Comision de Derechos Humanos
Dictamen en sentido negativo a la iniciativa que reforma y adiciona
el articulo 20 de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura,
presentada por el diputado Ricardo Astudillo Suéarez, integrante del

LXIT LEGISLATURA  Grypo Parlamentario del Partido Verde Ecologista de México.
CAMARA DE DIPUTADOS

DE LA COMISION DE DERECHOS HUMANOS REFERENTE A LA
INICIATIVA QUE REFORMA Y ADICIONA EL ARTICULO 20 DE
LA LEY FEDERAL PARA PREVENIR Y SANCIONAR LA
TORTURA

HONORABLE ASAMBLEA:

La Comision de Derechos Humanos de la Honorable Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, con fundamento en los
articulos 39 y 45 numeral 6, incisos e), f) y g), de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; 80, numeral 1,
fraccion Il, 157, numeral 1, fraccion |, 158, numeral 1, fraccion 1V, y
demas relativos del Reglamento de la Camara de Diputados, somete

a su consideracion el presente dictamen al tenor de lo siguiente:

. Antecedentes

A. En sesion celebrada el 3 de julio de 2014, el diputado Ricardo
Astudillo Suérez, integrante del Grupo Parlamentario del Partido
Verde Ecologista de México presentd una iniciativa con proyecto de
decreto por el que se reforma la fraccion Il y se adiciona la fraccion V
al articulo 2o de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura,
en adelante LFPST.

B. En la misma fecha la Vice Presidencia de la Mesa Directiva de la
Comision Permanente turno la iniciativa de referencia a la Comision
de Derechos Humanos para su dictamen, siendo recibida en esta
Comisién el 10 de julio de 2014.
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[l. Contenido de la iniciativa

El diputado iniciante propone reformar la fraccion Il del articulo 20 de
la LFPST y adicionar una fraccion V al mismo dispositivo para

guedar de la siguiente manera:

ARTICULO 2o0.- Los 6rganos dependientes del Ejecutivo Federal
relacionados con la procuraciéon de justicia llevardn a cabo
programas permanentes y estableceran procedimientos para:

Il. La organizacion de cursos de capacitacion de su personal
para fomentar el respeto de los derechos humanos, estos
cursos seran impartidos por la Comision Nacional de
Derechos Humanos o en su caso la Comision Nacional de
Derechos Humanos contribuira a la preparacion y revision
de programas y materiales de capacitacion, asi como
supervisar y evaluar la efectividad de dichos programas.

I alv.

V. Establecer campafias que transmitan con regularidad el
mensaje de que la tortura no es aceptable en ningln caso, y
gue las personas privadas de su libertad merecen un trato
humano.

El diputado iniciante sustenta su propuesta con los siguientes

argumentos:

A. Alude a la trascendencia que ha tenido el tema de la tortura
desde el ambito del derecho internacional de los derechos humanos,
gue sefala converge con las prevenciones el Derecho Internacional
Humanitario, de forma que su prohibicion est4 contenida en diversos
instrumentos como la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, el Convenio Europeo de Derechos Humanos y la

Convencion contra la Tortura de las Naciones Unidas.
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B. Indica que para la correcta aplicacion de las normas de derechos
humanos en materia de tortura deben observarse tres aspectos:

“prevencion, cumplimiento y sancion, reparacion”.

Considerando dichas perspectivas refiere que su iniciativa se
inserta en el ambito de la prevencion de la tortura y para ello precisa
gue conforme al articulo 2, parrafo 1, de la Convencion contra la
Tortura, se obliga a los Estados a tomar “medidas legislativas,
administrativas, judiciales o de otra indole eficaces para impedir los
actos de tortura”, que deben incluir “...aspectos como la capacitacion
de personal policial y de seguridad, la elaboracién de lineamientos
precisos acerca del trato adecuado a las personas privadas de la
libertad, la instauracién de mecanismos de control y supervision de

sistemas efectivos para estudiar las quejar relativas a malos tratos.”

