junio de este Ultimo afio, convirtiéndose asi en
uno de los diez primero estados partes del Estatuto y el primer
Estado miembro permanente del Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas en hacerlo.

Después, Francia particip6é también activamente en la nego-
ciacion de las Reglas de Procedimiento y Prueba, las cuales nos
parecian sumamente importantes porque alli se enfrentaban dos
concepciones del Derecho, la anglosajonay la romano-germa-
nica, pues, dado que el Derecho anglosajon avanzaba en mu-
chas partes del mundo, era importante que el Derecho romano-
germanico tuviera un lugar en el Estatuto, y asi fue.

No obstante, en un futuro préximo tendremos que examinar
una ley de adaptacion de la legislacién francesa a la situacion
juridica que crearda la cercana entrada en vigor del Estatuto.

|. EL PROCESO DE REFORMA CONSTITUCIONAL
Y LA RATIFICACION DEL ESTATUTO

Poco después de la firma del Estatuto por parte de Francia, el
Presidente de la Republica y el Primer Ministro, haciendo uso
de un procedimiento previsto por el articulo 54 de nuestra Cons-
titucidn, sometieron el texto del Estatuto al Consejo Constitu-
cional, que es la méxima instancia jurisdiccional en materia
constitucional, es decir, una especie de Suprema Corte Cons-
titucional. Este procedimiento prevé el someter tratados al Con-
sejo Constitucional antes de su ratificacién para que diga si
son o0 no compatibles con la Constitucion y en caso de no serlo,
proponer la reforma constitucional pertinente.



PROTECCION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS 153

En el caso que nos ocupa, el Consejo Constitucional dijo que
habia tres motivos de inconstitucionalidad en el Estatuto de Ro-
ma, a saber:

1.

Aunque considerd que la creacién de una Corte Penal
Internacional no era contraria al principio de soberania
nacional, identific6 dos elementos que en el Estatuto no
respetaban las condiciones esenciales del ejercicio de la
misma: el derecho de amnistia y la prescripcién. Al res-
pecto, las reglas del Estatuto eran contrarias, o podrian
llegar a serlo, a las de Francia, donde el Parlamento pue-
de adoptar una ley tanto de amnistia para ciertos delitos o
crimenes como para cuestiones relacionadas con la pres-
cripcion de unos delitos u otros, verbigracia los crimenes
de guerra.

. Los poderes de investigacion del Fiscal de la Corte, pues

el articulo 99-4 del Estatuto permite al Procurador inter-
venir directamente en el territorio de un Estado Parte, in-
cluso, sin la cooperacién de las autoridades de este ulti-
mo, lo cual obviamente es incompatible con la soberania
nacional.

. La inmunidad que reconoce la Constitucion francesa al

Presidente de la Republica, a los Ministros y a los miem-
bros del Parlamento, quienes tienen un fuero especial que
obviamente no es reconocido por el articulo 27 del Es-
tatuto.

En cambio, el Consejo Constitucional consideré que:

1.

La regla non bis in idem si era respetada por el Estatu-
to porgue realmente no se trataba de juzgar, en algunos
casos, dos veces a la misma persona, sino de juzgarla
cuando no habia sido verdaderamente juzgada la prime-
ra vez, pues el juicio nacional correspondiente no habia
sido honesto.

. El Estatuto no era contrario al derecho de indulto presi-

dencial inscrito en la Constitucién francesa porque el ar-
ticulo 103 de aquél prevé que un Estado, cuando declara
gue esta dispuesto a recibir en sus carceles a personas con-
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denadas por la Corte Penal Internacional, puede anexar
a su aceptacion condiciones que deben ser aceptadas por
la Corte. De ahi que el Consejo dedujera que Francia po-
dria, en su momento, poner la condicién de que existe el
derecho de indulto presidencial para cualquiera que esté
encarcelado en su territorio.

A partir de ese fallo se planteé la pregunta de cémo ibamos
a revisar la Constitucién francesa para abrir el camino a la rati-
ficacion del Estatuto. Y muy rapidamente se impuso la solucién
de una enmienda constitucional, consistente en la inclusion del
articulo 53-2 que reza exactamente: “La Republica puede re-
conocer la jurisdiccion del Tribunal Penal Internacional en las
condiciones previstas en el tratado firmado el 18 de julio de
1998.”

