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MENSAJE DE BIENVENIDA

José Luis Soberanes Fernantlez

Excelentisimo Marcus Kaiser
Embajador de Suiza en México.

Distinguido Sr. Raul Suarez de Miguel
Oficina Federal de Estadistica Suiza

Distinguidos Expertos y colegas que nos honran con su presencia:

Sean todos ustedes bienvenidos a este Seminario Internacional sobre Indica-
dores y Diagnostico en Materia de Derechos Humanos en donde habremos de
intercambiar experiencias y puntos de vista sobre los métodos para incorporar
el andlisis estadistico en la evaluacion del cumplimiento de los derechos hu-
manos. En un contexto mundial en el cual ya no es posible hablar de desarro-
llo sin hacer referencia al estado de los derechos fundamentales de cualquier
poblacién, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos ha buscado pro-
piciar la oportunidad para ofrecer su vision sobre las formas para reflejar esta
tendencia internacional en el contexto nacional.

A reserva de detallar esta vision a lo largo del desahogo de nuestros traba-
jos, deseo destacar aqui las principales caracteristicas de esta iniciativa presente

* Palabras pronunciadas por el doctor José Luis Soberanes Fernandez, Presidente de la Co-
misién Nacional de los Derechos Humanos, con motivo de la inauguracién del “Seminario
Internacional sobre Indicadores y Diagndéstico en Materia de Derechos Humanos: El Caso de
la Tortura en México” (Mérida, Yucatan, 3 a 5 de abril de 2002).

(11]
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en los trabajos de la Comisién Nacional que me honro en presidir desde los

primeros meses de mi administracion. El desarrollo de una metodologia para

el manejo de indicadores y la elaboracién de un diagnostico en materia de de-
rechos humanos es un proceso evolutivo de largo alcance con miras a aportar
elementos para la consolidacion de una politica de Estado en materia de dere-
chos humanos.

Como proyecto de politica de Estado, esta iniciativa es incluyente por de-
finicion. Si esta empresa aspira a ser exitosa, no puede entenderse su realizacion
al cargo de un sector aislado de la sociedad, del gobierno o del propio sistema no
jurisdiccional de promocién y proteccién de derechos humanos. Deben formar
parte todos los componentes del Estado en su acepcién mas amplia.

Como proceso evolutivo, esta iniciativa se desarrollara en forma progresi-
va, en circulos concéntricos, con la doble finalidad de elaborar, en primer tér-
mino, un nucleo duro como base de las discusiones publicas y, en segundo, para
ir asegurando la incorporacién paulatina, gradual y organizada de un mayor
namero de actores.

Al ser incluyente, por definicién, no se contrapone con iniciativas concebi-
das por los distintos componentes del Estado. Por el contrario, busca aportar
racionalidad y método a los diferentes esfuerzos para lograr un cabal cumpli-
miento de los derechos humanos en México. Al introducir racionalidad, se
busca también transparencia. En este sentido, todos estamos sujetos al escru-
tinio y al analisis publico. Si esto es asi, el proceso de apertura politica actual
se fortalece.

La unidad y la coherencia al interior en un ejercicio tan ambicioso en una
de las areas fundamentales para la consolidaciéon democratica de México trae
aparejado una mejor y mas positiva percepcion de México en el exterior. Por
lo mismo, reconociendo el nuevo contexto de integracion y globalizacion, esta
iniciativa no borda solamente sobre la circunstancia nacional. Deseamos bus-
car en el exterior mas y mejores herramientas para realizar mas eficazmente
nuestra labor de promocion y proteccién de los derechos humanos. Por ello, un
componente fundamental de este proyecto es la integracion de los estandares
acordados y reconocidos internacionalmente en la materia.

Por estas consideraciones reitero mi agradecimiento por su presencia en este
Seminario. Esperamos contar también con su activa participacién y sus valio-
S0s comentarios y observaciones para hacer posible esta iniciativa. Repito, este
es un proyecto de todos.
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Igualmente, de manera particular, deseo agradecer la colaboracion y el apo-
yo del gobierno suizo. A través de la Agencia Estadistica Suiza y de la Emba-
jada de Suiza en México ha aportado insumos valiosos en el disefio de ésta, la
primera fase del proyecto, y generosamente, también, ha facilitado nuestro en-
cuentro el dia de hoy. Mi reconocimiento también a la Embajada de Francia en
México por su apoyo.

Finalmente, tengo la certeza de que este Seminario Internacional sea enri-
qguecedor para todos quienes participaran en él.

Muchas gracias.






MENSAJE MAGISTRAL

José Luis Soberanes Fernandez

Distinguidos colegas:

La Comision Nacional considera que la elaboracién de un diagnéstico sobre
la situacion de los derechos humanos en México, basado en el andlisis cienti-
fico —cuantitativo y cualitativo— es un complemento necesario e importan-

te de los esfuerzos actualmente realizados por los diferentes sectores que in-
tegran al Estado Méxicano (sociedad, gobierno y organismos constitucionales
autdbnomos, principalmente) para alcanzar la plena vigencia de los derechos hu-
manos en nuestro pais. Varias consideraciones llevan a esta conclusion.

* En primer término, puede argumentdesausencia de un informe nacio-
nal comprensiveeferente al tema. Normalmente, cualquier interesado en
conocer la situacion de los derechos humanos en nuestro pais se enfren-
ta a la necesidad de consultar diversas fuentes, es decir, el propio infor-
me de la CNDH, los informes de las comisiones estatales de derechos
humanos, los informes de las organizaciones gubernamentales (tanto na-
cionales como internacionales) dedicadas al seguimiento de los asuntos
en México, asi como los informes de los relatores especiales presentados
en el marco del sistema de las Naciones Unidas o los producidos en el
ambito del Sistema Interamericano.

» En segundo término, puede aducirse, ante la diversidad de fugmtes,
falta de método homogéneo o de referercida elaboracion de dichos
informes, lo que puede tener dos consecuencias. Primero, si no se recu-
rre a los métodos cuantitativos para producir informes en materia de los

(15]
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derechos humanos y se reporta, en cambio, informacion fortuita o de
“segunda mano”, algunos informes podrian contener informacion y conclu-
siones tendenciosas, sin el respaldo metodoldgico o analitico adecuado.
Segundo, cuando se recurre a los métodos cuantitativos no basados en
estandares cientificos, se corre el riesgo de caer en la “guerra de cifras”.
Incluso, se presenta el peligro de reducir la complejidad de un tema como
el de los derechos humanos a la frialdad de los nimeros. Hoy por hoy se
puede intuir la realidad de los derechos humanos en México, sin embargo
no existe un instrumento que englobe a otros y documente en forma cuan-
titativamente metodoldgica, sistematica y objetiva este panorama.

» Existe una tercera consideracion en apoyo a la importancia conferida por
la Comision Nacional a la elaboracion de un diagnéstico de derechos huma-
nos. Actualmente, la tendencia a nivel internacional va en el sentido de
considerar el respeto a los derechos humanos como una variable en la valo-
racion del desarrollo alcanzado por los paises. El goce de estos derechos
es parte intrinseca del desarrollo humano sustentable, la democracia y la es-
tabilidad. Las Cumbres Mundiales celebradas por Naciones Unidas durante
la década de 1990 son muestra clara del avance en materia del desarrollo
basado en derechos. Mas recientemente, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha incluido el analisis de la situacion de
los derechos fundamentales en la elaboracion de su informe anual sobre el
desarrollo humano. La labor de la CNDH, en particular en materia del
presente proyecto de Diagndstico en el ambito de derechos humanos, podria
ser vista como uno de los instrumentos para lograr este objetivo general.

Al rastrear y analizar esta tendencia, la CNDH ha decidido participar en forma
activa en el denominado “Proceso de Montreux”, lanzado por la Conferencia
Internacional sobre Estadistica, Desarrollo y Derechos Humanos (Montreux,
Suiza, septiembre del 2000). En dicho foro participaron gobiernos, agencias
oficiales de estadistica, institutos de investigacion, organismos internaciona-
les, organizaciones no gubernamentales e instituciones nacionales de promo-
cion y proteccion de derechos humanos. Los participantes reiteraron la impor-
tancia de incluir la dimension de los derechos fundamentales en el desarrollo
econdmico. Para ello, con fines de facilitar este ejercicio, se identificaron como
los elementos cruciales el desarrollo y uso de herramientas como la estadisti-
cay los indicadores.
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Desde esta perspectiva, la Comision Nacional de los Derechos Humanos, en
su calidad de 6rgano constitucional autbnomo, busca asistir al Estado, es decir,
sociedad y gobierno, fungiendo como punto de enlace entre las tendencias in-
ternacionales en materia de derechos humanos y el ambito nacional en donde
se deben proteger y promover esos derechos.

Como conclusion, puede argumentarse gque la elaboracion de un diagnéstico
consistente sobre el estado de los derechos humanos en México, elaborado con
cohereia metodoldgica y usando los métodos estadisticos e indicadores basados
en estandares reconocidos internacionalmente, presenta las siguientes ventajas:

1. Los informes producidos tendran mayor representatividad a nivel nacio-
nal y estaran basados en informacidn obijetiva.

. La informacién suministrada de esta forma sera facilmente verificable.

. La informacién producida contribuird a la promocién de la transparen-
ciay el uso responsable de la informacion publica.

. Lo anterior reforzara el proceso actual de apertura politica del pais.

. Consolidara, ademas, la autonomia de la CNDH y de las Comisiones
Estatales de Derechos Humanos, ya que el método para elaborar el diag-
néstico estaria certificado por los estandares de trabajo de instancias in-
ternacionales, asi como de otras instituciones, privadas y publicas, pro-
tectoras y promotoras de derechos humanos.

6. Reforzaria la funcién del sistema no jurisdiccional de promocién y defen-
sa de los derechos humanos como puntos de referencia, especialmente,
en procesos de cambio politico.

7. México se insertara en las tendencias internacionales en materia de de-
rechos humanos.

W N

[S2 3

El objetivo primordial de este proyecto es la utilizacién de datos e indica-
dores estadisticos como una “herramienta” para la evaluacion del progreso en
materia de derechos humanos en México.

Esta iniciativa pretende evaluar cuantitativa y cualitativamente a través de
herramientas como la estadistica, el cumplimiento y respeto por parte de las
entidades gubernamentales los diferentes derechos humanos reconocidos en la
legislacion mexicana.

Los resultados de medidas o acciones especificas del Estado para lograr el
goce de los derechos humanos se pueden medir, en primera instancia, por
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el grado en el cual el Estado beneficia o ha beneficiado en un periodo de tiempo

a aguellos habitantes que no han gozado de esos derechos.

Dicha medicién requiere del desarrollo de multiples estandares para cada

derecho enumerado en relacion con los variados recursos o contextos sociales
y de desarrollo. Para este proceso, se requiere necesariamente la colaboracion
y activa participacion de diferentes actores politicos y civiles del pais para

lograr unificar los conceptos y alcances de cada valoracion.
La valoraciéon de los derechos humanos requieren de un rango muy amplio
de datos desagregados por la gran cantidad de variables que existen tales como

género, raza, religién, origen social, etc. Para tal efecto se requiere del acceso
a datos estadisticos apropiados y de buena calidad en forma desagregada para
obtener un monitoreo real.

Un diagnéstico de los derechos humanos en México elaborado con método

y apoyado en datos estadisticos e indicadores es un instrumento con varias
finalidades:

a) Desarrolla y mantiene un sistema de informacién permanente que puede ser
avalado y aplicado por diferentes actores sociales, instancias guberna-
mentales y comisiones de derechos humanos en México y en el extranjero.

b) Podréan realizarse valoraciones cuantitativas y cualitativas enfocadas a
temas prioritarios, como puede ser el caso de la tortura y malos tratos, la
administracion de justicia, derechos indigenas, etc.

¢) Podra determinarse en forma mas objetiva en qué grado el Estado ha
cumplido con sus obligaciones en la materia.

d) Podran publicarse informes periddicos sobre los temas prioritarios o
selectos en la agenda de los derechos humanos de México.

e) Fortalecerd, necesariamente, la capacidad institucional de instancias que,
como la CNDH, evaltan el goce de los derechos humanos en nuestro pais,
adquiriendo experiencia y herramientas de evaluacion.

f) Desarrolla un sistema de administracion de informacién novedoso. No
solamente compilaré informacion sino que también ofrecera las herra-
mientas Utiles para realizar su andlisis. Todo ello estara al alcance de la
sociedad, el gobierno y las instancias que integran el sistema no jurisdic-
cional de proteccion y promociéon de derechos humanos.

g) Establece tendencias y resalta prioridades politicas. Aporta una buena
base para dar soluciones y lograr su adecuada instrumentacion.
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h) Refuerza las capacidades institucionales en términos de liderazgo nacio-
nal en el &mbito de derechos humanos.

i) Interactia en el proceso internacional para facilitar la multiplicacion de
la experiencia y la consolidacion de la referencia (acciones piloto y la pu-
blicacion de un manual de conclusiones).

Como primer elemento de la primera fase del proyecto de la elaboracion del
diagndstico, la CNDH consideré conveniente realizar este primer Seminario
Internacional sobre indicadores en materia de derechos humanos que tiene
como objetivo fortalecer los métodos cientificos y las herramientas de medi-
cion para el diagnéstico nacional.

El seminario representa una oportunidad para el intercambio multidiscipli-
nario de ideas entre los expertos de la CNDH, otros actores nacionales y los
expertos del exterior sobre la experiencia y los avances técnicos logrados en
este ambito. La CNDH presentara un caso practico sobre tortura que sera el
punto focal del Seminario. Esta compilacién y procesamiento metodolégicos
de la informacién contribuira al disefio de la labor subsiguiente en el ambito
nacional.

Este seminario, ademas, aspira a contribuir a sentar las bases para ejercicios
similares en otros paises. La experiencia del exterior se movilizara a través de
la red creada desde la Conferencia de Montreux. En este sentido, la instrumen-
tacion del diagndstico podria ofrecerse eventualmente como ejercicio piloto
para las iniciativas similares alrededor del mundo.

En suma, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos espera alcanzar
los siguientes objetivos:

1. Ofrecer una plataforma para lanzadiglogo nacionakcerca del diag-
néstico nacional en materia de derechos humanos;

2. Contribuir a la definicion deinfoquedel diagnostico nacional en mate-
ria de derechos humanos en términos de los conceptos a aplicarse (dimen-
sion sectorial) y las prioridades del presente ejercicio;

3. Explorar la viabilidad del diagnéstico en términos derlatdologias
cuantitativasaplicadas;

4. Contribuir con eintercambio internacional de puntos de vistzbre
los ejercicios similares emprendidos o previstos (dimension compa-
rativa);
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5. Establecer unaase de apoyo técnico internaciopaira el desarrollo de
herramientas técnicas necesarias para la instrumentacién del diagnosti-

Co en las etapas consecuentes del proyecto;
6. Considerar ekéfecto multiplicadara niveles nacional e internacional,
hacia el desarrollo de indicadores en materia de derechos humanos;
7. Estableceprograma y recursopara instrumentar las etapas consecuen-

tes del proyecto.

Muchas gracias.



DISCURSO DE APERTURA

Dr. Marcus Kaiset

Sefior Presidente,
Sefores y sefioras,

Es para mi, Sefior Presidente, un gran honor poder tomar la palabra en la se-
sién de apertura del “Seminario Internacional sobre Indicadores en materia de
Derechos Humanos”. Permitame felicitarle a usted y a la Comisién por haber
organizado este seminario que prepararon tan cautelosamente en colaboracion
con organismos internacionales y agencias extranjeras. Acepté con placer e
interés esta amable invitacion, porque el motivo que nos redne hoy en esta bella
ciudad de Mérida —Ila promocion y el monitoreo de los derechos humanos—,
constituye una de las preocupaciones centrales tanto de la politica interna como
de la politica exterior de mi pais.

UNIVERSALIDAD E INTERDEPENDENCIADE LOS DERECHOSHUMANOS

Como ustedes recordaran, los debates de la Conferencia Mundial sobre los
Derechos Humanos gue se desarrolld en Viena en 1993, pusieron en eviden-
cia las notables diferencias que en aquel entonces existian en éste ambito en-
tre los paises industrializados y los paises del Sur.

Si bien estas divergencias son aun palpables localmente en algunas latitu-
des del globo, cierto es que, gracias a la Declaracién de Viena, la comunidad

* Embajador de Suiza en México.

(21]
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internacional en su conjunto ha logrado cimentar la validez de la “Declaracion
Universal de los Derechos Humanos y establecer un sélido consenso en cuanto
a la universalidad y a la interdependencia de esos derechos. A partir de Viena ha
guedado claramente asentado que “todos los derechos humanos son universa-
les, indisociables, interdependientes e intimamente ligados entre si”. Asimismo,
Viena dio lugar al reconocimiento del derecho al desarrollo como un derecho
fundamental. La Declaracion final subraya que la pobreza es un obstaculo al
pleno respeto de los derechos humanos, pero también afirma que la “insuficien-
cia de desarrollo no puede ser invocada para justificar una limitacion de los
derechos humanos reconocidos internacionalmente”.

En el curso de los ultimos afios, una serie de cumbres y conferencias mun-
diales (de El Cairo a Pequin y de Rio de Janeiro a Copenhague) han venido
marcando pasos firmes de la comunidad internacional en un proceso de pro-
fundizacion y de explicitacion de la concepcion de los derechos humanos que
se formul6 en Viena.

EL COMPROMISODE SUIZA EN LA PROMOCION
DE LOS DERECHOSHUMANOS

Para mi pais, la participacion en la Conferencia de Viena, asi como a las cum-
bres y conferencias mundiales sucesivas, ha conllevado un compromiso firme
y constante no solamente en el ambito de la politica interior, sino también en
sus relaciones politicas y de cooperacién con otros paises. Asi, desde el inicio
de los afios 90, la promocién de los derechos humanos, de la democracia y del
Estado de derecho, constituye uno de los cinco objetivos prioritarios de la
politica exterior de Suiza.

Concretamente, todo el dialogo politico de Suiza con otros paises inclu-
ye un intercambio sobre la situacién de los derechos humanos en el cual se
recuerdan los compromisos internacionales que ya han sido aceptados, se
discuten puntos importantes del programa nacional de promocion de los dere-
chos humanos y se pueden incluso evocar casos y situaciones preocupantes.
Asimismo, en el marco de sus politicas de cooperacién al desarrollo y de ayu-
da humanitaria, Suiza aporta ayuda técnica y financiera a proyectos concretos
destinados a favorecer el respeto de los derechos humanos y el diadlogo politi-
co interno.
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Dado el tema que nos retine hoy, me parece oportuno bosquejar brevemen-
te las lineas fundamentales de la concepcién que preside a este compromiso de
Suiza en la promocién de los derechos humanos. Como ustedes bien saben, hoy
en dia se considera que el respeto a los derechos humanos, la democraciay el
desarrollo son interdependientes y se refuerzan mutuamente. Para nosotros esto
significa:

» En primer lugar, que la aplicacion de los derechos humanos debe ser un
objetivo del proceso de desarrollo;

» Ensegundo lugar, que el respeto minimo de las libertades y derechos fun-
damentales constituye a la vez una condicién indispensable y un factor
de impulsiéon del proceso de desarrollo;

* Y, entercer lugar, que el desarrollo puede contribuir de manera conside-
rable al respeto de los derechos humanos.

Conviene ademas sefialar que, en nuestra concepcion, los derechos huma-
nos se fundan en la dignidad inherente de toda persona y por ello son inalie-
nables. Entendemos pues por “derechos humanos” el conjunto de derechos
cuyo respeto debe permitir a cada uno la realizacion completa de su propio
potencial como ser humano. Esta nocion cubre no sélo los derechos civiles y po-
liticos, sino también los econémicos, sociales y culturales. Consideramos que
si el desarrollo econdmico y social favorece y acrecienta el respeto de los de-
rechos humanos, también es cierto que un dinamismo de desarrollo no puede
darse alli donde los derechos humanos son sisteméaticamente ignorados.

DE MONTREUXA MERIDA: UN PROCESCDE TRABAJO CONCRETO

Esta concepcion y este compromiso de Suiza explican en gran medida el he-
cho que dos instituciones gubernamentales, la Agencia suiza para el desarro-
llo y la cooperacion, la COSUDE, y la Oficina Federal de Estadistica, hayan
tomado la iniciativa de organizar conjuntamente la Conferencia internacional
sobre “Estadistica, Desarrollo y Derechos Humanos” que tuvo lugar en la ciu-
dad de Montreux en septiembre de 2000. El aspecto novedoso de esta confe-
rencia residio en el hecho que, por primera vez, especialistas de diferentes areas
cientificas y de diversos ambientes y marcos institucionales se encontraron para
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examinar un aspecto esencial de la promocion de los derechos humanos: los
métodos de monitoreo. Concretamente, la conferencia tenia por objetivo de
examinar las posibilidades de una potenciacion del monitoreo de derechos hu-
manos en base a una mejor utilizacion de métodos estadisticos y de una mejor
combinacién de enfoques cuantitativos y cualitativos.

A afo y medio de distancia, creo que es oportuno decir que el éxito de la
Conferencia de Montreux no reside tanto en el hecho que en esa ocasion se
hayan reunido 740 participantes provenientes de 123 paises, ni en la calidad
de las 300 contribuciones escritas, ni en la fecundidad intelectual de los deba-
tes. No, en realidad el verdadero éxito de la conferencia consistié en haber dado
lugar a la creacion de una red mundial de instituciones y de expertos que des-
de entonces contintan intercambiando ideas y experiencias en vistas del desa-
rrollo y de la aplicacion de nuevos instrumentos de medida y monitoreo de la
realizacion de los derechos humanos.

Este es el verdadero éxito de Montreux: la accion tangible en seguimiento
a las conclusiones de la Conferencia. Tras el intercambio inicial de ideas, en
los cinco continentes hoy se esta trabajando seriamente para llegar a resulta-
dos concretos. Y esto es precisamente lo que los organizadores deseaban: que
Montreux no fuera considerado como una iniciativa suiza, sino como el inicio
de un proceso internacional compartido y apropiado a nivel nacional, en par-
ticular en los paises donde se presenta a la vez la posibilidad y la utilidad de
desarrollar un monitoreo mas sistematico del respeto de los derechos humanos.

En el curso de los Ultimos meses, dos importantes iniciativas han dado la
pauta del tipo de compromiso y de accién que se requiere para llevar a buen
puerto el proceso de Montreux. La primera fue tomada por la Comisién Eu-
ropea, con la convocacion de un seminario internacional de alto nivel sobre “la
Medicion de la Democracia y de la Gobernabilidad”, que tuvo lugar en la ciu-
dad de Munich en enero de este afio. En esa ocasion se examinaron una serie
de trabajos que, en seguimiento a las conclusiones de Montreux, se han em-
prendido en particular en paises del hemisferio Sur. Tengo entendido que los
resultados de este seminario son tan prometedores que se ha decidido disefiar
un ambicioso programa de trabajo en vista de su implementacion por un con-
sorcio internacional de organizaciones gubernamentales, no gubernamentales
y académicas.

La segunda iniciativa es mexicana: se trata de un proyecto que usted, Sefior
Presidente, nos presentara en sus grandes lineas mafana: el establecimiento de
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un diagnéstico nacional en materia de derechos humanos, para el cual es ne-
cesario seleccionar indicadores fiables e identificar métodos de analisis cuan-
titativo y cualitativo pertinentes. La concepcion de este proyecto sera exami-
nada en todos sus aspectos por los expertos internacionales que ha tenido usted
a bien invitar a este seminario. Aunque no es ésta materia de mi competencia,
guisiera destacar el caracter ejemplar de esta iniciativa.

En primer lugar, la iniciativa de la Comisién Nacional de los Derechos Hu-
manos, madurada en didlogo con expertos nacionales e internacionales, se
concretiza bajo la forma de un proyecto piloto. En segundo lugar, me parece
importante valorizar la dimensién de dialogo y de proceso participativo que
este proyecto comporta, en particular en relacion con los medios académicos
y con las organizaciones mexicanas no gubernamentales activas en la promo-
cion de los derechos humanos. En tercer lugar, cabe hacer hincapié en la serie-
dad con la que se entiende crear una estructura de asistencia cientifica y de
acompafiamiento internacional del proyecto. En fin, me parece importante
resaltar la intencion de elaborar, en colaboracién con los expertos internacio-
nales y a partir de las lecciones que se deriven de este proyecto piloto, un mo-
delo de diagnéstico de derechos humanos que podria ser aplicado en otros pai-
ses por instituciones analogas a su Comision Nacional de los Derechos
Humanos.

Por supuesto, el trabajo no sera nada facil. El &rea tematica que se ha ele-
gido como punto de partida de este ejercicio —la tortura y los malos tratos—
es sumamente delicada y presenta, sin lugar a dudas, enormes dificultades de
medicion. Creo, sin embargo, que la seriedad del trabajo que la Comisién ha
venido desarrollando estos ultimos afios, asi como el compromiso de los ex-
pertos e instituciones que participan en este seminario, constituyen motivos
suficientes para confiar en esta iniciativa y para apoyarla con determinacion.

Por ello, las dos instituciones que estan al origen del proceso de Montreux,
la Agencia suiza para el desarrollo y la cooperacion, y la Oficina Federal de
Estadistica, han decidido aportar, cada cual con los medios que correspon-
den a sus misiones respectivas, una contribucion financiera a la participacion
de los expertos internacionales y una asistencia técnica y cientifica en la con-
cepcién y programacion del seminario. En el caso de COSUDE se trata de una
suma de 80’000 francos, unos 45’000 ddlares, para cubrir los costos de via-
je de 21 expertos internacionales, y de esta manera manifestar concretamente
el interés y la solidaridad de Suiza hacia este importante proyecto. Este apo-
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yo, ofrecido con amistad y conviccion, es un gesto de franca confianza tanto
en la pertinencia del proyecto de la Comision como en el éxito de este semi-
nario.

No me queda pues mas que desearles, estimado Sefior Presidente y distin-
guidos participantes, un seminario agradable, estimulante y fructuoso.



MENSAJE DE INTRODUCCION. “ANTECEDENTES
Y PERSPECTIVAS DEL SEMINARIO EN EL MARCO
DEL PROCESO DE MONTREUX”

Lic. Raul Suéarez de Miguel

La conferencia de Montreux fue definida por la Sra. Mary Robinson como una
tentativa para poder asentar las bases de una ciencia de la dignidad humana a
través de una accién concreta. Quisiera sefialar que el espiritu de la conferen-
cia ha logrado mantenerse en una serie de actividades en el curso de los ulti-
mos meses y habria que recordar ese espiritu y mantenerlo vivo.

La conferencia de Montreux y el proceso al que ha dado lugar obedecen a
un objetivo que no es otro que el de enfrentar el desafio de la pobreza actual
de los métodos de monitoreo que no logran definir tendencias ni establecer
estimaciones de la magnitud de las violaciones de derechos humanos o de la
situacion real de realizacion o de no realizacion en el espacio y en el tiempo.

La propuesta de Montreux es de potenciar los métodos estadisticos, el ana-
lisis cuantitativo y la generacion de indicadores. Se trata pues de una iniciati-
va que estd orientada hacia tibajes politicos de las agendas nacionales e inter-
nacionales en materia de derechos humanos. La conferencia de Montreux y los
eventos que han seguido a esta conferencia constituyen un proceso de apren-
dizaje a través de un trabajo concreto y un dialogo entre expertos de diferen-
tes especialidades. Este proceso se caracteriza por una participacion muy fuerte
de dos paises del Sur y esto es importante porque por primera vez estamos
asistiendo a conferencias internacionales, a seminarios, a proyectos de traba-
jo, donde mas de la mitad del trabajo que se realiza proviene de paises del Sur
y ésta es una gran novedad en el dialogo de la comunidad internacional.

* Secretario del Grupo Internacional de Enlace para el Seguimiento del Proceso de Montreux
y Munich. Agencia Federal Estadistica de Suiza.

(27]
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Este proceso esta caracterizado por dos aspectos:

1. Dialogo pluridisciplinario. Especialistas en ciencias humanas, estadisti-
ca, derechos humanos, en materia de cuestiones de desarrollo, tienen que in-
tentar lograr establecer un cuadro comuan de trabajo.

2. Dialogo transinstitucional. Un proceso en donde la racionalidad y la trans-
parencia se alnan a la calidad y la coherencia de un proyecto que pueda resultar
Unicamente de contribucion de diferentes actores institucionales: las adminis-
traciones nacionales, las autoridades gubernamentales y los organismos no
gubernamentales que son esenciales en el proceso por ser testigos de la volun-
tad de los deseos de las expectativas de la sociedad civil, las comisiones nacio-
nales de los derechos humanos, las universidades, los centros de investigacion
y los organismos internacionales. Mi opinién es que, si se consideran los re-
sultados de la conferencia, habria que insistir sobre todo en que nos encontra-
mMOs en un proceso en el que por primera vez conocemos los proyectos que a
través el mundo se desarrollan en materia de monitoreo, utilizando métodos
cuantitativos. Expertos que hasta el afio 2000 habian trabajado durante afios en
esta direccién y que no conocian a sus colegas de otros continentes, y otros
paises han constituido ya una red, un cuadro de trabajo, una comunidad cien-
tifica que esta estudiando la posibilidad de llegar a resultados concretos.

Lo méas importante es que el proceso esta orientado a poder realizar un tra-
bajo concreto dentro de un calendario dado y éste es el compromiso que todos
los actores en el proceso han asumido, alrededor de una agenda establecida y
con la que actualmente estamos trabajando en este seminario.

Si algunos de ustedes desearan conocer la masa de documentos que se pre-
sentaron en esa ocasion, asi como los documentos que en otros seminarios
posteriores han ido presentandose, pueden encontrar todo este material en la
pagina de Internet, en la que ya tenemos cargadas las 300 colaboraciones es-
critas de Montreux, asi como las otras contribuciones.

¢, Qué lecciones se pueden derivar de Montreux para la accion concreta su-
cesiva? En primer lugar, Montreux ha demostrado que hay una necesidad ur-
gente de potenciar métodos y técnicas profesionales en el monitoreo de dere-
chos humanos. Quienes conocen la historia del monitoreo de los derechos
humanos saben que los organismos no gubernamentales en particular se han
dotado de especialistas en informética, de médicos y gedgrafos, para poder
producir una actividad de informe, una actividad de andlisis mas fina y mas
cercana a la realidad. Desgraciadamente, cuando llegamos a las estimaciones
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de magnitud, este profesionalismo falta y lo que Montreux ha demostrado es
la oportunidad de poder transformar los sistemas actuales de monitoreo y de
informacion en algo mucho mas sistematico, mucho més potente, mucho mas
atil y que permita poder medir la evolucion de las tendencias. No basta sefia-
lar hoy, en un pais del mundo, un caso de tortura o un caso de violacién espe-
cifico; lo util, lo importante para poder evaluar las responsabilidades de los
Estados es poder medir la evolucion de la situacién en materia de derechos
humanos, poder disponer de indicadores que informativos y eficaces que pue-
dan ayudarnos a convencer a las autoridades y a informar a la sociedad civil
acerca del estado real de la situacion.

Montreux ha tenido una serie de lineas de accién que han condicionado una
serie de acciones concretas. Por ejemplo, tenemos lo que ha sucedido desde el
final de la conferencia de Montreux, que son iniciativas que van marcando la
pauta de todo el proceso. En primer lugar, quisiera sefialar el desarrollo de una
encuesta sobre la conciencia social en materia de derechos humanos, un pro-
yecto piloto que se desarrolla en Angola y el cual discutiremos en este semi-
nario. Quisiera sefialar también que, tras la conferencia de Montreux, exper-
tos europeos y africanos han logrado realizar una serie de encuestas tendientes
a medir la democratizacion, la gobernabilidad y el respeto de los derechos
humanos y estas encuestas constituyen hoy el instrumento técnicamente mas
avanzado que existe en el mundo para poder identificar en base a datos de
encuestas de familias la situacién en estos paises. Este es un proyecto en curso.

Se ha desarrollado también un proyecto de investigacion de muy alto nivel
cientifico sobre la posibilidad de cruzar la informacién. La situacion actual que
es una gran variedad de fuentes de informacion, de distintos grados de con-
fiabilidad, de distinta significacién, como métodos matematicos y estadisticos
adecuados, se pueden cruzar para poder obtener una informacion mas clara y
completa de la situacion.

La creacion de plataformas nacionales de accion donde Comisiones Na-
cionales de los Derechos Humanos analogas a la Comisién de México estan
trabajando con organismos no gubernamentales y con institutos de estadisti-
ca, particularmente en las Filipinas, Kosovo y Sudafrica. No quisiera dejar de
comentar una experiencia que me parece ejemplar acerca del resultado que
puede dar una cooperacion cientifica a nivel internacional. Quiero referirme
a un ejercicio que ha sido conducido por expertos de la Asociacion America-
na para el Progreso de la Ciencia o American Association for the Advance of
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Science, que se comprometié a hacer un informe sobre los crimenes de guerra
contra la humanidad cometidos en Kosovo bajo la autoridad politica del ex pre-
sidente Slobodan Milosevic. El informe fue presentado a titulo de carga en el
proceso contra Milosevic y fue discutido el 12 de enero; este informe es el re-
sultado de un trabajo serio de cientificos Americanos.

Se le solicitdé a un grupo de expertos funcionar como grupo de acompafa-
miento critico en toda la fase de elaboracién del informe y puedo decirles que
éste actualmente esta disponible en la pagina de Internet, asi como la presen-
tacion y la discusioén entre el responsable del proyecto y el acusado, el Sr.
Milosevic, pueden ser consultadas en la Web y constituyen hoy un documen-
to Unico sobre la utilidad de los métodos estadisticos y de monitoreo para crear
testimonio real de una situacion de violacién a la dignidad humana. Mencio-
naré la iniciativa de la Comisiéon Europea sobre la medida de la democracia 'y
la gobernancia, que ha dado lugar sobre todo a la creacién de un consorcio
internacional y de un programa que esta en fase de elaboracién y para el cual
el seminario de Mérida tiene una funcién esencial. Nosotros esperamos que este
seminario pueda, en el marco de ese consorcio y de este programa, permitir ela-
borar un modelo de proyecto piloto bajo el liderazgo de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos de México y en compafiia de la estructura del acom-
pafiamiento cientifico, que pueda ser seguido como modelo de elaboracién de
experiencias similares en otros paises del mundo.

En estos momentos estamos asistiendo a un proceso de operacionalizacion
del proceso de Montreux y Munich, que consiste esencialmente en la conso-
lidacion de la red de instituciones y expertos que se creé en Montreux, pero que
sigue creciendo y creo que a partir de este seminario seguira creciendo y echan-
do raices, tanto en México como en otras partes del mundo. Yo quisiera insis-
tir en el caracter particular del método de trabajo y de la red que preside a esta
iniciativa.

Se trata de reunir instituciones de configuracién y vocacion diferentes, ta-
les como los institutos nacionales de estadistica (en México se trataria del
INEGI), las universidades, los centros de investigacién, los organismos no
gubernamentales, los érganos y ministerios que se ocupan de problemas de
desarrollo y desarrollo social, las comisiones nacionales de derechos humanos
(en 32 paises del mundo se trata de 6rganos constitucionales autbnomos que
no pertenecen al gobierno pero que no tienen la misma vocacion de un orga-
nismo no gubernamental), asi como organizaciones internacionales muy acti-
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vas en materia de monitoreo. Estos organismos tienen que aprender a comu-
nicarse y a trabajar juntos, tanto a nivel nacional como internacional. Insisto,
las vocaciones son diferentes, las misiones son sumamente diferentes, pero las
competencias y el tipo de labor que ejerce cada una de estas instituciones son
complementarias y pueden ser reunidas en un esfuerzo comuan. Creo que los
ejemplos que he venido mencionando anteriormente son un testimonio elo-
cuente de esta posibilidad e insisto en que esto tiene que existir antes que nada
a nivel nacional y no a nivel internacional. Este proceso tiene que tomar cuer-
po, tiene que crecer en base a las necesidades nacionales antes de integrarse &
escenario internacional.

Los expertos que han asistido a este seminario esperan poder contribuir a un
didlogo con los expertos mexicanos, en la realizacion de un seminario y de un
proyecto concreto que no sea Unicamente una ocasion de discusion académica,
sino que sea realmente la programacion de un trabajo concreto, de un diadlogo
y de una mutua correccién de errores entre expertos internacionales y nacio-
nales. Esperamos poder participar con usted, Sr. Presidente, al lanzamiento de
un proceso de dialogo institucional en México, entre organismos no guber-
namentales, académicos, gubernamentales y la Comisién de los Derechos Hu-
manos.