C. El iniciante refiere que el ex relator especial sobre la tortura de las
Naciones Unidas® califica tal delito como “la mas intima de las
violaciones de derechos humanos, puesto que tiene lugar en el
aislamiento y, muy a menudo, la inflige un torturador al que la
victima nunca llega a conocer”. También precisa que el relator Juan
E. Méndez en su reciente visita a México sefiald que la tortura en
nuestro pais ha adquirido un estado de situacion generalizada en las
instituciones de seguridad.? Otra base de datos a la que alude el
iniciante es la correspondiente a la encuesta mundial encargada a
Globescan en la que se revela que de 21 paises de todos los
continentes, es en México y en Brasil donde las personas tienen mas

temor a ser torturadas.®

! El iniciante no cita la fuente de esa informacion.
2 E| ininciante no sefiala la fuente de su informacion.
% El iniciante no cita la fuente de informacion.
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D. El iniciante precisa que la prohibicion de la tortura alcanza el
rango especial de regla “Jus Cogens”, esto es, segun precisa “una
norma imperativa” en el concierto internacional y con base en ello,
apunta que “[...] Los estados son los responsables de garantizar los
derechos de todos quienes se encuentren bajo su jurisdiccion, de tal
manera que [...] se comprometen a formar al personal encargado de
hacer cumplir la ley y al personal médico, asi como a otras personas
gue puedan intervenir en la custodia, en el interrogatorio o en el

tratamiento de detenidos [...]"

E. En lo concerniente a las prevenciones que refieren sobre la
capacitacion de los elementos involucrados en las tareas de
seguridad e imparticion de justicia para evitar el uso de métodos de
tortura o tratos inhumanos y degradantes, el iniciante sefiala los
Principios de Paris, las observaciones del Consejo Asesor de
Juristas del Foro de Instituciones Nacionales de Derechos Humanos
de Asia y el Pacifico, la Convencion contra la Tortura y las Reglas

minimas para el tratamiento de los reclusos.

F. Indica el iniciante que la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, en adelante CNDH, puede “contribuir de manera
importante a la imparticibn de esta capacitacion mediante la
elaboracién de instrumentos de formacién y la imparticién de cursos

de capacitacion.”
[Il. Consideraciones de la Comision de Derechos Humanos
A. Generales.

En materia de derechos humanos existen tres obligaciones basicas

para los Estados:

Pagina 4



Comision de Derechos Humanos
Dictamen en sentido negativo a la iniciativa que reforma y adiciona
el articulo 20 de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura,
presentada por el diputado Ricardo Astudillo Suéarez, integrante del

LXIT LEGISLATURA  Grypo Parlamentario del Partido Verde Ecologista de México.
CAMARA DE DIPUTADOS

1. Respetar los derechos.

2. Garantizar el goce y pleno ejercicio de los derechos protegidos
a las personas que se encuentren bajo su jurisdiccion.

3. Adoptar las medidas necesarias para hacer efectivos los

derechos protegidos.

Bajo ese esquema, las obligaciones de respetar los derechos
humanos y de garantizar su goce Yy ejercicio, constituyen el

fundamento genérico de la proteccién de los derechos humanos.*

Asi, la obligacion de garantizar el goce y pleno ejercicio de los
derechos protegidos implica “...el deber para los Estados partes de
organizar todo el aparato gubernamental y, en general, todas las
estructuras a través de las cuales se manifiesta el ejercicio del poder
publico, de manera tal qgue sean capaces de asegurar juridicamente

el libre y pleno ejercicio de los derechos humanos...”

En este sentido, los Estados no solo estan obligados a no
violentar los derechos humanos de toda persona sino también a
velar porque tales derechos no sean vulnerados por parte de ningun
otro sujeto, lo que acarrea el deber de prevencién y, en su caso, el

de investigacion y sancion de las violaciones ocurridas.

Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos

ha indicado:

Es, pues, claro que, en principio, es imputable al Estado toda
violacibn a los derechos reconocidos por la Convencién
cumplida por un acto del poder publico o de personas que
actian prevalidas de los poderes que ostentan por su caracter
oficial. No obstante, no se agotan alli las situaciones en las
cuales un Estado estd obligado a prevenir, investigar y