Esta solucion se dio por:

1. Su sencillez y claridad. No necesitamos, por ejemplo, po-

ner detalles sobre los poderes de investigacion del Fiscal
de la Corte en nuestra Constitucion, lo cual habria sido un
poco fuera de lugar dado que tenemos una Constitucion
muy breve, muy condensada.

. La seguridad juridica que representa. Porque cuando se

hace una revisién constitucional articulo por articulo, bus-
cando cada motivo de inconstitucionalidad, pues siempre
existe la posibilidad de olvidarse de un motivo que en el
futuro puede plantear problemas juridicos muy comple-
jos. En cambio, con el texto del articulo afiadido estamos
seguros de cubrir cualquier motivo de inconstitucionalidad
gue se pueda presentar.

. Evitar el riesgo de contaminar este debate con otras ob-

servaciones que no tenian nada que ver con la Corte.
Cuando un Parlamento empieza a revisar un articulo de
la Constitucién, siempre hay un diputado que dice: Ya que
lo estamos revisando por qué no afiadimos tal o cual cosa.
Y esto complica mucho el proceso.

Ahora bien, esta iniciativa de enmienda constitucional fue
presentada al Congreso francés, donde el senador Robert
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Valanteur explicé todo este proceso y fue uno de los méas gran-
des defensores de la Corte Penal Internacional a nivel interna-
cional. Cabe decir que dicha enmienda fue aprobada facilmen-
te, ya que la poca oposicion que hubo al respecto se debidé en
gran parte al hecho de que esta técnica de enmienda constitu-
cional se habia utilizado afios atras para poder aprobar, prime-
ro, los Tratados de Maastricht y después, el Tratado de Ams-
terdam sobre la Unién Europea.

Resulta pertinente hacer dos observaciones sobre esta en-
mienda. En primer lugar, ella dice que “La Republica puede
reconocer la jurisdiccion [...]", y esto es asi porque obviamente
en aquel momento no se sabia si el Congreso iba a autorizar o
no la ratificacion del Estatuto. Y en segundo lugar, habla del
“[...]tratado firmado el 18 de julio de 1998", lo que quiere decir
gue esa enmienda no cubre eventuales modificaciones poste-
riores del Estatuto que pudieran ser también contrarias a la
Constitucion francesa.

Pocos meses después de esa enmienda constitucional el
Parlamento francés autorizé la ratificacion del Estatuto; razén
por la cual el Gobierno de mi pais deposit6 el instrumento co-
rrespondiente.

[I. LA ADAPTACION DE LA LEGISLACION FRANCESA

¢ Por qué debemos hacer una adaptacion de la legislacién fran-
cesa? Porque no hay que olvidar que la competencia de la
Corte Penal Internacional es subsidiaria en relacion con la de
los estados nacionales y obviamente eso quiere decir que nos
tenemos que preparar en juzgar nosotros mismos los eventua-
les crimenes cubiertos por el Estatuto que se pudieran presen-
tar y que serian competencia de la jurisdiccion francesa.
Ahora bien, el problema que tenemos es que en nuestra le-
gislacidn nacional algunos de esos crimenes no son contem-
plados como tales, por ejemplo: los crimenes de guerra corres-
ponden en la legislacion francesa a varios crimenes que se
encuentran en el Cédigo Penal o en el Cadigo de Justicia Mili-
tar, pero ni uno ni otro contienen una definicién de los crimenes
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de guerra como tal; en cambio, la definicion del crimen de ge-
nocidio es mas amplia en la legislacion francesa que en el Es-
tatuto de Roma de la Corte Penal Internacional.

También tendremos que hacer compatibles las penas apli-
cables a esos crimenes con las que establece el Estatuto de
Roma porque si no lo hacemos se podria considerar que el
juicio impartido por Francia no fue serio y entonces, caeria en
la jurisdiccién de dicha Corte.

Ademas, como el Estatuto de Roma prevé la posibilidad de
gue el Fiscal realice una multitud de actos, como la visita de lu-
gares publicos, la detencidn o el interrogatorio de personas sos-
pechosas de crimenes, etc., debemos establecer en nuestra
legislacion nacional la manera de implementar esos actos en
comisiones que garanticen tanto la eficiencia de los mismos
como la proteccion de las personas interesadas.