Esperamos poder continuar y acompafar, tras este seminario, los pasos
concretos de realizacion de este proyecto piloto que recibird y se beneficiara
de un apoyo internacional y que estara orientado internacionalmente a la for-
mulacion de un modelo. Confiamos también poder lograr con ustedes, y con
usted, Sr. Presidente, tener una gran capacidad de programacién y de accion tras
este seminario. Nos quedara una serie de pasos concretos a dar, mucho dialo-
go participativo por entablar y mucho trabajo.






PRIMERA SESION






COMPARACION DE LOS REQUISITOS PARA DESARROLLAR
INDICADORES CORRESPONDIENTES ALOS DERECHOS
CIVILES Y POLITICOS Y ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

Audrey R. Chapman, PhD.

INTRODUCCION

Durante afios recientes, se ha incrementado la conscientizacién en torno a la
importancia de la capacidad para llevar a cabo el monitoreo sisteméatico de los
principales instrumentos de aplicacion de derechos humanos como fundamento
para crear un sistema internacional relevante de derechos humanos. De otro
modo, los paises no pueden evaluar su propio desempefio a fin de fomentar la
concretizacion de los derechos enumerados. Asimismo, sin condiciones efica-
ces de monitoreo, los Estados no pueden ser responsables por la implementa-
cion, ni pueden ser denunciados por violaciones de dichos derechos. EI moni-
toreo del cumplimiento de los parametros internacionales de derechos humanos
por parte de los Estados, sin embargo, es un proceso riguroso con diversos re-
quisitos politicos y metodoldgicos.

El desarrollo de indicadores es esencial para el proceso de desarrollo de la
capacidad de medicién de la implementacion tanto de los derechos clasifica-
dos como derechos civiles y politicos asi como aquellos caracterizados como
derechos humanos econémicos, sociales, y culturales. Como se indica en el
Reporte de Desarrollo Humano 2Q0Qa informacion y las estadisticas son
una herramienta poderosa para crear una cultura de responsabilidad y para
concretar los derechos humanés.”

* Directora del Programa de Ciencia y Derechos Humanos de la Asociacion Americana para
el Fomento de la Ciencia.

1 United Nations Development Programrhiegman Development Report 2000w York
and Oxford: Oxford University Press, 2000), p. 10.
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Los indicadores se pueden definir como un conjunto de parametros de in-
formacion para evaluar sisteméaticamente la condicion de implementacion de
un derecho especifico. Proporcionan un instrumento u herramienta para la
evaluacion, una regla para medir los resultados y evaluar los niveles deseados
de desempefio de forma sostenida y objéti@dra manera de visualizar un
indicador de derechos humanos es como “informacion usada para medir el
grado en el cual un derecho humano se esta cumpliendo o disfrutando en al-
guna situacién determinad&’Los indicadores pueden basarse en informacion
cuantitativa o cualitativa.

DIFERENCIASTRADICIONALES IDENTIFICADAS
ENTREAMBAS CATEGORIASDE DERECHOS

Los indicadores miden el desempefio de derechos especificos. Por tanto, la
conceptualizacion de la naturaleza, el alcance, y los contenidos de un derecho
especifico para el cual se han desarrollado los indicadores, es un prerrequisito
para desarrollar todos los indicadores y estrategias de monitoreo. También es
importante anticipar las violaciones mas comunes y desarrollar indicadores
para monitorearlas.

Histéricamente, los analistas de los derechos humanos han conceptualizado
los derechos civiles y politicos, asi como econémicos, sociales, y culturales
como fundamentalmente diferentes en caracter. Por implicacion, se asumia que
ambos tipos de derechos requeririan diferentes métodos para desarrollar in-
dicadores.

Entre algunas de las diferencias mas notorias entre ambas categorias de
derechos manifestados en los textos clasicos sobre los derechos humanos se
encuentran las siguientes:

2 Esta definicion se ha adaptado de Ilan Kapoor, “Indicators for Programming in Human
Rights and Democratic Development: A Preliminary Study,” Political and Social Policies
Division, Policy Branch, Canadian International Development Agency, Julio 1996.

3 Maria Green, “When We Talk about When We Talk about Indicators: Current Approaches
to Human Rights MeasuremenHuman Rights Quarterl23 (2001): 1065.
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« Comunmente, los derechos civiles y politicos se clasificaban como de-
rechos negativos, o sea, derechos que principalmente requerian Unica-
mente tolerancia por parte de los demas. En contraste, los derechos eco-
noémicos, sociales y culturales eran vistos como derechos positivos que
imponian una serie de deberes sobre el Estado. Por tanto, se asumia que
todos los derechos civiles y politicos se encontraban virtualmente libres
de costo, y, por tanto, se encontraban al alcance financiero de todos los
paises, sin importar su nivel de desarrollo econémico. Sin embargo, de-
bido a que los derechos econdmicos, sociales y culturales requerian de la
inversion de recursos considerables, muchos analistas asumieron que
Unicamente los paises mas adinerados tenian los medios para proporcio-
nar derechos econdémicos, sociales, y culturales.

» Los derechos civiles y politicos se consideraban inmediatamente obliga-
torios, en su totalidad, para todas las entidades, es decir, los Estados que
habian ratificado o adoptado el instrumento pertinente. El Articulo 2 del
Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, por ejemplo, es-
pecifica que las entidades tienen la obligacion inmediata de respetar y
asegurar todos los derechos enumerddeés.contraste, los derechos
econdmicos, sociales y culturales se encontraban sujetos al parametro de
concretizacion progresiva, en donde un Estado podia implementar los
derechos gradualmente, al transcurrir el tiempo. El Articulo 2(1) del Pacto
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales ordena a las entidades
a “adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y
la cooperacion internacionales, especialmente econémicas y técnicas,
hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr progre-
sivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la
adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui
reconocidos™.

4 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, adoptado diciembre 16 1966, 99
U.N.T.S. 171 (entr6 en vigor marzo 23 1976), G.A. Res. 2200 (XXI), 21 U.N. GAOR, Supp. (No.
16) at 52, Doc. ONU A/6316 (1966).

5 Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, adoptado diciembre
16 1966, 993 U.N.T.S. 3 (entro en vigor enero 3 1976), G.A. Res. 2200 (XXI), 21 U.N. GAOR
Supp. (No. 16) en 49, Doc. ONU A/6316 (1966), Art. 2 (1).



38 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

» Estos conceptos inferian que ambas categorias de derechos requeririan de
pardmetros de evaluacion diferentes. El monitoreo de derechos civiles 'y
politicos requeria que se determinara si se estaban implementando o no;
eratodo o nada. La evaluacion de la implementacién de derechos econ6-
micos, sociales y culturales segun el parametro de realizacion progresi-
va dentro del contexto de “el maximo grado de recursos disponibles” era
considerablemente mas complgjarimero, el parametro de concretiza-
cion progresiva asume que las expectativas validas y las obligaciones
concomitantes de las entidades no son uniformes o universales, sino que
se relacionan con los niveles de desarrollo y recursos disponibles. Esto
conlleva la necesidad de una diversidad de estandares de desempefio para
cada derecho enumerado segun los diversos contextos de desarrollo so-
cial y de recursos de paises especificos. Segundo, la medicién de la
concretizacion progresiva no solo requiere de una evaluacion del desem-
pefio actual, sino que también se debe determinar si un Estado se mueve
rapida y eficazmente hacia la meta de implementacién total. En princi-
pio, esto requiere de datos tomados durante un espacio de tiempo, quiza
en intervalos de cinco afios, recaudados de manera uniforme y preferen-
temente por separado en casos de grupos sociales especificos. Esta es una
tarea extraordinaria.

» Otro concepto erroneo era que la medicidn de violaciones le resultaba
importante de manera principal o exclusiva a los derechos civiles o po-
liticos. Se asumia que el pardmetro de “concretizacion progresiva” para
los derechos econdémicos, sociales y culturales excluia la identificacion
de violaciones claras de estos derechos.

DESAFIANDOESTOSESTEREOTIPOS

Los recientes trabajos basados en una conceptualizacion mas sofisticada de am-
bas categorias de derechos ha desafiado estas caracterizaciones y las suposi-
ciones en las que se basan.

6 Puede encontrarse una discusién mas completa en Audrey R. Chapman, “A ‘Violations
Approach’ for Monitoring the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights”,
Human Rights Quarterl$8 (1996): 29-36.
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» Se hallegado a reconocer que todos los derechos humanos requieren tanto
de moderacion y medidas positivas por parte del Estado. Por ejemplo, el
derecho de proteccion en contra de la tortura, frecuentemente se planteaba
como el clasico derecho negativo que sélo requeria que el Estado se
abstuviera de invadir la libertad personal e integridad corporal. En la ac-
tualidad, se ha reconocido que la garantia eficaz de este derecho, como
una cuestion practica, requiere practicamente en todos los casos, de im-
portantes iniciativas, tales como el entrenamiento, la supervision y el
control apropiado de la policia y las fuerzas de segufidddalance
entre los elementos positivos y negativos depende de la naturaleza del
derecho especifico y de circunstancias supeditadas a la hisRwoia.
ejemplo, garantizar el derecho a la educacion, impone requisitos muy
diferentes en los lugares donde ya existe un sistema universal de educa-
cion y en paises en donde no lo hay. De forma similar, asegurar el derecho
a la seguridad alimenticia en un pais adinerado con una abundancia de
comida es una tarea bastante sencilla, pues, principalmente, sélo se debe
impedir que el gobierno implemente politicas problematicas que reduz-
can el acceso a la comida, en comparacion con las responsabilidades en
un pais pobre con graves problemas de desnutricion.

» A partir de este andlisis se deduce que la implementacién de todos los de-
rechos humanos implica gastos por parte del gobierno. Algunos derechos
civiles y politicos requieren de grandes inversiones de fondos, como el
establecimiento y mantenimiento de un sistema judicial capaz de asegu-
rar el derecho a un juicio justo. La supervision de algunos derechos eco-
némicos y sociales, por ejemplo, que aseguran el derecho de organizar
sindicatos laborales y hacer huelga, puede resultarle al Estado relativa-
mente barato.

* Incluso la dicotomia entre derechos inmediatos (derechos civiles y poli-
ticos), en comparacién con los requisitos de la implementacién gradual
(econdmica, social, y cultural), ha sido vista bajo una perspectiva dife-
rente. La investigacion en torno a muchos derechos civiles y politicos ha
mostrado que su implementacion total es un proceso complejo y gradual.

7 Jack DonnellyJniversal Human Rights in Theory & Practigthaca and London: Cornell
University Press, 1989), p. 33.
8 Ibid.
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Por lo tanto, es importante desarrollar indicadores para medir el grado de
concretizacion. Por otra parte, la jurisprudencia progresiva con respec-
to a derechos econdmicos, sociales y culturales reconoce que elementos
de estos derechos generan un deber inmediato por parte del Estado y, por
tanto, no se encuentran sujetos al parametro de realizacién progresiva.
Igual que en el caso de los derechos civiles y politicos, las entidades tie-
nen la obligacién inmediata de asegurar la ausencia de discriminacion y
la posesion igualitaria de un dere¢hiBl Comité de la ONU en torno a
derechos econémicos, sociales y culturales también ha establecido que
existe un “contenido esencial minimo” con respecto a cada derecho eco-
némico, social y cultural que todas las entidades estan obligadas a cum-
plir. En su tercer Comentario General, el Comité se declaré de la opinion
“de que todos las entidades tienen una obligacion esencial minima para
asegurar laatisfaccion de, cuando menos, niveles indispensables minimos
de cada uno de los derech&sTambién se enfatiza que “las obligacio-

nes de monitorear el grado de concretizacién, o, mas especificamente, de
la no concretizacion, de los derechos econdmicos, sociales y culturales,
y de idear estrategias y programas para su promocién, de ninguna manera
se eliminan como consecuencia de restricciones de rectirddstliante

Sus recientes comentarios substanciales, ha comenzado a plantear las
caracteristicas de este contenido esencial minimo u obligacion esencial.
En algunos casos, tales como su comentario general en torno al derecho
a la salud, estas obligaciones son bastante extensas.

« El monitoreo actual de ambas categorias de derechos tiende a concentrar-
se en la identificacion de violaciones. Pocos organismos de monitoreo,
incluyendo el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, in-
tentan realizar la ardua tarea de intentar evaluar la concretizacion progre-
siva de derechos especificos. Los Principios Limburg de 1986 en torno

9 Las obligaciones segun los articulos 2(2) y (3) afirman que la falta de discriminacién no
se encuentra sujeta a una concretizacion progresiva.

10 Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, “Comentario General 3: The
Nature of States Parties Obligations (Art. 2(1),” Quinta Sesién , reimpreSonapilation of
General Comments and General Recommendafidopted by Human Rights Treaty Bodies
Documento de la ONU. HRI/GEN1, 1992, par. 10.

W bid., par. 11.
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a la Implementacién del Pacto Internacional de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, elaborados por un grupo de destacados expertos en
el derecho internacional, definieron una violacién como el fracaso de una
entidad para cumplir con una obligacién contenida en este instrumento.
12 Se reconoce que estos fracasos pueden ser actos de comisiéon o de omi-
sién. En el décimo aniversario de los Principios Limburg, un segundo
grupo de expertos internacionales (incluyendo a la autora) se reunieron
en Maatracht (antiguamente Limburg) en los Paises Bajos para desarro-
llar parametros relacionados con la naturaleza y el alcance de las viola-
ciones de derechos econémicos, sociales y culturales e identificar res-
puestas y soluciones apropiadas. Basandose en los Principios Limburg,
los Parametros Maastricht afirman que “Como sucede en el caso de los
derechos civiles y politicos, la negligencia por parte de un Estado de cum-
plir con una obligacion de Tratado relacionada con derechos econémicos,
sociales y culturales es, segun el derecho internacional, una violacion de
ese Tratado®? Para determinar si una accién u omisién se considera una
violacién de un derecho, los Parametros Maastricht hacen una diferencia
entre la incapacidad y la falta de voluntad de un Estado para cumplir con
las obligaciones del Tratado. Sin embargo, los Parametros colocan sobre
el Estado la responsabilidad de probar que no tiene la capacidad para
cumplir con las obligaciones del Tratado.

12 | os principios y una serie de documentos relacionados se encuentran en “The Limburg
Principles on the Implementation of the International Covenant on Economic, Social and Cul-
tural Rights,”"Human Rights Quarterl9 (1987): pp. 121 — 135. La parte restante de la edicion
se dedic6é a documentos laborales y comentarios de expertos que participaron en la reunion.

13 par. 5, The Maastricht Guidelines on Violations of Economic, Social and Cultural Rights,
creado en Maastricht de enero 22-26, 1997 por un grupo de mas de treinta expertos reunidos
por la Comision Internacional de Juristas (Ginebra, Suiza), El Instituto Urbano Morgan de
Derechos Humanos (Cincinnati, Ohio), y el Centro para Derechos Humanos de la Facultad de
Leyes de Maastricht University (Paises Bajos), aqui denominados los Parametros Maastricht.
Los Parametros Maastricht han sido reimpresdsoamomic, Social and Cultural Rights: A
Compilation of Essential Documer{tSeneva: International Commission of Jurists, 1997), pp.
81-91.

14 bid., par. 13, p. 85.
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DIMENSIONESDE AMBAS CATEGORIASDE DERECHOS

Recientemente, se ha establecido que todos los derechos humanos tienen tres
dimensiones o tres tipos de deberes que se deben respetar, proteger y cumplir.
Comunmente se conoce a este trio dentro del contexto de derechos econémi-
Cos, sociales y culturales, pero también se aplica a derechos civiles o politicos.
El monitoreo sistematico de un derecho especifico requiere del desarrollo de
indicadores para cada uno de estos tres elementos. La literatura en torno a los
derechos humanos describe estos deberes de la siguiente thanera:

» El deber de respetar no es el de privar a la gente de un derecho garanti-
zado. Dicho de otra manera, los Estados tienen la obligacion de abste-
nerse de interferir, directa o indirectamente, con la disposicién de un
derecho al limitar o0 negar su acceso, bloquear el trato igualitario para to-
das las personas, o aplicar practicas discriminatorias. Por ejemplo, res-
petar el derecho de una persona a no ser torturada se vincula con las
politicas dirigidas a impedir el uso de tortura. De forma similar, un go-
bierno respeta el derecho a la salud al abstenerse de aplicar practicas
discriminatorias en la forma de una politica nacional que niegue o limi-
te acceso igualitario para todas las personas a servicios paliativos o cu-
rativos de salud, incluyendo a prisioneros o detenidos, minorias, perso-
nas que buscan asilo e inmigrantes ilegales.

» Eldeber de proteger es la obligacion del Estado de no permitir a otros que
priven a las personas de un derecho garantizado. Por ejemplo, el gobier-
no tiene el deber de impedir a cualquier grupo social, ya sean unidades
renegadas de las fuerzas de seguridad, fuerzas paramilitares, o corpo-
raciones de interferir con el derecho a la libertad o seguridad de las per-
sonas. De forma similar, el gobierno tiene la responsabilidad de impe-
dir que otros dentro de sus jurisdicciones violen el derecho a la salud,

15 para la discusion de estos elementos ver la guia de Maastricht. El Comité de la ONU sobre
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales ha usado esta clasificacion al redactar sus comen-
tarios generales mas recientes. Véase, por ejemplo, Comentario General No. 14: El derecho al
estandar de salud mas alto posible (art.12), Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales, Sesion veintidos, 25 de abril- 12 de mayo, 2000, E/C.12/2000/4.
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por ejemplo, la no aplicacién o cumplimiento con leyes para impedir la
contaminacion de agua, aire y tierra por industrias de extraccion o manu-
factura.

» El deber de cumplir es trabajar activamente para implementar los requi-
sitos de un derecho. Esto obliga a un gobierno a establecer la infraestruc-
turay las reglas politicas que den acceso al derecho garantizado a todos
los miembros de la poblacion. Por ejemplo, el cumplimiento del derecho
a elecciones libres depende del establecimiento de una infraestructura
electoral y el derecho a la educacion impone el deber del gobierno de es-
tablecer un sistema educativo que proporcione educacion primaria gra-
tuita y obligatoria.

Una implicacién de este enfoque conceptual hacia los derechos humanos es
la necesidad de desarrollar indicadores tanto para medir obligaciones de con-
ducta (aportaciones) y obligaciones de resultado (el grado hasta el cual grupos
sociales especificos disfrutan de derechos especificos). Los indicadores para
evaluar las obligaciones de conducta probablemente serian tanto de naturale-
za cualitativa, monitoreando la existencia de tipos de politicas y leyes, como
cuantitativa, por ejemplo, midiendo los gastos financieros. Es méas probable que
los indicadores relacionados con las obligaciones de resultado sean principal-
mente de naturaleza estadistica.

INDICADORESESTADISTICOSY CUALITATIVOS

Frecuentemente, existen dos tipos de conceptos erréneos relacionados con los
indicadores estadisticos. Muchos expertos y eruditos, incluso aquellos que
trabajan en el area de derechos humanos, asumen que el tiéagador

se refiere principalmente o exclusivamente a informacién estadistica. Por
ejemplo, Danilo Tirk, Relator Especial de la ONU de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, definio la palabra indicador como algo referente “a
datos estadisticos que intentan proporcionar o “indicar” (generalmente ba-
sandose en alguna forma de cuantificacion numérica) las circunstancias
predominantes en un lugar determinado en algin periodo determinado de
tiempo.” Asimismo, indicé que “un indicador no sélo es una serie estadisti-
ca sino una serie estadistica a la que se ha afladido un conjunto de suposicio-
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nes.”® De forma similar, el reporte de un taller de la ONU celebrado en 1998
con relacion a “Parametros para la concretizacion de derechos econémicos,
sociales y culturales,” describe la naturaleza de los indicadores como esen-
cialmente estadistica, con un tema central que debe ser potencialmente
cuantificable tanto en el sentido técnico como en término précético.

Un segundo concepto erréneo es que los indicadores estadisticos son Utiles
Unicamente para evaluar derechos econémicos, sociales, y culturales. Se asu-
me comunmente que los derechos civiles y politicos usan indicadores de “te-
matica” o indicadores cualitativos. De hecho, como se sefiala anteriormente,
el proceso para monitorear ambas categorias de derechos requiere del uso de
indicadores cualitativos y cuantitativos.

Una evaluacion reciente de literatura pertinente y de procedimientos actua-
les conducida por Maria Green tras la solicitud del Programa de Desarrollo de
las Naciones Unidas muestra que, en practica, los organismos que se relacio-
nan con derechos civiles y politicos a menudo hacen uso frecuente de informa-
cion estadistic® EI Comité de la ONU para los Derechos Civiles y Politicos,
por ejemplo, frecuentemente solicita datos estadisticos de diversos tipos a las
entidades con respecto a asuntos tales como la condicion de prisiones; quejas
presentadas, acciones judiciales, convictos, y sentencias de miembros de agen-
cias politicas y de seguridad por abuso de poder; la participacién de mujeres
en la conduccién de asuntos publi¢b&l Comité en Contra de la Tortura
de la ONU también usa datos estadisticos. Al proporcionar instrucciones a las
Entidades acerca de requisitos para la elaboracion de reportes, este Comité
especifica que un reporte debe proporcionar cualquier informacion acerca de
casos y situaciones concretas en donde se hayan aplicado medidas que pu-
sieran en accion estas disposiciones, incluyendo cualquier dato estadistico

16 Danilo Turk, “The New International Economic Order and the Promotion of Human
Rights, “ Progress report prepared by Mr. Danilo Turk, Special Rapporteur, Sub-Commission
on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities, 6-32 August 1990,E/CN.4/
Sub.21990/19. par. 4.

17 Philip Alston, “Concluding Observations, in Benchmarks for the Realization of Economic,
Social and Cultural Rights”, a Round-Table Discussion Organized by the High Commissioner
for Human Rights, Geneva, 25 March 1998.

18 Green, “What We Talk About When We Talk About Indicators,” pp. 1091-2.

19 bid, p. 1092.
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relevante?® Ademas, el Comité de Derechos Infantiles utiliza frecuentemente
informacién estadistica, incluyendo datos relevantes de derechos civiles y po-
liticos que competan a su jurisdicci®n.

De forma inversa, organismos que supervisan los derechos econémicos,
sociales y culturales a menudo se apoyan en informacion cualitativa. Los re-
guisitos para los reportes del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales incluyen amplia informacion acerca de politicas y medidas publi-
cas tomadas para implementar cada derecho enumerado. EI Comité también
solicita informacion detallada acerca de la legislacion que afecta la concretiza-
cién de derechos especificBs.

También es pertinente sefialar la manera en que los procesos de comisiones
de investigacion de la verdad pueden afectar el uso de indicadores en las areas
de derechos civiles y politicos. Normalmente, las comisiones investigadoras de
la verdad tienen la obligacion de investigar abusos severos de derechos civi-
les y politicos severos durante un transcurso de afos a fin de determinar su
magnitud, los grupos afectados, y los patrones al paso del tiempo para poder
extraer conclusiones en torno a los motivos y los causantes. Estas iniciativas
requieren de una intensa labor de recopilacién de datos basandose en instru-
mentos estandarizados, complejos sistemas de administracion de datos, y
sofisticados analisis estadisticos de los datos. Cada etapa de esta tarea se ve-
ria facilitada mediante el desarrollo de indicadores apropiados. Hasta la fecha,
sin embargo, esto casi no ha ocurrido.

USODE INDICADORESPARA LA MEDICION DE DERECHOSHUMANOS

El desarrollo y la aplicacién de indicadores debe ser visto en el contexto de los
requisitos para un monitoreo sistematico de derechos humanos. El monitoreo
sistematico de ambas categorias de derechos tiene cinco condiciones previas:

20 Joseph Voyame, “The Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading
Treatment or Punishmentlanual on Human Rights Reportifiyew York United Nations,
1991, p. 178.

21 Green, “What We Talk About When We Talk About Indicators,” p. 1093.

22 philip Alston, “The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights,” en
Manual on Human Rights Reportingp. 39-77.
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1) Conceptualizacion total de los componentes especificos de cada derecho
enumerado y de las obligaciones concomitantes de las entidades;

2) Delineamiento de los estandares de desemperio relacionados con cada
uno de estos componentes en la forma de indicadores, haciendo posible
evaluar la realizacion de derechos especificos, particularmente identifi-
car problemas y posibles violaciones mayores;

3) Recopilacion de datos relevantes, confiables y validos, separados apro-
piadamente por sexo y una diversidad de otras variables, en un formato
consistente al paso del tiempo, permitiendo asi evaluar tendencias;

4) Desarrollo de un sistema de administracion de informacion para estos
datos a fin de facilitar el andlisis de tendencias al paso del tiempo y las
comparaciones de las condiciones de los grupos dentro de un pais;

5) La capacidad de analizar estos datos usando metodologias apropiadas.

Estos requisitos tienen implicaciones importantes para el desarrollo y uso
de indicadores. El desarrollo de indicadores validos y utiles depende de la
posesién de una conceptualizacion total del derecho que se esta evaluando.
Aunque esto parece obvio, en la historia de la labor de derechos humanos,
algunos expertos han asumido que lo contrario podria ser posible: que el de-
sarrollo de indicadores quiz& sirva como atajo para lograr una mejor compren-
sién en torno al derecho en cuestidn.

Frecuentemente ocurre una compensacion durante la simplificacion del
proceso de medicién al usarse la menor cantidad de indicadores posibles y
desarrollar un conjunto mas completo de indicadores para medir todos los
principales componentes del derecho bajo consideracion. Obviamente, un
conjunto méas completo de indicadores generalmente ofrece un resultado mas
acertado en torno a la condicion del derecho. Por otra parte, un mayor nime-
ro de indicadores incrementa la dificultad para obtener y analizar datos rele-
vantes. El incremento de la complejidad de los requisitos para recopilar datos

23 Una de las recomendaciones principales de Danilo Tiirk fue la de desarrollar indicadores
para derechos econémicos, sociales y culturales a fin de fomentar una conceptualizacion méas
clara. Un grupo de trabajo experto reunido con este fin llegé a la conclusion de que la concep-
tualizacion era un prerrequisito para el desarrollo de indicadores. Véase Report on the Seminar
on Appropriate Indicators to Measure Achievements in the Progressive Realization of Economic,
Social and Cultural Rights, Doc. de ONU A/CONF.157/PC/73 (1993).
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y analisis de tendencias quiza también desaliente a agencias no gubernamen-
tales y organismos creadores de tratados de derechos humanos a que intenten
usar los indicadores.

Sin importar la calidad de los indicadores, la medicién de derechos huma-
nos depende completamente de la disponibilidad de datos de buena calidad y
apropiados. Esto sugiere que quiza exista algun tipo de relacion dialéctica entre
el desarrollo de indicadores y la modificacion de los esfuerzos de recopilacion
de datos. En algunos casos, quiza sea necesario igualar el desarrollo de indi-
cadores con los datos existentes. En muchos casos, sin embargo, sera preferi-
ble usar los indicadores como base para reformar y mejorar los sistemas de
recopilacién de estadisticas y de otros datos.

Es dificil sobrestimar la importancia que tiene conducir analisis de derechos
humanos basados en datos adecuadamente clasificados, y, por tanto, se deben
desarrollar indicadores que se presten a dicho analisis. Los promedios nacion-
ales revelan poco acerca de la situacion de comunidades especificas dentro un
pais. Para que adquiera significado en términos de derechos humanos, la medi-
cion se debe clasificar minuciosamente en categorias relevantes, incluyendo
Sexo, raza, religién, region, grupo socioecondémico, grupo linguistico y regién
geografica, y poder analizar la condicion de comunidades vulnerables y mar-
ginadas.

Finalmente, el desarrollo de indicadores validos y la recopilacion de datos apro-
piados son simplemente un preludio al procesamiento y el andlisis de esta infor-
macién. Aunque quiza esto parezca evidente, a menudo es la etapa mas proble-
matica del proceso de monitoreo de derechos humanos. Por ejemplo, muchas
comisiones de derechos humanos entran en crisis precisamente en esta fase.

CONCLUSION

De modo que, ¢ existe una diferencia de categoria entre los indicadores apropia-
dos usados para derechos civiles y politicos y aquellos usados para los derechos
economicos, sociales y culturales? Esta evaluacion ha enfatizado similitudes
en los requisitos de los indicadores validos usados para medir ambas catego-
rias de derechos. Otros han llegado a conclusiones siniflares.

24 Green, “What We Talk About When We Talk About Indicators,” p. 1097.






EL ENFOQUE DE DERECHOS HUMANOS
EN INDICADORES DE DESARROLLO

Areli Sandoval Teré&n

El presente documento tiene como propdsito aporgeminario Internacio-

nal sobre estadisticas e indicadores para un diagnéstico nacional de derechos
humanodos indicadores de desarrollo disefiados y aplicados por la Red Inter-
nacional Control Ciudadano / Social Watch para el monitoreo y seguimiento
del cumplimiento de los compromisos gubernamentales asumidos desde 1995
en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social realizada en Copenhague, Di-
namarca. La descripcién de la metodologia esta basada en la seccién dedica-
da a este propdsito en el Informe de Social Watch N° 4, publicado en el afio
2000t

SOCIAL WATCH, UNA INICIATIVA DE MONITOREQY SEGUIMIENTO
EN MATERIA DE DESARROLLOSOCIAL

Tal y como se autodefine, Control Ciudadano/Social Watch es un punto de en-
cuentro de organizaciones civiles, tanto de promocion del desarrollo como de

* Coordinadora de derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC) y de la iniciativa So-
cial Watch/Control Ciudadano Méxidesde 1998 en DECA Equipo Pueblo, A.C. (sagldoval-
@equipopueblo.org.mx)

Equipo Pueblo, organizacién civil mexicana fundada en 1977 para la promocion del desa-
rrollo, es el punto focal de Social Watch en México. www.equipopueblo.org.mx.

1Informe de Social Watch N° 4, afio 2000, pp. 13 a 19. Para conocer los informes anuales y
obtener mayor informacion de esta iniciativa ciudadana se recomienda visitar la pagina de la Red
Internacional de Social Watch: www.socialwatch.org.

(49]
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defensa de derechos humanos, preocupadas por el desarrollo social y la discri-
minacion de género y ocupadas en monitorear las politicas publicas que tienen
un impacto directo sobre la desigualdad y las personas que viven en situacion
de pobreza.

La idea de iniciar un proceso de fiscalizacién ciudadana de las politicas de
desarrollo social tom6 forma durante una ronda de consultas informales entre
los participantes del conclave de desarrollo durante la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social (CMDS) que tuvo lugar en marzo de 1995 en Copenhague,
Dinamarca, para continuar conversdndose durante la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer, en septiembre en Beijing, China, y durante un taller
patrocinado por Novib en Holanda del 14 al 16 de noviembre del misnio afio.

En los afios siguientes, la iniciativa de Control Ciudadano estimulé el ten-
dido de una red de ciudadanos y organizaciones a lo largo y ancho del planeta
para darle seguimiento principalmente al cumplimiento de los compromisos
asumidos por los gobiernos en la CMDS. Los resultados de este monitoreo se
han venido recogiendo en informes internacionales anuales desde 1996 hasta
la fecha; informes que se nutren del trabajo de investigacién e incidencia de
numerosas organizaciones civiles y sociales en diversos paises del Norte y del
Sur y de una amplia seccion de tablas, cuadros, “cron6metros”, graficas, ma-
pas, disefiadas por el Instituto del Tercer Mundo (ITeM) en Uruguay —donde
se ubica el secretariado de la Red Internacional Control Ciudadano/Social
Watch— que en su conjunto ilustran el grado de avance o retroceso hacia las
metas de desarrollo.

Los Informes de Social Watch, ademas de su distribucién nacional, han sido
presentados en el marco del proceso de seguimiento a la Cumbre de Copenha-
gue en las Naciones Unidas. Por ejemplo, el Informe 2000 se presenté preci-
samente durante la Cumbre de Ginebra 2000, conocida también como Copen-
hague +5, y el Informe 2002 acaba de ser presentado durante la Conferencia
Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo que se llevd a cabo en
Monterrey, México del 18 al 22 de marzo pasado.

Actualmente, la red internacional de Social Watch se ha extendido a todos
los continentes del mundo y tiene presencia a través de coaliciones naciona-
les en 60 paises.

2 Informe Control Ciudadano / Social Watch N° 0: Punto de partida.
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LOSINFORMESINTERNACIONALESDE SOCIAL WATCH COMO HERRAMIENTA
DE DIAGNOSTICO, EVALUACION E INCIDENCIA

Los Informes Internacionales de Saocial Watch se dividen generalmente en tres
secciones:

Una seccion de analisis sobre temas como: la crisis del endeudamiento
externo, los programas de ajuste estructural y sus impactos sociales, la
concentracion del ingreso en cierta regién del mundo, etc. de acuerdo a
las prioridades tematicas que se definan por la red y que son elaborados
por especialistas de las mismas organizaciones civiles pertenecientes a la
red u a otras instituciones cercanas a la mision de Social Watch.

La seccién de informes nacionales elaborados por las organizaciones
civiles de cada pais miembro de Social Watch; informes basados en una
serie de pautas elaboradas por el Secretariado de la Red que proporcio-
nan una ayuda metodoldgica, pero que dejan a consideracién de cada
coalicién nacional la definicion de prioridades tematicas que mejor refle-
jen el grado de avance y retroceso por pais. Ademas de las tablas y
graficas que las y los autores de los capitulos decidan presentar, el equi-
po editorial en Uruguay puede introducir alguna grafica comuan. Por ejem-
plo, en el Informe 2000, los informes nacionales se acompafiaron por una
figura que recoge la situacién respecto a cuatro indicadores: mortalidad
de menores de cinco afios, alfabetismo, indice de Gini y el indice de
Desatrrollo relativo al Género (IDG) del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) La figura permite comparar un rombo o “dia-
mante” construido a partir de los respectivos datos promedio de los paises
de la region (o del grupo econdmico al que él pertenece) con otra figura
armada con los indicadores del pais en cuestién. En cada eje, si el valor
del pais esta mas lejos del centro que el valor de la regién o grupo, ello
indica una situacion mejor que el promedio de los paises vecinos (o perte-
necientes al mismo grupo econémico), si esta mas cerca, indica lo con-
trario. En sintesis, cuanto mas grande es el diamante del pais, mejor sera
la situacion medida por estos cuatro indicadores respecto de la region.
Una seccidn y una separata con tablas, cuadros, mapas, u otros gréaficos
gue permitan ilustrar el grado de avance, de retroceso e incluso de volun-
tad politica de los gobiernos en el cumplimiento de los compromisos de
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desarrollo social y equidad de género. Esta seccién es elaborada por un
equipo especializado del Instituto del Tercer Mundo que apoya al Secre-
tariado de la red, que ha desarrollado a través de los afios una metodolo-
gia de medicion con indicadores basados en las propias metas y compro-
misos gubernamentales.

ey una separata con tablas, cuadros, mapas, u otros graficos seleccionados
de la seccion anterior.

LA BASEDE LA PERSPECTIVADE DERECHOSHUMANOS
EN EL TRABAJODE SOCIAL WATCH

La base de la perspectiva de derechos humanos en el trabajo de Social Watch
es el reconocimiento de la relacién directa que existe entre desarrollo y dere-
chos econémicos, sociales y culturales.

Como se destaca desde el Informe 1996 de Social Watch, el compromiso
central de Copenhague fue la erradicacion de la pobreza, no sélo su disminu-
cion, y de ahi la relevancia politica del compromiso de los gobiernos. El en-
foque de derechos humanos de Social Watch se expresa precisamente en que
no considera a las personas en situacion de pobreza simplemente como “gen-
te que necesita ayuda” sino como “ciudadanos y ciudadanas merecedores uni-
versalmente del desarrollo como un derecho humanos y por tanto de los dere-
chos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales.” En este sentido, los
indicadores de desarrollo que emplea Social Watch reflejan también el grado
de deterioro o realizacion de los derechos humanos en distintas partes del
mundo. Desde entonces, Social Watch se ha comprometido a “trabajar en for-
ma conjunta con las ONG de derechos humanos y otros grupos interesados en
la promocién efectiva de la aplicacién de los derechos econémicos, sociales y
culturales.®

Algunos puntos focales de Social Watch en varios paises, como es el caso de
México, dan seguimiento a los compromisos gubernamentales en materia
de desarrollo desde una perspectiva de derechos econémicos, sociales y cul-
turales.

3 Informe Control Ciudadano / Social Watch 1996, p. 28
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SOBRELA METODOLOGIA DE SOCIAL WATCH

Los indicadores de desarrollo que Social Watch utiliza se clasifican en 2 gru-

pos: uno sobre los que estan relacionados directamente con los compromisos
de Copenhague (cuadro 1) y otro sobre los que responden a una serie de cate-
gorias relacionadas con el desarrollo (cuadro 2).