* PINTO, Ménica. Temas de derechos humanos. Editores del Puerto. Buenos Aires,

2009.Pag. 47.
® Caso Velasquez Rodriguez Vs. Honduras. Sentencia de 29 de julio de 1988. Serie C, No.
4, Parr. 166. Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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sancionar las violaciones a los derechos humanos, ni los
supuestos en que su responsabilidad puede verse
comprometida por efecto de una lesion a esos derechos. En
efecto, un hecho ilicito violatorio de los derechos humanos que
inicialmente no resulte imputable directamente a un Estado, por
ejemplo, por ser obra de un particular o por no haberse
identificado al autor de la trasgresion, puede acarrear la
responsabilidad internacional del Estado, no por ese hecho en
si mismo, sino por falta de la debida diligencia para prevenir la
violacibn o para tratarla en los términos requeridos por la
Convencion.®

Ademas:

El Estado estd en el deber juridico de prevenir,
razonablemente, las violaciones de los derechos humanos, de
investigar seriamente con los medios a su alcance las
violaciones que se hayan cometido dentro del ambito de su
jurisdiccion a fin de identificar a los responsables, de
imponerles las sanciones pertinentes y de asegurar a la victima
una adecuada reparacion.

El deber de prevencion abarca todas aquellas medidas de
caracter juridico, politico, administrativo y cultural que
promuevan la salvaguarda de los derechos humanos y que
aseguren que las eventuales violaciones a los mismos sean
efectivamente consideradas y tratadas como un hecho ilicito
que, como tal, es susceptible de acarrear sanciones para quien
las cometa, asi como la obligacién de indemnizar a las victimas
por sus consecuencias perjudiciales. No es posible hacer una
enumeracion detallada de esas medidas, que varian segun el
derecho de que se trate y segun las condiciones propias de
cada Estado Parte. Es claro, a su vez, que la obligacion de
prevenir es de medio 0 comportamiento y no se demuestra su
incumplimiento por el mero hecho de que un derecho haya sido
violado. Pero si es obvio, en cambio, que el sometimiento de
detenidos a cuerpos represivos oficiales que impunemente
practican la tortura y el asesinato representa, por si mismo, una
infraccion al deber de prevencién de violaciones a los derechos
a la integridad fisica y a la vida, aun en el supuesto de que una
persona dada no haya sufrido torturas o no haya sido ultimada,
0 si esos hechos no pueden demostrarse en el caso concreto.’

® Ibidem. Parr. 172.
" Ibidem. Parr. 174-175.
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He aqui el sentido y alcance del deber de prevencion que
debe guiar el proceder del Estado en tratandose de los derechos

humanos.

Ciertamente, un Estado es responsable por incumplir sus
deberes basicos no solamente cuando por su proceder vulnera un
derecho humano, sino también cuando no realiza lo conducente para
prevenir violaciones cometidas por agentes estatales o, incluso por
particulares. En este ultimo caso, es responsable cuando no
despliega el aparato gubernamental para investigar y sancionar a los

responsables.

En el caso de la tortura, se ha dicho repetidamente por esta
Comision de Derechos Humanos que constituye uno de los crimenes
mas graves que atenta contra la comunidad internacional en su
conjunto, por lo que se le incluye como uno de los crimenes de lesa
humanidad previstos en el Estatuto de Roma que crea la Corte

Penal Internacional.®

Se ha dicho también que la prohibicion de la tortura forma
parte del “coto vedado” previsto en el articulo 29 constitucional en el
gue se determina que ésta previsibn bajo ninguna circunstancia
podra ser objeto de restriccion o de limitacion alguna, aun y

tratandose en los estados de excepcion.

También se ha indicado que la prohibicion de la tortura
alcanza el grado mas elevado al que una norma fundamental puede
aspirar y es el de norma de ius cogens, es decir, una norma
imperativa de derecho internacional general o como se indica en el
articulo 53 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los

Tratados de 1969, de la que México es Estado parte:

8 Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional. Articulo 7. Numeral 1, inciso f).
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[...] una norma imperativa de derecho internacional general es

una norma aceptada y reconocida por la comunidad

internacional de Estados en su conjunto como norma que no

admite acuerdo en contrario y que solo puede ser modificada

por una norma ulterior de derecho internacional general que

tenga el mismo caracter.”

Atento a lo anterior, resulta inaplazable el establecimiento de
medidas que, adicionales a las que de hecho puedan estarse
implementando, sean necesarias para coadyuvar a la prevencion de

actos de tortura en nuestro pais.