Asimismo, aunque la competencia universal no esta con-
templada por el Estatuto, ésta tiene que ver con los crimenes
mencionados en él, cuyo predmbulo invita a los estados a te-
ner un papel primordial en la represion de los mismos. Enton-
ces, debemos reflexionar sobre la jurisdiccidn universal, la cual
ha sido planteada en recientes casos, como el del general Au-
gusto Pinochet en Espafa y en Gran Bretafia. Se trata de un
principio que no es totalmente desconocido por la tradicion ju-
ridica francesa y que se aplica bajo ciertas condiciones.

Para concluir, les diré que en Francia hemos tenido debates
internos fuertes con el Ministerio de la Defensa y las Fuerzas
Armadas porque temian que, en el marco de operaciones para
el mantenimiento de la paz, donde Francia es uno de los ma-
yores contribuyentes a nivel mundial, se pudiera acusar, por
motivos politicos, a soldados franceses de cometer crimenes 'y
llevarlos ante la Corte Penal Internacional, y asi socavar dichas
operaciones. Y aunque se trataba de un temor que realmente a
los diplomaticos no nos parecia muy fundado, lo que hicimos
valer ante esas instituciones fue argumentar que:

1. Lacompetencia de la Corte es subsidiaria de la competen-
cia nacional. Por lo tanto, en el caso de que pudiera haber
crimenes cometidos por soldados franceses serian nues-
tros tribunales los encargados realmente de juzgarlos.
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2. La competencia de la Corte Penal Internacional solamente
tendria que ver con los crimenes cometidos después de su
entrada en vigor. De ahi que todas las operaciones de man-
tenimiento de la paz, por ejemplo, en Ruanda o en la ex
Yugoslavia, donde algunos decian que fuerzas del man-
tenimiento de la paz habian sido cémplices de crime-
nes de genocidio y de lesa humanidad por negligencia o
por la no asistencia a las victimas de esos crimenes, que-
darian fuera de la competencia de la Corte.

3. Como el articulo 124 del Estatuto de Roma, si mal no re-
cuerdo, propuesto por Francia, prevé que un Estado Par-
te puede excluir durante siete afios los crimenes de gue-
rra de la competencia de la Corte Penal Internacional
mediante una declaracion, Francia lo hizo al ratificar el
Estatuto para aliviar un poco esos temores de nuestras
Fuerzas Armadas. No obstante, segun el Canciller fran-
cés, existe la posibilidad de que Francia suspenda la apli-
cacion de esta clausula si: se inserta en el Estatuto de
Roma la creacién de una Sala Preliminar de Magistrados
gue estaria encargada de vigilar la actuacion del Fiscal
de la Corte; vemos que todos los procedimientos funcio-
nan bien, y la Corte no se constituye realmente en un tri-
bunal politico que intente socavar las operaciones de man-
tenimiento de la paz, lanzando falsas acusaciones contra
los soldados que participan en ellas.






LA INJERENCIA INTERNACIONAL
POR MOTIVOS HUMANITARIOS






EL TEMA DE LA INJERENCIA HUMANITARIA EN
EL MARCO DE LAS NACIONES UNIDAS*

Luis Alfonso de Alba**

Méas que leer algunas notas, yo quisiera hacer uso de este tiem-
po de una manera un poco mas provocativa e informal para
darles algunos antecedentes breves de como se ha venido plan-
teando el tema de la injerencia humanitaria en el contexto
multilateral, especificamente en el marco de las Naciones Uni-
das, y referirme a las grandes preguntas que estan por resol-
verse, las cuales no han sido objeto todavia de ninglin acuerdo
internacional. Ademas, vincularé dicho tema con el concepto de
seguridad humana que se esta tratando de acufar reciente-
mente, muy vinculado a la injerencia por razones humanitarias
o simple y sencillamente a la concepcidn que parte de poner al
individuo por encima de cualquier otra consideracion, llamese
ésta integridad del Estado, soberania o respeto al orden ins-
titucional de un pais.