Cuadro 1. Indicadores basados en algunos compromisos
de la cumbre Mundial sobre Desarrollo Social

Compromisos de Copenhague

Ejemplos de Indicadores

Entorno favorable

producto nacional bruto, per cépita y su cre
miento, deuda externa, deuda externa per ca

Erradicacion de la pobreza

porcentaje de la poblacion bajo la linea de pol
za internacional y nacional, pobreza rural, pobr
urbana, concentracion del ingreso por hogal
desnutricion infantil, agua potable, bajo pesa
nacer

Ci-
pita

bre-

pza

es,
al

Pleno empleo

poblacién econémicamente activa, ocupac
masculina y femenina, desempleo, gastoenb
ficio de desempleados, analfabetismo

o6n
Ene-

Equidad de género

esperanza de vida, nacimientos, anticoncepti

0s,

analfabetismo, matricula escolar (todo desagre-

gado por género y edad) mortalidad materna, ¢
pacion femenina

Cu-

Africa y paises menos adelantados

inversion extranjera directa, deuda externa cg
porcentaje del PIB, VIH/SIDA, deforestacién

mo

Reformar el ajuste estructural

indice de GINI, distribucion del ingreso en el 20
mas rico y el 20% mas pobre de la poblacion

%

Incrementar recursos

distribucién del gasto publico, crecimiento d
gasto social, nivel de exportaciones e importa
nes, ayuda para el desarrollo como porcentaje
PIB, gasto militar y su evolucion.

el
io-
del

4 Mas informacién en www.socialwatch.org.
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Cuadro 2. Indicadores basados en categorias relacionadas
con el desarrollo

Categorias

Ejemplos de Indicadores

Comunicaciones

radios, teléfonos, televisiones

Convenciones de derechos human

0sPIDESC, CEDAW, etc.

Demografia

esperanza de vida, poblacion total, rural y urbana

Educacion

analfabetismo, escolaridad masculina y femenina,

nimero de maestros por alumno en zonas urbanas

y rurales, gasto publico en educacion

Medio ambiente

area deforestada

Salud

esperanza de vida, mortalidad infantil, médigos

por cada 100 000 habitantes, gasto publicd en

salud

Salud reproductiva

uso de anticonceptivos, mujeres embarazgdas

atendidas, mujeres que amamantan, fertilidad

Nutricién

calorias, bajo peso al nacer, desnutricion infantil

gasto social, gasto militar, gasto en salud, eddica-

cién, empleo

Gasto publico

gasto social, gasto militar, gasto en salud, eduica-

cién, empleo

Aqui inicia la descripcion de la metodologia empleada para el Informe 2000
de Social Watch el cual hizo una evaluacion tras cinco afos de las Cumbres
de Copenhague y Beijing y que, por tanto, resulta mas adecuado para contri-
buir a este seminario sobre estadisticas e indicadores para un diagnostico na-

cional de derechos humanos.

5 Basado en: Informe de Social Watch N° 4, afio 2000, pp. 13 a 17.
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Para el Informe 2000 de Social Watch se construyeron tres conjuntos de
cuadros a partir de los cuales se realiza el seguimiento de indicadores sobre los
compromisos asumidos por los gobiernos en la Cumbre Mundial sobre Desa-
rrollo Social, de Copenhague, y la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer, de
Beijing. Un primer conjunto corresponde a los cuadros que realizan el segui-
miento, compromiso a compromiso, de las metas comprometidas en la Cum-
bre de Copenhague. A este conjunto corresponde una tabla resumen, ordena-
da alfabéticamente, donde los rezagos y avances son agrupados en seis areas

Un segundo conjunto de cuadros, esta constituido por los que miden los
avances y rezagos en los objetivos referidos a desigualdad de género, aumen-
to del gasto social, disminucion del gasto en defensa, incremento de la ayuda,
disponibilidad de informacién y ratificacion de convenios clave. Finalmente,
un tercer conjunto de cuadros, ordena a los paises segun su estado de situacion
y segun los avances o rezagos experimentados en los indicadores escogidos
para el periodo.

Respecto a las fuentes:

» Aungue las dificultades que desde un inicio se han encontrado para la
obtencion y el manejo de los datos persisten, se han mantenido los crite-
rios ya adoptados. Asi, se continué utilizando la fuente mas reciente pro-
porcionada por cualquiera de los organismos internacionales mas reco-
nocidos, y se asumieron como confiables sus datos, mas all4 de cambios
gue parecieran sorprendentes y que pudieran merecer distintas interpre-
taciones u obedecer a diversas causas.

» ante la existencia de fuentes alternativas, se escogi6 la reconocida con
mayor autoridad en la materia sobre la que versan los datos en cuestién;

» en el caso que los datos mas recientes no se encontraran en tales fuentes,
se opté entre las otras alternativas, por aquéllas “secundarias” que mos-
traran para los datos anteriores mayor correspondencia sistemética con
los que las fuentes reconocidas en la materia venian publicando;

» cuando no se pudo aplicar ninguno de los criterios anteriores, se tomé la
gue ofreciera la mayor cobertura de paises.
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Respecto al manejo de los datos para el célculo
de los indices de avance:

» cuando los datos disponibles refieren a un intervalo (por ejemplo, 1990-
1994) y no a un Unico afio, se adopté la recomendacion de centrar el dato
a la mitad del intervalo (en el ejemplo, 1992) a efecto de calcularlo;

» en aquellos casos donde la meta no se especificaba en los compromisos
con un valor numérico, se asumieron criterios especificos que se detallan,
segun correspondan, en el siguiente apartado;

 todos los casos en que los datos y las metas referian a reduccion, se han
convertido a logros, tanto los datos como las metas, aunque al solo efec-
to del calculo de nuestro indice. Ello obedece a que nos hemos inclina-
do por un procedimiento que sea menos exigente 0 mas generoso al pre-
miar avances, aungque también resulte mas penalizador de los retrocesos.

Respecto a las novedades metodoldgicas
en el afiche “del dicho al hecho”:

* enlas tablas relativas a “progreso” y a “estado de situacion” que son pre-
sentadas en el afiche que acompana la edicién 2000 del Informe de So-
cial Watch, se aplicaron otros instrumentos de evaluacién tanto de logros
como de situaciones, que privilegian los valores absolutos de los
indicadores, desvinculandolos de las metas. Para esos cuadros se adop-
t6 un criterio de ranking que ordena a los paises, tanto en funcion de sus
“estados de situacion”, como de “avances”, de acuerdo al valor prome-
dio que sus propias distribuciones arrojan.

LAS METAS Y SUSEGUIMIENTO

Las metas asumidas por los gobiernos, y los progresos o rezagos experimen-
tados en relacion a ellas, se evaluan en el Informe 2000 desde la perspectiva
ya asumida en los anteriores, es decir, meta a meta.

Los indicadores estan basados en las metas de desarrollo que consideramos
cuantificables:
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Meta 1a Para el afio 2000 lograr la finalizacién de la ensefianza prima-
ria para el 80%, como minimo, de los nifios en edad escolar

Meta 1b Para el afio 2000 lograr el acceso universal a la ensefianza ba-
sica de los nifios en edad escolar

Meta 2 Para el afio 2000, lograr que la esperanza de vida esté por enci-
ma de los 60 afios

Meta 3a Reducir las tasas de mortalidad de menores de un afio en un
tercio del nivel de 1990 o a entre 50 por cada 1000 nacidos vivos si esta
cifra es menor

Meta 3b Reducir las tasas de mortalidad de menores de 5 en un tercio del
nivel de 1990 o a 70 por cada 1000 nacidos vivos si esta cifra es menor
Meta 4 Para el afio 2000 reducir la mortalidad materna a la mitad del
nivel de 1990

Meta 5 Lograr la seguridad alimentaria

Meta 6 Para el afio 2000 reducir la malnutricion grave y moderada de los
menores de 5 afos a la mitad del valor correspondiente a 1990

Meta 7 Para el afio 2000, lograr acceso a servicios de salud para todas
las personas

Meta 8a Poner servicios de salud reproductiva al alcance de todas las
personas (Embarazos atendidos por cada 1000 nacidos vivos)

Meta 8b Poner servicios de salud reproductiva al alcance de todas las
personas (Porcentaje de partos atendidos)

Meta 9 Para el afio 2000 reducir la mortalidad y morbilidad por malaria
en por lo menos el 20% de los niveles de 1995 en por lo menos el 75%
de los paises afectados

Meta 10 Para el afio 2000, controlar, erradicar o eliminar las principa-
les enfermedades que constituyen problemas sanitarios a nivel mundial
Meta 11 Reducir la tasa de analfabetismo de los adultos a por lo menos
la mitad del nivel de 1990

Meta 12a Suministrar acceso a agua potable en cantidades suficientes y
servicios sanitarios adecuados para todos (Porcentaje de poblacién con
acceso a saneamiento)

Meta 12b Suministrar acceso a agua potable en cantidades suficientes y
servicios sanitarios para todos (Porcentaje de poblacion con acceso a agua
potable)
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Las metas tomaron como referencia las siguientes variables:

Meta 1a: Porcentaje de nifios que llegan a 5° primaria; Meta 1b: Coeficiente
de matricula de escuela primaria (neto); Meta 2: Esperanza de vida; Meta 3a:
tasa de mortalidad de menores de 1 afo; Meta 3b: tasa de mortalidad de me-
nores de 5 afos; Meta 4: mortalidad materna; Meta 5: suministro de calorias
diarias; Meta 6: porcentaje de menores de 5 afios con malnutricion grave y
moderada; Meta 7: porcentaje de poblacién con acceso a salud; Meta 8a: em-
barazos atendidos por personal de salud cada 1000; Meta 8b: porcentaje de
partos atendidos por personal de salud; Meta 10: Porcentaje de nifios menores
de 1 afio totalmente inmunizados; Meta 11: tasa de alfabetismo; Meta 12a:
porcentaje de poblacion con acceso a saneamiento; Meta 12b: porcentaje de
poblacién con acceso a agua potable.

En todas las tablas de metas se considera la situacion de la cual parti6 el pais
(primera columna con dato 1990 o el mas préximo); el tltimo dato disponible
en la fuente utilizada (segunda columna); el ritmo de progreso de acuerdo a la
meta comprometida (tercer columna de “avances y retrocesos”); y la meta
comprometida al afio 2000 por los gobiernos (en la Gltima columna). Como se
advierte en los Informes de Social Watch de afios anteriores, cualquier indice
de avance, del tipo de los aqui utilizados, supone la adopcién de un recorrido
normativo, que oficia como el “debe ser”, con respecto al cual se valora el avance
registrado. Se hacia notar entonces que cada uno de los indicadores especifi-
cos puede seguir, sin embargo, evoluciones diferentes. Se admitia que estas
evoluciones de referencia debian ser provistas o bien por entidades especiali-
zadas, o0 en su defecto, inferidas a partir de algun estudio previo (por ejemplo,
un analisis de series temporales). Se reconocia, en consecuencia, que si bien
lo deseable era ofrecer tal tratamiento exhaustivo y riguroso, nos encontraba-
mos, sin embargo, con que para la mayor parte de los indicadores asociados a
los compromisos no se disponia de tales previsiones. Y mas aun, al carecer en
muchos casos del niUmero de observaciones requeridas para la construccion de
modelos evolutivos mas precisos, la opcién, irremediablemente, fue optar por
una manera sencilla y comprensible de evaluar los avances hacia el logro de
las metas.

Para calcular los avances y retrocesos con relacion a metas, se eligio “im-
poner” a los indicadores un modelo evolutivo de referencia sencillo, uniforme
y que fuese lo menos exigente posible al hacer valoraciones de cambios en el
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tiempo, o al realizar comparaciones de esas evoluciones entre paises. Bajo tales
condiciones, los juicios derivados de la metodologia aqui adoptada no preten-
den ser, ni pueden ser, interpretados como una valoracién exhaustiva o cate-
g6rica. Son mas bien una aproximacién o guia indicativa. En definitiva, el in-
dice de avance conseguido, califica el valor observado de la variable como
adelantado, a tiempo o rezagado, con relacion al valor esperado de la misma.

Para el seguimiento de las metas, se mantuvo entonces ese procedimiento
de base que provee un indice de cumplimiento que intenta reflejar el grado en
gue los paises han avanzado para el logro de la meta propuesta. Este indice ha
sido reescalado por tramos (se convirtieron los indices de avance a una escala
de referencia de 1 a 5), representandolo en las tablas, en una columna titulada
“Avances y Retrocesos”, por medio de un conjunto de simbolos que recogen
esa transformacion, atentos a la preocupacion de simplificar la lectura y elimi-
nar la falsa precision sugerida por un indice de avance numeérico.

El reescalamiento se completd al traducir esos valores numéricos en cate-
gorias que, segun el indice de avance, sugerian:

1. Retrocede significativamente

2. Algun retroceso

3. Estancado

4. Progresa pero no lo suficiente

5. Avanza rapido o alcanzé la meta

“Avanza rapido o alcanz6 ya la meta” se aplica a aquellos paises que tenian
la meta cumplida en 1990, a los que la alcanzaron posteriormente y a aquéllos
que de seguir a ese ritmo la alcanzarian a tiempo o anticipadamente.

“Progresa pero no lo suficiente” se aplica a aquéllos cuyo indice es positi-
Vo pero sin embargo menor al que implicaria que lo hacen a tiempo.

“Estancado” se aplica a los paises que no experimentan cambios en el indi-
cador (o que los tienen pero son cuantitativamente insignificantes)

“Algun retroceso”, por su parte, corresponde a los paises que muestran un
valor negativo por debajo del que deberian haber alcanzado.

Los que retrocedieron mas aun corresponden a la categoria “Retrocede
significativamente”.

Los paises que presentaban datos en las tablas de metas para menos de cuatre
de los indicadores antes mencionados, fueron excluidos de esta tabla. Adicio-
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nalmente, y en los casos que correspondia, se ha informado mediante iconos
en la columna “Avances o Retrocesos” de los paises que tenian la meta alcan-
zada desde 1990, discriminandolos en tres subgrupos: meta alcanzada en 1990,
paises con meta cumplida en 1990 que avanzan, paises con meta alcanzada en
1990 pero que experimentan retrocesos.

Se ha mantenido también el criterio de anotar en las tablas el valor que los
indicadores deberian tener en el afio 2000, o “valor recomendado” para este
afo, para que cuando exista informacioén mas reciente, en los propios paises sea
factible que, bajo los supuestos metodolégicos asumidos, los interesados en el
seguimiento de ese indicador puedan hacer su propio cotejo y evaluar si se
avanza a un ritmo que permita alcanzar la meta en el afio 2000.

Para la tabla “Avances y Rezagos en el cumplimiento de las metas de accién
de Copenhague” dichos indicadores se agruparon de la siguiente forma:

* Metas 1a, 1by 11 en la columna titulada Educacion Basica

» Metas 3a, 3by 10 en la columna titulada Salud de la infancia

» Metas 5y 6 en la columna titulada Seguridad alimentaria y nutricion in-
fantil

* Metas 8ay 8b en la columna titulada Salud reproductiva

* Metas 2y 7 en la columna titulada Salud y Esperanza de Vida

* Metas 12ay 12b en la columna titulada Acceso a agua potable y sanea-
miento

BALANCE DEL CUMPLIMIENTO DE LAS METAS
DE DESARROLLOEN EL MUNDO

Una vez expuesta la metodologia, recuperamos para finalizar este trabajo el
diagndstico o balance que se presenté en el Informe 2000 de Social Watch
acerca del cumplimiento de las metas:

Las metas relativas a lmiversalizacion y finalizacion de la ensefianza
basicamuestran logros diferentes. En cuanto a la primera, retrocesos de alguna
entidad se verifican en 11 paises, y retrocesos significativos en al menos 8. Los
avances rapidos a punto de alcanzar la meta en el 2000, comprometen a un
conjunto de 12 paises.
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En lo que se refiere a la finalizacion de la ensefianza bésica, esta ya habia
sido alcanzada por un conjunto importante de paises en los afios 90, incluyendo
europeos, latinoamericanos y del sudeste asiatico. Se observa ahora un avan-
ce en condiciones de cumplir la meta en otro conjunto de paises asiaticos, afri-
canos, latinoamericanos. Sin embargo, se verifican retrocesos importantes en
al menos 9 paises, incluyendo a varios de los que tenian la meta cumplida en
1990 (Botswana, Djibouti, Eritrea, Gambia, Kiribati, Emiratos Arabes Unidos,

Sri Lanka, Islas Salomén, Zimbabwe)

Los datos respecto a &speranza de vidmuestran resultados mas
auspiciosos: sin embargo, debe considerarse que la meta de 60 afos es “baja”
para un conjunto de paises, lo que se evidencia en la gran cantidad que ya la
habia alcanzado en 1990. Inclusive Bolivia, Comoras, Ghana, India, Myanmar,
Pakistan, Swazilandia, partiendo de situaciones muy criticas, han podido avan-
zar a ritmo para alcanzar la meta de los 60 afios. Sin embargo, es alarmante el
conjunto de aquéllos que experimentan retrocesos significativos, adn encon-
trAndose en promedios vitales muy bajos: tal es el caso de Botswana, Republica
Centroafricana, Cote d’'lvoire, Kenya, Tanzania, Togo, Uganda, Zambia y Zim-
babwe. Un conjunto de al menos 80 paises ya tenian en 1997, un promedio de
vida superior a los 70 afios.

Los datos denortalidad de lactantesndican que un conjunto importante
experimentd avances (mas rapidos y menos rapidos) respecto a sus valores para
1990. Pero los retrocesos son muy importantes en 13 paises, muchos de ellos
africanos, y menos significativos, pero retrocesos al fin, en un conjunto de 23
paises. Lanortalidad de nifios menores de 5 afgesha reducido significati-
vamente, en la mayor parte de los paises. Pero Angola, Armenia, Iraq, Repu-
blica de Moldova, Mongolia, Santa Lucia, Turkmenistan y Yemen experimen-
tan un incremento significativo.

La modificacién en la forma de calculo demartalidad maternajue han
incorporado las estadisticas internacionales, no ha permitido hacer ningin
célculo de progreso, en la medida en que se carecen de dos datos comparables
en el tiempo. Pero vale la pena notar que los promedios regionales de morta-
lidad materna varian entre 59 por mil (para Europa) y 940 (para Africa).
Afganistan, Angola, Bhutan, Chad, Burundi, Eritrea, Etiopia, Gambia, Guinea,
Haiti, Mali, Mozambique, Nepal, Niger, Nigeria, Rwanda, Senegal, Sierra
Leona, Somalia, Uganda y Yemen superaban, en 1990, el promedio de las 1.000
muertes maternas cada 100.000 nacidos vivos.
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El cuadro referido a Isleta 5presenta la oferta caldrica diaria como indi-
cador de la seguridad alimentaria. Aunque dicha meta, no se fija alcanzar un
valor determinado, se utilizaron las metas de FAO, que proponen un valor de
oferta calérica, segun el punto de partida que los paises tenian en 1990. Nue-
vamente aqui, aunque muchisimos paises experimentan avances, los rezagos
no son menores. Bahamas, Botswana, Cuba, Iraq, Tayikistan, Turkmenistan,
Uzbekistan, figuran entre aquéllos que han operado las reducciones mas cri-
ticas en su oferta caldrica.

El cuadro que ilustra Iseta 6recoge los cambios en la malnutricion de
menores de 5afios. A 1997 sélo Burkina Faso, Congo, China, El Salvador, Ma-
lasia, Mauritania, Tailandia, Togo y Uruguay, avanzaban rapido como para
alcanzar la meta en el 2000. Angola, Republica Democratica de Congo y
Myanmar experimentan rezagos criticos, mas aun considerando la alta mal-
nutricién que evidenciaban en 1990.

En relacién al acceso a servicios de salud, en el cuadro referiftetald
se observa que dejando a un lado a Cuba, Republica de Corea y Republica
Popular Democratica de Corea, Kuwait, Mauricio, Nueva Zelandia, Qatar,
Samoa Occidental, Singapur y Tonga, que ya tenian el 100% cubierto, los
paises que mas avanzaron y pueden alcanzar la meta son Indonesia, Jordania,
Niger, Oman, Arabia Saudita, Senegal, Republica Arabe Siria y Tailandia. Por
otra parte, Benin, Madagascar, Maldivas, Nigeria y Uganda, experimentan
serios retrocesos que impiden que mas del 50% de la poblacién tenga acceso
a los servicios.

El cuadro respecto a Meta § ilustra sobre la salud reproductiva. Los
datos que miden la atencion a embarazos, son muy escasos y para la mayo-
ria de los paises no se dispone de cifras recientes. Muchos experimentan
rezagos importantes: Comoras, Malasia, Mauritania, Mongolia, Myanmar,
Namibia, Nigeria, Pakistan y Santo Tomé y Principe. Se dispone de un con-
junto de datos mas importante en relacion a la meta de universalizar la aten-
cion de partos con personal de salud. Estos muestran que en ese sentido, los
avances son mayores que los rezagos. Estan en situacion de avance a punto
de cumplir la meta paises como Barbados, Bahrein, Brasil, México, Republi-
ca Dominicana, Guyana, Jordania, Nueva Zelandia. En paises como Ban-
gladesh, Burundi, Tanzania o0 Zambia, los niveles de atencion con personal de
salud a partos son dramaticamente bajos, y o que es peor, tienden a descender
aun mas.
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La Meta 9refiere a los casos de paludismo. En virtud de la falta de datos no
se ha calculado el indice. Sin embargo, es notoriamente llamativa la inciden-
cia de la enfermedad en Benin, Burundi, Kenya, Malawi, Namibia, Papua Nue-
va Guinea, Islas Salomén, Tanzania y Zambia, que supera ampliamente la
media de incidencia del paludismo en los paises menos desarrollados.

El cuadro referido a I&leta 10en cuanto a la atencion o control de enfer-
medades a través de la atencion a los nifios, indica un nivel de inmunizacién
muy alto e incrementado en el periodo, en los casos de Hungriay Oman. Pero
en otros, la cobertura de inmunizacién ha retrocedido dramaticamente: Bangla-
desh, Belarus, Gabon, Lesotho, Madagascar, Nigeria, Sierra Leona, Papua
Nueva Guinea, Togo, Uganda.

En relacion a IdMeta 11sobre reducir el analfabetismo adulto a la mitad del
valor de 1990, todos los paises han experimentado avances, aunque soélo expe-
rimentan niveles casi universales (menos de 5% de analfabetismo adulto)
Argentina, Bahamas, Belarus, Bulgaria, Croacia, Chile, Cuba, Chipre, Grecia,
Guyana, Hungria, Israel, Italia, Republica de Corea, Letonia, Lituania,
Maldivas, Republica de Moldova, Polonia, Rumania, Federacion de Rusia,
Eslovenia, Espafia, Tayikistan, Trinidad y Tobago, Uruguay. El legado “socia-
lista” de un grupo numeroso de estos paises, parece dar cuenta de los niveles
de alfabetizacién actuales.

El acceso a saneamiengs una meta en la que no se ha mejorado sustan-
cialmente para el conjunto de paises de los que se dispone de informacion
comparable para los dos periodos considerados, y hasta donde los datos nos
indican, se verifica una retraccion de la cobertura. Como muestra el cuadro
correspondiente a la Meta 122, el promedio de acceso a saneamiento en 1996
era inferior (67.7%) al de 1990 (71.9%). Especialmente dramaticos han sido
los retrocesos en Comoras, Djibouti, Gambia, Iraq, Kenya, Mauritania,
Mozambique, Paraguay y Zambia.

Finalmente, ehcceso a agua potabexperimenta mayores avances: en el
promedio de los paises para el que se dispone de informacién comparable, un
68.8% disponia de agua potable en 1990 y este porcentaje aumento6 a 73.1%
en 1996. Sin embargo, los casos de Afganistan, Chad, Gambia, Micronesia y
Papua Nueva Guinea son especialmente dramaticos, ya que su abastecimien-
to, insuficiente en 1990, habia retrocedido aun méas hacia 1996.

Globalmente puede afirmarse, como lo muestra el cuairarices y
rezagos en el cumplimiento de las metas de accién de Copenhggedas
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areas en las que se agruparon los indicadores, exhiben desempefios suficien-
tes. En primer lugar, se puede afirmar que en materia de “Educacion Basica”
son mas los logros que los rezagos (o estancamientos) a lo largo del periodo
considerado, para el conjunto de los paises. Tampoco es negativo el balance
sobre la “Salud Infantil”: sélo 13 paises experimentan rezagos en este sentido;
los mas importantes se evidencian en la Republica Democratica de Congo y
Mauritania. Respecto a “Salud Alimentaria y Nutricion Infantil”: el balance
general es problematico: rezagos y avances se equilibran sin avances reales.

Algunas areas “clave” del desarrollo social comprometidas en Copenhague,
son muy dificiles de evaluar dada la escasa disponibilidad de informacion:
salud reproductiva y acceso a agua y saneamiento se cuentan entre ellas. En
ambos casos, aunque ha habido avances y rezagos, es escaso el nimero de
paises, que en 1990 habian logrado universalizar el acceso a estos servicios. La
mejora en el acceso a servicios de salud reproductiva, es evidente en muchos
paises arabes. Finalmente, la columna que refleja “salud y esperanza de vida”,
es la que muestra los mayores avances relativos, y esta condicionada por el
hecho de que muchos paises tenian la meta de esperanza de vida cumplida en
1990: el peso de la esperanza de vida, que aumenta promedialmente en todo el
mundo, a pesar de algunos casos dramaticos, y la escasa exigencia de la meta,
explica en buena medida estos resultados.



TENDENCIAS EN MATERIA DE DEMOCRACIA, DERECHOS
HUMANOS E INDICADORES DE DESARROLLO BASADO
EN DERECHOS: CONTEXTO Y DESARROLLO

Lic. Ulises Canchola Gutiérréz

Durante la tltima década, se han registrado avances conceptuales, dos en par-
ticular: en primer lugar, en el &rea de los derechos humanos, después de discu-
siones delécadas, la comunidad internacional finalmente reconoce, al menos
en el &mbito politico, la indivisibilidad entre los derechos econdmicos, sociales

y culturales, civiles y politicos. En segundo lugar, la tutela de la proteccion de
los derechos humanos comenzé a formar parte de los componentes fundamen-
tales para evaluar el desarrollo alcanzado por un Estado. Desde el &mbito ins-
trumental, se destacan dos desarrollos: la elaboracién de dos instrumentos
internacionales y nuevos mecanismos de seguimiento e instrumentacion, inclu-
yendo el establecimiento de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos.

El sistema internacional continué de esta manera con su especializacion, lo
cual ha permitido la consolidacion de verdaderos regimenes en varios de los
temas de la agenda internacional y de las agendas nacionales en materia de
los derechos humanos.

Otro avance instrumental es precisamente la proliferacién y el reconoci-
miento de las instituciones nacionales protectoras y promotoras de los derechos
humanos, que comienzan a aparecer al lado de las instancias gubernamentales
y no gubernamentales como nuevos actores en este escenario internacional.

Si bien hemos avanzado conceptual e instrumentalmente, esto nos presen-
ta nuevos retos, cuando aun no terminamos por resolver algunas viejas diferen-

* Director General para Asuntos Internacionales de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos (México).
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cias. La indivisibilidad y la unidad que ha sido reconocida y proclamada en la
esfera politica internacional no han encontrado todavia una traduccion juridi-
ca adecuada en sistemas internacionales. Ha habido un avance en cuanto al
reconocimiento de igualdad, de las similitudes entre estos dos grupos de dere-
chos, pero aun tenemos todavia la dificultad de aterrizarlos en muchos casos
en el ambito nacional y esto deviene también de una fuerte influencia interna-
cional. Cito el caso del derecho a la nutricion, el Unico instrumento que tene-
mos en materia de nutricion infantil desde 1959. Su alcance ha sido muy limi-
tado y por ende la instrumentacion a nivel nacional es bastante limitada. Al
menos desde la perspectiva de los organismos constitucionales autébnomos, co-
mo es el caso de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, es un pro-
blema que enfrentamos dia a dia.

Esta labor pendiente habra de realizarse en un contexto en donde, a decir de
varios estudiosos, se configura un escenario que tiende a privilegiar los inte-
reses de un determinado sector de la economia y, como apuntan estos exper-
tos en globalizacidn, ello puede implicar un riesgo para la instrumentacion de
aquellos derechos colectivos cuyo reconocimiento se registré después de las
grandes luchas sociales del siglo pasado.

Una de las vertientes de este aspecto es la instrumentacion efectiva de los
derechos individuales o colectivos; dicho de otra forma, actualmente enfren-
tamos, en algunos casos, la labor de conciliar el ejercicio de ambos en forma
paraddjica ya que sin ser antagénicos los unos y los otros, incluso siendo los
primeros necesarios para llevar a cabo los segundos, actualmente observamos
casos concretos en donde se plantean situaciones donde parecen competir
ambas esferas. La experiencia mexicana se refiere en particular al caso de las
poblaciones indigenas.

Podriamos decir lo mismo en el caso de la migracion en un aspecto interna-
cional, donde esta idea del ejercicio de la soberania a través de politicas migra-
torias choca frontalmente con los derechos fundamentales de un grupo vulne-
rable como son las poblaciones migrantes. Igualmente, el respeto a los derechos
humanos ya forma parte del desarrollo alcanzado por un estado, sin embargo,
aun a ese nivel se corre el riesgo de realizar una mera enumeracion de iniciati-
vas sin necesariamente hacer un recuento sustantivo de la forma en la que se
estan promoviendo y protegiendo los derechos humanos. Creo que un aspec-
to muy importante es la manera en que se deben analizar no solamente las
fuentes formales, es decir, los programas que adopta un estado, sino las fuentes
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materiales, la medida en que se estan cumpliendo los propios programas, las
propias normas gque han legislado y que se han impuesto.

En la esfera de los avances instrumentales, enfrentamos un reto no menos
serio y también una paradoja. Como he dicho en el transcurso de los ultimos
diez afos, el sistema internacional y, por ende, los sistemas nacionales, se ha
ido perfeccionando, se han ido consolidando al irse especializando. En el &m-
bito juridico sabemos que en la medida que un sistema se especializa, en la
misma medida hablamos de un sistema maduro, sin embargo, en el ambito de
los derechos humanos, esta especializacion no necesariamente nos esta llevan-
do a una madurez del sistema.

En algunas partes, observamos situaciones, particularmente el ejemplo de
la conferencia sobre racismo, xenofobia y tolerancia, en donde se aprecia cla-
ramente como la comunidad internacional corre el riesgo, a fuerza de especia-
lizarse, de pulverizar los derechos humanos. Esto sucede particularmente al
abordar las necesidades de los grupos vulnerables, al establecer una especie de
matriz en donde convergen, por ejemplo, diferentes grados de vulnerabilidad.
Es decir, pensemos nuevamente en el caso del migrante: si se trata de un
migrante indigena, mujer, nifia, podemos llegar al extremo, a la tentacién de
comenzar a disefiar instrumentos particulares, casi a la medida de este sub-
grupo. Esto, lejos de generar coherencia, introduce un alto grado de entropia
o desorden al sistema.

Los indicadores, las estadisticas, nos daran una herramienta muy Util, pero
no es la Unica, no es la panacea. Si es muy util en la medida en la que nos per-
mite desagregar los componentes de los conceptos del derecho que queremos
instrumentar, pero creo que no debemos perder de vista que esta labor debe ir
acompafiada de una labor legislativa y de caracter politico y social. Es decir,
debemos evitar caer en esta tentacion de lo que algunos autores como Ferralloli
mencionan como inflacion legislativa, y tratar de realizar, verdaderamente, un
ejercicio de coordinacién con los instrumentos que tenemos actualmente y que
por cierto son variadisimos.

En conclusion, me parece que los retos implicitos encuentran solucion par-
cial en la elaboracion de indicadores y uso de estadisticas, necesitamos avan-
zar paralelamente en el campo juridico, particularmente para encontrar una
solucion de conjunto a todo este problema.
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DERECHOS HUMANOS CON UNA PERSPECTIVA DE

GENERO: INDICADORES DE VIOLENCIA CONTRA

MUJERES Y NINOS PARAANALISIS Y MONITOREO
DE POLITICAS EN LAS FILIPINAS

Leticia D. de Le6h

1. INTRODUCCION

Los derechos humanos, el género y el desarrollo se encuentran vinculados de
manera inexorable. El desarrollo seguira siendo un concepto irreal si el de-
recho de la gente, especificamente de las mujeres que desempefian un papel
doble de agentes y beneficiarios del desarrollo, son violados. Tal entorno redu-
ce la capacidad de la gente para desempefiar su papel en su maxima expresion.
Al mismo tiempo, la meta excesiva de un desarrollo sustentable con igualdad,
qgue ha sido el objetivo de los ultimos planes de desarrollo, es una manifesta-
cion de la importancia otorgada a los derechos humanos. En el campo de la
creacion de datos estadisticos, que es una preocupacion del Sistema Estadis-
tico Filipino, dicha meta, en conjuncién con la preocupacién por los derechos
humanos, también sirve como una invitacion para difundir datos relevantes con
fines de planeamiento, andlisis de politicas, toma de decisiones y monitoreo.
La Constitucion de de la Republica de Filipinas de 1987, que enaltece los
derechos de todo Filipino, también proporciona una base para los programas

1 Una gran parte de este documento fue extraido del Reporte Final acerca del Desarrollo de
una Metodologia para Generar Estadisticas en torno a la Violencia contra de Mujeres y Nifios
y el Reporte Final acerca del Perfeccionamiento del Sistema de Indicadores GAD Actual. Asi-
mismo, cabe destacar la colaboracion para la preparacion de este documento de la Directora Lina
V. Castro, Srita. Teresita B. Deveza, Srita.. Jessamyn O. Encarnacion, Srita. Eleanor G. Posa-
das y la Srita. Norma P. Guevarra.

* Consejo Nacional de Coordinacién Estadistica de Filipinas.
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de recopilacion de datos del Sistema Estadistico Filipino. Especificamente, la
Constitucion declara que el Estado valora la dignidad de todos los seres huma-
nos y garantiza respeto total para los derechos humanos y asegura la igualdad
fundamental de las mujeres y de los hombres ante la Ley. La situacion y el
progreso en torno al logro de estos derechos se presenta mejor utilizando datos
estadisticos generados tanto por agencias gubernamentales como no-guberna-
mentales. Asimismo, el compromiso del pais hacia el cumplimiento de dere-
chos humanos también se demuestra por la ratificacioén de los mas importantes
instrumentos internacionales de derechos humanos. El progreso en la imple-
mentacion de dichos instrumentos también se exhibe a través de los datos es-
tadisticos producidos por instituciones relevantes del pais.

Mientras que se respeta la proteccién de derechos de mujeres y nifios, la
predominancia de la violencia a la que son sometidos s6lo muestra la gran
cantidad de trabajo que se debe llevar a cabo. Esto incluye la creacion de
datos confiables y relevante en torno a la violencia contra mujeres y nifios
(VCMN) a fin de proporcionar bases cuantificables para la elaboracion de
politicas asi como el monitoreo del progreso y el impacto de leyes y otras in-
tervenciones gubernamentales. Para responder a esta inquietud, el Sistema
Estadistico Filipino, mediante el Consejo Nacional de Coordinacion Estadis-
tica? desarroll6 una metodologia para generar estadisticas relacionadas con la
VCMN.

Las experiencias de las Filipinas al generar una metodologia seran inclui-
das en este documento. Primero las iniciativas en torno a estadisticas de género
y desarrollo que incluyeron la VCMN seran descritas brevemente. A esto se-
guira un informe acerca de la metodologia desarrollada para generar estadis-
ticas sobre la VCMN y otras innovaciones realizadas. Para finalizar el docu-
mento, se presentan algunos problemas enfrentados y las correspondientes
recomendaciones propuestas para su término.

2 El objetivo principal del Consejo Nacional de Coordinacion Estadistica es desarrollar un
Sistema Estadistico Filipino ordenado con la capacidad a fin de proporcionar datos oportunos,
acertados, relevantes y Utiles para el gobierno y el publico en tareas de planeamiento y toma de
decisiones.
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2. OBJETIVODE ESTEDOCUMENTO/PRESENTACION

El objetivo de este documento y la presentacion en el seminario es compartir
con un distinguido grupo de representantes de derechos humanos, quienes
también son abogados de derechos humanos, las experiencias del Sistema
Estadistico Filipino al elaborar un esquema para generar indicadores y estadis-
ticas en torno a la VCMN. Haciendo mediciones a partir de las afiliaciones
multidisciplinarias de los expertos que participan en el seminario y la natura-
leza internacional del seminario, también se espera aprender modos alternati-
vos de medir, no sélo la VCMN, sino también derechos humanos utilizando una
perspectiva mas amplia.