Tal y como lo ha sefalado el iniciante, en su reciente visita a
México el Sr. Juan Méndez, Relator de la ONU sobre la tortura,
concluyé que la tortura en nuestro pais se ejerce en forma
generalizada, especialmente en los casos de investigacion de
delincuencia organizada.® A similares conclusiones han llegado
organizaciones como Amnistia Internacional®®
Watch®.

y Human Right

B. Consideraciones particulares.

Una vez indicado en el apartado anterior sobre la importancia de
regular lo referente a la prevencion de la tortura, resta determinar si

las propuestas planteadas por el diputado iniciante resultan ser o no

° UN. Relator de la ONU llama al gobierno de México a combatir impunidad por casos de
tortura. Centro de Informacion de las Naciones Unidas. Nota de 03/mayo/2014, consultado
online el 14/07/2014, disponible en: http://www.cinu.mx/noticias/mexico/relator-de-la-onu-
llama-al-gob-1/

19 véase: Al. Informe 2013 Amnistia Internacional. El Estado de los derechos humanos en
el mundo. Pag. 228-233. Consultado en la pagina oficial de Amnistia Internacional el
14/07/2014, disponible en:
http://files.amnesty.org/airl3/Amnestylnternational_AnnualReport2013_complete_es.pdf

" HRW. Ni seguridad, ni derechos. Detencion ilegal y desaparicion forzada de seis civiles,
Iguala, Guerrero. Human Rights Watch. Consultado en la péagina oficial de HRW el
14/07/2014, disponible en:  http://www.hrw.org/reports/2011/11/09/neither-rights-nor-
security-0.; Asimismo: Informe “Los desaparecidos de México. El persistente costo de una
crisis ignorada.” Human Rights Watch. Estados Unidos de América, 2013. Consultado en la
pagina oficial de HRW el 14/07/2014, disponible en:
http://mww.hrw.org/sites/default/files/reports/mexico0213sp_ForUpload_0_O.pdf
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convenientes tanto en su aspecto normativo como en su aspecto

factico/procedimental.

1. Sobre la propuesta de reforma a la fraccion Il del articulo 20
de la LFPST.

El diputado iniciante propone la reforma de la fraccion 1l del articulo
20 de la LFPST, a fin de establecer que los cursos de capacitacion a
los que hace referencia dicha disposicion sean impartidos por la
CNDH o bien, que ese organismo contribuya a la preparacion y

revision de programas y materiales de capacitacion.

El iniciante presenta la siguiente redaccion:

Il. La organizacion de cursos de capacitacion de su personal
para fomentar el respeto de los derechos humanos, estos
cursos seran impartidos por la Comision Nacional de
Derechos Humanos o en su caso la Comision Nacional de
Derechos Humanos contribuira a la preparacion y revision
de programas y materiales de capacitacion, asi como
supervisar y evaluar la efectividad de dichos programas.

Al respecto cabe sefialar que, de aceptarse la modificacién

planteada, se desprenderian los siguientes operativos deénticos:*

a. Los organos dependientes del Ejecutivo Federal relacionados con
la procuracion de justicia llevaran a cabo programas permanentes y
estableceran procedimientos para la capacitacion de su personal en
el respeto a los derechos humanos. Estos cursos obligatoriamente

(este es el operador bajo la forma de obligacion) seran impartidos

21 a l6gica dedntica posibilita la reflexion sobre el empleo de los cuantificadores alguno,
ninguno y todos para, por analogia, determinar la existencia de las modalidades posible,
imposible y necesario, lo que lo hace deducir conceptos juridicos deénticos como permitido,
prohibido y obligatorio. En otras palabras, se trata de dar cuenta del funcionamiento légico
de los operadores obligatorio, prohibido y permitido como las variables que aparecen en
conceptos normativos.
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por la CNDH, o bien, la CNDH contribuira a la preparacion y revision
de programas y materiales de capacitacion, asi como supervisara y

evaluara la efectividad de dichos programas.

b. Bajo la forma del operativo dedntico de la permision, el anterior
enunciado puede expresarse asi: no esta permitido para quien no
sea la CNDH impartir los cursos a que hace referencia la fraccion Il
del articulo 20 de la LFPST o bien, contribuir a la preparacion y
revision de programas y materiales de capacitacion, asi como

supervisar y evaluar la efectividad de dichos programas.

c. Finalmente, el enunciado normativo anterior puede expresarse
bajo el operador deontico de la prohibicidon, esto es: esta prohibido
realizar lo dispuesto por el articulo 20, fraccién Il, a quien no sea la
CNDH.