Cabe decir que este debate se hizo mas intenso, por lo me-
nos en el terreno multilateral, a partir de una declaracion del
Secretario General de la Organizacién de las Naciones Uni-
das, en su informe a la Asamblea General en 1998, aunque en
realidad viene desarrollandose desde bastante tiempo atras
gracias al impulso que le dieron algunos ideélogos y diplomati-
cos franceses (Bernard Kouchner y Xavier Emmanuelli, entre
otros).

Dicha declaracién estaba vinculada de manera muy directa
a las grandes interrogantes sobre lo que debia y lo que no de-

* Ponencia impartida el 23 de agosto de 2001.
** Director General para las Naciones Unidas de la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores.

161



162 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

bia hacer la comunidad internacional en casos como el de
Kosovo y al papel que correspondia jugar en ese tipo de situa-
ciones a un organismo como las Naciones Unidas y especi-
ficamente, a uno de sus cuerpos principales, a saber, el Con-
sejo de Seguridad. Los casos de Ruanda y de Timor Oriental
también pudieran vincularse a esto, pero me concentraré en el
caso de Kosovo para hacer méas sencilla la exposicion.

La pregunta basica que él se planteaba entonces era: ante
una situacion extrema de violacion de Derechos Humanos o
del Derecho Internacional Humanitario, de abuso de la autori-
dad y de la fuerza, en un pais determinado, ¢tienen o no dere-
cho otros estados o las Naciones Unidas para intervenir en
ella?

Al respecto, el Secretario General reconocio, en términos de
una responsabilidad internacional de las Naciones Unidas, que
este tipo de situaciones no podria eludirse. Ademas, critico y
condend la posibilidad de que la accion pudiera ser ejercida
por uno, dos 0 mas estados actuando unilateralmente. En otras
palabras, reconoci6 el deber de las Naciones Unidas de inter-
venir en este tipo de situaciones, pero siempre apegada a lo
gue dispone el Derecho Internacional y especificamente, la Car-
ta de la ONU.

Por su parte, algunos paises, como México, cuestionaron la
actuacién de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN), que desde luego fue contraria a la Carta, y tampoco
guedaron muy convencidos de que hubiera un derecho por parte
de las Naciones Unidas para intervenir en este tipo de situacio-
nes. Esto dio lugar a que el debate se iniciara no sélo entre lo
gue planteaba el Secretario General y lo que pensaban dichos
paises, sino que incluyera a otro grupo muy numeroso de na-
ciones.

En términos generales, yo les puedo decir que era casi una
cuestion Norte-Sur, donde la mayor parte de los paises desa-
rrollados apoyaban una accién de un grupo de paises interesa-
dos o en su defecto, de las Naciones Unidas, mientras que los
paises en desarrollo, entre los que de manera muy destacada
figuraban México, Egipto y la India, se oponian al concepto. A
partir de ahi hemos empezado a plantearnos varias preguntas
y a tratar de contestarlas.



PROTECCION UNIVERSAL DE LOS DERECHOS HUMANOS 163

Considero que ha quedado claro que el derecho de inter-
vencién no lo tiene Naciones Unidas, pues no es su facultad
intervenir en los asuntos internos de un Estado, segun la pro-
pia Carta. Pero, como al mismo tiempo hemos intentado desa-
rrollar algunas de las ideas del Secretario General sobre la base
del concepto de responsabilidad, cabe decir que en este terre-
no si hay un espacio para ONU, la cual tiene una responsabili-
dad con respecto al conjunto de la comunidad internacional. El
Consejo de Seguridad tiene, incluso, facultades para utilizar la
fuerza e imponer decisiones y soluciones en conflictos, con el
argumento de que esta salvaguardando la paz y la seguridad
internacionales.

Ademas, en todo caso, cuando estamos hablando de viola-
ciones masivas de Derechos Humanos y del Derecho Interna-
cional Humanitario, como los crimenes de lesa humanidad, de
alguna manera se empieza a reconocer que existe una respon-
sabilidad internacional para tratar de impedirlas. Por ello, he-
mos empezado a desarrollar férmulas para determinar cuales
serian los mecanismos a través de los que Naciones Unidas
podrian participar.

Aunado a lo anterior, hemos tratado de evitar las palabras
intervencion e injerencia para hablar simple y sencillamente de
las responsabilidades que el Consejo y por lo tanto, las Nacio-
nes Unidas tienen para prevenir y en su caso, poner fin a estas
situaciones.