3. FUNDAMENTOS PARA MEDIR LA VIOLENCIA
CONTRAMUJERESY NINOS

La medicion de violencia contra mujeres ha ganado mucho terreno como un
factor para generar estadisticas en las Filipirlscrecimiento de capacida-

des relacionadas con las estadisticas de género se mejor6 considerablemente
mediante un proyecto de la Comision Nacional Filipina intitul&ddejora-

miento de estadisticas en torno a problemas de géneoo’'Ja ayuda d&a
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional. El proyecto constaba de tres
componentes principalesGemponente:Desarrollo de una metodologia para
generar estadisticas en torno a la violencia en contra de mujeres Yoifies;
ponente 2Conduccion de una encuesta piloto en las Filipinas con miras al
desarrollo de un esquema para medir la contribucion de hombres y mujeres
hacia la economia; y @omponente :3Refinamiento del Sistema indicador
actual en torno a género y desarrollo (GAD). La implementacién del proyec-

3 La Historia de las estadisticas en torno a género en las Filipinas comenzé a mediados de
la década de los 80, con la cuantificacion de labores domésticas. En 1994, el organismo mas
importante para la creacién de politicas del Sistema Estadistico Filipino (PSS) conocido como
El Consejo Nacional de Coordinacién Estadistica emitié una resolucion en la que se exhortaba
a diferentes agencias a difundir los problemas de género para la creacion de estadisticas. En 2001
se aprobo el Sistema Bésico para Indicar el Género y el Desarrollo se aprobé como fundamen-
to para la generacion de datos en el PSS.
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to fue tarea de la Coordinacion Estadistica Nacional, el organismo creador de
politicas y coordinador de asuntos estadisticos en las Filipinas.

3.1 El esquema estadistico GAD

De conformidad con el Componente 3, se desarrollé un esquema estadistico/
de datos a fin de obtener un fundamento para identificar los indicadores GAD.
La construccion del esquema estadistico GAD (Figura 1) tomé en considera-
cion las perspectivas y estrategias de género y desarrollo propugnadas en el
Plan Filipino para el Desarrollo Relacionado con Género, las cuales serian
usadas como referencia a fin de identificar los datos necesarios para monitorear
el GAD. Especificamente, las perspectivas de género y desarrollo son las si-
guientes:

1) la igualdad y equidad de género y la actualizacién de los potenciales
humanos trascienden las necesidades basicas;

2) conferir poder individual, la participacion democratica y la autodetermi-
nacion a todos los niveles;

3) respeto por los derechos humanos, la paz y la justicia social; y

4) un desarrollo sustentable.

Las perspectivas buscan un desarrollo participativo, que fomente el poder
individual, equitativo, sustentable y libre de violencia, respetuoso de los dere-
chos humanos, que fomente la autodeterminacioén y la actualizacion del poten-
cial humano. Para alcanzar estos ideales y la perspectiva general de GAD, la
mejor estrategia identificada es abordar las &reas cruciales de inquietud plan-
teadas en la Plataforma para la Accion de Beijing (PFA), la cual se reconoce
como una herramienta poderosa para la plenitud de facultades de la mujer. Las
areas cruciales de desarrollo del PFA son:

4 Se condujeron una serie de talleres internos en la agencia y foros de usuarios durante la
evaluacion final del esquema destinado ha promover conscientizacion publica, asi como esti-
mular comentarios y apoyo a la creacion y difusion de estadisticas de género en el pais.



Figura 1. Esquema Estadistico de los Indicadores Basicos GAD
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educacién y entrenamiento;
participacion econémica;

salud;

pobreza;

mecanismos institucionales;
medios de difusion;

poder y toma de decisiones;
medio ambiente

violencia en contra de las mujeres;

10) nifias;
11) conflicto armado; y
12) derechos humanos

Por lo tanto, dentro de este esquema, la inquietud relacionada con la violen-
cia contra mujeres (véase parte inferior) ya ha captado una gran atencion. Es
una reiteracion de las clausulas contenidas en la Declaracion de la Eliminacion
de la Violencia Contra Mujeres que especifica que la violencia contra mujeres
impide el logro de igualdad, desarrollo y paz. Asimismo, no permite que las
mujeres gocen de sus derechos humanos y libertades fundamentales.

DEFINICION DE VIOLENCIA EN CONTRA DE LAS MUJERES

Un acto de violencia basado en género que cause, o probablementé cau-

se, sufrimiento fisico, sexual o psicol6gico o sufrimiento de las muje
incluyendo amenazas de perpetrar dichos actos, coercion o privacid
bitraria de la libertad, ya sea que ocurra en publico o privado. Abarc
das las formas de violacion de derechos femeniles, incluyendo amer
y represalias, explotacién, acoso y otras formas de control.

res,
nar-
3 {0-
azas

3.2 Indicadores basicos GAD en torno a la violencia
contra mujeres y nifios

El esquema fue usado para identificar los indicadores basicos en torno a la
violencia en contra de las mujeres. También se le considera una guia para las
agencias gubernamentales, quienes tienen la responsabilidad de proteger y
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fomentar los derechos de mujeres y nifios, y organismos no gubernamentales
gue buscan elaborar indicadores para monitorear y evaluar los resultados y el
impacto de sus actividades GALBin embargo, ademas del esquema, también

se adoptaron varios parametros para seleccionar los indicadores basicos fina-
les. Estos son:

1. medicion de una amplia gama de inquietudes GAD, segun se define en
el esquema estadistico basico de GAD;

. cifra relativamente pequefia (10-20);

. mensurable usando datos disponibles y que se pueden obtener;

. facil de comprender;

. fiable y consistente;

. implica intervenciones, actividades o medidas y politicas especificas por
parte de GAD; y

7. orientados hacia los resultados.

O, wWN

El Sistema Indicador GAD (Anexo) consiste de indicadores clave de impac-
to macroecondmico requeridos para monitorear y evaluar la situacion general
de mujeres en cada una de las doce areas concernientes. Se identificd un total
de veinte (20) indicadores béasicos, mismos que incluyeron la incidencia y el
namero de actos violentos en contra de mujeres y nifios, clasificados por tipo,
y el indice de crecimiento y nimero de violaciones a los derechos, humanos cla-
sificados por sexo y grupo de edad. Una evaluacion de los indicadores mues-
tra que en lo que respecta a incidencia, Unicamente se dispone de los casos re-
portados y los casos enjuiciados; por tanto, la incidencia correspondiente a la
poblacién entera ofrece un hueco informativo.

5 El Consejo de Coordinacion Estadistica Nacional, el organismo creador y coordinador de
politicas del Sistema Estadistico Filipino, emitié una resolucion que aprobaba el esquema es-
tadistico del Sistema de Indicadores GAD y comprometia a todas las agencias gubernamenta-
les relevantes a adoptar el esquema para la elaboracion y el andlisis de indicadores de género y
desarrollo.
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4. DESARROLLODE UNA METODOLOGIA PARA GENERARESTADISTICAS
ENTORNOA LA VCMN

Se elaboré un esquema estadistico, de conformidad con el Componente 1 el
Proyecto, con enfoque en la violencia contra mujeres y nifios, lo cual se ha
convertido en una preocupacion nacional a pesar de los logros con respecto al
fomento de sus causas. La eliminacion de violencia y de todas las formas de
discriminacién contra mujeres y la proteccion a los nifios de todas las formas
de violencia fisica y mental, lesiéon o abuso y descuido o trato negligente,
maltrato o explotacién ya han alcanzado aceptacién universal y generado un
movimiento mundial.

El Plan Filipino de Derechos Humanos tomé en consideracion de forma
especifica a mujeres y nifios como los grupos vulnerables de la sociedad
filipina. Este enfoque es apropiado, considerando que estos dos grupos cons-
tituyen una porcion considerable de la poblacion del pais, basandose en el
censo de 1995 —donde las mujeres representaban casi la mitad de la poblacion
total del pais, con un registro de 68.6 millones y nifios, 0-17 afios de edad, que
representaban 45% de la poblacion total.

4.1. Necesidad imperiosa del desarrollo de indicadores
y estadisticas en torno a la VCMN

El desarrollo de una metodologia enfrenta la falta de datos estadisticos concien-
zudos en torno a la VCMN. Esta deficiencia da lugar a que resulte dificil de-
terminar la severidad, magnitud y tendencias de la VCMN ademas de que li-
mita el disefio de intervenciones destinadas a ayudar a victimas de la violencia.
Esto destaca la necesidad de una creacién de indicadores y estadisticas en torno
ala VCMN, algo expresado por aquellos que implementan, estudian, y prote-
gen, entre otras actividades. Entre estos se encuentran (a) informar, abogar y
promover la conscientizacién en torno a la situacion y sus tendencias; (b) ser-
vir como sefiales prematuras de advertencia dirigidas a la prevencion; (c) pro-
porcionar bases y medidas de responsabilidad para las instituciones relevan-
tes encargadas de proteger mujeres, asi como monitorear y evaluar el progreso,
los efectos y beneficios de las intervenciones; y (e) ayudar a la creacién de
leyes. Ademas, el desarrollo de la metodologia es una medida que responde
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directamente a la estrategia definida en la Declaracion para la Eliminacién de
Violencia contra Mujeres que estipula que los Estados deben fomentar la in-
vestigacion, recaudar datos y recopilar estadisticas relacionadas con la
predominancia de la violencia contra mujeres y hacerlas publicas.

Por tanto, existe la necesidad de mejorar la creacién y diseminacién de es-
tadisticas en esta area. Como se enfatiza en el Reporte de Derechos Humanos
del 2000, “los indicadores estadisticos son una herramienta poderosa dentro de
la lucha por los derechos humanés3in embargo dado que la VCMN es un
tema complejo, debe ser abordado con un enfoque multidisciplinario asi como
holistico e integral. Debe adoptar un sistema de red y referencia que movilice
a las agencias gubernamentales, a las organizaciones no-gubernamentales y a
otras instituciones que tratan con agencias gubernamentales, organizaciones no
gubernamentales y otras instituciones que enfrentan el problema de la VCMN.
Las diferentes entidades desempefian un papel crucial en la creacion de esta-
disticas e indicadores necesarios.

4.2. Metodologia estadistica para la VCNVMN

El desarrollo de la metodologia se realiz6 mediante un Operativo interno de la
agencia para generar estadisticas en torno a la VCMN, la cual fue creada por
la Coordinacion Nacional Estadistica con estos objetivos: (1) elaborar un es-
guema en torno al desarrollo de estadisticas acerca de la VCMN; (2) evaluar
conceptos/definiciones, temas y problemas relacionados con la creacion de
estadisticas en torno a la VCMN; (3) examinar estudios relacionados con la
VCMN; y (4) desarrollar y recomendar una metodologia para generar las es-
tadisticas necesarias.
La VCMN existe en diversas formas y puede ocurrir en cualquier lugar

dentro del pais o en el extranjero, considerando la cantidad de incidentes de

6 Capitulo 5 del Reporte de Derechos Humanos del 2000 abordd de manera concienzuda el
uso de indicadores para generar responsabilidad en torno a los derechos humanos.

7 Reporte final acerca del Desarrollo de una metodologia para generar estadisticas en torno
a la violencia en contra de mujeres y nifios. El Consejo Nacional de Coordinacion Estadistica
emitié una resolucion aprobando y adoptando el esquema estadistico y un glosario relacionado
con la proteccioén a las mujeres y las nifias y otros conceptos relacionados con fines estadisticos.
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violencia ocurridos contra mujeres y nifios filipinos en el extranjero. Sin em-
bargo, el indice de incidencia en su mayoria se ignora y no se reporta debido
a latendencia de las victimas a guardar silencio y a considerar los abusos a los
gue son sometidos como asuntos privados. La cultura del silencio puede expli-
carse a través de otros factores como normas socioculturales, asi como actitu-
des, prejuicios y estigmas, temor y humillacion experimentados por las vic-
timas. Consecuentemente, existe una ausencia de estadisticas concretas y
concienzudas en torno a la predominancia de la violencia contra mujeres
y nifios. En la actualidad, las Unicas estadisticas disponibles son aquellas re-
lacionadas con casos reportados, los cuales tienen limitaciones en términos de
cobertura.

[0 Objetivos del esquema estadistico

El esquema de datos proporciona una metodologia eficiente para generar es-
tadisticas en torno a la VCMN. Identifica los diferentes problemas e inquietu-
des relacionados con la VCMN y define qué tipo de apoyo de datos se requie-
re para evaluar las condiciones predominantes con relacion a la VCMN en el
pais. Asimismo, disponer de un esquema permite guiar y orientar a los provee-
dores de servicios y a otras agencias relacionadas con dichos temas que bus-
can eliminar, prevenir y monitorear los casos de VCMN en el pais.

0 Metas en torno ala VCMN
Existen tres metas principales abordadas por el esquema, especificamente:

» Prevencion y eliminacion de la VCMN;
» Suministro de servicios de apoyo adecuado a las victimas; y
» Castigo, asi como rehabilitacion de los autores del crimen

Un enfoque integral en torno a la prevencion y la eventual eliminacion de
la VCMN exige programas y proyectos especificos que pueden tomar la for-
ma de investigacion y documentacion, campafias de informacion y defensa,
educacioén y entrenamiento, servicios directos, labor internacional y diploma-
tica, asi como medidas legislativas y/o reformas.
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0 Fundamentos para el desarrollo de un esquema

El desarrollo del esquema fue regido por la Constitucion, las leyes nacionales
para la proteccion de mujeres y nifios, asi como las declaraciones, convencio-
nes internacionales y conferencias en las que Filipinas es parte. La Constitu-
cion Filipina reconoce el papel de las mujeres y de los nifios en la formacion
de la nacion, garantiza la igualdad de mujeres y hombres ante la ley y contempla
gue el Estado defendera los derechos de nifios y garantizara su proteccion en
contra de todo tipo de condicién perjudicial a su desarrollo, como negligencia,
abuso, crueldad, explotacién, etc.

O Alcance del abuso

El alcance del abuso que deberd medirse incluye (a) violencia en casa o que
ocurre dentro de la familia, o violencia doméstica, (b) violencia en la escuela/
sitio de trabajo/vecindario o dentro de la comunidad general; y (c) violencia
inflingida o aceptada por el Estado o actos absueltos por el gobierno, tales como
violacién militar y de custodios. Asimismo, el Estado permite la VCMN al no
hacer valer las leyes protectoras o al no crear leyes en absoluto, como sucede
en el caso de la violencia doméstica.

0 Dimensiones de la violencia

La violencia contra mujeres y nifios tiene una dimensién nacional —la VCMN
comprometida en cualquier lugar del territorio; y de dimension internacio-
nal— la violencia contra mujeres y nifios filipinos que ocurre afuera del terri-
torio nacional.

00 Formas de violencia

Existen cuatro formas de violencia contra las mujeres y los nifios, segun se
define a continuacion:

Abuso fisicoCualquier lesion deliberada causada a la victima, la cual puede ser
el resultado de una serie de diferentes actos manuales o una combinacion de
ataques con el uso de un arma. Esto incluye, pero no se limita, a lo siguiente:
golpes con el pufio cerrado, bofetadas, un dedo en el ojo, ahorcamiento, patadas
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en diferentes partes del cuerpo, empujones en contra del suelo, lanzamiento por
las escaleras, azotes de cabeza contra la pared, lanzamiento de objetos sélidos,
piel quemada con un cigarrillo, ataque con agua hirviendo, herida con cuchillo

u otros objetos filosos, golpes con la culata de una arma, disparos, etc.

Abuso sexualCualquier acto sexual sin el consentimiento de la victima. Esto
incluye, pero no se limita a lo siguiente: exigir sexo sin importar la condicion
de la mujer, forzarla a realizar actos sexuales en contra de su voluntad, forzarla
a mirar espectaculos de videos lascivos o a ver material pornogréfico, sorpren-
derlo manteniendo relaciones sexuales con otra persona en la alcoba marital,
forzarla a ella y a su concubina a dormir con él en el mismo cuarto, etc.

Abuso emocional/psicologic@ualquier acto que dafie la autoestima de la
victima y le provoque temor, inseguridad y confusion. Esta cicatriz es tan pro-
funda como alguna fisica, pero en realidad, su cicatrizacion requiere de mas
tiempo. Esto incluye, pero no se limita a lo siguiente: amenaza o intimidacion,
amenazas de muerte o dafio fisico realizadas en forma verbal o mediante ges-
tos, amenaza con cuchillo, arma u otras armas letales, amenazas constantes de
abandono, uso de palabras degradantes u ofensivas, humillacion publica, acoso,
silencio prolongado después de una discusion acalorada, acusacion de infide-
lidad, abiertamente tomar partido a favor de parientes en contra de ella, con-
finamiento forzado en un cuarto, obligarla a salir de la casa, quitarle a los hi-
jos, obligarla a embarazarse, forzarla a someterse a un aborto.

Abuso econdémicdNegar acceso/control sobre recursos econémicos. Esto inclu-
ye, pero no se limita a lo siguiente: retiro de apoyo financiero, forzar a la victi-
ma a obtener un trabajo para mantener a la familia rehusandose a trabajar, apro-
piarse de sus ingresos, destruir propiedades domésticas, control total sobre las
finanzas conyugales, uso del dinero doméstico para costear sus vicios, etc.

4.3. Esquema conceptual con respecto a la VCMN
Para deliberar mejor la gravedad de la VCMN, es necesario comprender la na-

turaleza de la VCMN, sus causas y sus consecuencias, los participantes clave, es
decir, el autor del crimen, la victima y el proveedor de servicio. (Figura 2)
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« El autor del crimen

El autor del crimen comete un acto violento contra una mujer/nifio, la victima,

lo cual puede ser provocado por diferentes factores, como el alcoholismo,
adiccioén a las drogas, celos, infidelidad, demencia, desempleo, pobreza extre-
ma, medios de difusion y otros factores propicios. Las causas subyacentes a la
VCMN puede deberse a relaciones desiguales entre géneros, una orientacion
patriarca en la familia, exposicion a la violencia o el sistema familiar para
resolver conflictos.

Entonces, el autor del crimen es sometido a un proceso criminal. Los miem-
bros de agencias de aplicacion de la ley conducirdn una investigacién después
de aprehender al sospechoso mediante una orden de arresto. Posteriormente,
se procesara el caso correspondiente en contra del atacante para enjuiciarlo por
el crimen cometido. De ser encontrado culpable serd condenado a prision hasta
gue cumpla con su sentencia. Mientras se encuentre en prision, la institucién
correccional se esforzara por reformarlo y rehabilitarlo con la esperanza de que,
al regresar a la sociedad, podra conducir una vida normal y productiva, como
un ciudadano obediente de la ley. Una vez liberado, su participacion activa en
diversas actividades respetables dentro de la comunidad le frenard de cometer
un crimen nuevamente. Sin embargo, si no logra reformarse, una vez mas se
convertir4 en problema para la policia y el ciclo criminal continuara.

» El acto violento

El acto violento cometido puede ser de naturaleza fisica, sexual, emocional/
psicologico o econdmica. Puede ocurrir en la casa, la escuela, el sitio de tra-
bajo o en el vecindario. Las mujeres y los nifios filipinos en su paisy en el
extranjero pueden ser victimas de violencia, definiendo asi la dimensién na-
cional como internacional del problema de VCMN.

Como consecuencia del abuso, la victima puede sufrir de trauma emocional
y debe ser institucionalizada, es decir, llevada a un hospital, centro de crisis,
institucion correccional, etc. Asimismo, la violencia también puede conducir
a muerte, tensién en las relaciones familiares, deteriorar las oportunidades de
empleo, educacion y progreso en la carrera, o pueden causar otros efectos
debilitantes.
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* Lavictimay el proveedor de servicios

La victima puede sufrir en silencio o reportar el incidente a cualquiera o todas
las siguientes agencias: la policia, el hospital, el fiscal del distrito, la corte, la
escuela, el beneficio social, la organizacién no-gubernamental, etc. De mane-
ra correspondiente, la agencia que procese el reporte proporcionara servicios
de apoyo apropiados para la victima, tales como asistencia policiaca, atencion
médica, asistencia legal, educacion, refugio temporal y programa de sustento,
entre otros. El suministro de servicios tanto para la victima como para el au-
tor del crimen esta destinado a la prevencion y la eliminacion de violencia, la
ampliacién de servicios de apoyo y la rehabilitacion.

4.4 Estadisticas propuestas para su recopilacién por VCMN

Usando el esquema estadistico y conceptual, las estadisticas a ser recopiladas
se identificaron de la siguiente manera:

1. Estadisticas del autor del crimen
a. Perfil demogréfico de criminales por sexo, edad, estado civil, nivel edu-
cativo, condicién laboral, nivel de ingresos, area geografica, etc.

b. NUmero de criminales

* por categoria de criminal (civil, policia, militar, oficial publico)

» por armas/medios usados (armas de fuego, arma blanca, instrumento pe-
sado, pies/manos, etc.)

 por historia de abuso de sustancia (alcohol, drogas, ambos ninguno, des-
conocido)

e por zona de perpetracion/area del asaltante (arrestado, bajo libertad con-
dicional, convicto, fugado)

2. Estadisticas en torno a actos violentos

a. Nimero de casos
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por lugar de perpetracion (casa, escuela, sitio de trabajo, vecindario, den-
tro y fuera del pais)

por forma de violencia cometida (fisica, sexual, emocional/psicolégica,
econdmica)

por causas motivadoras del criminal (alcoholismo, adiccion a las drogas,
celos, infidelidad, demencia, desempleo, pobreza extrema, medios de di-
fusion, etc.)

por consecuencia de violencia cometida (lesion fisica, discapacidad per-
manente, trauma emocional, muerte, confinamiento en una institucion, re-
laciones familiares tensas, oportunidades de empleo deterioradas, progre-
so en la educacion y en la familia, etc.)

3. Estadisticas sobre la victima

a. Perfil demografico de victimas femeninas por edad, estado civil, nivel
educativo, condicion laboral, nivel de ingresos, area geografica, etc.

b. Perfil demogréafico de victimas infantiles por edad, estado civil, nivel
educativo, area geografica, etc.

C.

NUmero de Victimas

por relacion con el criminal (familia inmediata, pariente, compafiero de
clase/maestro colega de trabajo/patrén, extrafio, etc.)

por tipo de servicio proporcionado (asistencia policiaca, atencion médi-
ca, asistencia legal. educacion, refugio temporal, asesoria, etc.)
indice de victimizacién entre mujeres

indice de victimizacién entre nifios, 0-17 afios de edad

Crimenes principales en contra de mujeres y nifios

4. Estadisticas en torno al proveedor de servicios

a. Prevencion y eliminacion de violencia

Numero y tipo de investigaciones realizadas con relaciéon a la VCMN
Numero y tipo de campafias de informacion y defensa conducidas
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NUmero y tipo de entrenamiento entre agentes policiacos, personal de sa-
lud y servicios sociales, asi como cantidad de profesionales de la ley ne-
cesarios para asistir eficazmente a las victimas de la violencia

Numero y tipo de facturas, leyes, policias y otras clausulas legales pro-

puestas/procesadas/aprobadas para la proteccidon de mujeres y nifios.

. Servicios de apoyo a las victimas

NuUmero de casos que involucran mujeres en circunstancias especialmente
dificiles (mujeres abandonadas, victimas de violacion/incesto, prostitu-
cion involuntaria, reclutamiento ilegal, asi como conflicto armado y
mujeres encarceladas, desamparadas/abandonadas/solteras)

Numero de casos que involucran a nifios en circunstancias especialmente
dificiles (abandonados, desamparados, sometidos a abuso sexual/explo-
tacion, abuso fisico, discapacitados, criminales juveniles, nifios de la ca-
lle, victimas de labor infantil y tréfico infantil, nifios en situaciones de con-
flicto armado, nifios de comunidades indigenas, nifios victimas deekesas
naturales.

Numero de casos que involucran a mujeres y nifios filipinos en tierras ex-
tranjeras.

Numero de centros de crisis, refugios, clinicas de asesoria y otras oficinas
de intervencidn establecidas para mujeres y nifios victimas de violencia.
Distribucidn/presupuesto total para proporcionar servicios a las victimas
de violencia de acuerdo a la fuente de fondos.

Porcentaje de gastos gubernamentales relacionados con sistemas de apo-
yo para victimas de violencia segun el presupuesto total.

. Castigo y rehabilitacion de criminales

Numero de casos por clasificacion del crimen (abuso infantil, lesion fi-
sica, asesinato, violacién, actos lascivos, etc.)

Proporcion de casos registrados en comparacion con casos llevados a jui-
cio debido a la medida tomada (resueltos, pendientes, rechazados/cerra-
dos, etc.)

Rehabilitacién de presos mediante algun tipo de programa (salud, edu-
cacioén y entrenamiento, trabajo y forma de sustento, deportes, religion,
etc.)
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» Proporcién de violaciones a los derechos humanos de mujeres y nifios en
comparacion con la cifra total de violaciones a derechos humanos repor-
tados por clasificacion de ofensa (asesinato/homicidio/ejecucion, tortu-
ra, arresto/detencion, desaparicion, etc.)

4.5 Evaluacion de formas administrativas existentes

Se llevé a cabo una evaluacion de formas de recopilacién de informacién y
reportes sumarios de varias agencias gubernamentales y no gubernamentales.
Se cubrio la informacion contenida en las formas, la frecuencia de creacion/
reporte de datos, nivel de disgregacion, tendencias, modo de diseminaciéon y
la capacidad estadistica de la agencia. Los resultados fueron usados al integrar
iniciativas de recoleccién de datos entre las agencias relevantes para asegurar
el desarrollo de datos en torno a VCMN de forma regular y la reciprocidad de
datos entre las agencias correspondientes.

Entre las recomendaciones identificadas para mejorar las formas y resolver
los problemas inherentes en el sistema de reporte existente son los siguientes:

» Una forma unificada de informacién que sirva como documento estandar
de captura de datos;

» Estandarizacion de conceptos y definiciones;

» Mejoramiento de la capacidad estadistica de agencias involucradas en el
monitoreo de casos de VCMN; y

» Creacion de redes de datos y vinculos mas cercanos entre las agencias re-
levantes.

4.6. Glosario sobre VCMN vy otros conceptos relacionados

El glosario fue desarrollado con fines estadisticos para fomentar un entendi-
miento y una interpretacién comun de las estadisticas relacionadas con VCMN
y para crear reportes estadisticos con posibilidades de comparacién entre las
agencias. Consiste de dos partes, especificamente: violencia en contra de las
mujeres y violencia en contra de los nifios. Los conceptos y las definiciones se
adhieren al CEDAW, CRC vy leyes filipinas relacionadas con los derechos de
las mujeres y los nifios.
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4.7 Manual estadistico de la VCMN

La recopilacién de estadisticas disponibles acerca de la VCMN también fue
publicada como una parte integral de la metodologia con el fin de generar y
mejorar las estadisticas de VCMN. También consiste de dos partes —violen-
cia en contra de mujeres y abuso infantil. Las estadisticas presentadas en la pu-
blicacion se basan en datos obtenidos de formas administrativas usadas por va-
rias agencias gubernamentales y no gubernamentales al manejar casos de
VCMN. Por tanto, las estadisticas presentadas abarcan Gnicamente casos re-
portados de VCMN; sin embargo, proporcionan informacién valiosa acerca de
las recientes tendencias y patrones de problemas de VCMN en las Filipinas,
revelando que el nimero de casos de VCMN es muy importante y que ocurre
en todas las regiones del pais.

5. PROBLEMAS CONFRONTADOSY RECOMENDACIONES
PARAMEDIR LA VCMN Y LOS DERECHOSHUMANOS

El desarrollo de una metodologia para generar estadisticas en torno a VCMN
es Unicamente un trabajo en progreso dentro de la medicién de este temay de
la gama més amplia de derechos humanos. Las mediciones se complican aun
mas por la necesidad de ampliar/profundizar la comprensién y la conscien-
tizacion de problemas de género y de la VCMN por agencias que proporcio-
nan servicios directos a mujeres y nifios, asi como otras agencias relevantes que
generan estadisticas sobre la VCMN. El incremento de su conocimiento es algo
esencial y crucial para garantizar la fiabilidad de los datos que seran recopila-
dos y generados. Mientras tanto, el esquema de la VCMN formara parte de
un esquema estadistico mas amplio relacionado con el orden, la seguridad y
la justicia publica, asi como de un sistema de monitoreo de los derechos hu-
manos.

Este sistema de monitoreo sera integrado en el plan de desarrollo de Filipi-
nas a mediano plazo (2001-2004) como una estrategia para la promocién y
respeto de los derechos humanos.

La predominancia de la VCMN sigue representando un vacio informativo
puesto que los datos disponibles Unicamente abarcan casos reportados. El pro-
blema se complica aln mas por dificultades al recopilar acerca de la violencia
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domeéstica debido a la cultura de silencio que rodea a la VCMN. Entre las ra-
zones por las que no se reciben reportes se encuentran: (a) los problemas do-
mésticos se consideran Unicamente asuntos privados, por tanto, pocas veces son
reportados; y (b) el estigma vinculado a la violencia doméstica disuade a las
victimas y a sus familias de reportar estos incidentes ante las autoridades/
Aunque existen limitaciones, es necesaria la realizacion periédica de una en-
cuesta acerca de la VCMN destinada a generar datos de referencia que pro-
porcionen parametros utilizados para obtener célculos de VCMN. El disefio de
la encuesta debera tomar en consideracion los aspectos metodoldgicos y legales
debido a la importancia del tema. Basandose en las experiencias obtenidas
durante la realizacion de la Encuesta Nacional de Seguridad Materna en las
Filipinas de 1993, los entrevistadores recibieron instrucciones de tener espe-
cial precaucion al conducir la entrevista y de hacer esfuerzos adicionales por
obtener privacidad. A pesar de estas precauciones, aun hay renuencia por re-
portar casos de violencia doméstica y violacion.

Los derechos de los nifios, quienes son considerados por los planificadores
de desarrollo como uno de los recursos mas importantes para el futuro y quie-
nes protegeran a la nacion en el futuro, es un area que sera fortalecida mediante
el sistema de monitoreo infantil. El sistema proporcionara indicadores basicos
cruciales en torno a los nifios y seré desarrollado usando una perspectiva in-
tegral del nifio a través de un enfoque basado en los derechos y el ciclo de vida.

6 CONCLUSION

El Sistema Estadistico Filipino enfrenta un gran reto al intentar generar
indicadores y estadisticas fiables y relevantes en torno a los derechos huma-
nos con un enfoque en las mujeres y los nifilos y abarcando toda la gama de
derechos humanos involucrados. Compatrtir las experiencias del pais al medir
la incidencia, la severidad, las tendencias, las causas, la naturaleza y las con-
secuencias de violencia y de otras violaciones a los derechos humanos le re-
sultara util a los estadistas nacionales, quienes podran aportar los datos nece-
sarios a los creadores de politicas, legisladores, organismos policiacos y
proveedores de servicios en el area doméstica e internacional.



SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE INDICADORES Y DIAGNOSTICO

91

Educacion y entrenamiento

1. Grado de alfabetizacién por sexo.

2. Conclusion de educacién complementaria por sexo.
Conclusion de educacion preparatoria por sexo
Distribucion porcentual de graduados de Universidad por programa agrui
y por sexo
Clasificar graduados de educacién superior mediante programas importa
por sexo

ador

ntesy

Empleo
3. Indice de participacion por sexo y por edad;

indice de contratacion laboral por sexo, edad y grado més alto completado;

Cantidad de mujeres con relacion a la cantidad total de personas emple
Clasificado por el grupo laboral mas importante y por tipo de trabajador

pdas;

Economia

Ingresos.
4. Ingresos promedio por sexo.

Distribucion de labores domésticas en la familia/vivienda
5. Tiempo promedio destinado a las labores domésticas por cada mujer/hc
empleado.

mbre

Salud

i

Estado nutricional por sexo y edad

Expectativa de vida por sexo

Planeamiento familiar/usuarios de anticonceptivo por sexo

indice de mortalidad materna

indice de mortalidad infantil por sexo;

Mortalidad causada por los motivos principales, por edad y por sexo;
Enfermedad causada por los motivos principales por edad y por sexo;
10. Incidencia de embarazo en adolescentes (15-19)

Incidencia de enfermedades transmitidas sexualmente (ETS) por sexo;
Incidencia de infecciones del tracto reproductivo (IRT) por sexo;

© ® N

Pobreza

11. indice de desarrollo de acuerdo al género

Mecanismo institucional

12. Porcentaje de presupuesto gubernamental destinado al problema de g
desarrollo

neroy

Medios

13. Porcentaje de publicidad televisiva que es sexista, estereotipada y degr
para las mujeres; porcentaje de publicidad impresa que es sexista, esteref
y degradante para las mujeres porcentaje de publicidad de radio que es §
estereotipada y degradante

adante
ptipada
exista,

Poder y toma de decisiones

14. Porcentaje de mujeres candidatas y en posiciones nacional y locales alca}
por un proceso electoral; porcentaje de mujeres en posiciones administr
de supervision.

15. Porcentaje de mujeres en posiciones técnicas

16. Porcentaje de familias encabezadas por mujeres/hombres, por estado g

17. Liderazgo/membresia en sindicatos laborales, cooperativas y organiza
campesinas por sexo

hzadas
ativas

ivil
iones

Medio ambiente

18. Indicadores de exposicién a contaminacion de aire y agua por sexo y por
trias contaminantes

ndus-

Violencia contra las mujeres

Nifias

19. Incidencia y nimero de violencia en contra de mujeres y nifios por tip+

R

Conflicto armado

Derechos humanos

20. indice de crecimiento y nimero de presos politicos/ejecuciones/otras vio
a los derechos humanos por sexo y grupo.

ciones



92

COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

REFERENCIAS

1.

0

Proyecto Final acerca del Desarrollo de la Metodologia para Generar
Estadisticas en torno a la Violencia en contra de Mujeres y Niftes
parado por el Consejo Nacional de Coordinacién Estadistica con asis-
tencia financiera proporcionada por la Agencia Canadiense de Desarro-
llo Internacional/Comisién Nacional sobre el Proyecto de
Fortalecimiento del Papel Institucional de Mujeres Filipinas, Fase I .
Enero 2002.

. Reporte final acerca del Proyecto de Refinamiento del Sistema de

Indicadores GAD existentBreparado por el Consejo Nacional de Co-
ordinacion Estadistica con asistencia financiera proporcionada por la
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional/Comision Nacional
sobre el Proyecto de Fortalecimiento del Papel Institucional de Muje-
res Filipinas, Fase Il. Enero 2002.

. Reporte Final en torno al Foro de Usuarios sobre Estadisticas de Gé-

nero.Preparado por el Consejo Nacional de Coordinacién Estadistica
con asistencia financiera proporcionada por la Agencia Canadiense de
Desarrollo Internacional/Comision Nacional sobre el Proyecto de For-
talecimiento del Papel Institucional de Mujeres Filipinas, Fase Il . Enero
2002.

. Esquema Estadistico para la Violencia en Contra de Mujeres y Nifios

Preparado por el Consejo Nacional de Coordinacién Estadistica propor-
cionada por la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional/Comi-
sion Nacional sobre el Proyecto de Fortalecimiento del Papel
Institucional de Mujeres Filipinas, Fase Il . Julio 2001.

. Glosario acerca de la Violencia en Contra de Mujeres y Nifios y otros

Conceptos Relacionados (Con Fines Estadisti@m)sejo Nacional de
Coordinacién Estadistica. Mayo 2001.

. Manual Estadistico 2001 acerca de la Violencia en contra de Mujeres

y Nifios Consejo Nacional de Coordinacion Estadistica. Mayo 2001.

. Diversas declaraciones y convenciones acerca de los Derechos Humanos.
. Plan de Desarrollo Filipino a Mediano Plazo, 2001-20®icina del

Presidente Noviembre, 2001.

. Reporte 2000 acerca del Desarrollo HumaRoograma de Desarrollo

Humano de las Naciones Unidas 2000.



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.
20.

21.

22.
23.

24.

SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE INDICADORES Y DIAGNOSTICO 93

Reporte Estadistico acerca de los logros de la CT888 a 2000Co-
misién de Derechos Humanos.

Progreso del Plan de Derechos Filipinos. Reporte, Julio 1996 a Abril
2001 Ministerio Filipino del Plan de Derechos Humanos. Junio 2001.
Mujeres y Hombres en las Filipinas. Manual Estadistico de 1068-

sejo Nacional de Coordinacion Estadistica. Junio 1999.
Macrotendenciasktl Futuro de Nifios Filipinos. UNICEF y el Institu-

to Asiatico de Periodismo y Comunicacion. 1998.