Como puede apreciarse esta situacidon normativa comporta
serias dificultades puesto que dentro del sistema mexicano se
dispone de una amplia diversidad de organismos publicos y privados
gue podrian impartir los cursos de capacitacion a los que hace
referencia la fraccion 1l del articulo 20 de la LFPST vy, sin embargo,
de aceptarse la propuesta normativa planteada por el iniciante, se

reduciria el espectro Unicamente a aquélla que imparta la CNDH.

Ciertamente, la CNDH es una institucion a la que por su
naturaleza corresponde ofrecer tal capacitacion -véase el articulo
60, fracciones VIl y IX de la Ley de la CNDH-, sin embargo, existen
otras entidades, organismos e instituciones como el Instituto
Nacional de Ciencias Penales (INACIPE), las Oficinas
especializadas de Naciones Unidas en México y las universidades

publicas y privadas que pueden aportar mucho en tal renglén. En
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razon de lo anterior, se considera resulta inconveniente la propuesta

planteada por el iniciante en los términos en que aparece formulada.

2. Sobre la propuesta de adicion de una fraccion V al articulo 20
de la LFPST

Adicional a la reforma sefalada en el inciso que antecede, el
iniciante propone incorporar al texto del referido articulo 20 una
disposicion genérica dirigida al establecimiento de campafas que
transmitan con regularidad el mensaje de prevencion contra la

tortura.
La modificacion normativa que se plantea es la siguiente:

ARTICULO 2o0.- Los 6rganos dependientes del Ejecutivo Federal
relacionados con la procuracién de justicia llevardn a cabo
programas permanentes y estableceran procedimientos para:

DelalalalV. ...

V. Establecer campafas que transmitan con regularidad el
mensaje de que la tortura no es aceptable en ningun caso, y
gue las personas privadas de su libertad merecen un trato
humano.

Al respecto, esta Comision de Derechos Humanos reconoce la
loable intencién que guia la propuesta del diputado iniciante, sin
embargo, tras un analisis sistematico y funcional del texto y del
ordenamiento juridico cuya reforma se plantea, se estima que dicha
propuesta se encuentra ya prevista en el propio articulo que se

propone modificar.

Lo anterior puede advertirse si se coteja la propuesta con las
fracciones Il y IV del mismo articulo. La ratio iuris que guia la adicién

es la de contar con previsiones normativas en materia de tortura
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dirigidas a disminuir los actos que puedan configurar dicho delito por
parte de los servidores publicos, incidiéndose asi en el campo de la
prevencion, tal y como debe de ser con base en las obligaciones

basicas de los Estados en materia de derechos humanos.

No obstante ello, esa razdon juridica encuentra ya
disposiciones normativas en el propio articulo capaces de darle
respuesta, tan es asi que las fracciones Il y IV del propio articulo 20
disponen “[...] la organizacion de cursos de capacitacion de su
personal para fomentar el respeto de los derechos humanos”,
capacitacion en la que va inmerso el respeto de la dignidad humana
de toda persona en cualquier caso. Asi como “...] la
profesionalizacion de los servidores publicos que participan en la
custodia y tratamiento de toda persona sometida a arresto,
detencidn o prisidn”, prevision ésta que tiene el mismo objeto
delimitado solamente a los casos de las personas bajo su custodia,

ya sea por arresto, detencion o prision.

De este modo, se estima que la propuesta se encuentra ya

prevista en la legislaciéon, siendo innecesaria su inclusion.

Por todos los argumentos antes sefialados, la Comision de
Derechos Humanos somete a la consideraciéon de la Honorable

Asamblea de la Camara de Diputados el siguiente:

Acuerdo

Primero. Se desecha la iniciativa que reforma y adiciona el articulo 20 de la Ley
Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura, presentada por el diputado Ricardo
Astudillo Suérez, integrante del Grupo Parlamentario del Partido Verde Ecologista

de México.
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Segundo. Archivese el presente asunto y téngase como total y definitivamente

concluido.

Dado en el Palacio Legislativo de San Lazaro, a los 12 dias del mes de febrero de 2015.
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