No obstante, les mencionaba al principio que esto habria que
verlo de manera muy cercana al concepto de seguridad huma-
na, el cual puede ser excesivamente peligroso. Esta posicion
fue apoyada por los canadienses, después de que los france-
ses hicieron algunas primeras aportaciones. Como les decia,
la tesis fundamental de la seguridad humana parte de que por
encima de cualquier otra condicion esta la persona per se, y
esto si nos representa problemas muy serios porque entre la
responsabilidad de Naciones Unidas del bien comun y la de-
fensa especifica de los derechos de una persona puede haber
enormes contradicciones. En otras palabras, no hemos podido
avanzar mucho en el disefio de los mecanismos que permitan
la accién de Naciones Unidas para prevenir situaciones de
emergencia en la medida en que no se ha resuelto este debate
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entre el interés colectivo y el interés individual. Por eso yo que-
ria vincular estos dos temas y sefialarles el enorme peligro de
mezclar ambos conceptos.

En el ejercicio que iniciamos para reflexionar sobre como
Naciones Unidas debia abordar el tema y eventualmente lle-
gar a algunos acuerdos, los canadienses, que tenian una gran
participacion en esto, propusieron la creacién de un grupo, ori-
ginalmente llamado de Intervencion o de Injerencia Humanita-
ria, para que analizara lo relativo a soberania versus interven-
cion. Y lo primero que hemos tenido que hacer ahi es separar
el concepto de seguridad individual de la persona, como un
elemento fundamental, y pasar al de seguridad colectiva.

Ahora bien, una vez separado el concepto de derecho que
podria tener un Estado o un grupo de estados para actuar en
funcion de las personas o del bien supremo de la comunidad
internacional, nos preguntamos: ¢ el Consejo de Seguridad es
la entidad facultada para realizar esta labor? Las respuestas
se han dado en dos vertientes:

La primera sefiala que, dado el caracter tan delicado de las
intervenciones que eventualmente se tuvieran que dar por par-
te de Naciones Unidas, resulta indispensable que éstas fueran
objeto de un gran consenso internacional. Es decir, que la si-
tuacién en un Estado o en una region llegue a un punto tal que
nadie cuestione la necesidad de hacer uso de la fuerza para
tratar de detener una violacién grave de Derechos Humanos o
del Derecho Internacional Humanitario o un caso de refugio
incontrolado, etcétera. Y por lo mismo, sugieren que seria so-
lamente la Asamblea General de las Naciones Unidas la que
estaria facultada para tomar este tipo de decisiones. Aqui nos
encontramos con el problema de que la Asamblea General,
como tal, no tiene facultades coercitivas. Entonces, si le damos
responsabilidades con el pretexto de que sean decisiones mas
democraticas, mas consensuadas, nos enfrentariamos a la im-
posibilidad de que Naciones Unidas tome decisiones practicas,
concretas y sobre todo oportunas.

La segunda vertiente regresa a la idea de que seria el Con-
sejo de Seguridad el que deberia ocuparse de estas labores.
Pero, entonces, los problemas fundamentales se referirian a la
falta de representatividad de este 6rgano y por tanto, a que mu-
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chas de las situaciones no estuvieran necesariamente motiva-
das por razones humanitarias, pues podrian obedecer a intere-
ses politicos o geoestratégicos de las grandes potencias.

Como sefialaba al principio, se trata de cuestionamientos
gue no estan resueltos, razon por la cual es necesario que si-
gamos trabajando para encontrar las soluciones.

Por otra parte, considero importante que reflexionemos so-
bre lo que deberia hacer la comunidad internacional no sélo
para enfrentar una situacion de crisis sino, sobre todo, para
evitarla. La prevencién nos permitiria identificar los focos de ten-
sion y las medidas minimas preventivas para disolverlos, pero
ese ejercicio se debe llevar a cabo con objetividad y selecti-
vidad.