Explotacion Sexual Comercial de Nifios en las Filipinas: Un andlisis de
la situacion Departamento de Bienestar Social y Desarrollo, y UNICEF.
1998.

Encuesta Nacional Filipina sobre la Seguridad Materna, 19¥&:i-

na de Estadistica y Corporaciones Macrointernacionales Octubre 1994.
Reporte Estadistico acerca de Mujeres y Nifios. 188Rsejo Nacio-

nal de Coordinacion Estadistica y UNICEF.

Esquema Estratégico Nacional de Filipinas para el Desarrollo de un
Plan Centrado en la Infancia, 2000-2025. Infancia 21. Un legado a
la Infancia Filipina del siglo XXIConsejo para el Bienestar de la In-
fancia.

Esquema para Mujeres, 2001-2004. Resumen del Ezmisién Na-
cional acerca de la Funcion de las Mujeres Filipinas.

Plan de Desarrollo Filipino para Mujeres, 1989-1992.

Rompiendo el Silencio: Las realidades de la violencia familiar en las
Filipinas y Recomendaciones para el CambiNICEF, U.P. Fundacién

del Centro de Estudios Femeniles, Inc. y Comité Interagencia sobre las
Mujeres en Vias de Desarrollo, Cuarto Programa Nacional para la In-
fancia 1999.

Encuesta 1999 de grupos de indicadores multigdisina Nacional de
Estadistica y UNICEF.

Constitucién de 1987 de la Republica de Filipinas.

Parametros para desarrollar e implementar programas y proyectos espe-
cializados por GénerdComision Nacional Acerca de la Funcion de Mu-
jeres Filipinas y la Autoridad Nacional en Economia y Desarrollo. 1993
Transformacion de las vidas de las mujeres. La Experiencia Filipina.
Reporte Nacionallunio 2000. Comisién Nacional acerca de la Funcién
de las Mujeres Filipinas.



94

25.

26.

27.

28.

COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Mujeres Filipinas. Problemas y Tendenci@amision Nacional Acer-

ca de la Funcion de Mujeres Filipinas y el Banco de Desarrollo Asiati-
co. Octubre 1995.

La Funcién de las Comisiones Nacionales de Derechos Humanos en el
Fomento y la Proteccion de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les.Fundacion Canadiense y la Comision de Derechos Humanos de
Filipinas, 1999.

Anuario Estadistico Filipino de 200Consejo Nacional de Coordina-
cion Estadistica.

Diversos sitios de internet: Consejo Nacional de Coordinacion Estadis-
tica; Oficina Nacional Estadistica; Departamento de Bienestar Social y
Desarrollo; Naciones Unidas.



BANCO DE DATOS DE PRENSA SOBRE LAS GRAVES
VIOLACIONES DE DERECHOS HUMANOS. NEV/USP

Wania Pasinato lzumirfo
Viviane de Oliveira Cubas**

RESUMEN

Este documento esté dividido en 3 partes. En la primera se encuentra un
delineamiento de la historia del Centro de Estudios Sobre la Violencia, su crea-
cién y sus principales lineas de investigacion. La segunda parte se ha dedica-
do a cubrir los estudios desarrollados en torno a la investigacion de violencia
policiaca, destacando el proceso de retorno a la democracia de la sociedad
brasilefia en la década de los 80 y la perseverancia de las severas violaciones
a los derechos humanos en el transcurso de este proceso. En la tercera parte se
han introducido las bases de dato de medios de prensa acerca de violencia
policiaca —las bases de datos mantenidas por el Centro con el fin de monito-
rear estas severas violaciones a los derechos humanos. Ademas de la historia
de la creacion de bases de datos, también se presento6 la metodologia usada pare
su conformacién y las definiciones conceptuales elaboradas dentro del &mbi-
to del proyecto. Finalmente, se exhiben algunos resultados obtenidos a partir
de las bases de datos asi como los resultados preliminares de su aplicacién en

1 Esta presentacion esta basada en el texto (Adorno & Cardia) “Violencia policiaca, Transi-
cién democrética e Precepto de Ley en Brasil (1980-1999)".

* Wania Pasinato Izumino es investigadora en el Centro de Estudios Sobre la Violencia,
NEV/USP y realiza sus estudios de doctorado en el Departamento de Sociologia en la Univer-
sidad de S&o Paulo.

** Viviane De Oliveira Cubas es investigadora del Centro de Estudios Sobre la Violencia,
NEV/USP y realiza sus estudios de maestria en el Departamento de Sociologia en la Universi-
dad de S&o Paulo.
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el proyecto de identificacion de severas violaciones a los derechos humanos en
Sao Paulo, comparando estos datos con otros de origen socioeconémico.

1. B CENTROPARAEL ESTUDIODE LA VIOLENCIA

El gobierno democrético y la nueva constitucion en Brasil han probado no ser
suficientes para asegurar la reforma de instituciones estatales para la protec-
cién de los derechos de los ciudadanos. El gobierno ya no ignora simplemen-
te las violaciones a los derechos humanos, como sucedia durante el periodo de
la democracia populista (1946-64), y no participa directamente, como ocurria
durante la dictadura militar (1964-85) en violaciones. Por el contrario, el go-
bierno federal ha comenzado a desempefiar un papel importante al intentar
desarrollar algunos mecanismos de responsabilidad por crimenes contra los
derechos humanos. Pero, en muchos casos, las instituciones estatales, en lugar
de proteger el precepto de ley, de hecho han contribuido a su debilitamiento, por
ejemplo, mediante el uso de tacticas brutales y letales para confrontar la violencia.

Efectivamente, a pesar de 16 afios de consolidacién democratica podemos
asegurar sin duda alguna que la mayoria de las fuerzas policiacas en Brasil alin
tienden a considerar el precepto de ley como un obstaculo mas que como una
manera de garantizar eficazmente la seguridad publica. Estas y otras institucio-
nes que forman parte del sistema de justicia criminal tienden a actuar como
guardias fronterizos que protegen a la elite de los pobres. Ademas de la tortu-
ra, que es algo casi rutinario, las ejecuciones sumarias de presuntos crimina-
les por la policia militar parecen ser algo endémico. Brasil, junto con otros
paises democraticos (excluyendo a aquellos que experimentan guerrillas inter-
nas), cuenta con el indice més alto de violencia policiaca letal.

Esta resistencia ante el cambio por areas clave del sistema de justicia crimi-
nal ha presentado enormes desafios para los centros de investigacion y las orga-
nizaciones de derechos humanos, forzandolos a encontrar nuevas maneras para
conceptuar los derechos humanos y definir nuevas estrategias apropiadas para
estas circunstancias modificadas a fin de crear mecanismos efectivos y viables
para la proteccion de derechos humanos, particularmente de Ipsinés.

El Centro para el Estudio de la Violencia de la Universidad de Sao Paulo,
formo en 1987 el primer programa que vinculaba el activismo en torno a los
derechos humanos y la investigacion de derechos humanos, Unicamente dos
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afos después del regreso a la democracia. Las areas de investigacion fueron de-
finidas en torno a problemas concretos a los que se enfrentaba la nueva demo-
cracia de Brasil: la ausencia de precepto de ley y la inaccesibilidad para los mar-
ginados hacia el sistema judicial; racismo estructural y discriminacién racial,

y la falta de cumplimiento de figuras estatales involucradas en derechos huma-
nos y otros crimenes.

El Centro comenz6 a investigar practicas ilegales, documentandolos en
reportes, llevando a cabo misiones de busqueda de datos, y recibiendo quejas
con relacién a derechos humanos por parte de la ciudadania. Asimismo, comen-
z6 arealizar investigacion sociolégica pionera que adapto y refing criterios para
medir el uso arbitrario de fuerza letal por agentes federales. El Centro fue el
primer grupo a proporcionar evidencia del uso abusivo de fuerza por parte de
la policia en Brasil y el primer resultado de esta iniciativa fue una publicacion
conjunta con Americas Watch (actualmente Human Rights America Watch) en
1987, el primer reporte acerca del abuso policiaco tras el retorno a la democra-
cia. Este reporte fue esencial para crear conscientizacion en torno a la violencia
oficial anarquica que invadi6 a Brasil después del regreso a la democracia, y
ayudé a la identificacién de severas deficiencias en las actividades policiacas.
Este analisis revel6 que entre 1971 y 1980, tan sélo la policia del Estado de Séo
Paulo asesin6 a méas de 3000 personas.

De forma simultdnea a los diversos proyectos de investigacion, se desarro-
[16 una amplia base de datos acerca de severas violaciones a los derechos hu-
manos para monitorear la manera en que la sociedad y el sistema de justicia
criminal reaccionaban ante violaciones severas a los derechos humanos. Has-
ta el momento, este monitoreo se ha conducido a través de nuestra base de datos
con relacion a tres tipos de violacién severa a los derechos humanos: lincha-
miento, escuadrones de la muerte y violencia por parte de la policia.

2. LA BASE DE DATOS EN TORNOA VIOLENCIA POLICIACA

La base de datos existente almacena informacion acerca de estas violaciones
desde el fle enero de 1980 hasta la actualidad. A las bases de datos se ingre-
san recortes extraidos de la prensa nacional. Este monitoreo a largo plazo ha
hecho posible un analisis complejo del fenbmeno considerando aspectos espe-
cificos de situaciones sociales, econdémicas, politicas y de “seguridad publica”
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(como el indice general de criminalidad). Los datos disponibles hasta la fecha
le han permitido a los investigadores rastrear el patron de violaciones a través
del tiempo: el perfil de las victimas y los agresores y las medidas tomadas por
el sistema de justicia criminal. El analisis de la informacion almacenada en la
base de datos ha demostrado que ciertos tipos de violaciones severas a los
derechos humanos tienden a ocurrir con mas frecuencia en algunas ciudades
y que, dentro de ciertas ciudades, existe una concentracion de eventos en areas
especificas.

Los datos competen a Brasil, pero se describen con mucho mayor detalle de
S&o Paulo y Rio de Janeiro debido a las fuentes utilizadas. Actugreente
utilizan cinco periddicos y, a pesar del hecho de que se identifican como pe-
riodicos nacionales, tienden a cubrir con gran detalle sus propios poblados.

El uso de la prensa nacional se deriva de la ausencia o las dificultades para
obtener acceso a datos oficialdsa prensa representa una buena fuente de
informacién acerca de la manera en que la cultura interpreta esta forma de
violencia. Sin embargo, la prensa es una fuente muy fragil de informacion en
términos de veracidad de la informacion. Esta fuente no puede ser usada para
medir el tamafio del problema —pero puede arrojar informacién acerca de as-
pectos mas cualitativos de este fendmeno. El otro problema es que, en esta
etapa, los datos oficiales tampoco pueden ser considerados infalibles.

Las fuentes oficiales presentan severas limitaciones, la mas importante de
las cuales es la falta de autonomia con respecto a los poderes politicos, asi como
lealtades corporativas que pueden ejercer mucha presién sobre aquellos a cargo
de proporcionar informacion al publico. Un ejemplo de las presiones se detectd
en Sdo Paulo cuando, en 1998, se descubridé que durante casi cuatro afios a
partir de que la publicacion de cifras relacionadas con muertes causadas por la
policia se habia promulgado como algo obligatorio, las cifras consistentemente
omitian el reporte de muertes durante confrontaciones con personas sospecho-
sas de participacion en actividades criminales por oficiales de policia fuera de
horas de servicio.

2 periodicos: Estado de Sdo Paulo: Folha de S. Paulo, O Estado de S. Paulo, Diario de S.
Paulo; Estado de Rio de Janeiro: O Globo, O Dia.

3 El papel del Ombudsman policiaco es nuevo, En S&o Paulo el puesto fue creado en 1994,
y actualmente hay cinco Estados en Brasil que cuentan con un ombudsman policiaco. La publi-
cacion de datos acerca de muertes causadas por la policia en el periddico oficial del estado se
convirtié en algo obligatorio (tras legislacion) también en tiempos recientes.
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La prensa es una fuente alternativa de informacion y permite la identificacion
del perfil de violencia cometida por fuerzas policiacas alrededor del pais y que
fomenta la creacion de opinion publica en torno a fuerzas policiacas. Las acti-
vidades descritas en la prensa también contribuyen al desarrollo y a la reconstruc-
cion constante de la imagen del crimen, las fuerzas policiacas, los criminales
involucrados en actividades policiacas, el proceso de justicia criminal y finalmen-
te, la sociedad civil, en particular, las organizaciones no-gubernamentales.

3. DEFINICION DE VIOLENCIA POLICIACA

Debido a la dificultad para identificar con exactitud, entre toda la informacién
extraida de medios de prensa, aquellos casos en los que hubo uso abusivo de
fuerza, se decidi6 incluir en la base de datos acerca de los casos de violencia
policiaca todos aquellos casos que involucraran agentes de policia cuyas ac-
tividades dieron como resultado lesiones o muertes de las victimas.

Fuente: Banco de Datos de la Prensa Sobre las Graves Violaciones de los Derechos Huma-
nos — NEV/USP — FORD/FAPESP/CNPq

Fuente: Banco de Datos de la Prensa Sobre las Graves Violaciones de los Derechos Huma-
nos — NEV/USP — FORD/FAPESP/CNPq
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De 1980 a 2001 se registraron 6838 casos de violencia policiaca en Brasil.
La primera grafica muestra la distribucién por afio. La segunda muestra la
distribucion por periodo.

En la base de datos la violencia policiaca se clasifica de acuerdo al contex-
to en el que ocurremccion rutinarig intervenciones por policias armados
durante el deber (durante las rondas preventivas e investigacion de actividades
criminales);fuera de horas de service contexto en donde el policia toma
medidas para detener un acto criminal durante horas de descanso o desempe-
fiando otro trabajo (con frecuencia como agentes de seguridad progada);
tencion de motines en prisi¢intervenciones por parte de policias armados en
prisién y durante motines en estaciones policiacas}encion de demostra-
ciones publicagintervenciones por parte de policias armados para controlar
huelgas y marchas de protesta publicas).

Parte de la violencia perpetrada por policias militares ocurre durante con-
frontaciones entre policias y civiles sospechosos de alguna actividad criminal.
El contexto de las confrontaciones son las rondas de rutina en areas margina-
das o en areas densamente ocupadas, especificamente en las areas de la clase
trabajadora- lugares en donde los policias se sentian mas vulnerables a pesar
de que la mayoria de los policias reclutados surgen a partir de este mismo gru-
po. Las rondas varian: algunas en realidad son recorridos rutinarios en auto-
movil, algunas pueden involucrar la respuesta a una llamada por parte del
publico o una reaccién a una conducta sospechosa identificada por algun auto
patrulla. Estos dos tipos de actividades pueden dar lugar a la necesidad de
solicitar refuerzos y atraen mas atencion debido al nUmero de carros y perso-
nal policiaco involucrado. Otro contexto dentro del cual se genera la violen-
cia policiaca dentro de actividades rutinarias son las rondas de investigacion,
lo cual puede conducir a que ocurra un allanamiento de morada sin orden ju-
dicial. En todas estas situaciones, se aplican métodos ilegales —las restriccio-
nes, las amenazas, el uso excesivo de fuerza— todo ello se aplica con el fin de
frenar e inmovilizar a los ciudadanos que, por alguna razon, fueron conside-
rados sospechosos.

No es comun que policias ejecuten a sospechosos como consecuencia de
aquello que denominan “resistencia ante érdenes policiacas seguido por muer-
te”. Bajo esta perspectiva, la actividad policiaca se encuentra justificada. El
analisis de datos relacionados con la situacion de S&o Paulo, Pathairo
(1991) revel6 que, en dichas situaciones, los policias de hecho responden a
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instrucciones de reprimir criminales a cualquier costo, lo cual implica dispa-
rar para matar en lugar de disparar para inmovilizar.

El problema principal planteado por estudiosos y profesionistas se relacio-
na con cuales son los limites para el uso de fuerza. Esto, a su vez, exige la
discusion en torno a qué modelos policiacos son compatibles con el Precepto
de Ley. Cierto uso de fuerza por oficiales de policia es inevitdbfan de
reducir los crimenes violentos, se han empleados formas violentas de control,
a menudo con resultados desastrosos. Los agentes de aplicacién de la ley, cuan-
do actuan bajo presion de la “opinién publica”, tienden a apegarse a la filoso-
fia de que el fin justifica los medios: “contener el crimen a cualquier costo”.
Dentro de este proceso, la expresion de un desprecio por los derechos de vida
de los sospechosos de un crimen (y a menudo por los de aquellos que se encuen-
tran presentes durante el evento) no ha sido la excepcion.

Para finales de la década de los 80 y a comienzos de la década 9890, la
lencia policiaca escald. Existe un consenso entre estudiosos de actividad policia-
cay profesionales del area policiaca que indica que la violencia de la policia
y la corrupcién de la policia van de la mano. Una fuerza policiaca violenta, en
general, es una fuerza policiaca en donde prospera la corrupcion. El uso abu-
sivo de fuerza creci6 en Brasil, asi como crecieron las denuncias de participa-
cién en todo tipo de actividad ilegal: especialmente aquellas que proporciona-
ban grandes incentivos financieros tales como actividades relacionadas con el
narcdrafico, secuestros, robo de cargamento y otros tipos de crimen organizado.

4 Como afirmaron Knick and Fyfe: “siempre y cuando algunos miembros de la sociedad no
cumplan con la ley y se resistan ante la policia, la fuerza seguira siendo una parte inevitable de
la actividad policiaca. Los policias, especialmente, lo comprenden asi. Efectivamente, cualquier
persona que no comprenda la naturaleza intrinseca de la fuerza dentro de la labor policiaca no
debe usar un uniforme de policia. [...] Lo mas importante es el tema de la creciente aplicacion
de fuerza: ¢cuanta y con qué instrumentos es apropiada la fuerza en la diversidad de situacio-
nes que enfrentan los oficiales en las calles? Las leyes criminales del estado que distinguen la
conducta criminal del uso aceptable de fuerza en un intento por hacer valer la diferencia mediante
admoniciones que indican que los oficiales no pueden usar mas fuerreedesaria o razo-
nable o que la fuerza debe ser utilizada carttiono recursd (Skolnick & Fyfe, 1993, pp. 37-

38). El uso de fuerza es la esencia de la actividad policiaca moderna como estipula claramente
Bittner al definer a la policia moderna como: “un mecanismo para la distribucién de fuerza
coercitiva no negociable empleada en conformidad con la comprension intuitiva de exigencias
situacionales” (Bittner, 1990, p. 131)
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La Comision Parlamentaria que investigaba actividades de crimen organizado
ha destacado unay otra vez la participacion de la policia en actividades crimi-
nales en la mayoria de los estados de la federacion e involucraba a todos los
niveles de jerarquia. Este tltimo dato no causé sorpresa, ya que muchos miem-
bros de las fuerzas civiles y militares han estado involucrados con escuadro-
nes de la muerte y escuadras de vigilancia.

La utilizacién abusiva de la fuerza por parte de la Policia Mil¢antinda
y se clasifica internamente como un “ejercicio legal de su deber”y como res-
puesta a la “resistencia al arresto”. A pesar de la ausencia de datos oficiales
confiables a nivel nacional relacionados con la violencia policiaca en Brasil,
en la ciudad de Sao Paulo, el nimero de civiles asesinados en confrontaciones
con la policia incrementé considerablemente durante el periodo de 89-92,
mientras que la cantidad de policias asesinados se ha mantenido sin cambio
alguno (con excepcion del periodo correspondiente a 1990-91, cuando hubo
fluctuaciones severas).

Durante los ultimos 15 afos, 15 veces mas civiles han muerto en confron-
taciones con la policia que oficiales de policia. En 1992, este indice creci6 a
23 veces mas civiles asesinados que policias. (NEV-USP, 1993). Estos eventos
tragicos parecen haber alcanzado su climax con la masacre en la Penitencia-
ria Carandiru (Octubre, 1992). La descripcién de los eventos sugiere —segun
reportes de Marques y Machado, (1993) y de Pieta y Pereira, {399@)e

5 Las actividades policiacas realizadas por las fuerzas de la Policia Militar que, a pesar del
nombre, no son parte de las Fuerzas Armadas sino que pueden ser emplazadas para ayudar al
ejército en situaciones de emergencia. La policia judicial, es decir, la policia que investiga ofensas
criminales es la Policia Civil. Ambas fuerzas policiacas son fuerzas estatales y, jerarquicamente,
se encuentran sujetas al Secretario de Seguridad Publica del estado y ‘este al gobernador del
estado. La policia municipal no es una agencia de aplicacion de la ley sino un grupo de seguri-
dad que se encentra a cargo de proteger los edificios la tierra y las instalaciones municipales.

6 Para obtener otras fuentes acerca de violencia policiaca, véase Pinheiro y otros (1991) y
Chevigny (1995) Datos extraidos del Ministerior de Seguridad Publica del Estado de S&o Paulo
sugiere un declive en este tipo de violencia, especialmente después de la masacre de Carandiru
(Octubre 1992), como resultado de presion ejercida por la opinién publica nacional e internacio-
nal. Las cifras arrojadas por la Policia de S8o Paulo muestran que las matanzas perpetradas por
la policia, después de una estabilizacién en1997, comenzaron a crecer a mediados de 1998. Este
crecimiento continud en 1999. La cifra de policias asesinados también han crecido, pero aproxima-
damente ¥ de estas muertes ocurren cuando los policias se encuentran en horas libres servicio.
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la policia emple6 fuerza excesiva. Este episodio revelo6 que la fuerza policia-
ca involucrada en las matanzas carecia de entrenamiento a pesar de ser un grupc
elitista supuestamente preparado para actuar en situaciones criticas. Como
resultado, una gran cantidad de vidas (111) se perdieron.

Los datos presentados hasta el momento sugieren que la fuerza abusiva o
excesiva no es ajena a la fuerza policiaca. A pesar del hecho de que los repor-
tes de violencia policiaca en la prensa ain no son homogéered&;minos
de la calidad y la profundidad de la informacién, alin es posible examinar si la
fuerza utilizada es o0 no es excesiva.

La posibilidad de que se esté usando fuerza excesiva sera examinada usan-
do los siguientes indicadores:

* indice de victimas difuntas en comparacién con victimas lesionadas;
* numero promedio de victimas por caso;
 y el numero promedio de policias por caso.

Los datos extraidos de la base de datos indican que existen importantes
indicadores de que la violencia policiaca en Brasil, es el resultado del uso exce-
sivo e incluso abusivo de fuerza. La gréafica a continuacion se refiere al nimero
de victimas civiles reportado en los casos que conforman la base de datos.

Distribucion de casos por el tipo de violencia policiada. Brazil 1980-2001

Fuente: Banco de Datos de Prensa Sobre las Graves Violaciones de Derechos Humanos —
NEV/USP — FORD/FAPESP/CNPq.

7 Algunos reportes se encuentran muy detallados mientras que otros (la mayoria) se relacio-
nan en gran medida con el aspecto econémico.
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Total de los casos de violencia policiaca, nim. de victimas
y victimas fallecidas. Brazil 1980-2001

NUm. de victimas Ndm. de victimas NUm. de casos
fatales

Fuente: Banco de Datos de Prensa Sobre las Graves Violaciones de Derechos Humanos —
NEV/USP — FORD/FAPESP/CNPq

Distribucién de casos de violencia policiaca por el total de victimas
y victimas fallecidas, 1980-2001

NUm. de victimas NUm. de victimas fatales NUm. de casos

Los casos reportados por la prensa revelan que entre 1980 y 2001 cuando
menos 18646 personas fueron victimas de violencia policiaca, 6,812 de las cua-
les fueron victimas fatales.

Esta violencia, que posiblemente exprese o no la dimension de la violencia
en Brasil, de cualquier forma proporciona suficiente informacién para for-
talecer la hip6tesis de que la policia en Brasil quiza esté usando un exceso
de violencia en sus actividades policiacas de rutina dado que la proporcion de
personas asesinadas en comparacion con aquellas lesionadas es muy elevado.
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Total de agresores y victimas. Brasil, 1980-2001

NGm. de agresores NUm. de victimas

Fuente: Banco de Datos de Prensa Sobre las Graves Violaciones de Derechos
Humanos — NEV/USP — FORD/FAPESP/CNPq

En ciertos tipos dactividades, especialmente con respecto a actividades po-
liciacas de rutina, existe un promedio de 3 agentes de policia por cada victima.
Tomando en consideracion que dichas actividades también incorporan a la cifra
mas grande de homicidios, se incrementa la desproporcién entre el riesgo pre-
sentado por las personas que se confrontan con la policia y la dimension de la
respuesta.

Total de agresores y victimas.
Casos de acciones rutinarias y fuera de servicio, 1980-2001

NUm. de agresores NUm. de victimas

Fuente: Banco de Datos de Prensa Sobre las Graves Violaciones de Derechos
Humanos — NEV/USP — FORD/FAPESP/CNPq

En promedio, existe una gran desproporcién entre el nimero de policias y
el nimero de victimas. Incluso si uno considera que el caso puede involucrar
una cifra mayor de personas que aguella de muertes, la cifra no podria aproxi-
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marse a aquella de policias, a no ser que los policias se enfrentara a una can-
tidad excepcionalmente alta de incidentes involucrando a pandillas y otras
formas de delincuencia colectiva organizada.

Esta presencia abrumadora de la policia en los eventos reportados apoyd la
idea de que se utiliza fuerza excesiva y abusiva de forma rutinaria. Con un
contingente tan grande de oficiales de policia presentes durante una situacion,
si un sospechoso fuese detenido, existen otras formas de proteger a los ciuda-
danos y de preservar la ley y el orden publico ajenas a los disparos. Asimismo,
de ser necesario el uso de armas, hay maneras para inmovilizar sin tener que
matar a la persona. La falta de proporcién presentada por la actual amenaza
planteada por los sospechosos y el gran nimero de consecuencias fatales in-
dican que un nimero mas que fortuito de muertes ha sido intencional y no
consecuencia de un intento por inmovilizar al sospechoso.

3. INFORMACION GEOGRAFICA

Del afio 2000 en adelante, el Centro para el Estudios sobre la Violencia comen-
z6 una nueva etapa dentro del proyecto de monitorear violaciones severas a los
derechos humanos.

Los datos disponibles hasta la fecha le ha permitido a los investigadores ras-
trear a través del tiempo el patrén de violaciones: el perfil de las victimas y de
los agresores y las medidas tomadas por el sistema de justicia criminal. Ahora
deseamos refinar y optimizar el uso de los datos: a) explorando los contextos
de los eventos y b) estudiando el desempefio del sistema de justicia criminal.

Explorar los contextos de los eventos significa que vamos a incorporar la
nueva unidad de andlisis a los casos: en lugar de recurrir Unicamente a las
caracteristicas de los agresores y sus victimas, también hemos comenzado a
enfocarnos en el contexto dentro del que ocurren las violaciones. En conjun-
cion con investigadores de la Escuela de Arquitectura y Estudios Urbanos iden-
tificaremos los contextos fisicos y socioeconémicos en los que ocurren las
violaciones.

El andlisis de la informacion almacenadas en la base de datos muestra que
ciertos tipos de severas violaciones a los derechos humanos tienden a ocurrir
con mas frecuencia en ciertas ciudades y que, dentro de esas ciudades, nueva-
mente, existe una concentracion de eventos en areas especificas. Si las violacio-
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nes no estan distribuidas de manera uniforme, ¢coémo podemos explicar que
ocurren repetidamente en ciertos distritos? ¢ Sera posible que tipos especificos
de victimas se encuentran en situaciones especificas y que determinado tipo de
violacién severa a los derechos humanos se desarrolla bajo tales condiciones?
Si las violaciones severas a los derechos humanos se fomentan por una falta de
acceso a otros derechos, ¢ podria ser que la mayoria de las violaciones ocurren
en areas que presentan privaciones acumuladas? Aquello que debe explorarse
es si existe una relacion entre el entorno y las violaciones, y si aspectos fisicos,
sociales y organizacionales del contexto generan oportunidades para las violacio-
nes. En resumen, exploraremos si podemos vincular la falta de acceso a dere-
chos econdmicos sociales con las violaciones severas de los derechos humanos.

Metodologia

Se utilizara informacién geografica (GIS) para ubicar por region las violacio-
nes severas a los derechos humanos identificadas en la base de datos. Esta
informacién seréd integrada con datos de censos, salud y otras areas de la jus-
ticia criminal para probar los modelos de factor de riesgo. Este andlisis tam-
bién incluira caracteristicas sociales, econémicas y fisicas de las colonias es-
tudiadas.

El analisis contextual de las violaciones severas a los derechos humanos se
limitard inicialmente al area de S&o Paulo y periferias. Esta area se encuentra
aceptablemente delineada, una tarea nada frecuente. Asimismo, parte de los
datos necesarios ya se han definido, aunque de manera suplementaria. Parte del
desafio sera el de clasificar la informacion y ubicarla por calle. En el andlisis
buscaremos patrones de violaciones a los derechos socioecondémicos y sus
conexiones a violaciones severas a los derechos humanos, en particular con la
posibilidad de que las violaciones sean acumulativas e incrementen las proba-
bilidades de futuras violaciones.

Hemos comenzado a identificar los contextos fisicos y socioeconémicos en
el que ocurren las violaciones en la ciudad de S&o Paulo. Los siguientes datos
fueron identificados, recopilados y ubicados por region:

» Camas de hospital por cada 1000 habitantes alrededor del Municipio de
Séo Paulo.
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» Ladistribucién de arrestos por consumo de drogas y por narcotrafico en
el Municipio de S&o Paulo, segun estaciones de policia.

Se seleccionaron de la base de datos relacionada con violencia policiaca
casos de homicidio en el &rea metropolitana de S&o Paulo durante los periodos
de 1986-1990 y 1996-2000. Las cifras obtenidas se distribuyeron entre los
distritos del municipio y las ciudades dentro de Sao Paulo y periferias.

Anualmente, una muestra representativa de los casos de violaciones seve-
ras a los derechos humanos seré extraida de las cortes a fin de llenar uno de los
vacios informativos mas grandes de la base de datos: el resultado de los casos
gue aparecieron en medios impresos. Esta informacion también sera agrega-
da al andlisis contextual.

Primeros resultados

Los mapas presentados ilustran la distribucién de algunos recursos en las di-
ferentes areas dentro de Sao Paulo y periferias. La presencia o ausencia de
dichos recursos es un indicador importante del grado de acceso a derechos
ciudadanos que poseen las personas que habitan esas areas. Al comparar dichos
recursos (o ausencia de ellos) con los datos criminales y las cifras obtenidas en
los periédicos con relacién a la violencia policiaca, se espera obtener las res-
puestas para la gama de preguntas establecidas dentro de los objetivos del
proyecto.

Seleccionamos algunos parametros, entre ellos, el nimero de camas de
hospital por cada mil habitantes y su distribucion por distrito (se puede apre-
ciar mejor distribucion en las areas centrales y una mayor privacion en los
distritos periféricos). Lo mismo ocurre con relacién a la distribucion del sis-
tema de alcantarillado urbano.

Otra informacién que se ha sido recopilada por el proyecto refuerza la fal-
ta de estructura basica dentro de esos distritos periféricos: informacion acer-
ca del niUmero de escuelas, lugares de esparcimiento y cultura, bibliotecas.

Las estadisticas policiacas muestran la distribucion de homicidios y
narcotrafico dentro de la ciudad (se observé que los homicidios se encuentran
concentrados en la mayoria de las areas periféricas. Muchos de estos homici-
dios son el resultado de las actividades de grupos de exterminio y de matanzas).
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Finalmente, tenemos los mapas que presentan la distribucién de casos de
violencia policiaca en ambos periodos seleccionados: 1986-1990 y 1996-2000.

Antes de la digitalizacion de la informacién, trabajamos con la sospecha de
gue nuevamente estaba ocurriendo violencia policiaca en areas periféricas y
perdidas. La distribucion de los casos en los mapas confirmé esa sospecha. En
las siguientes etapas de la investigacion, el objetivo sera el analisis cualitati-
vo de los casos aqui presentados, procurando un mejor conocimiento del con-
texto en el que ocurren. El andlisis cualitativo principalmente enfatizara las
razones presentadas por los policias para la ocurrencia de la confrontacion que,
en general, se atribuye a la represion de criminalidad urbana, pero, sobre todo,
los supuestos crimenes en contra del patrimonio (robos). Sin embargo, las es-
tadisticas oficiales sefialan que la criminalidad urbana muestra una distribucién
desigual dentro de la sociedad: los asaltos y los robos ocurren principalmente
en las areas centrales de la ciudad, mientras que los homicidios se encuentran
ubicados en los distritos mas periféricos.

Asumimos, parece ser que no se ha aprendido ninguna leccion, dado que
estos errores de criterio se repiten unay otra vez. El perfil de las victimas quiza
explique porque no son una prioridad las medidas correctivas: la mayoria de
las victimas son ciudadanos pobres, cuya situacion social es evidente a través
de su ropay aspecto. El patrén de las victimas indica que, para la mayoria de
las fuerzas policiacas de Brasil existe poca o ninguna diferencia entre ser po-
bre y ser un criminal. De tal manera que la pobreza se considera una clara sefal
de peligro. La repeticidn de tales errores fatales sugiere que este tipo de error
no se identifica como un problema —como errores que deben ser evitados,
como algo que averglienza a las fuerzas policiacas. Por el contrario, estos erro-
res parecen ser aceptados por las fuerzas policiacas como riesgos intrinsecos
de su trabajo. Este criterio parece encontrar apoyo en la opinion publica, dado
gue los incidentes fatales pocas veces causan clamor publico. La Unica excep-
cion es cuando existen testigos, como casos en los que, de alguna manera, se
ha filmado el incidente y entonces se ha mostrado en noticieros, provocando
reacciones de enfado por parte de la ciudadania.
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BUSQUEDA DE INDICADORES DE CONOCIMIENTO
Y APLICACION DE DERECHOS HUMANOS EN ANGOLA

Alfonso Barragues

A.CONTEXTOY METODOLOGIA DE LA ENCUESTA
1. Breve historia de los derechos humanos en Angola

La Republica de Angola, en su calidad de miembro de la Organizacion de las
Naciones Unidas, ha ratificado la Carta Internacional de Derechos Humanos
y la Carta Africana de Pueblos y Derechos Humanos, junto con las principa-
les convenciones internacionales de Derechos Humanos.

Al nivel del sistema doméstico, Angola, en su Ley Constitucional, defien-
de la unidad nacional, la dignidad humana, la pluralidad de expresién y de or-
ganizacion politica, asi como el respeto y la garantia de derechos y libertades
fundamentales como los cimientos para un precepto de ley democrético.

Por tanto, en términos legales, el Gobierno es responsable por respetar y
crear condiciones para el respeto a los derechos humanos, y también por reins-
taurar el ejercicio normal de los derechos violados.

El deterioro de la situacion de los derechos humanos en Angola se debe a
dos panoramas definidos. Por una parte, en las areas de conflicto militar ocu-
rren violaciones debido a las consecuencias de las agresiones a la poblacion ci-
vil. Por otra parte, en areas en las que se ha consolidado la administracion
estatal, estas violaciones se derivan de debilidades estructurales del Estado y
de las instituciones gubernamentales en torno a la proteccion de los derechos
humanos y del precepto de ley.

* Division de derechos humanos UNOA, Instituto de Investigacion Econdmica y Social
(A-IP).
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En el caso concreto de la provincia de Luanda, que fue el &rea geografica en
donde se condujo la encuesta, la situacion tomada en consideracion fue el ejer-
cicio de derechos humanos.

2. Objetivos de la encuesta

Como parte de su estrategia para fomentar el goce pleno de derechos por par-
te de los ciudadanos, el DDH/UNOA en conjunto con TROCAIRE y el Minis-
terio de Justicia, contrataron al Instituto de Investigacién Econdémica y Social

— (A-IP) y el centro cultural MOSAICO afin de llevar a cabo una encuesta de
opinién en Luanda, con ebjetivo concretale crear conciencia entre los ciu-
dadanos acerca de su conocimiento y atribucién de derechos humanos.

El resultadode la encuesta fue la creacién de un banco de datos y de
indicadores base relacionado con las opiniones de las poblaciones acerca de la
concienciay el ejercicio de derechos humanos, dividido por variables relacio-
nadas con las diferencias de género, ingresos, niveles de educacion, edad y
municipios de origen. El Instituto AIP presentd una gran cantidad de datos que
actualmente se almacena y organiza dentro de un banco de datos que contie-
ne méas de 300 tablas y un reporte de 200 paginas.

La elaboracién de una base de datos tendrd como propadsito inicial medir el
progreso de conciencia y ejercicio de derechos humanos durante el transcur-
so del tiempo. Con este fin, se llevara a cabo una segunda encuesta a fines del
ano 2002. De esta forma, nuestra contribucion sera facilitar a todas las insti-
tuciones involucradas con los derechos humanos en Angola a definir de manera
mas racional nuestras actividades de intervencion.