Evidentemente, México es uno de los paises que ha aporta-
do muchisimo al respecto porque nosotros hemos insistido a lo
largo de la existencia de las Naciones Unidas en la necesidad
de que haya normas minimas de comportamiento, basadas en
compromisos. Seguros de que tiene que haber una evolucion
de todo el andamiaje institucional, sobre todo de tratados y con-
venciones, a fin de que el comportamiento de los estados pue-
da tener algunos comunes denominadores, como la protec-
cién especifica de los Derechos Humanos. Pero, repito, aunque
el campo de la prevencién es una de las areas que se ha con-
siderado como prioritaria, ésta no ha sido hasta el momento
desarrollada suficientemente.

Por ultimo, considero fundamental que reflexionemos sobre
las diferencias que hay entre el Derecho Internacional Huma-
nitario y los Derechos Humanos. Se deben identificar con preci-
sion las situaciones que caen en el campo del primero, mismas
gue deben ser abordadas desde la perspectiva de los Conve-
nios de Ginebray de otros instrumentos especificos, las cuales
no deben confundirse con los casos de Derechos Humanos, cu-
yas evaluaciones pueden tener componentes politicos, econé-
micos, histéricos, etcétera.

Pero ademas de hacer esta reflexion, los invito a revisar la
documentacién que ha emitido la Cruz Roja Internacional en
relacion con el debate sobre injerencia humanitaria, la cual, re-
pito, puede estar sujeta a presiones y a consideraciones de tipo
politico y en la que se puede vulnerar el andamiaje de protec-
cion del Derecho Internacional Humanitario.
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El hecho de llegar a una situacién de conflicto con el &nimo
de detenerlo, y no solamente de salvaguardar los derechos de
las poblaciones civiles afectadas por €l, presenta un enorme
dilema para la Organizacion y para los instrumentos de protec-
cion de derechos de las personas, sean éstos de Derechos
Humanos o de Derecho Internacional Humanitario.

Concluyo estas palabras sefialando que, desde el punto de
vista formal, la Cancilleria mexicana, cuando se inici6 el deba-
te, manifesto, en primer lugar, su oposicion absoluta a que se
hablara de derecho de injerencia, subrayando su incompatibili-
dad con la Carta de Naciones Unidad, la cual especificamente
preveé la autorizacién expresa que requieren los organismos de
tipo regional antes de hacer uso de la fuerza. En segundo lu-
gar, se mostré abierta a la posibilidad de una reflexién que pu-
diera implicar, incluso, una reforma a dicha Carta. No obstante,
en la actualidad hay cada vez mas dudas sobre la necesidad
de hacer esto dltimo.



EL DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO
Y LOS DERECHOS HUMANOS, SEGUN
LA CRUZ ROJA MEXICANA*

Daniel Goii Diaz**

La Cruz Roja Internacional nacié en 1862 como consecuencia
de las vicisitudes que pasaron los combatientes de la batalla de
Solferino. Este movimiento incipiente fue creciendo y tomando
mayor fuerza a nivel mundial. En la Ciudad de México, el 12 de
marzo de 1910 el presidente Porfirio Diaz decretd el nacimien-
to de la Cruz Roja Mexicana. Dicho decreto contenia cinco
puntos principales, los cuales dieron lugar a los principios ge-
nerales de Derecho Humanitario, cuya perspectiva de creci-
miento ha sido tan vertiginosa como el desarrollo de la Cruz
Roja a nivel mundial.

Bésicamente, los principios que nos unen a la Cruz Roja en
todo el mundo son siete:

1. El principio de humanidad. Como ustedes saben, el movi-
miento internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja surgi6é de la necesidad de prestar auxilio sin discri-
minacioén a todos los heridos en los campos de batalla;
ademas, se esfuerza, a nivel internacional y nacional, en
prevenir y aliviar el sufrimiento de los hombres en todas
las circunstancias. Por ende, tiende a proteger la vida y la
salud, asi como hacer respetar a la persona humana. Asi-
mismo, favorece la comprensién mutua, la amistad, la
cooperacién y una paz duradera entre todos los pueblos.

* Ponencia impartida el 23 de agosto de 2001.

** Vicepresidente del Consejo Nacional de Directores y Presidente del
Comité Nacional de Auxilio en Caso de Desastres, ambos en Cruz Roja Mexi-
cana.
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2. El principio de imparcialidad. Pues, no hace ninguna dis-
tincién de nacionalidad, raza, religién, condicién social ni
credo politico. Sélo se dedica a socorrer a los individuos
en proporcion con sus sufrimientos, remediando sus ne-
cesidades y dando prioridad a lo méas urgente.

3. El principio de neutralidad. Afin de conservar la confianza
de todos, el movimiento se abstiene de tomar parte en las
hostilidades y en las controversias de orden politico, ra-
cial, religioso e ideoldgico.

4. El principio de independencia, que le permite auxiliar a los
poderes publicos, sin depender de ellos, con su actividad
humanitaria y someterse a las leyes que rigen a los pai-
ses respectivos. Por ello, las sociedades nacionales de-
ben conservar una autonomia que les permita actuar siem-
pre de acuerdo con los principios de este movimiento.

5. El principio de voluntariado. EI movimiento depende del
socorro voluntario y desinteresado.

6. El principio de la unidad. En cada pais s6lo puede existir
una sociedad de la Cruz Roja o de la Media Luna Roja, la
cual debe ser accesible a todos y extender su accién hu-
manitaria a la totalidad del territorio.

7. El principio de la universalidad. El movimiento internacio-
nal de la Cruz Roja y Media Luna Roja, en cuyo seno
todas las sociedades tienen los mismos derechos y debe-
res de ayudarse mutuamente, es universal.

Quiero manifestarles que estos fundamentos, en nuestro pais,
tuvieron un crecimiento y hoy dia contamos con una Cruz Roja
muy adecuada a nuestra idiosincrasia, es decir, diferente de
las otras. Actualmente, estamos constituidos en una sociedad
con 27 consejeros nacionales. Cabe sefialar que todos los ex
presidentes funcionan como tales. Y que a lo largo y ancho de
toda la Republica existen mas de 417 puestos de socorro, sub-
delegaciones y delegaciones que dan auxilio las 24 horas del
dia durante los 365 dias del afio.

Por otra parte, la Cruz Roja tiene relacion muy particular con
dos organismos internacionales, a saber: el Comité Internacio-
nal de la Cruz Roja, conocido como el CICR, y la Federacion
Internacional de la Cruz Roja.
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Ahora bien, resulta pertinente mencionar que el derecho de
injerencia, en la medida en que éste consiste en justificar una
intervencion armada, emprendida, llegado el caso, por razo-
nes humanitarias, es un problema que no incumbe al Derecho
Humanitario sino a las normas relativas a la licitud del empleo
de las fuerzas armadas en las relaciones internacionales. Es
decir, si hay intervencion armada por razones humanitarias, el
Comité Internacional de la Cruz Roja apelara, de conformidad
con su cometido, para que los paises implicados respeten tan-
to las normas pertinentes del Derecho Internacional Humanita-
rio como la asistencia a las victimas en los conflictos. Ademas,
el Comité Internacional de Cruz Roja no tiene porque tomar
posicién a favor o en contra del derecho de injerencia, segun
los principios generales que operan en todas las Cruz Rojas
del mundo.

A diferencia de muchas de estas ultimas, la Cruz Roja Mexi-
cana cuenta con un Centro de Capacitacion y Adiestramiento
en Toluca, el cual es el mas grande de América Latina en su
tipo. En él, capacitamos en socorrismo y enfermeria a todos
los paises de América Latina que vienen a tomar cursos para
estar en condiciones de intervenir en toda clase de emergen-
cias que ponen en peligro la salud o la vida, provenientes de
fendmenos naturales o de conflictos armados. Resulta digno
de mencidn el hecho de que esta necesidad haya sido prevista
en el decreto que Porfirio Diaz emiti6 en 1910, donde limitd
perfectamente la futura actividad de la Cruz Roja Mexicana.

Por otra parte, nuestro pais, en sus Ultimas intervenciones
internacionales, ha manifestado la necesidad de ayuda inter-
nacional, ya para recibirla o para otorgarla. Ejemplos del pri-
mer caso fueron:

1. Las inundaciones de 1999 que sufrieron los estados de
Oaxaca, Guerrero, Puebla, Tabasco, Hidalgo y Veracruz,
los cuales obtuvieron la ayuda de la comunidad interna-
cional, particularmente de Espafia, Alemania, Suiza, Ca-
nada, Cruz Roja Internacional y Estados Unidos, tanto en
especie como en dinero, que fue siempre proporcionada
a través de la Cruz Roja Mexicana.