El objetivo del actual documento es compartir los resultados de la encues-
ta entre los colegas de asociaciones de derechos humanos.

3. Conciencia de las funciones y la autoridad del Ministerio
de Justicia de la Republica y de los Tribunales.

La conciencia por parte de la ciudadania en torno a un organismo del Estado
como el Ministerio de Justicia y los Tribunales es algo esencial para la solu-
cion de problemas y conflictos legales que surgen diariamente. La ignorancia,
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a veces debido al bajo nivel de accesibilidad y visibilidad de estos organismos,
provoca situaciones en las que el ciudadano busca alternativas, en ocasiones
ilicitas, para resolver problemas legales.

La encuesta cuantitativa, respetando las restricciones técnicas, se concen-
trd en la medicién de la conciencia en torno al Ministerio de Justicia, dado que
esa institucién se encuentra conectada mas directamente con la supervision de
la legalidad y, en este aspecto, aquella cuya vocacion garantiza los derechos
agraviados de los ciudadanos, principalmente. La encuesta cualitativa dedicé
mayor atencion a los tribunales.

La conciencia en torno al Ministerio de Justicia es bastante limitada. Prac-
ticamente 50% de la poblacién carece de conciencia formal con respecto a las
funciones especificas que desempenia.

Una cantidad alarmante que comprueba que algunos grupos sociales,
especificamente, personas de nivel educativo nulo o bajo, asi como mujeres 'y
residente de algunos vecindarios marginados, revelan un nivel muy bajo de
conscientizacion.

El Ministerio de Justicia ha tomado pasos para promover su labor entre la
ciudadania. Entre las muchas actividades de diseminacién, es importante su-
brayar el programa de television “Ley para Todos.”

El interrogar a los ciudadanos acerca programas de television y radio que
tratan acerca de los derechos humanos, el programa “Ley para Todos” fue el
mas identificado por los entrevistados, con un indice de respuestas de 54%.

Considerando el éxito del programa, valdria la pena tomar en consideracion
multiplicar esta formula de comunicacion para alcanzar estos grupos que jus-
tamente exhiben mayores niveles de carencia y que, de hecho, no tienen acceso
a la television o a discos de complejidad linglistica muy elevada.

En esta fase, deseamos recordar los comentarios hechos en la Seccion D
acerca de la confianza, tomando en consideracion los datos que indicaron un
mayor nivel de confianza que desconfianza en el Ministerio de Justicia (4%)

y en los tribunales (7%). Esto nos podria indicar que las instituciones no ca-
recen de apoyo y, mas bien, la implementacion del programa a favor de la crea-
cién de mayor conscientizacion, la posibilidad de acceso y la eficiencia en el
desempefio de sus funciones, podria traducirse en un incremento gradual en las
experiencias positivas y en el nivel de confianza.
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CONCLUSIONESFINALES Y RECOMENDACIONES
1. Conclusiones

Los datos recopilados a partir de la encuesta realizada en Luanda sobre los
derechos humanos en Junio de 2000, nos permiten derivar las siguientes con-
clusiones:

1.1Alrededor de 15% de la poblacién no conoce sus deraxtiese un nivel

tan bajo de conciencia que no conoce el significado de estos derechos en sus
vidas practicas. Este porcentaje de poblacion es principalmente analfabeta, o
cuenta con un nivel educativo elemental. En menor grado, las mujeres y los
residentes de los vecindarios marginados sufren por la falta de conciencia.

1.2 Aunque el 85% restante de la poblacion adulta entrevistada comparte una
nociéon general y vaga de los derechos humanos, esta nocion se relaciona con
la dimensién moral de los derechBsco mas de la mitad de la poblacion
adulta entrevistada ni siquiera esta consciente de la dimension legal de los
derechos humanos, como por ejemplo, el limite supralegal de las actividades
del gobierno y de sus agentes, ni que pueden solicitar asistencia para la res-
triccion de actividades gubernamentales que pudiesen incurrir en violaciones;

ni estan conscientes de que, en caso de violaciones a los derechos humanos,
pueden acudir a las instituciones estatales para plantear su situacion a fin de
castigar a los infractores y obtener alguna indemnizacién por los dafios sufri-
dos.Definitivamente, aceptar como algo normal las actividades realizadas por
agentes y poderes del Estado que resulten en violaciones a los derechos huma-
nos indica un desconocimiento de los derechos humanos en su capacidad de
reglas legales restrictivas que se imponen sobre las medidas gubernamentales.

1.3Para mas de la mitad de la poblacién adulta entrevistada, la existencia de
instituciones del Estado responsables por supervisar los derechos humanos y
por aplicar castigos a los criminales, como por ejemplo, el Ministerio de Jus-
ticia y los tribunales, es algo confusarandes sectores de la poblacién no
pueden comprender la funcién de algunas instituciones, como los tribunales
municipales, dado que adn no se encuentran instalados y funcionando alrede-
dor de la mayoria de los municipios de la ciudad capital.
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1.4 El nivel de confianza hacia las instituciones es muy yajaea por fac-
tores conectados al funcionamiento y la credibilidad de las mismas, o por des-
conocimiento de su funcién practica.

1.5 Como resultado de los puntos anteriormente sefialados, concluimos afir-
mando queproximadamente la mitad de la poblacion desconoce cémo utili-
zar sus derechos.

1.6 Existe la necesidad decopilar datos en torno a la conciencia y el ejer-

cicio de los derechos humanos de manera sistemdttara, su utilizacién
posterior al generar informacion acerca de politicas para cambios positivos en
torno a los derechos humanos. En el caso concreto de la encuesta presentada
en este reporte, la informacién contenida en el presente documento es minima
en comparacion con el volumen entero de informacién recopilada por los
encuestadores y que aun no ha sido aprovechada.

2. Recomendaciones

2.1 Con relacién & conciencia de los derechos humanos en toda su dimen-
sion mora) deben aprovecharse férmulas que abarquen a los grupos objetivo
gue sufren de mayores privaciones en la actualidad. A continuacidon mencio-
naremos algunas de las medidas recomendadas:

» Programas de radio carentes de retérica, con un lenguaje simple y men-
sajes directos, especialmente orientados a personas con escaso o nulo
nivel escolar.

* Entre80% y 90% de los ciudadanoensultados parecen tereerta
nocién de la dimension moral de los derechos econémicos, sociales y
culturales.Sin embargo, ldimensién legadle los derechos con relacion
a la responsabilidad que se genera cuando son violamles,conocido
ampliamente por alrededor del 50% de la poblacion

Los derechos considerados como propiedad sujeta a proteccion legal por
parte del Estado tienen dos implicaciones importantes:

Primero, los derechos no se comprenden como una propiedad, cuya pose-
sién y ejercicio pueden ser respetados y defendidos ante los organismos de
justicia. Segundo, un amplio sector de la poblacion no considera que el gobier-
no sea el protector principal del respeto a los derechos.
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Definitivamente, la aceptacién de actividades normales conducidas por
agentes y poderes del Estado, las cuales violan los derechos humanos, indica
una ignorancia de los derechos como reglas legales restrictivas que limitan las
actividades gubernamentales.

3. Ejercicio y defensa de los derechos humanos recurriendo a la justicia

El objetivo de la encuesta era medir, basandose en las opiniones de los entre-
vistados, su actitud con respecto a la defensa de la aplicacion eficaz de los
derechos, en caso de que éstos sean obstruidos o violados. Consecuentemen-
te, se ha hecho el intento por medir si las personas tienen una opinion favora-
ble con respecto a la defensa del ejercicio de sus derechos, a través de medios
legales o institucionales.

Debate entre grupos de enfoque

El principio basico en lo que se refiere al ejercicio de derechos es algo acep-
tado por aquellos entrevistados en los grupos. Sin embargo, la evaluacion de
las instituciones que velan por los derechos, generalmente es negativa, tanto
en términos de descrédito como de falta de confianza.

Aunque 75% de la poblacién se encuentra a favor del ejercicio de sus de-
rechos a través de la apelaciam andlisis mas detallado indica que existe una
importante divergencia en el alcance del ejercicio, dependiendo del nivel de
educacién, dado que aquellos con una educacién mas basica presentan seve-
ras carencias con relacion al ejercicio de sus derealpmos de los resul-
tados indican divergencias entre los extremos, que oscilan entre 25 puntos,
ocasionalmente ascendiendo (en caso del fiscal) a 40 puntos porcentuales
debajo del promedio.

Conrelacion al género y a la edad, se detect6 una gran insuficiencia, aunque
fue menos drastica que aquella de la variable educativa, en detrimento de las
mujeres y los grupos demogréficos de edad méas avanzada. Se detect6 que
existia un patron de resultados similares con relacion a todas las preguntas en
esta seccion, con fluctuaciones de entre 5y 9 puntos porcentuales entre ambas
variables, usando como punto de comparacion los hombres y grupos demogra-
ficos mas jovenes.
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En conclusion, los analfabetas, principalmente seguidos por mujeres de mas
de 35 afios de edad, tienen una conscientizacion relativamente menor con
relacion al ejercicio de sus derechos mediante canales institucionales defini-
dos.Ademas del andlisis detallado por variables descrito anteriormente, el alto
nivel de conciencia con relacién al ejercicio de los derechos recurriendo a
instituciones debe diferenciarse del nivel de conciencia en torno a las institu-
ciones que responderan a sus quejas, asi como a los niveles de confianza ha-
cia estas instituciones.

4. Confianza y concientizacion en torno a las instituciones
4.1 Confianza en las instituciones

En la encuesta, a los entrevistados se les pidi6 que indicaran en quién deposi-
taban mayor confianza para resolver sus problemas de derechos humanos,
cuando éstos llegan a ocurrir. Asimismo, se les planted la pregunta inversa, en
guién confiaban menos. En la tabla presentada a continuacién, cada uno de los
1511 entrevistados tuvo que emitir un voto por la institucién en la que depo-
sitaban mayor confianza y otro voto por la institucion en la que depositaban
menos confianza.

Instituciones
para la proteccién Menos Mas
de los derechos humanos confianza confianza

Policia 19% 13%
Parlamento 5% 8%
Amigos 13% 3%
Gobernador de provincia 3% 4%
Medios de comunicacion 3% 5%
Ministro de justicia 3% 4%
Iglesias 6% 10%
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Organismos no gubernamentales 4% 2%
Partidos politicos 8% 1%
Ministerio de justicia 1% 15%
Familia 4% 10%
Naciones Unidas 4% 8%
Presidente de la Republica 11% 3%
Tribunales 3% 7%
Asociaciones profesionales 3% 1%
Autoridades tradicionales 10% 2%
Total 100% 100%




MEDIR LA GOBERNABILIDAD, LA DEMOCRACIA
Y LOS DERECHOS HUMANOS: EL APORTE
DE LAS ENCUESTAS EN HOGARES

Francois Roubaud

INTRODUCCION

La conjuncion del fracaso relativo de las politicas de ajuste estructural y de la
extension del concepto de pobreza a dimensiones extraeconémicas conduje-
ron a gobiernos y organismos internacionales a tomar conciencia de la impor-
tancia de nuevos factores, tales como la gobernabilidad y la democracia, la
adhesion y la participacion de las poblaciones, colocandolas en el corazén de
sus estrategias de desarrollo. Cada vez mas, parece que las cuestiones de de:
sarrollo no pueden ser abordadas Unicamente bajo el angulo del crecimiento
economico. De hecho, la elaboracién de politicas eficaces de lucha contra la
pobreza debe tomar en cuenta y tratar de entender las interacciones entre por
lo menos cuatro dimensiones: por supuesto, el crecimiento, pero también la
distribucion (de los ingresos o de los activos), la calidad de las instituciones
(particularmente publicas) y el tipo de régimen politico vigente. Es por esto que
las nociones de “buena gobernabilidad” y democracia son colocadas actual-
mente al frente como determinantes fundamentales del éxito de las politicas
econlémicas y, generalmente, de los niveles de desarrollo de los paises. No
solamente tienen una funcion instrumental (la democracia contribuye a la
buena gobernabilidad, favoreciendo el crecimiento y limitando las desigualda-

* DIAL : Desarrollo e Insercion Internacional [www.dial.com]. Francois Roubaud: econo-
mista IRD, director de la unidad de investigacion CDPFE (Crecimiento, Desigualdad, Pobla-
cion y Funcion del Estado); roubaud@dial.prd.fr.
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des) sino que también representan en si dimensiones constitutivas del bienes-
tar de las poblaciones. Por ejemplo, el respeto a las libertades individuales
(libertad politica, de expresion, etcétera) puede ser considerado como un com-
ponente intrinseco del desarrollo; asi, una administracion integra incrementa
el sentimiento de justicia reduciendo las practicas discriminatorias (entre otras,
por medio de la reduccion de la corrupcion).

El objetivo de esta contribucion es mostrar el interés de las encuestas en
hogares como instrumento estadistico para la elaboracién y el seguimiento de
indicadores de gobernabilidad y democracia en los paises en desarrollo (PED).
La primera parte cuestiona el aporte potencial de las encuestas en hogares en
la construccién de un dispositivo de seguimiento/evaluacién de la gobernabi-
lidad y la democracia: los objetivos, los principios y las principales dificulta-
des. Estas reflexiones se han llevado a cabo dentro de la perspectiva general
de poner en marcha politicas publicas, colocandolas en el contexto de nuevas
estrategias internacionales de lucha contra la pobreza. En la segunda parte,
ilustraremos nuestro propdésito a partir de ejemplos concretos y selectos, esen-
cialmente extraidos de experiencias adquiridas en Madagascar dentro del
marco del proyecto MADIO.

|. GOBERNABILIDAD , DEMOCRACIA Y DERECHOSHUMANOS:
¢ QUE PODEMOSESPERARDE LAS ENCUESTASEN HOGARES?

El Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) lanzaron a fines

de 1999 una iniciativa conjunta que coloca la lucha contra la pobreza al cen-
tro de las politicas de desarrollo. Todos los paises de bajo ingreso que deseen
beneficiarse de la ayuda financiera de uno de estos organismos o de una dis-
minucion de la deuda dentro del marco de la iniciativa PPTE (Paises Pobres
Muy Endeudados), tienen que preparar un programa de lucha contra la pobreza,
llamado en francd3ocument Stratégique de Réduction de la Pauvreté, DSRP
(Documento Estratégico de Reduccion de la Pobreza, PRSA por sus siglas en
inglés). Los principios de los DSRP aportan dos innovaciones principales: que

1 El Proyecto MADIO (Madagascar-Dial-Instat-Orstom) es un proyecto de apoyo a la reha-
bilitacion del aparato estadistico nacional y al analisis macroecondmico.
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las instituciones de Bretton Woods (IBW) hacen de la lucha contra la pobreza
su principal objetivo sin tomar en cuenta los ajustes estructurales; que adop-
tan un concepto de proceso participativo para la definicion y el seguimiento de
los DSRP que representa un factor potencial del fortalecimiento de la demo-
cracia en los paises cuya poblacién dispone generalmente de pocos medios de
expresion.

Accountability, empowerment, ownership, voicithas palabras
clave de las nuevas politicas de desarrollo

Con el lanzamiento de los DSRP, las IBW iniciaron un cambio principal en
relacion con las practicas anteriores. Antes, aunque los expertos nacionales
participaban en la definicion de politicas y estas Ultimas eran el objeto de nego
ciaciones, los paises pobres no tenian tanto peso o influencia y disponian de
muy escaso margen para maniobrar. Las informaciones accesibles al publico
eran mas que limitadas; la mayoria de los documentos utilizados durante las
negociaciones permanecian en calidad de confidenciales.

El fracaso casi generalizado de los planes de ajuste estructural (PAS) en los
paises de bajo ingreso, particularmente Africa, tiene a la vez por origen blo-
queos de orden social o politico que obstaculizan la realizacion de programas;
asi como la ineficiencia de las medidas previstas, incluso cuando eran aplica-
das con efectividad. Dos fallas subyacentes al modo de intervencion de las IBW
explican en gran parte este revés. Por una parte, se suponia que los expertos
internacionales eran los mas capacitados para definir las politicas adecuadas
para el pais, basandose en la nocidbedt price

Por otra parte, siendo considerados como incompetentes y marginados en
la concepcion de estrategias, se consideraba que los responsables nacionales
tenian la capacidad y la voluntad de ponerlas en marcha de manera eficiente,
sin forzosamente seguirlas.

Con el desarrollo del concepto de gobernabilidad, colocado al frente como
una condicion principal para el éxito de las politicas, y el viento de democra-
tizacion que hace énfasis sobre la necesidad de otorgar mas peso a aquellos “sin
voces” {oiceles¥tanto en la escena nacional como internacional, dos condi-
ciones se impusieron: por una parte, tomando en cuenta los contextos econo-
micos, socio-politicos e institucionales, especificos de cada pais; por otra parte,
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respetando el caracter primordial de la adhesion a las politicas no sélo de los
gobernantes sino también de la poblacion.

En el plan de realizacién de las estrategias, el principio de participacion de
los diferentes actores de la sociedad abre nuevas perspectivas en cuanto a la
manera en la cual los asuntos nacionales deberan ser conducidos a partir de
ahora (Cling, Razafindrakoto, Roubaud, 2002). Favoreciendo el respeto al
derecho a la informacion y expresion, la participacién alcanza un primer ob-
jetivo: el de combatir algunas de esas dimensiones de la pobreza: la de la ex-
clusién y de la marginalizacién. Pero el alcance potencial de este precepto va
mas alla de este aspecto. La “participacion” s6lo asume todo su sentido a menos
gue contribuya verdaderamente a remediar a las disfunciones de la democra-
cia en los paises pobres. Deberia reforzar las capacidades y el poder de los
cuerpos intermediarios (medios, sindicatos, asociaciones, etcétera) en la ela-
boracion, el seguimiento, el control, la evaluacion y la reorientacion de poli-
ticas. Siguiendo esta Optica, la informacion —cuyo caracter formador debe ser
subrayado— reviste una importancia primordial; explicita las elecciones pu-
blicas e incrementa la transparencia en la gestion de los asuntos del Estado, dan-
do a los diferentes actores de la sociedad la posibilidad de ejercer presiones e
incluso de sancionar en caso de insuficiencia. En resumen, la postura es ase-
gurar el principio de responsabilidad democratikec6untability responsa-
bilizando al Estado de sus acciones ante los ciudadanos.

El concepto de proceso participativo supone la implicacién activa del con-
junto de los actores de la sociedad en la elaboracién, el seguimiento y la eje-
cucion de la estrategia de lucha contra la pobreza. Deberia, primeramente,
contribuir a enriquecer los debates y a definir una estrategia mas adecuada,
respondiendo a las verdaderas necesidades sociales. Este paso, designado en in-
glés bajo el término dempowermenijue implica dar a los ciudadanos y, en
particular, a los pobres la posibilidad de influir sobre las politicas que afectan
las condiciones de vida, permitiendo la identificacion y tomando en cuenta sus
problemas y sus expectativas.

Las encuestas en hogares: ¢ Un instrumento adaptado?

Recurrir a métodos cualitativos y participativos, hoy conocidos como EA
(Participatory AssessmerA, o Evaluacién Participativa) se ha desarrollado
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desde mediados de los noventa, particularmente en el entorno de la pobreza
(EAP o PPA). Tiene por objetivo principal tomar en cuenta el punto de vista
de los diferentes actores de la sociedad y en particular de los pobres. Se apoya
en dos principios subyacentes: por una parte, el reconocimiento de que los
pobres son “expertos” en materia de pobreza y que estan mejor ubicados para
definir la clase del fenbmeno, sus origenes y los medios para salir adelante;
por otra parte, el reconocimiento de las multiples dimensiones de la pobre-
za dificilmente comprensible en las encuestas cuantitativas clésicas que to-
man en cuenta Unicamente el criterio monetario. La etapa general insiste en
el aspecto participativo, basandose en una dptica mas larga que una simple
coleccién de informaciones. El @tivoincluye diferentes actores clave, par-
ticularmente a los representantes de los pobres, en el proceso de seguimien-
to de las politicas implementadas.

Las EAP (PPA) fueron ejecutadas en un gran nimero de paises (unos sesen-
ta), principalmente por parte del Banco Mundial. Estan basadas en encuestas
de tipo socioldgico y antropoldgico, recurriendo a diferentes técnicas tales
como entrevistas abiertas 0 semi-estructuradas, individuales o en grupos,
métodos visuales (esquemas, diagramas) y observaciones. Estas evaluaciones
participativas sirvieron a un extenso programa de consiitasyltation with
the poo) iniciado por el Banco Mundial a fin de dar un eco a la voz de los
pobres (Narayast al, 2000; Narayaetal., 2000). El objetivo es recolectar
sus puntos de vista, esencialmente sobre cuatro temas: la percepcion de la po-
breza (definicién del concepto, causas y dificultades encontradas), los princi-
pales problemas y las prioridades en materia de politica, sus experiencias con
las diferentes instituciones (locales o exteriores a la comunidad), y la cuestion
de las desigualdades segun el género en los hogares y en la comunidad.

Principales resultados y limitaciones de las EAP (PPA)

Los principales resultados de las EAP pueden ser de dos 6rdenes: por una parte,
esta etapa permitié obtener un conocimiento mas profundo de la pobreza, en-

focandose en particular, sobre las multiples dimensiones de la misma. Ademas

de las dimensiones clasicas relacionadas con el nivel de ingresos y el consu-

mo, asi como el acceso a la educacion y la salud, los analistas revelan otros

aspectos tales como la vulnerabilidad y la inseguridad, la exclusién y la inca-
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pacidad de los pobres para influir sobre los factores socioeconémicos que
condicionan sus niveles de viga{verlessne3sla falta de dignidad y de res-
pecto por si mismos. Por otra parte, desde el punto de vista de las politicas, la
base de las reformas es mas larga y mas sélida. Los métodos participativos
iniciaron un didlogo que, movilizando a diferentes actores, favorece la apro-
piacion de las politicas.

Sin embargo, esta etapa presenta ciertos limites. Los primeros derivan del
caracter muy descriptivo de las informaciones reunidas, muy pocas adaptadas
a la toma de decisiones. A menudo los responsables desean las informaciones
cuantitativas para ayudar a la definicién de las politicas. Ahora bien, por un
lado, las percepciones son multiples y ponen en evidencia conflictos de inte-
rés. Por otro lado, cabe preguntarse si las opiniones expresadas por las perso-
nas encuestadas son representativas de las opiniones de la totalidad de los
pobres (lovoicelesy Ademas, las consecuencias directas de las evaluaciones
participativas pueden ser limitadas, sobre todo a corto plazo. A pesar de esto,
los métodos suscitan enormes expectativas de parte de los participantes que
consideran su implementacién (costosa en términos de tiempo) como una in-
version. Las decepciones que resultan de las falsas esperanzas creadas pueden
tener por consecuencia una desmovilizacion de la poblacién, poniendo en duda
la continuidad del proceso participativo. Por ultimo, cabe subrayar que los
enfoques participativos se han interesado muy poco en el seguimiento y la
apreciacion de las reformas puestas en ejecucion.

Maodulos cualitativos tematicos afladidos a encuestas estadisticas:
un enfoque alternativo

Las EAP que condujeron a la seleccion de las “voces de los pobres”, usan-
do los métodos cualitativos y participativos, claramente han enriquecido los
conocimientos que se poseen acerca de la pobreza. Pero entonces surge una
pregunta: ¢Hasta donde podemos seguir en esta via? Este enfoque deja en
suspenso el problema de la transcripcién de los resultados para convertirlos
en informacién util para poner en marcha las medidas concretas en el ambi-
to nacional.

Se puede proponer un enfoque alternativo y/o complementario que responda
a la preocupacion de la representatividad de las opiniones colectadas, para asi
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resolver los problemas de arbitraje ante la multiplicidad de puntos de vista. Se
trata de afadir a las encuestas cuantitativas clasicas periodicas, de preferencia
relativamente ligeras, médulos bajo en forma de encuestas de opinién que
incluyan temas variables en diferentes afios. Las preguntas cualitativas presen-
tadas en los enfoques participativos son estandarizadas en esos modulos. La
poblacién (incluyendo a los pobres) es exhortada a expresarse sobre su percep-
cién de la pobreza (definicién, causas), sus dificultades y sus necesidades, su
apreciacion de las politicas implementadas, y la definicion de estrategias ade-
cuadas para responder a sus expectativas.

Por otra parte, este enfoque puede ser completado por médulos cualitativos
especificos que tengan por objetivo comprender el ambito cultural, social y
politico en el cual viven los hogares. Efectivamente, paradgjicamente, casi no
disponemos de informaciones en cuanto a este entorno en los PED, en particu-
lar en Africa, cuando muchos analistas colocan al frente los factores sociales,
culturales y politicos como determinantes del modo de funcionamiento de las
sociedades africanas.

Este enfoque presenta la ventaja de reunir no solamente informaciones
objetivas sobre la situacién de los hogares o individuos (la porcién cuantitati-
va de la encuesta: nivel de ingreso/consumo, viviendas, etcétera) sino también
informaciones cualitativas subjetivas sobre la percepcion y la apreciacion de
las personas encuestadas (grado de satisfaccion con sus condiciones de vida,
sus dificultades y necesidades, sus opiniones sobre las politicas y el modo de
funcionamiento de las instituciones). Debido a la representatividad de las en-
cuestas, las informaciones cualitativas son cuantificables: la parte de la pobla-
cién que comparte un mismo punto de vista puede ser medida. Ademas, las
opiniones pueden analizarse segun las caracteristicas de los individuos. Final-
mente, cabe subrayar la posibilidad de comparar los comportamientos y las
opiniones de los pobres con relacion a los del resto de la poblacion, cuando la
encuesta estd acompanada de un dispositivo clasico de evaluacion de las con-
diciones de vida de la totalidad de los hogares.
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Esquema 1

Los médulos cuantitativos para la comprension de las relaciones
entre gobernabilidad, democracia, politica econémica
y condiciones de vida de las poblaciones

1%

w2
gES R DESARROLLO
gy ECONOMICA
283 g, CONTEXTO INTERNO Y Crecimiento
g g; g g EXTERNO economico
= k= .
I_% g% Variables macro-econémicas Mejora en las

5 § Caracteristicas de los hogares, |de condiciones de vida

las empresas 4 Y
PUNTO DE VISTA DE LOS
HOGARES

9 Diferentes dimensiones de

= la pobreza

<

% Estrategias de lucha contra la

> pobreza

o

8

=

3 DEMOCRACIA

=

GOBERNABILIDAD

Funcionamiento de las instituciones

Papel del Estado

(Régimen politico)

+

Sistema de valores de |a
sociedad

A partir del momento en el que el concept@dwowermengs integrado

al centro de las politicas publicas, las encuestas sociopoliticas contribuyen a
dar a conocer el punto de vista y a incrementar el poder de los grupos sociales
tradicionalmente al margen del proceso de decision. Esta contribucion se re-
vela esencial para los paises pobres en donde el apoyo de las instituciones de
la sociedad civil no esta del todo desarrollado antes de las elecciones, el Uni-
co medio para las clases desfavorecidasi¢tles?) de ser escuchadas por las

autoridades.
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Tabla 1
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Comparacion de los dos métodos: Evaluaciones participativas/métodos
cualitativos afiadidos a las encuestas cuantitativas

Métodos participativos
(PPA)

Médulos cualitativos
afadidos a encuestas
cuantitativas clasicas

Método:

Herramienta principal

Una canasta de
herramientas

Entrevista
semi-estructurada

Método estandarizado

Formulario formalizado

Costo

Medio o bajo(depende del
objetivo y de la amplitud de
la cobertura geografica)

Medio o alto, pero costo
marginal muy bajo si una
encuesta cuantitativa ya es|
programada

ta

Tipo de participacion

Participacion activa gracias
a discusiones abiertas y
andlisis de situaciones

Consultas de la opinién de
la poblacién

Encuesta : expresion de la
voz de los excluidos

Muestra

Pequefia 0 media (enfocad3
en los pobres) pero no
representativa

1 Amplia, representativa de
todas las categorias de la
poblacién

Tipo de informacion
colectada

Resultados

Informacion cualitativa y
descriptiva (dificil de
cuantificar)

— Conocimiento detallado
de la situacién de los pobre
asi como de sus puntos de
vista

Informacioén a la vez
cuantitativa y cualitativa,
pero cuantificable
(posibilidad de andlisis
estadistico)

— Diagndstico mas amplio
5,de la situacion de los
pobres (relativa a otras
categorias); clasificacion de
prioridades y de opiniones
segln su peso en la

poblacién
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Principales limitaciones | Multiplicidad Las preguntas son
de situaciones y de predeterminadas,
puntos de vista> — necesidad de contar
informacién poco adecuada| con un conocimiento previd
para tomar decisiones de la situacion de los

pobres, para no imponerleg
puntos de vista exteriores y
evitar olvidar factores o
problemas fundamentales

Politicas econdmicas, gobernabilidad, democracia y encuestas de opinion

Si la introduccién de mddulos cualitativos en las encuestas de hogares repre-
sentativos constituye un instrumento original pero sub-explotado en los PED
para el analisis de la pobreza, abre el camino para inmensos campos de apli-
cacion, con un alcance mas generalizado. Efectivamente, la ola de transicion
democrética en el mundo, en particular en el Africa subsahariano, hizo posi-
ble y necesaria la generalizacion de las encuestas de opinidon como fuente de
informacion y de monitoreo de las politicas, junto con el dispositivo tradicio-
nal de estadisticas econdmicas. Por una parte, el establecimiento de los regi-
menes politicos derrumba los obstaculos politicos (censura) que impedian la
realizacién. Por otra parte, el ejercicio de la democracia implica un acceso a
todas las informaciones. Es por esto que, naturalmente, las técnicas modernas
de comunicacion deben ser puestas al servicio de los ciudadanos y sus repre-
sentantes, enfrentdndose a multiples problemas de opcioén colectiva, para dar
cuenta de las diversas sensibilidades, asi como de su evolucion y por este medio
esclarecer el debate publico. Hemos tenido la ocasion de desarrollar en otra
parte el interés de una tal 6ptica para la sociologia electoral y las encuestas
socio-politicas (Razafindrakoto, Roubaud, 2000b; Roubaud, 2000b). Pero el
campo de las posibilidades es infinito, como lo muestra la generalizacién de
las encuestas y la diversidad de los temas abordados en los paises desarrolla-
dos. Asi mismo, aqui nos interesan los pobres; pero una multiplicidad de otros
sectores del corpus social puede ser contemplada: las mujeres, los jévenes, los
funcionarios, etcétera.

Paraddjicamente, las democracias jovenes del Sur no se han percatado to-
davia de esta formidable oportunidad. Este rezago, relativo por el hecho de la
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novedad en el proceso democratico, puede explicarse por muchos factores. La
falta de recursos financieros debe ser tomada en cuenta antes que nada. En el
Africa subsahariano, los institutos de estadistica y de investigacion publicos,
golpeados por la crisis presupuestaria, fueron desheredados (Afristat, 1998),
mientras que la fragilidad de la demanda solvente inhibe el desarrollo de la
oferta privada (institutos de sondeo, servicios de marketing). A esta limitacion
financiera se afiade la insuficiencia de recursos humanos capacitados, combi-
nando a la vez competencias en técnicas de sondeo y en tratamiento de cues-
tiones de tipo socioeconémicas o politicas. También en el campo de la inves-
tigacién, raros son los sociblogos y politélogos africanistas que manejan los
instrumentos de analisis cuantitativos. Finalmente, cabe mencionar el tropis-
mo “economista” de los sistemas de informaciones estadisticas oficiales, que
siempre privilegian la medida de variables econémicas “duras” (crecimiento,
inflacion, desempleo, etcétera) sobre el seguimiento de indicadores cualita-
tivos, sociopoliticos o subjetivos (preferencias electorales, preferencias gene-
rales, opiniones, valores). Los economistas del Banco Mundial, que tuvo una
funcion central en la definicién de politicas y sistemas de monitoreo en Afri-
ca, son responsables de este revés. Sin embargo, en el seno mismo de esta ins:
titucion, esta orientacién empieza a poner en duda la cuestion de la multipli-
cacion de los trabajos sobre “la calidad del crecimiento” (Banco Mundial,
2000b), que muestra que la trayectoria econémica de los PED depende también
de factores considerados hasta ahora como extra-econdmicos:; democracia,
gobernabilidad, apropiacion, etcétera. Todas las bases de datos nuevas estan
movilizadas (indice de percepcién de la corrupcion, de las libertades civicas
y politicas, de la “fraccionalizacion” etnolinguistica, etcétera), y de nuevas ge-
neraciones de encuestas de hogares, como por ejemplo las encuestas CWIQ.
Si el fundamento de este tipo de encuestas esta claramente establecido,
¢acaso hace falta saber cudl institucion deberia estar a cargo? En los paises
desarrollados, por lo general son los institutos de sondeo privados los que se
encargan de la realizacion de las encuestas. Pero varias de entre ellas se reali-
zan con fondos publicos, por administraciones u organismos de investigacion.
Podemos citar, por ejemplo, en el caso de Francia, las encuestas de coyuntura
de los hogares deiseeo delCredog o en el campo politico las encuestas del
Cevipof(1978, 1985, 1995, 1997). En el ambito europeo o internacional, cabe
mencionar, entre otros, verdaderos dispositivos de monitoreo a largo plazo,
como losEuro-Barometrogjue se han llevado a cabo desde 1970 en los pai-
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ses de la Unién Europea, IBslitical Action Surveys losWorld Values
Surveysque han conocido ya tres ediciones sucesivas (1981, 1990, 1999), con
una extension del marco geografico, cubriendo 23 en la primera y méas de 40
en la segunda (Inglehart, 1997).

Como lo mencionabamos ulteriormente, en los PED mas pobres, particular-
mente en Africa, los organismos de este tipo no cumplen esta funcién. En la
mayoria de los paises no son comunes. Al contrario, sus recursos humanos y
financieros no son suficientes para emprender ese tipo de operaciones. En este
contexto, al menos tres razones conducen a identificar al instituto nacional de
estadistica (INE) como el mejor candidato para llevar a cabo estas encuestas.
Por una parte, es en su seno que se concentra lo esencial en materia de com-
petencia técnica de esas encuestas de hogares. Por otra parte, estas encuestas
parecen tener verdaderas misiones de servicio publico y, de hecho, llaman a los
fondos publicos. Finalmente, la fuerte demanda potencial de estas encuestas
representa una poderosa palanca para contribuir a la rehabilitacion de la fun-
cion social de los INE, aunque muy poco considerada. El de Madagascar es un
buen ejemplo de la pertinencia de esta opcion. Se puede y se debe encontrar
un equilibrio entre la superabundancia de informacion en los paises desarro-
llados (nada mas en Francia los resultados de més de 800 encuestas fueron
difundidos en 1991, contando los privados, no publicados como los mas nume-
rosos), y su ausencia casi total en los paises pobres.

A fin de cuentas, cualesquiera que sean las reservas que podemos expresar
acerca de las encuestas de opinion (efecto de imposicidn, construccién artifi-
cial, incluso manipulaciéon de la opinién publica, etcétera: Bourdieu, 1980;
Champagne, 1990; Meynaud, Duclos, 1996) estas tratan mas de su explotacion
abusiva (lectura “ingenua” y simplificadora, interpretaciones tendenciosas,
sumisioén a los imperativos comerciales), que de su legitimidad intrinseca como
instrumento de conocimiento. Mediante las precauciones de empleo necesarias,
de orden técnico y deontoldgico, constituyen un componente esencial e inelu-
dible del conocimiento y de la buena marcha de una sociedad demdcratica.

2 A. Lancelot identificaba al menos cuatro tipos de aporte de las encuestas a la democracia:
la seleccion de los gobernantes (demanda de los candidatos y de los elegidos), su control (dar
a conocer en cualquier momento la reaccién de los ciudadanos), el respeto de los derechos de
la oposicion (cuando las instancias del poder estan en manos de un mismo partido, refleja la
diversidad que daria un sistema promocional) y la participacion en una cultura de libertad (plu-



SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE INDICADORES Y DIAGNOSTICO 135

Sistematicamente prohibidas en los regimenes totalitarios, las encuestas se
derivan como producto de la sociedad democratica (Cayrol, 2000).

Los procesos participativos proveen el marco conceptual y aportan legiti-
midad a la participacion de las poblaciones para reforzar la gobernabilidad y
la democracia en los PED. La actual debilidad de las organizaciones de la
sociedad civil en los tres ambitos de la representatividad, de la legitimidad y
de la capacidad conduce a posar una mirada critica sobre las experiencias lle-
vadas a cabo. Para ir mas adelante, se deben colocar al frente dos vias:

—Reforzar los cuerpos intermediarios que son susceptibles de relevar las
aspiraciones de los ciudadanos y de jugar una funcién de contra-poder.
Se trata de colmar el hueco entre el Estado, la clase politica, la elite to-
dopoderosa y los individuos atomizados. Este el enfoque adoptado por los
diferentes organismos internacionales que apoyan la estructuracion de las
instituciones de la sociedad civil, como las asociaciones de usuarios del
agua o de campesinos, las cajas de ahorro y de crédito, pero también los
sindicatos, las comisiones de derechos humanos, de vigilancia de las
elecciones, etcétera.

—Reforzar la responsabilidad democratica de los Estadosiyntability,
promoviendo al mismo tiempo la revelacion de las preferencias y de las
demandas de los ciudadanesi¢ing, empowermentpor medio de las
encuestas de hogares y las encuestas de opinion. Esta via es sub-explo-
tada en los PED, y es mas facil de emprender.

Il. LOSMODULOS CUALITATIVOS DE LA ENCUESTA1-2-3:
EJEMPLOSDE APLICACION

La encuesta 1-2-3: un dispositivo ligero y flexible para el seguimiento de la
pobreza y de la gobernabilidad urbana.

Inicialmente concebida a principios de los afios noventa para aprehender el
sector informal (Roubaud, 1992), la encuesta 1-2-3 ha sido extendida progre-
sivamente a la medida y al seguimiento de la pobreza y de la gobernabilidad

ralismo y difusién de la informacion, sin los cuales la democracia no es formaBngtiéte
et démocratig in Sofres, Opinion publiqug, 1984.
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urbana, adaptandose a la ascensién en potencia de estas tematicas, que hoy
constituyen el corazon de las politicas de desarrollo. Después de una primera
experimentacion parcial en México (1986, 1989), la encuesta 1-2-3 fue apli-
cada por primera vez en su totalidad en Camerin en 1993 (Stateco, 1994). Su
metodologia fue después consolidada en Madagascar, donde el dispositivo fue
puesto en marcha en 1995 y alin sigue en vigor (Roubaud, 20002). En las eta-
pas iniciales fue limitada a la capital y después de cinco afios de marcha exitosa,
fue extendida en el afio 2000 a los siete principales centros urbanos del pais.
Gracias a su éxito, la encuesta 1-2-3 se extendié en poco tiempo. Fue realiza-
day todavia se encuentra en operacion o en proyecto en tres continentes: Africa
(Marruecos y siete capitales del Africa Occidental), América Latina (El Sal-
vador, Colombia y Venezuela) y Asia (China y Bangladesh). Por su arquitec-
tura flexible, la encuesta parece un marco genérico en el que se respetan algu-
nas caracteristicas comunes, pero las configuraciones cambian segun las
necesidades y las especificidades de los sistemas de informacién existentes en
los diferentes paises.

Basada en el principio de las encuestas adicionales, la encuesta 1-2-3 se
compone de un dispositivo de tres encuestas superpuestas, tomando en cuen-
ta poblaciones estadisticamente diferentes: individuos, unidades de produccion
y hogares. La primera fase de este dispositivo es una encuesta sobre el empleo,
el desempleo y las condiciones de las actividades de los hogares (fase 1: en-
cuesta empleo). Tiene la vocacion de realizarse con una periodicidad anual
(incluso continua), como en el caso de Madagascar desde 1999. Ademas de la
tematica principal de esta fase, orientada hacia el mercado del trabajo, tiene una
funcion pivote en la elaboracién de un marco mas amplio de encuestas de
hogares. Dos técnicas han sido movilizadas para extender el campo de las
preguntas abiertas: las encuestas adicichglds los médulos tematicos va-
riables al cuestionario base. En la primera categoria, podemos citar la fase 2
sobre el sector informal y la fase 3 sobre el consumo, los lugares de compras
y la pobreza, que forman parte integral de la arquitectura de base del disposi-
tivo. Estas encuestas de estructura, mas complejas para poner en marcha, no
tienen la vocacion de ser llevadas a cabo cada afio, sino con una periodicidad
supra-anual. Por ejemplo, en México, la fase 2 se llevo a cabo cada dos afios,

3 La encuesta empleo sirve para sacar una sub-muestra por la cual aplicamos un segundo
cuestionario sobre un tema particular.
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mientras que en Madagascar las fases 2 y 3 se vuelven a llevar a cabo cada tres

afos (1995, 1998, 2001).

Esqu

ema 2

La encuesta 1-2-3 en Madagascar

Dispositivo de base

Fase 1
« Caracteristicas socio-demograficas
* Empleo

El pilar de las estadisticas de hogares

Encuesta en hogares (muestra de base, representativa) ! trabajo: factor de insercion de discriminac

Duracién anual (1995-2001)

Fase 2
» Sector informal

privada

Concentracion de la pobreza
Estrategia de los sub-hogares|
Iniciativa privada

Muestra Encuesta sobre unidades de produccion informales Sector de la micro-finanza

Cada 3 afios (1995; 1998; 2001)

Fase 3 Evolucién del nivel de vid
« Consumo de los pobres
.. . Indicadores clasicos de I
Submuestra * Condiciones de vida pobreza monetaria

Cada 3 afios (1995; 1998; 20011

El empleo: primera fuente de ingresos de popres

6n

Médulos teméticos variables

Pobreza subjetiva
punta de vista de los hogafes

Encuesta educacion/salud
Encuesta de hogares

en forma de preguntas complementarias sumadas auna de las tres fases
en forma de encuesta especifica sobre una sub-muestra debido a la fase 1

Voicing Los pobres y la reforma econémica (fase 3, 1995)
opinién de los Los pobres y la educacion (fase 1, 1996)
pobres Los pobres y la democracia (fase 1, 1997)

Grado de satisfaccion/necesidades esenciales

Ingreso minimo necesarioMinimum Income QuestigiMIQ)
(Preguntas afiadidas a la fase 3, 1998)

Estado de salud, demanda de salud
Demanda educacional

Encuesta especifica, 1997

| Encuesta transferencia | Transferencia entre los hogares, 1997

| Encuesta biogréi

fica | Trayectoria (empleo, familia, residencia), 19
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A esta arquitectura de base, se afiaden operaciones estadisticas especificas
correspondientes a modulos teméticos variables. Estos ultimos pueden tomar
dos formas: segun una primera configuracién, presentandose como simples
encuestas aplicadas a una sub-muestra de hogares y/o individuos que resulten
de la primera fase (a semejanza de la fase 3), segun el principio de las encues-
tas adicionales. En Madagascar, las encuestas SET97 sobre la salud, la educa-
ciony las transferencias, y BIOMAD98 sobre las trayectorias biogréficas (fa-
milia, migracion, empleo) fueron realizadas con este propdsito. Segun una
segunda configuracion, diferentes mddulos teméaticos pueden ser afiadidos al
cuestionario base de las tres fases, tomando en cuenta las necesidades especi-
ficas. Mencionando, entre otras y siempre en Madagascar, los médulos com-
plementarios sobre la percepcion de las reformas econémicas y la funcion del
Estado (1995), la demanda de educacion y las politicas escolares (1996), la
identidad étnica, las practicas religiosas, la sociologia electoral y la funcion de
los partidos y de la clase politica (1997), la reforma de la funcién publicay la
privatizacion (1998), las nuevas dimensiones de la pobreza (vulnerabilidad,
procesos sujetivos, “participacion”, violencia, etcétera ; 1999-2000); o también
los modulos obernabilidad y “ democracidaplicados en siete capitales del
Africa Occidental, dentro del marco del proyecto PARSTAT. Estos médulos se
acercan mucho a las encuestas de opinion, respondiendo a la preocupacion de
representatividad de las opiniones colectadas y contribuyendo a la aplicacion
del proceso participativo.

La constante ascensién de las cuestiones de gobernabilidad y de democra-
cia condujo a extender la encuesta 1-2-3 sobre estas tematicas en particular: por
una parte, se trata de apreciar el funcionamiento de la administracion, la cali-
dad de los servicios publicos, asi como el punto de vista de la poblacién sobre
la funcion del Estado (sobre lo que hace o lo que deberia hacer). Por otra par-
te, la encuesta permite recoger el punto de vista de la poblacion sobre el fun-
cionamiento (o disfuncién) de la democracia, sobre la adecuacién del régimen
politico al contexto del pais, y especificamente sobre los valores considerados
como esenciales en la sociedad. El objeitiviine es explorar las relaciones
entre democracia (globalmente el régimen politico), las instituciones publicas,
su modo de funcionamiento efectivo, el sistema de valores de la sociedad y las
condiciones de vida de la poblacién.

Finalmente, la encuesta 1-2-3 permite combinar y seguir la evolucion en el
tiempo de tres tipos de informacioness preguntas subjetivagropias a las
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encuestas de opinion (apreciacion del funcionamiento de la democracia y del

Estado, nivel de adhesién a las politicas implementadas, preferencias
rias, concepcion de la etnicidad, sentimiento de exclusion o de discrimi
sistema de valores y de representaciones, etcélata}, objetivos sobre

partida-
nacion,
el

comportamiento y las practicas socia{participacién politica y social, prac-

ticas religiosas, acceso a los servicios publicos, violencia o corrupcion, etcé-
tera), asi comoaracteristicas socio-econdmicas tradiciondteslicionalmen-

te colectadas en las encuestas de hogares (sexo, edad, escolaridad, migracion,

empleo, ingresos, etcétera).

LOS DIFERENTESTEMAS TRATADOS EN LAS ENCUESTAS
DEL PROYECTOMADIO EN MADAGASCAR

El paso que consiste en introducir moédulos cualitativos en las encues
hogares representativas ha sido aplicado en la capital de Madagascar a trg
las encuestas 1-2-3 realizadas periédicamente por el proyecto MADIO de
a 2002. De manera general, la arquitectura flexible de estas Ultimas permit
ponder a los objetivos de monitoreo de la pobreza en todas sus dimeng
(Razafindrakoto, Roubaud, 2000). Diferentes temas, variables segln los af
gue han sido aplicadas, fueron abordados en estos modulos especificos aff
a una de las tres fases de la encuesta 1-2-3:

— Los “tananarivianos” (el pueblo de Madagascar) y la politica econénm
(fase 3, encuesta consumo, 1995)

— La politica de educacion y el ajuste estructural (fase 1, encuesta em
1996);

— Las elecciones, los partidos politicos, las etnias y la religion (fase 1, eng
ta empleo, 1997);

— La reforma de la administracion, las privatizaciones y la corrupcion (f
1, encuesta empleo, 1998);

— La pobreza a través de la apreciacion subjetiva de los hogares (fase
cuesta consumo, 1998);

— Gestidn del ahorro y uso del sistema bancario (fase 3, encuesta cong
1998);

1999);
— Evolucién de la coyuntura econdémica (fase 1, encuesta empleo, 199

as de
\ves de
1995
e res-
iones
osen
adidos
ica
pleo,
ues-
ase

3, en-

umo,

— Impuesto sintético e impuesto sobre bienes raices (fase 1, encuesta empleo,

9);

— Pobreza, violencia y exclusion (fase 1, encuesta empleo, 2000-2002

).
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A estos médulos afiadidos al dispositivo base de 1-2-3 se agregan tres en-
cuestas especificas llevadas a cabo en 1997 sobre una sub-muestra y que trata-
ron acerca de: la salud y la demanda médica; la demanda de educacién; las trans-
ferencias entre hogares.

Buena gobernabilidad, discriminacion y resultado de la administracion

Estigmatizar la ineficiencia de los servicios politicos es un punto comudn que
no se trata satisfacer de manera legitima. Para fundar el diagnéstico, tendria-
mos que medir la productividad de la administracion. Pero la naturaleza no
comercial de las actividades y su finalidad econémica (creacién de externali-
dades positivas) presentan muchos obstaculos a la elaboracién de conceptos y
de indicadores empiricos de eficiencia de los servicios publicos. Por supuesto
gue no tenemos la pretensién de encontrar soluciones a esta pregunta tedrica,
a la cual se enfrenta la ciencia econémica. En cambio, trataremos de apoyar
nuestro analisis basandonos sobre datos empiricos originales, excepcionalmen-
te ricos, colectados por el proyecto MADIO. En primer lugar, el grado de sa-
tisfaccion de los usuarios proporciona una medida indirecta de los resultados
de la administracion. Como beneficiarios potenciales de los servicios publicos,
debemos poder apreciar, a través de sus opiniones, si la administracién cum-
ple efectivamente su mision. En segundo lugar, es necesario completar esta me-
dida subjetiva por medio de indicadores mas objetivos. Efectivamente, para un
mismo nivel de prestacion, los administrados pueden mostrarse mas o menos
satisfechos, segun sus expectativas.

Dos indicadores subijetivos: la percepcién de los usuarios

Ahora que la reforma del servicio publico hace de la relaciéon de clientela una

palabra clave en la relacién administracion/administrados, el objetivo anuncia-

do esté lejos de ser alcanzado. El punto de vista de la poblacion acerca del
funcionamiento de su administracién permanece sin concesion. En 1998, me-
nos del 15% de los tananarivianos juzgaban que la administracion era eficaz,
una pequefa porcion le acordaba el beneficio de la duda, mientras que el 36%
la consideraba negativa. La denuncia de los servicios publicos no es propia de
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los habitantes de la capital. No solamente afecta a la totalidad del medio urbano,
sino también al campo, en proporciones muy similares. Dos afios después, la
situacién no cambié mucho, e inclusive se ha degradado ligeramente, segun
datos disponibles para la capital, y colectamos solamente el 5% de opiniones
positivas sobre la eficiencia de la administracion (Razafindrakoto, Roubaud,
20013).

La consecuencia directa de esta opinion negativa esta relacionada con el bajo
nivel de confianza que le otorgan a la administracién. Tomado en su conjun-
to, méas del 70% de la poblacion no confia en que los servicios publicos cum-
plan su misién. Globalmente, los campesinos desconfian mas que los habitantes
urbanos. Si bien todas las administraciones son afectadas por este fendmeno
masivo, algunas estan en la mira. De las diferentes funciones identificadas en
las encuestas, la justicia es la més criticada, seguida de los servicios de los
dominios (para los campesinos). Los servicios de salud y de educacion en el
medio rural parecen escapar del punto de vista unanime de los usuarios, con
alrededor de mas del 60% de satisfaccion.

Figura 1
Indices de satisfaccion y de confianza en la administraciéon

L Urbanos
Indice

de confianza Funcionarios

Rurales

Fuentes:Encuesta de empleo 1998, 2000; Observaciones rurales 1999; Encuesta Anual en
la industria 1998, MADIO, nuestros propios calculos.

Esta mirada critica sobre la administracion no concuerda en todos los niveles
de la poblacién. Para ninguno de los niveles colectan los servicios publicos una
mayoria de sufragios positivos: hombres, mujeres, jévenes, ancianos, ricos,
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pobres, etcétera. Asi que los funcionarios, de los cuales podiamos esperar una
mayor mansedumbre, se suscriben a este balance negativo: solamente un cuarto
confia en ellos y apenas el 12% los consideran eficaces. Esta critica es aln mas
significativa puesto que le otorgan un punto de vista desde el interior, enton-
ces a priori, es mas sagaz.

La administracion no obtiene una mejor respuesta por parte de los empre-
sarios. Del total, menos del 4% de las empresas del pais se declaran satisfechas
con la prestacion del servicio publico, mientras que el saldo de confianza es
sistematicamente negativo. Ningun servicio colecta, en términos de opinién
favorable, mas del cuarto de los sufragios de los empresarios. Una vez mas, la
justicia esta colocada al frente, seguida de los servicios aduaneros y fiscales,
como fuente mayor del descontento de los operadores [MADIO, 1999].

Indicadores objetivos: absentismo, corrupcion
y politizacién de la administracién

¢ Por qué la administracion no responde a las expectativas de los ciudadanos?
Las encuestas que tenemos permiten identificar por lo menos tres campos que
adolecen de lagunas enormes: el absentismo, la corrupcion y la politizacién
abusiva de la funcion publica.

En primer lugar, el problema del absentismo, a veces estigmatizado, fue
dejado de lado. Podiamos hasta interrogarnos acerca de su existencia real: ¢ se
trataba de un fendmeno masivo o de una generalizacion abusiva de los detrac-
tores del servicio publico basados en algunos casos aislados? Pero las decla-
raciones de los administrados confirman que el absentismo afecta masivamente
la productividad de los servicios publicos. Cerca de la mitad de los adminis-
trados no encontraron a los funcionarios en sus puestos cuando los necesita-
ban y tuvieron que regresar varias veces. El nimero de regresos promedio es
de 3, y mas de la mitad de la poblacion, tuvieron que regresar al menos 2 ve-
ces. Para algunos, la entrega de un servicio requirio 20, incluso hasta 50 tra-
mites sucesivos.

En segundo lugar, la corrupcion gangrena todos los niveles de la adminis-
tracidn. Aunque la pequefia corrupcion esta en estado de regresion desde 1995,
todavia es un fenémeno masivo: en 1998, el 29% de los habitantes de la capi-
tal fueron personalmente victimas (42 % en 1995) de la corrupcién. Ademas,
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el pueblo de Madagascar considera este problema como un obstaculo al desa-
rrollo del pais [Razafindrakoto, Roubaud, 1996]. No hablaremos de los efectos
economicos nefastos de la corrupcion en términos de eficiencia (distorsiones,
costos de transaccién, racionamiento) y de equidad, puesto que abunda la li-
teratura sobre esta pregunta. Entre los servicios incriminados, la administra-
cion territorial, a sus diferentes niveles (colonias, municipios, provincias, re-
giones), es de todas la mas citada. Los ciudadanos sufren de ella en todos los
ambitos cuando la solicitan (entrega y legalizacion de tramites diversos, catas-
tro, impuestos locales, registro, etcétera). Si tuviéramos que sacar de estos
resultados un criterio generalizado acerca de la corrupei@rnamos que la
amplitud del fendmeno conduce a apreciar con mas circunspeccion los logros
esperados del proceso de descentralizacién en curso. Por otra parte, la admi-
nistracion central esta también afectada (policia, tribunales, servicios de salud
y de educacion).

El tercer factor, la politizacion de la administracién, es colocado al frente
como un factor de ineficiencia de la administracion. Cerca de tres cuartos de
los tananarivianos se quejan. Si pudiéramos mostrar que la afiliacion a un
partido politico, en particular el del poder, es baja y solamente ligeramente
superior en la masa de los funcionarios que el registrado en la poblaciéon tomada
en su conjunto (4 % y 2.4 % respectivamente), aumentaria sensiblemente a
medida que subimos en la jerarquia administrativa (Roubaud, 2000c). La ocu-
pacién de los puestos de responsabilidad de acuerdo a la tendencia politica es
una limitacién de los principios “meritocraticos” y democraticos y favorece una
gestion “clientelista” y discriminatoria de los recursos publicos.

4 Para definir una verdadera medicion de la corrupcién, tendriamos que reportar el nimero
de actos de corrupcion frente al nimero total de operaciones ejecutadas. La predominacion de
la administracion local en la distribucion de las instituciones afectadas por la corrupcion pue-
de simplemente reflejar el hecho que los servicios de proximidad que entrega son mas solicita-
dos por la poblacién que otros servicios de la administracion central.
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Tabla 2
Absentismo, politizacion y corrupcién de la administracion
Urbanos| De cuales:| Campesinos Industrigles Industrigles
funcionarios
Victima del absentismo 44% 45% — Mercados publicgs no 89%

no transparentes*

Victima de la corrupcion 29% 30% 36% Para obtener un

mercado se necesita:

—tener relaciones* 82%
Administracion demasiado  74% 74% 80% —pagar comisiones* 65%
politizada

* Solamente empresas que se sometieron.
Fuentes:Encuesta de empleo 1998, 2000; Observatorios rurales 1999, Encuesta Anual en

la industria 1998, MADIO, nuestros propios calculos.

Paradéjicamente, los funcionarios son victimas tal como lo son los adminis-
trados, de las ineficiencias del servicio publico. En este marco, la solidaridad
de cuerpo no sirve. Este hecho explica el punto de vista critico de los resulta-
dos de la funcién puablica. Estos resultados invalidan la hipétesis de una estra-
tegia tacita o concertada de resistencia pasiva de parte de funcionarios que estan
tratando de preservar su situacion, estrategia que en parte origina el fracaso de
las reformas.

Silos campesinos parecian ser los menos afectados por las ineficiencias de la
administracion, es sobretodo porque estas estan ausentes en el campo. Sin em-
bargo, a pesar de la demision del “Estado absentista”, no estan descartados: el
18% se queja de no encontrar a los funcionarios en sus puestos cuando los ne-
cesitan, el 20% ha sido victima de actos de corrupcion y dos cuartos tuvieron
gue sufrir a causa de la politizacion de los representantes locales del Estado.

De hecho, la poblacién sufre tanto por fallas en los servicios publicos que
tiene que acudir a sus servicios: los urbanos mas que los campesinos y los
empresarios mas que todos. Asi, el 80% de los empresarios declara que la
administracion estd muy politizada y el 36% ha recibido personalmente algu-
na solicitud por parte de funcionarios insensibles en el marco de sus activida-
des. Los servicios aduaneros y fiscales ocupan el primer puesto, seguidos de
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la policia 'y de la justicia. En el caso de los empresarios, es posible rebasar la
medida de la pequefia corrupcion, para afectar un fenbmeno mas opaco de
la gran corrupcion, a través de la entrega de los mercados publicos. Entre las
empresas que sometieron llamadas de ofertas publicas (o sea alrededor de un
cuarto de la totalidad de las empresas), solamente el 11% declara que el otor-
gamiento es transparente, el 82% afirma que es necesario contar con buenas
relacionesy el 65% declara que es necesario pagar comisiones para obtener un
mercado publico [MADIO, 1999]. Estas cifras confirman que la corrupcion
afecta la totalidad de la administracion de Madagascar, creciendo desde la base
hasta la cuspide del aparato estatal.

De forma paralela a las tres fuentes de disfuncién antes mencionadas, la
evolucién del modo de reclutamiento en la funcién publica a largo plazo cons-
tituye también un indicador que merece ser estudiado para tratar de apoyar la
impresion de deleitamiento progresivo del funcionamiento de la administra-
cién. Al mismo tiempo que los flujos de contratacion se agotaban, los medios
para integrar la administracion se relacionaban mas al capital social del can-
didato. Si bien el concurso nunca constituye la Unica via de acceso a la funcion
publica, representa por menos la mitad de las huevas contrataciones hasta prin-
cipios de la década de los 70s. Desde entonces, su parte no dej6 de regresar,
representando a mas de una tercera parte en los Ultimos diez afios. Al mismo
tiempo, la movilizacién de las relaciones personales se transformo en el prin-
cipal canal de reclutamiento, rebasando de 20% para aquellos de mas de 45
afios de edad, y el 75% para los jovenes de menos de 25 afos de edad. Esta
evolucion debe relacionarse con la politizacion de la administracion. Este cam-
bio radical en el modo de acceso a la funcion publica representa un sintoma del
retraso del modelo “webriano” y de la “retradicionalizacién” del Estado, para
adoptar la expresion propuesta por Chabal y Dalloz [1999] respecto de la di-
namica de las sociedades africanas.

La cuestion de la corrupcion

La corrupcion es un problema recurrente en los PED, aunque no son los Uni-
cos afectados. La corrupcién engendra distorsiones en la atribucion de facto-
resy genera procesos de exclusion de los servicios publicos (salud, educacion),
de los cuales son victimas los pobres.



146 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Pero sobre todo, la corrupcion viola el contrato social, desacredita a la ad-
ministracién, afecta la confianza de la poblacién en torno a sus instituciones
y sus gobernantes y, por via de consecuencia, debilita el proceso de democra-
tizacion. A pesar de su importancia, la corrupcion sigue siendo un fenémeno
estadisticamente opaco. Si bien los estudios recientes muestran que la corrup-
cion inhibe el crecimiento (World Bank, 2000a), los indicadores movilizados,
tales como aquellos desarrollados poahsparency Internationason muy
fragiles. En particular, miden la percepcion de la corrupcién y de su inciden-
cia real.

A partir de 1995, MADIO se interesé en la pregunta y buscé cémo elabo-
rar una metodologia para enfrentar la dimension de este fenémeno por medio
de encuestas de hogares (Razafindrakoto, Roubaud, 1996). No solamente los
tananarivianos identifican a la corrupcién como el principal obstaculo para el
desarrollo del pais, sino que cerca de la mitad de ellos fueron victimas. La
publicacion de los resultados de esta encuesta encabez6 los diblaoms'i
de la corrupciéti’ (Ver mas abajo). Entonces era imposible ignorar este fené-
meno. Apoyandose sobre las cifras del MADIO, con el apoyo de la concien-
cia internacional en torno a la necesidad de luchar més activamente en contra
de este mal, el ministerio de la justicia se moviliz6 para implementar un dis-
positivo de represion. Reproduciremos enseguida un extracto del informe acer-
ca de los motivos del proyecto de ley sobre la lucha contra la corrupcion (re-
chazado durante el Consejo del Gobierno en 1999ES$ muy importante
recordar que segun los resultados de la encuesta estadistica realizada en el mes
de mayo de 1995 dentro del marco del proyecto “MADIO”, cofinanciado por
el Ministerio Francés de la Cooperacion y de la Union Europea, (..) la cues-
tién de la corrupcién aparece como un tema recurrente que afecta a los habi-
tantes de la capital. Para el 96% de ellos, representa uno de los problemas
principales para Madagascar (...) mas del 40% de las personas de 18 afios y
mayores de la capital tuvieron que pagarle a un funcionario corrupto duran-
te el afio anterior. Cualquiera que sea la credibilidad de esta encuesta y de sus
interpretaciones, es innegable que la corrupcion constituye en Madagascar un
fendmeno social... también conviene combatir la practica de la corrupcién con
la mayor energia.”

El interés de la medida de tal indicador de incidencia de la corrupcion es
doble: permitir la cuantificacién de la dimension del problema e incitar a las
autoridades a reaccionar. Pero ademas va mas lejos que esto: el seguimiento
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temporal del indicador permite avanzar en la comprension del fenémeno. A
manera de ejemplo, la grafica que sigue permite relacionar el mejoramiento de
los salarios de los funcionarios y la importante caida de la incidencia de la
corrupcion entre 1995 y 2000, la medida de este tipo de indicadores es excep-
cional en los PED.

La fuerte deterioracién del poder adquisitivo de los funcionarios constitu-
ye un resultado negativo, tomando en cuenta sus repercusiones sobre el nivel
de vida de los hogares. Pero, ademas, tuvo forzosamente efectos sobre la mo-
tivacion de los asalariados y también sobre el resultado de los servicios publi-
cos. Al respecto, el impacto eventual que tuvo el descenso de los sueldos sobre
el nivel de la corrupcién es objeto de discusiones [Van Rijckeghem et Weder,
1997; La portat al, 1999; Swamt al, 2001]. Pero por lo general, existe una
falta de informaciones empiricas y esta limita el alcance de estos andlisis. En
su lugar, disponemos de indices de percepcidn de la corrupcion, naturalmen-
te subjetivos y pocos confiables. En el caso de Madagascatr, los datos disponi-
bles permiten estimar con precisién la incidencia de la pequefia corrupcion. Asi,
podemaos conocer la proporciéon de la poblacion que declar6 haber sido victi-
ma de la corrupcion durante el afio precedente en las encuestas de 1995, 1998,
2000. En 1995, la incidencia de la corrupcion era masiva: rebasaba el 40%. Tres
aflos mas tarde, bajé a 29%, alcanzando nada més el 11% en el afio 2000
[Razafindrakoto; Roubaud, 2001b]. Aunque es imposible comprobar el impac-
to que tuvo el alza de los sueldos publicos sobre la tasa de corrupcion, otros
factores pueden actuar simultaneamente (como el descenso de la inflacién que
redujo la incertidumbre), no cabe ninguna duda que el mejoramiento del po-
der adquisitivo de los funcionarios ha sido un factor relevante del retraso ex-
cepcional de la corrupcioi€f. Figura 2). De manera paralela, el nimero de
funcionarios “pluriactivos” fhoonlighting bajé también mas de 5 puntos. Si
una politica salarial generosa no puede restaurar y crear una administracion
publica eficiente e integra, estos resultados ponen claramente en evidencia el
caracter suicida de una contraccion masiva de la remuneracion de los funcio-
narios, tal como fue llevada a cabo en Madagascar, como también en numero-
sos paises africanos, durante cerca de dos decenios.

5 Laincidencia de la corrupcién se define como la proporcion de habitantes de la capital que
fueron victimas de la corrupcion durante el afio transcurrido. Searnatayi, de la pequefia
corrupcion y no de la grande (mercados publicos, etcétera).
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Figura 2
Salarios publicos y resultado de la administracion
en Madagascar (1995-2000)

Fuente: Razafindrakoto y Roubaud (2001a) a partir de la Encuesta de empleo 1995-2000,
INSTAT/MADIO

Un consenso masivo para un sistema de motivacién / sancion

La dudosa legitimidad del Estado y la desvalorizacion de la funcion publica
después de la “primera generacion” de las reformas, condujo a un fenébmeno
de demision de los funcionarios ante sus misiones y sus responsabilidades. La
reevaluacion de los salarios constituye una etapa ineluctable en la rehabilita-
cion de los servicios publicos. Pero estos aumentos no deberian ser otorgados
mMAas que como contraparte de un mejoramiento de la productividad de los ser-
vicios ejecutados. Lo extrafio es que medidas mas ambiciosas, como la instau-
racion un sistema de motivacion/sancién no pueden ser consideradas dentro de
las reformas en curso. Sobre todo que tal opcidn encuentra un consenso popular
masivo. El 95% de los tananarivianos se dice a favor de la implementacién de
un sistema de salarios vinculados al merito y al resultado. EI 90% pide que los
funcionarios ineficientes sean sancionados, sin excluir la posibilidad de des-
pedirlos, en caso de faltas graves. Siempre en contra de estos mismos funcio-
narios incumplidos en su mision, el 88% propone que sean sustituidos por
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jovenes cualificados, reclutados para la ocasién. Como podiamos esperar, de
manera unanime los empresarios se pronuncian a favor de estas medidas.

La sociologia primaria, que es una referencia a los estrategos del Estado en
la mayoria de los paises del mundo en los cuales esta propuesta, tiene como
propésito oponer a los administrados, victimas de todas las virtudes, a los fun-
cionarios arcaicos, que supuestamente representan el principal freno a la mo-
dernizacién de la administracion. Ademas del hecho que los funcionarios tu-
vieron siempre una funcién motor en la implementacion de los cambios tanto
econdmicos como politicos (en el proceso de democratizacion, por ejemplo),
esta bipolarizacion limitativa parece ser errénea. Los funcionarios se muestran
reticentes en el caso de algunas de las medidas, sobre todo las que tienen una
connotacion mas represiva. “Solamente” el 84% revindica la aplicacién de
sanciones severas llegando hasta la destitucion de los funcionarios indelicados
y el 82% esta de acuerdo con el reclutamiento de jévenes que tomen sus luga-
res, contra el 90% y el 88%, respectivamente. Tratando de encontrar entre los
funcionarios grupos susceptibles de mostrarse mas reticentes, como aquellos
gue pueden ser los primeros en ser victimas (los menos calificados, los ancia-
nos) o los sindicados, hace imposible identificar verdaderas bolsas de resisten-
cia a los principios de la reforma.

Tabla 3
Medidas para una mejor eficiencia de la administracion
En %

A favor de las siguientes medidas destinadas a mejorar
la eficiencia: Total

Funcionarios

Total No califica| Sindicados
+ 45 afios

1. Vincular el salario con el mérito/ el desempefio 95)0 92,5 95,8 81,9
2. Sancionar /despedir a los funcionarios que fallan 94,0 88,0 835 73,4
3. Reclutar jévenes calificados en lugar de funcionarios que frallan 8B,4 2,0 81,6 63,6

Fuentes: Encuesta de empleo 1998, MADIO, nuestros propios céalculos. Las estimaciones de
las dos ultimas columnas son fragiles porque toman en cuenta un nimero restringido de obser-
vaciones (60 y 40 respectivamente).
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La aplicacién de estas medidas seria, sin ninguna duda, una verdadera revo-
lucién con relacion a la practica actual, donde la impunidad reina. Ademas es-
tan identificadas como los factores clave del resultado de la administraciéon en
diversos estudios [Rauch et Evans, 2000], la adhesiéon masiva de la poblacion,
incluyendo a los mismos funcionarios, a estos principios puestos en el centro de
las orientaciones oficiales de la reforma. Esto nos conduce a pragaraeerca
de las razones por las cuales no estan implementados de manera efectiva. Desde
un punto de vista general, las encuestas de hogares permiten ponerlos en evi-
dencia y construir los consensos para la implementacion de las reformas (cf.
Las famosas coaliciones “pro-pobregiro-poor alliances, asi denominadas
por el Banco Mundial en su ultimo Informe Sobre la Pobreza, 2000/02).

Participacion, clase politica y funcionamiento de la democracia

En las sociedades democraticas, dentro de las cuales podemos clasificar a Ma-
dagascar desde principios de los afios 90, las elecciones constituyen los prin-
cipales tiempos fuertes de la actividad ciudadana. Es por esto que la no-inscrip-
cion en las listas electorales y la abstencion estan consideradas como marcas
de la no-participaciéon. Paradéjicamente, en Madagascar, los pobres tienen
niveles de participacion politicos equivalentes a los observados para la totali-
dad de los hogares. En primer lugar, la no-inscripcién, que representa la mar-
ca mas patente de la exclusion politica, es un fendmeno marginal. En 1997, solo
el 5% de los tananarivianos no estaban inscritos en las listas electorales. A
manera de comparacion, esta proporcion alcanza el 10% del cuerpo electoral
potencial en Francia (Heran, Rouault, 1995). Ademas, y al contrario de la si-
tuacion en los paises desarrollados, la marginacion de los pobres no pasa por
una distribucion diferencial de las tasas de no-inscripcion, siendo estas ultimas
constantes, cualquiera que sea la categoria de los hogares considerados.

En segundo lugar, los datos colectados para 5 elecciones democraticas recien-
tes (lay 2a vuelta de 1992/93 y 1996 y las elecciones municipales de 1999)
convergen hacia el mismo balankeetasa de abstencion no depende del nivel
de ingresoDe hecho, los abstencionistas constituyen un grupo heterogéneo. Los
politélogos tienen la costumbre de distinguir dos formas de abstencion. La pri-
mera marca el desinterés en torno a los escrutinios electorales y la vida demo-
cratica en general, y seria propia de los mas pobres que no disponen de la “cul-
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tura” necesaria para apropiarse de los verdaderos logros de las consultas. La
segunda, que podemos calificar de “abstencion critica”, seria mas caracteristi-
ca de una parte de las elites. Estas tltimas marcarian su falta de satisfaccion ante
candidatos inaptos para representar la “sutilidad” de sus propios puntos de vis-
ta. Esta distincion no se aplica a Madagascar. Pobres o ricos, los abstencionistas
“pasivos”, que declaran quedtar no sirve para nadarepresentan cerca del

15% de los abstencionistas, y menos del 5% del cuerpo electoral. Nos encontra-
mos frente a un fenébmeno de los mas originales en Madagascar: mientras que los
pobres disponen de medios muy inferiores a los de sus conciudadanos para ejer-
cer sus derechos civicos (capital humano, ingresos), no deciden, sin embargo,
excluirse de la vida politica y creen en la utilidad de su participacién. La Unica
limitacién econdémica que les impide estar al tanto de los diferentes logros es
precisamente seguir las noticias (el 34% del sector de los méas desfavorecidos no
tienen ni los medios ni el tiempo, contra el 7% de los ricos).