2. El movimiento armado que tenemos en Chiapas, donde
también la Cruz Roja Espafiola y la Cruz Roja Alemana



170 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

nos han dado apoyo para que a través de la Cruz Roja
Mexicana se hagan programas de auxilio médico, social y
humanitarios para el mismo.

También deseo informarles que el crecimiento importante de
la Cruz Roja Mexicana ha dado lugar a que hoy, en la Ciudad
de México, tengamos el hospital de Cruz Roja méas grande del
mundo, donde se prestan mas de cinco mil servicios mensua-
les de ambulancia, lo que significa, dado que no en todos ellos
se llevan los enfermos a nuestro hospital, pues dan preferencia
a la solicitud de la persona en caso de peligro o lesionada para
ser transportada al lugar que ella sugiera, que recibimos mas de
mil doscientos servicios médicos mensuales.

Respecto a la economia de la institucion, baste decir que pro-
viene de la caridad del pais. Hoy mismo se cerr6 la colecta anual
del presente afio, la cual se incrementd, a pesar de las situa-
cién de México, en un 35% en relacién con la colecta anterior.

En cuanto al Centro de Capacitacion y Adiestramiento, que
les mencioné anteriormente, es necesario decir que soélo exis-
ten dos en el mundo: uno en México y otro en Alemania. Mien-
tras que en Estados Unidos la Cruz Roja tiene una actividad
preponderantemente dirigida a los casos de desastres, aspec-
to también ampliamente atendido por nuestra institucion.

Comao referi anteriormente, es muy importante la ayuda que
prestamos en forma internacional, principalmente en caso de
atencién a desastres. Por ello, en el dltimo desastre a nivel
centroamericano, en El Salvador, fueron México y la Cruz Roja
Mexicana los primeros en llegar y prestar los primeros auxilios.
En respuesta, tuvimos la visita del Secretario de Relaciones
Exteriores de ese pais para agradecer que la ayuda mas co-
piosa y mas oportuna habia sido la nuestra.

Lo dicho hasta aqui les da a ustedes un panorama general
de lo que es hoy la Cruz Roja Mexicana. No obstante, cabe
decir que el emblema de la Cruz Roja Internacional fue plena-
mente identificado en los convenios de Ginebra, a fin de que
nos permitiera llevar a cabo nuestra mision de auxilio humani-
tario.

Hoy por hoy, esta institucién, pese a sus grandes necesida-
des, tiene unas finanzas muy sanas y transparentes, razon por
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la cual esta siempre alerta para prestar auxilio en todos los ca-
sos humanitarios. Es mas, en la dltima alerta que tuvimos con
el posible huracdn Shantal ya no esperamos a que sucedieran
los dafios, pues nos anticipamos a ellos con viveres, medici-
nas y toda clase de auxilio antes de que llegara la depresion
tropical a la peninsula de Yucatan.

Esto quiere decir que nuestra instituciéon se va modernizan-
do y que cuenta con un grupo humano muy valioso: el volun-
ariado de la Cruz Roja Internacional. El cual es el mas grande
del mundo en este afio, que es el Afio del Voluntario. Realmen-
te nuestras damas voluntarias son el corazén de la institucion.
No podriamos entender una institucion de esta indole sin la
presencia de la mujer mexicana sirviendo en todas las labores
naturales de la Cruz Roja. Esto propicia el que la institucién
mexicana tenga un lugar preponderante en América Latina y
gue nos dé la oportunidad de contar con el servicio para quien
mas lo necesita. Ademas, nos permite tener la capacidad de
servir cuando hay conflictos internacionales.

Asi que, hoy por hoy, la institucién, a nivel mundial o de la
Ameérica Latina, es una de las que mejor puede servir a las ne-
cesidades del Derecho Humanitario.






Transicion democratica y proteccion a los Derechos
Humanos. Fasciculo 3: Proteccién universal de los
Derechos Humanos, editado por la Comision Nacio-
nal de los Derechos Humanos, se terminé de impri-
mir en marzo de 2004 en los talleres de OFFSET UNI-
VERSAL, S. A,, Calle 2, nim. 113, col. Granjas San
Antonio, C. P. 09070, México, D. F. El tiraje consta
de 3,000 ejemplares.
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