Tabla 4
Pobreza, participacion e insercion
Trimestres de ingreso por capital
Sigue las noticias: en % ler 2do 3er 4to Total
—Regularmente 19,1 26,4 32,1 50,1 31,9
—Sin tiempo, no interesados 34,1 19,5 14,2 7,5 18,8
—Ningln contacto 57 2,9 4,5 2,3 3,9
Administracién durante el afio (hogares) 20,5 13,7 17,4 9,b 15,3
Participacion economica
—~Paga el impuesto 46,2 59,6 57,8 67,2 57,1
—Impuesto sobre los ingresos del trabajo 29,3 37,3 41,1 58{1 41,5
—Impuesto sobre el capital 20 30,8 28,2 31,1 27,8
Participacion social
Asociacion familiar 29,3 35,5 40,1 50,3 38,8
Asociacion de barrios 21,3 20,7 22,7 20,6 21,3
Asociacion profesional 54 8,5 12,5 21,5 12,0
Asociacion religiosa 27,5 28,1 31,4 34,8 30,5
Asociacién politica 2,3 3,4 3 6,2 3,7
Otro tipo de asociaciones 2,1 2,8 1,9 4,1 2,7
piensa que las relaciones politicas
son necesarias para un éxito en la vida 22,1 19,4 212 16,8 19,8
Participacion politica
No inscrito (1996) 4,9 49 5 6,3 53
Tasa de abstencion (1a vuelta 1996) 28,6| 23,1 26,8 22|16 28,0
Tasa de abstencion (2a vuelta 1996) 47,1 47,1 42,1 50|5 48,7
Tasa de abstencion (municipal, 1999) 37,5 30,5 34,2 377 35,0
Votar no sirve para nada (1996) 15 12,5 18,6 12,2 14,7

Fuente: Encuesta de empleo 1997, 2000, MADIO, nuestros propios calculos: Apoyado en
jefes de familia.
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Si bien globalmente el diagnostico de una insercién reducida de los pobres
no deja ninguna duda, estos ultimos no se revelan, sin embargo, totalmente
excluidos de la vida de la comunidad. Particularmente en términos de partici-
pacion politica, los comportamientos no son diferentes segun los niveles de
ingresos. Sus fuerzas deberian presionar a los poderes publicos a interesarse
en sus casos. Sin embargo, hasta ahora, las politicas implementadas no se in-
tegran de manera significativa y especifica las orientaciones favorables a los
pobres. De echo, en la practica, las disfunciones del sistema impiden un ver-
dadero monitoreo y control de las acciones emprendidas por los gobernantes,
estos Ultimos se encuentran asi en posicion de fuerza y no sienten que le de-
ban algo a la poblacion (principio decountability.

Pobreza, democracia y compromiso politico

Si en el frente de la moral democratica, el intervencionismo de los pobres en la
esfera econdmica no se traduce por una concepcion mas autoritaria y conserva-
dora de los modos de conducta individual, resta cuestionarse acerca de sus pre-
ferencias en materia de regulacion politica. Efectivamente, mientras que la eco-
nomia de mercado y la democracia electoral forman un diptico estrechamente
imbricado, la cuestion de la primera deberia naturalmente asociarse a la contes-
tacion de la segunda. En el caso de Madagascar, los cambios registrados en la
relacion de los ciudadanos con el Estado en el transcursaltitededécada han

sido conducidos casi simultdneamente, con el pais comprometiéndose en un
doble proceso de transicion, econémica y politica. La liberalizacion de la eco-
nomia, iniciada a partir de la primera mitad de la década de los afios 80s, con la
implementacion de los primeros planes de ajuste estructural rapidamente seguida
de un movimiento de contestacién popular que arrastré la caida del régimen
socialista en vigor y la instauracion de la Tercera Republica, fundada sobre los
principios democréticos (elecciones libres, libertad de asociacion y de los me-
dios, etcétera). Si la reivindicacion democratica del principio de la década de los
afos 90s pareci6é ser muy compartida por todos los niveles sociales, son las cla-
ses medias y superiores, en particular los funcionarios, las que estaban a la van-
guardia de los eventos de 1991 (Urfer, 1993). Es precisamente en el electorado
popular donde el presidente Ratsiraka obtuvo sus mejores resultados durante los
votos de 1992/93, aln lejos de obtener la mayoria (ver tabla 5).
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Tabla 5
Pobreza, clase politica y democratica

Trimestres de ingreso por capital
ler. 2do. 3er. 4to. 5to.

Afiliacion a los principios democraticos
Opuesto al régimen de partido Unico 83,3 89,0 90,2 90,8 89(6
La democracia electoral adaptada

a los paises pobres 70,6 70,6 77,5 69,7 72,0
Reclamando méas democracia 67,5 65,2 62,4 63,f 6416
La democracia favorisa el desarrollo

en 1995 62,9 64,8 63,6 64,9 64,1
La democracia favorisa el desarrollo

en 1997 35,8 42,5 38,7 35,2 38,2
Los disfuncionamientos de la democracia
La clase politica no refleja sus

preocupaciones 84,2 82,7 84,8 86,3 84,5
Quehacer de la politica.- Satisfacer

sus ambiciones personales 81,7 78,7 75,1 76,1 77)9
Mal informado sobre la vida politica 87,2 80,4 84,8 80,8 83,
Por la democracia “controlada”
Demasiadas elecciones en Madagascar, 86,1 88,3 822 83,1 84,9
Contra la libertad total de asociacion

politica 71,6 66,2 70,7 65,4 68,2
Politizacion y voto
Miembro de un partido politico 2,1 2,9 1,6 2,7 2,4
Se siente cerca de un partido politico 10,6 14,7 18,1 15,8 14,9
Voto para Didier Ratsiraka (1er tour 199 40,4 34,8 30,0 24,8 32|10
Voto para Didier Ratsiraka (1er tour 1992 26,5 28,5 29,4 16,1 25|11

Fuentes: Encuesta de empleo 1997, fase 3 1995, MADIO, nuestros propios célculos.

En la segunda mitad de la década los afios 90s, los mas pobres continGan
otorgando sus favores a D. Ratsiraka, a cuya reeleccién contribuyeron en 1996.
Pero esta tendencia no puede ser interpretada como un indicador de rechazo de
los valores democréticos. Nada distingue entre mayoria y oposicion, en mate-
ria econdémica y politica: todos se exhiben como partidistas de la democracia
y de la economia de mercado. Estas convergencias aparecen tanto a través de
los programas de los partidos politicos como en las opciones de los diferentes
electorados. Directa e independientemente de sus preferencias partidarias, los
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pobres no tienen ninguna predisposicion particular hacia el rechazo de la de-
mocracia. Como lo vimos en la segunda parte, en lugar de alejarse de las elec-
ciones, hacian valer sus derechos politicos participando en las elecciones con
la misma intensidad que los demas ciudadanos. Esta movilizacion constituye
un indice de adhesion a los principios democraticos. Pero esta Ultima rebasa
el simple marco de los comportamientos electorales. Aparece también en las
opiniones que tienen con relacion al sistema democratico, que no se diferen-
cia de las de sus conciudadanos en buena situacién. Son también refractarios,
como los demés, a considerar el regreso del partido Unico o que la inadaptacion
del sistema electoral no sirve para un pais pobre como es Madagascar, debido
a la falta de educacion de la poblacion. En 1995, cerca de dos terceras partes
de los tananarivianos, tanto ricos como pobres, juzgaban la democracia favo-
rable para el desarrollo de Madagascar y reclamaban mas democracia.

De hecho, si un movimiento de alza de la opinién en cuanto a las virtudes
de la democracia parece esclarecerse en Madagascar, no afecta particularmente
a las clases mas pobres, sino a la totalidad de la poblacién. Asi, en 1997, no eran
mas del 38% los que pensaban que la democracia favorecia el desarrollo, contra
el 64% dos afios anteEste paso atras no concierne tanto al “ideal democra-
tico” como a la manera en que funciona Madagascar. La gran mayoria de los
ciudadanos miran con gran severidad las practicas democraticas del pais: fal-
ta de transparencia de las elecciones, vacuidad de los progopodsanis-
mo de los politicos que buscan Unicamente satisfacer su interés personal,
clientelismo, corrupcion, etcétera. Estas consideraciones, basadas en los hechos
(Roubaud, 2000c) conducen a un rechazo generalizado de la clase politicay a
la expresion de una demanda para poner bajo tutela a la democracia. Menos del
15% se sienten apegados a un partido politico (contra mas del 80% en Fran-
cia), el 85% considera que hay demasiadas elecciones y que estan mal infor-
mados acerca de la vida politica. Cerca del 70% quiere limitar la libertad de
creacion de las asociaciones politicas. A final de cuentas, las practicas de los
politicos y del Estado estan originando las disfunciones reales de la gestién

6 Notaremos que en 1995, el nivel de satisfaccion en torno al modo de funcionamiento de
la democracia en Madagascar era comparable a aquel registrado en los paises de la Unién Eu-
ropea. La caida observada en 1997 lo colocaba a la cola del pelotdn (solamente Italia tenia menos
con el 24%), pero quedaba superior a los que prevalecian en las nuevas democracias del Este
de Europa (G. TokaPolitical Support In East-Central Europdn Kaaseet al,, 1995)
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democrética. El crecimiento de la abstencion y la debilitacion de las convic-
ciones democréticas de los electores, constituyen una amenaza potencial para
la democracia en Madagascar, la cual hay que remediar.

CONCLUSION

La nueva reparticion democratica en los paises en desarrollo ofrece a la esta-
distica publica nuevos horizontes no-explotados. Su mision no debe limitarse

a proporcionarles Gnicamente a las autoridades informaciones econémicas, ya
gue en experiencias pasadas se ha demostrado que las autoridades no han he-
cho caso de los datos. La autonomizacién de los actores (hogares, empresas)
es necesaria para la buena marcha de la economia de mercado, como es el casc
del acceso de la poblacién a la informacion para promover el pleno ejercicio
de la ciudadania, exigiendo del sistema estadistico que convierta en priorida-
des lairrigacion de la sociedad civil en materia de datos y analisis de los prin-
cipales problemas de la sociedad. Es esta funcion de refuerzo del debate pu-
blico la que debe darle todo su sentido a las actividades estadisticas. Es pagando
este precio como podran cumplir efectivamente su mision de servicio publico
para contribuir plenamente al fortalecimiento de la democracia y reencontrar
su credibilidad perdida. La experiencia de los proyectos MADIO en
Madagascar y PARSTAT en el Africa Occidental muestra que tal politica no
esta fuera de alcance. Por el contrario, apoyandose sobre las ensefianzas deri-
vadas de estas experiencias, este paso merece ser extendido a otros paises afri
canos, incluso mas alla, en numerosos paises en desarrollo donde la estadistica
no ha logrado imponerse. Evidentemente, la naturaleza méas o menos autoritaria
de los regimenes es susceptible de oponerse a esta ambicion. Pero, los organis-
mos internacionales, ya sea directamente o apoyando a la sociedad civil, de-
ben ejercer presidon sobre las autoridades para “liberar la estadistica publica”.
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DERECHOS EN PRINCIPIO Y EN PRACTICA: FUNDAMENTOS
TEORICOS PARA ELECCIONES METODOLOGICAS E
INVESTIGACION COMPARATIVA CUANTITATIVA EN TORNO
A LA CONCRETIZACION DE DERECHOS
“Un Elogio al Indicador Imperfecto”

Nancy Thede, Ph. B.

INTRODUCCION

Comprender y monitorear el respeto por los derechos humanos durante el trans-
curso del tiempo requiere del establecimiento de herramientas cualitativas y
cuantitativas con ese fin. También exige de la actualizacién periddica de aque-
llas herramientas inevitablemente imperfectas con el fin de mejorarlas median-
te la incorporacion de la experiencia y las lecciones aprendidas. El estableci-
miento de indicadores (ya sean cualitativos o cuantitativos) evoca dos tipos de
problema: aquél relacionado con la naturaleza y el contenido de los derechos
y su traduccion en factores “medibles”, y aquél relacionado con la naturaleza y
los limites de los indicadores mismos. Este documento se concentra primero
en dichos problemas en el contexto de un esfuerzo por asegurar la coherencia
entre concepto e indicador.

Luego intenta una evaluacion de algunos de los problemas que deben ser
confrontados en el proceso de desarrollo de indicadores relacionados con la
tortura. A pesar de la aparente sencillez de traducir dicho derecho en indica-
dores cuantificables, una inspeccién mas cercana de la diversidad de situacio-
nes en donde generalmente ocurre la tortura revela una complejidad que reque-
rira de solido trabajo preliminar e iniciativas de colaboracion por parte de todos
los interesados a fin de establecer medidas adecuadas. Es posible encontrar
ejemplos especificos en torno a temas relacionados con las formas de tortura
experimentadas por mujeres y, asi como dentro del contexto de la tortura y las

* Derechos & Democracia, Montreal, Canada.
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reacciones ante ella en una sociedad multicultural como la de México (con
referencia especial a temas surgidos a partir de la experiencia de comunidades
de pueblos indigenas). Estos ejemplos ilustran problemas tanto de conceptua-
lizacion de indicadores como de creacion y recopilacion de datos.

En conclusién, el documento propone un proceso cooperativo de analisis del
fendmeno de tortura y la identificacién de indicadores en un pais determina-
do, basandose en un analisis profundo de la diversidad de formas que puede
adoptar. También es una invitacion a un compromiso en torno a una metodo-
logia iterativa que permita que las lecciones sean incorporadas dentro del pro-
ceso de medicion.

1. LA NATURALEZA Y EL PAPEL DE INDICADORESRELACIONADOS
CON LOS DERECHOSCIVILES Y POLITICOS

El nimero creciente de intentos por establecer indicadores de derechos huma-
nos a nivel internacional es un signo de reconocimiento abrumador de la im-
portancia de comprender y monitorear la evolucién del respeto de los derechos.
Lo ideal seria que esto se hiciera de tal manera que no sélo nos permitiera
identificar tendencias, sino también —y mas importante alun— orientar a po-
liticas y medidas para corregir los problemas identificados. Esto exige no sélo
monitoreo sino también retroalimentacion en torno al monitoreo y las herra-
mientas desarrolladas para llevarlo a cabo. Por tanto, existe un dialogo entre
el indicador y aquello que aprendemos de éste, mediante su aplicacion.

La longitud y complejidad de la discusion en torno a derechos humanos es,
en si, una evidencia de que la medicion de tal fendGmeno no es un proceso obvio.
Se presentan dos categorias de problemas: 1. Comprender la naturaleza y el
contenido de los derechos y traducirlos en factores “medibles”; 2. Reconocer
los limites y la naturaleza de los indicadores en si.

a) La naturaleza y el contenido de los derechos

He discutido este tema a fondo en otras ocasiones (Thede 2001). Simplemen-
te resumiré aqui mencionando cinco temas que, en mi opinion, deben ser abor-
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dados a fin de comprender la naturaleza y el contenido de un derecho especi-
fico con miras a su medicion. Se trata de los siguientes:

i) la naturaleza fundamentalmente cualitativa de los derechos civiles y
politicos, y la dificultad de capturar su contenido a través de la medicion
(aunque se trate de mediciones cualitativas);

ii) la necesidad de la conceptualizacién adecuada de un derecho y sus di-
versas dimensiones antes del establecimiento de indicadores, y la nece-
sidad de realizar una vinculacion tedrica de las diversas dimensiones de
un derecho con los indicadores especificos propuestos para su medicion;

iii) el problema de la complejidad de derechos (algunos quiza mas que
otros);

iv) la necesidad de que haya una interpretacion y contextualizacién de cual-
quier dato generado mediante la aplicacién de un indicador;

v) la necesidad de definir el alcance del derecho que intentamos medir.

b) Limites y naturaleza de los indicadores

Aquellos ajenos a las estadisticas con frecuencia ignoramos por completo las
tendencias implicitas y las limitaciones objetivas de las mediciones estadisti-
cas. Sin embargo, es esencial tener explicitamente cuenta de ellas, a fin de
evitar la creacion de estadisticas que puedan ser sujetas facilmente a la mani-
pulacion o confusion. Al intentar medir un derecho, es importante considerar

concretamente cual es el impacto de las cinco caracteristicas clave de los
indicadores:

i) Un indicador es una herramienta dentro del andlisis cualitativo: nos
sefala algo que debe integrarse al analisis; no tiene significado por si
solo.

ii) Existe una tendencia hacia la autonomia relativa de las mediciones es-
tadisticas una vez que son publicadas. Aun cuando son metodolégica-
mente inseguras, la metodologia “desaparece” del producto final (la
medicion estadistica), y por tanto es mistificada, tratada como si repre-
sentara la verdad objetiva, simplemente porque se trata de un nimero.
Este es un gran desafio ético para establecer mediciones de los derechos
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humanos. Tenemos la gran responsabilidad de asegurar la solidez de una
medicion antes de aplicarla, y corregirla tras el aprendizaje obtenido con
el paso del tiempo.

iii) Los problemas de la metodologia son tan severos en los intentos por
crear indices combinados y comparaciones internas del pais que su uti-
lidad es extremadamente cuestionable.

iv) Todo indicador tiene limites de validez, y dichos limites deben quedar
completamente claros. Asimismo, su repercusion sobre los resultados
de la medicion se deben evaluar de forma continua.

v) Cualquier dato generado por un indicador forma parte de un contexto
y depende de ese contexto para su interpretacion.

El problema central, desde mi punto de vista, es y debe ser aquél de cémo
construir el vinculo entre el concepto (es decir: las diversas facetas que cons-
tituyen un derecho especifico) y el indicador. Esta es una operacion que dista
mucho de ser técnica dado que la forma de lopezativoun concepto depende
del esquema tedrico subyacente al enfoque (Antonius 2002:17). Diferentes
actores en el campo de los derechos humanos adoptan diferentes esquemas
tedricos para su implementacion (aunque con frecuencia estos esquemas son
implicitos). El dilema ha sido planteado de forma muy clara por el filésofo Pa-
trick Viveret (2002) en un reporte reciente comisionado por el gobierno francés:
“tout indicateur est un choix, tout agrégat privilégié... est un choix de Sotiété

También agregaria una apelacién a la humildad en el proceso de desarrollo
de indicadores para derechos humanaos: reconocer el papel, los limites y la na-
turaleza irremediablemente imperfecta de un conjunto determinado de indica-
dores. Ese reconocimiento implica que incorporaremos al proceso de medicion
una forma de identificar y captar las lecciones aprendidas a fin de mejorar los
indicadores en base a la experiencia de su aplicacion.

2. BL CASODE LAS MEDICIONESDE TORTURA

Claramente, la tortura es una de las formas mas extremas de negacion de la dig-
nidad humana. Su propia naturaleza es reprobable; también tiene un impacto

1“Todo indicador es una eleccion, todo indice ponderado ... es una eleccion de la sociedad”.
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y una importancia especifica dentro del contexto de las transiciones democra-
ticas tales como aquella que experimenta México. La tortura, y otras formas
de trato inhumano y degradante, inculcan miedo y desconfianza hacia el Estado
y sus instituciones. Por tanto, inhibe el desarrollo de la esfera publica y debi-
lita la participacién politica. Dichas tendencias son letales para las democra-
cias emergentes. Por lo tanto, la tortura no puede ser tratada simplemente como
un vestigio de un antiguo régimen no democratico: debe ser confrontada y
erradicada de manera seria y veloz. Asi, la importancia de asegurar que cual-
quier medicién de la tortura refleje el alcance real y la gravedad del problema.
El peligro, obviamente, sera que, considerando los intereses politicos en jue-
go bajo tal contexto, las mismas definiciones y medidas propuestas reflejaran
las posturas de diversas figuras en el proceso de transicion.

A primera vista, la tortura pareceria algo relativamente facil de medir, en
comparacion, por ejemplo, con ciertos derechos civiles y politicos muy com-
plejos e inherentemente subjetivos contenidos en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos. Entonces, ¢, c6mo podemos conceptualizar la tor-
tura? La libertad de la tortura estd, igual que cualquier otro derecho humano,
sujeta a una interpretacion evolutiva y a una definicion basada en el surgimien-
to de nuevos actores sociales y sus demandas por el reconocimiento de sus
derechos.

Segun se define en los principales instrumentos internacionales, para que
pueda afirmarse que existe la tortura, deben presentarse tres elementos funda-
mentales (Callamard 1999:11). Estos son: a) dolor o sufrimiento severo; b)
intento de inflingir dolor; y c) el ejecutor calificado (actuando en representa-
cién del Estado). Ya en este nivel encontramos marcadas divergencias entre
instrumentos internacionales con respecto al concepto de tortura. Por ejemplo,
aunque la Convencion contra de la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, In-
humanas o Degradantes (1984) exige que el dolor o sufrimiento sea “severo”,
la Convencién Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura (1985) sim-
plemente exige de “penas o sufrimientos fisicos o mentales”, eliminando asi
un punto problemético y controversial, por ejemplo: ¢,qué grado de dolor o su-
frimiento se puede considerar severo?

llustraré un poco mas este proceso de definicion evolutiva con referencia a
dos areas de debate relacionadas con el alcance y la definicion de tortura. Este

2 Acerca de la nocién de derechos y actores colectivos, véase Thede 2000.
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tema emergente afecta, por una parte, los derechos de la mujer y, por otra, los
derechos de los pueblos indigenas. Mis comentarios han sido inspirados en
parte por el espiritu del Protocolo de Estambul (1999) debido a la aguda percep-
cion que demuestra con respecto a los temas de género y diversidad cultural.

a) Mujeres y tortura

El reconocimiento de formas especificas de tortura cometida contra mujeres
es un fenébmeno reciente. Estudios realizados a comienzos de la década de los
90 revelaron una inconsistencia en la aplicacién del analisis de género con
respecto al fendmeno de la tortura por parte de los mecanismos internaciona-
les, incluyendo el Relator Especial de la ONU sobre la Tortura, y particular-
mente la carencia de reportes e incluso el caso omiso al uso de violacion y
abuso sexual como formas de tortura dirigida especificamente en contra de
mujeres en contextos de violaciones masivas a los derechos humanos tales
como Bosnia-Herzegovina o Rwanda (Charlesworth & Chinkin 2000:218-
219). Desde entonces, la situacion ha evolucionado considerablemente, en par-
ticular debido a que se presentaron argumentos y se ejercid presion por acti-
vistas y organizaciones dedicadas a la defensa de los derechos humanos de las
mujeres. La violacion o amenaza de violacion y abuso sexual actualmente son
cada vez mas reconocidas por el derechos internacional humanitario y de de-
rechos humanos en cuanto formas de tortura. El Estatuto de Roma que esta-
blece la Corte Penal Internacional (1998) ha ejercido gran influencia al definir
violaciones severas a las Convenciones de Ginebra para incluir a la violacién
y otras formas de violencia sexual. De esta manera, “apoya una interpretacion de
violaciones graves especificadas tales como la tortura o el trato inhumano, vo-
luntariamente causando gran sufrimiento, dafio severo y confinamiento ilegal,
gue incluye a la violencia sexual” (Charlesworth & Chinkin 2000: 316). La
Comision Interamericana de Derechos Humanos avanzo aun mas en su fallo
de 1996 en el caso de Mejia Egocheaga contra Peru. “La Comision concluy6
gue la violacién puede constituir tortura segun las Convenciones de Ginebra
asi como segun el articulo 5 de la Convencion Interameriiay®Se enfatizo

gue ‘la violacién es un abuso fisico y mental que se comete como resultado de

3 Se refiere aqui a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (1969).
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un acto de violencia’'. También es un método de tortura psicologica a través de
la humillacion, victimizacion y temor de ostracismo publico que causa. El ele-
mento intencional se ve satisfecho por el uso de la violacion como castigo
personal e intimidacion” (Charlesworth & Chinkin 2000: 331).

Por lo tanto, es evidente que ha habido una importante ampliacion de la
interpretacion aceptada de aquello que constituye tortura durante el transcur-
so de la ultima década. Pero esto no significa que la definicion del acto de
tortura ya se haya cerrado. Por el contrario, ain se estan planteando nuevas
cuestiones. Por ejemplo, la definicion de tortura como algo que invariablemen-
te ocurre dentro del dominio publico, niega y torna invisible ante los ojos del
derecho humanitario internacional y de los derechos humanos, formas especi-
ficas de tortura a las cuales son sometidas las mujeres dentro de la esfera do-
méstica (la esfera en que, presuntamente, ocurre principalmente la tortura a
mujeres). Por tanto, la Relatora Especial de la ONU acerca de la Violencia
contra las Mujeres considera formas severas de violencia doméstica como
tortura. En su reporte de 1996, “exhibia las similitudes entre tortura y violencia
domeéstica: tanto la victima de tortura y las mujeres que sufren de abuso se en-
cuentran aisladas y viven en un estado de terror; sufren de manera fisica y
psicoldgica; desarrollan mecanismos de supervivencia que llegan a dominar su
existencia; ambas formas de violencia se cometen intencionalmente a fin de
aterrorizar, intimidar, castigar u obtener confesiones frecuentemente rela-
cionadas con conducta desviada inexistente” (Charlesworth & Chinkin 2000:
234-235).

b) Tortura y pueblos indigenas

Miembros de comunidades indigenas, y en particular mujeres indigenas, a
menudo son mas propensos que los miembros de grupos étnicos dominantes
a ser sometidos a formas extremas de abuso, como tortura, considerando los
problemas histéricos de discriminacion y la distribucion desigual del poder
politico entre grupos indigenas y no indigenas. Sin embargo, a pesar de la gra-
vedad del problema, factores culturales y politicos hacen que la recopilacién
de datos relacionados con actos de tortura resulte muy dificil entre comunida-
des indigenas. Dichos factores incluyen lo siguiente:
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» Los pueblos indigenas tienen sus propias tradiciones y conceptos lega-
les bien definidos: por tanto, es a menudo muy dificil traducir la I6gica
de instituciones estatales abstractas y de principios internacionales en tér-
minos de sistemas, conocimientos y nociones locales de medidas de re-
paracion.

» Miembros de comunidades indigenas a menudo se encuentran renuentes
a proporcionar datos debido a la discriminacion a la que son sometidos
por parte de las autoridades estatales. Por tanto, quiza no deseen exponer
aun més a la comunidad a dicha situacién al revelar a las autoridades
informacién que pudiera incrementar las percepciones negativas de las
personas ajenas.

» Ladesconfianza hacia los forasteros a menudo es intensa debido al des-
equilibrio historico del poder que predomina en la mayoria, sino en to-
das las sociedades, con respecto a los pueblos indigenas.

» El posible que prevalezca la desconfianza a las instituciones estatales en
muchas comunidades indigenas, particularmente aquellas que han sido
blanco de abuso de poder o represién por parte de agentes estatales (por
ejemplo, en situaciones de conflicto).

Todos los previos ejemplos se tornan doblemente complejos en el caso de
las mujeres indigenaPBor una parte, se encuentran renuentes a proporcionar
informacion acerca de la tortura, y especialmente acerca del abuso sexual,
buscando evitar la humillacion propia y de su comunidad. Por otra parte, es
posible que también sean sujetas a sanciones por parte de la comunidad mis-
ma en caso de revelar que han sido victimas de abuso sexual. Dichas sancio-
nes pueden variar desde la marginacién hasta el divorcio y el ostrad&$smo.
Protocolo de Estambul, en el parrafo 148, agrega las siguientes decisivas ob-
servaciones: “Preguntas acerca de afliccion personal y, especialmente, acerca
de temas sexuales se consideran tabu en la mayoria de las sociedades tradicio-
nales, y el planteamiento de dichas preguntas se considera algo irreverente e

4 Derechos & Democracia (el Centro Internacional para Derechos Humanos y Desarrollo
Democrético) ha publicado una adaptacién de su manual para la documentacién de la violen-
cia sexual contra mujeres (Callamard, 1999) en castellano para el caso de las mujeres indige-
nas: ‘Una metodologia de investigacién con enfoque de género y sensible a las mujeres indi-
genas”(Callamard 2002). Se encuentra disponible en: www.ichrdd.ca.
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insultante. Si la tortura sexual formo parte de las violaciones ocurridas, es po-
sible que la victima se sienta irremediablemente estigmatizada y ultrajada en
su integridad moral, religiosa, social o psicoldgica” (UNHCHR 1999).

CONCLUSIONES

Los ejemplos brevemente ilustrados anteriormente demuestran algunas de las
dificultades y riesgos que deben enfrentarse en el intento por identificar indi-
cadores para medir la tortura. Primero, la definicion del concepto de tortura 'y
su alcance se encuentra sujeto al debate y esta en constante evolucién. Cual-
guier método de medicion debe tomar la precaucién analitica necesaria para
asegurar que tenga un alcance adecuado y que pueda ser reconsiderada o
modificada con base en la definicion evolutiva adjudicada a la tortura. Los dos
debates de definicion que hemos destacado aqui se relacionan con el tema de
la inclusién o exclusion de la palabra “severo”, y el problema de restringir la
vigencia del concepto al espacio publico.

El segundo problema se relaciona con las dificultades de obtener datos fia-
bles, considerando el extremo temor y vulnerabilidad que experimenta toda
victima de tortura. Esa dificultad se torna ain mas compleja en casos de comu-
nidades especificas, particularmente cuando han sido histéricamente discrimi-
nadas y marginadas. En tales situaciones, es necesario reconocer que, aunque
guiza podamos concebir medidas en forma tedrica, es posible que no podamos
aplicarlas concretamente.

Finalmente, es esencial reconocer la naturaleza politica del fenémeno que
intentamos medir. La tortura es un acto cometido como parte de un sistema de
relaciones de poder, en un afan por lograr sumisién. Reconocer su existencia,
incluso a través de la medicion, es una cuestion de extrema sensibilidad poli-
tica. La metodologia para la medicion debe reconocer y abordar la naturaleza
politica del fenémeno. Ignorar el contexto politico, o proceder asumiendo que
es posible desarrollar una medicion objetiva sin ese conocimiento, es arries-
gar los resultados generados por esa medicion mediante la manipulacion po-
litica y, posiblemente, socavar en lugar de fomentar la causa de los derechos
humanos.

Estos tres factores, ademas del hecho de que los indicadores son invariable-
mente de naturaleza limitada e imperfecta, exigen la practica de precaucion
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extrema al desarrollar la metodologia de medicion y aplicarla. Es indispensa-
ble reconocer abiertamente la imperfeccion tanto de nuestras herramientas de
medicién, como de nuestra comprension en torno al fenémeno de la tortura en
todas sus dimensiones evolutivas. Dicho reconocimiento requiere de una co-
rreccion periddica de los indicadores y de su modo de aplicacién (es decir: de
recopilacién de datos), con base en aquello que hemos aprendido a través del
tiempo. Cabe reconocer que esto quiza genere una situacién donde resulte
imposible construir una serie de datos congruente para un lapso de tiempo. Pero
nuestro proposito al desarrollar indicadores no puede ser la coherencia de los
indicadores en si. Nuestro propdsito es construir una imagen veraz del proble-
ma a fin de desarrollar politicas y medidas para corregirlo. Obviamente, los
indicadores que no reflejan una situaciéon y andlisis evolutivo, mas que fomen-
tar, obstaculizaran el desarrollo de politicas y medidas apropiadas.

La clave para asegurar un analisis concienzudo de puntos de referencia, la
identificaciéon de todas las posibles fuentes de datos y una estrategia para su
recopilacion, es la implementacién de un proceso incluyente desde el comien-
zo. Esto requiere de un proceso que incluya toda la pericia relevante, por par-
te de las instituciones estatales a todos los niveles y también por parte del sector
académico, ONG y organizaciones comunitarias. Esta pericia debe ser movi-
lizada desde el principio en un proceso cooperativo de disefio de la metodolo-
giay de los indicadores, seguido por su aplicacion y evaluacién/modificacion.
No es posible exagerar la importancia de recurrir a la pericia de ONG en lo que
a este tema se refiere. Particularmente cuando se trata de una situacion tan
delicada y dificil como aquella que prevalece en el tema de la tortura, las ONG
tienen acceso a informacion y analisis que pocas veces se encuentran al alcance
de instituciones estatales.

Sobre todo, debemos mantener la transparencia con respecto a los limites y
fallas de las mediciones que desarrollamos. El problema de la tortura, con sus
repercusiones trascendentales y efectos devastadores sobre la personalidad y
comunidad humana, presenta muchas facetas. Cualquier medicién que poda-
mos imaginar sélo sera provisional, y debe ser tratada como tal. Lo importan-
te es aquello que aprenderemos: las dimensiones inconcebibles de la tortura y
como abordarlas mediante un esfuerzo consistente destinado a desarrollar ins-
trumentos que procuran una comprensién colectiva. La busqueda del indica-
dor perfecto sé6lo nos alejara de este objetivo. Lo que nos brindar4 mayores
beneficios son los indicadores imperfectos, y reconocer que son y seguiran
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siendo trabajos en curso, hitos en el camino hacia una mayor compresion, y no
un calculo fosilizado.
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LA EXPERIENCIA DE LA CDHDF
EN MATERIA DE TORTURA

Maestro Emilio Alvarez Icaza Longoria*

En los dltimos cinco afos los organismos internacionales relacionados con la
tortura han hecho una serie de informes sobre el caso Mexicano que son por
deméas contundentes.

Tenemos el caso, por ejemplo, del informe del Comité Contra la Tortura de
las Naciones Unidas emitido en 1997, que considera, en el punto 162, que la
tortura ha continuado practicandose sistematicamente en México, especialmen-
te por policias judiciales, tanto federales como locales, y en ultimas fechas, por
efectivos de las fuerzas armadas, bajo el pretexto de la lucha antisubversion y
contra las drogas. El Comité considera necesaria la aplicacion de procedimien-
tos efectivos de control del cumplimiento de los deberes y prohibiciones por
parte de los servidores publicos de los organismos responsables de la
procuracion de justicia y de la aplicacion de la Ley.

Respecto al apartado de dicho documento que habla de los organismos
publicos de derechos humanos, consideramos que se deben otorgar a este tipo
de organismos facultades juridicas para ejercer la accion penal en los casos de
graves violaciones a los derechos humanos, entre los cuales deben incluirse las
quejas sobre préacticas de tortura. Han transcurrido mas de cinco afios y éste
todavia es un debate no resuelto.

Asimismo, el relator especial sobre la tortura, Sr. Nigel Rodley, emiti6é en
1998 un informe a raiz de una visita a nuestro pais. El punto 78 establece que
la tortura y los malos tratos analogos ocurren con frecuencia en muchas partes
de México, aunque la informacion recibida por el relator especial no le permite

* Presidente de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF), México.
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llegar a la conclusion de que se practique sistematicamente en todas partes del
pais.

En este mismos sentido, la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) en su informe sobre México de 1998, dedic6 un capitulo completo al
asunto de la tortura referido al derecho de la integridad personal, y ahi nueva-
mente relaciond dos asuntos que son de la mayor importancia: que se le debe
otorgar a la Comision Nacional de Derechos Humanos y a las comisiones esta-
tales el apoyo necesario para que sigan vigilando y denunciando los hechos de
tortura ante las autoridades correspondientes. Ademas que deben adoptarse las
medidas necesarias para asegurar que los hechos de tortura sean calificados y
sancionados como tales por los érganos jurisdiccionales competentes, acorde
con la definicién internacional de violacion al derecho a la integridad personal.

Otro aspecto relevante que menciona el informe es que los funcionarios del
ministerio publico desempefian una funcién clave y muchos de ellos permiten
claramente la tortura; muchos médicos a los que se les pide que certifiquen la
salud de los detenidos, parecen estar dispuestos a hacerlo de manera superfi-
cial o a expedir informes equivocos.

El informe “Justicia Traicionada: la Tortura en el Sistema Judicial y los Ca-
sos de Tortura” emitido por Amnistia Internacional en 2001 sobre el caso
de México, manifiesta que: “La tortura a manos de funcionarios encargados de
hacer cumplir la ley y miembros de Ejército mexicano es una practica que ha
sido ampliamente denunciada y que ha sido reconocida por autoridades
mexicanas, las Naciones Unidas, la CIDH y las organizaciones no gubernamen-
tales mexicanas e internacionales”. Los motivos de la persistencia de la tortu-
ra en México se encuentran sobre todo en el hecho que los gobiernos no han
tenido la voluntad de abordar el problema de forma sistematica y efectiva, y que
tampoco han asignado al asunto los recursos necesarios.

Menciono solo estos elementos sobre la dimensién del problema aunque, por
supuesto, puede hablarse de otras sefiales que se encaminan de manera para-
lela en materia de avances, pero el tema de la tortura en este pais sigue siendo
un tema vital de la agenda de la CDHDF.

Seis puntos han resultado de nuestra experiencia y son de la mayor impor-
tancia para enfrentar y abordar el asunto de la tortura:

1. No existe la practica para documentar los casos de tortura en México,
es un elemento que todavia encuentra enormes resistencias. Existe una
submedicion o clasificacion indebida del fendbmeno. Nos encontramos con el
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problema de la denuncia, ya que la gente no se atreve a denunciar la tortura.
Esto sucede esencialmente cuando se detiene a la persona y cuando va a decla-
rar se enfrenta a las personas que lo torturaron; y también existe el miedo a la
represalia. En realidad, ni siquiera tenemos la certeza de la dimensién real del
problema de la tortura.

2. Es un problema de registro indebido, es decir, se registra como lesiones
0 abuso de autoridad mas no como un hecho de tortura. Hay casos draméaticos
gue se han registrado ante las Comisiones simplemente como abuso de auto-
ridad.

3. A pesar de que ya se construy6 un andamiaje legal, no hay en este pais
leyes, mecanismos y procedimientos efectivos para combatir la tortura. Los
procedimientos iniciados y los funcionarios sancionados por tortura son mini-
mos. Puesto que la sancién al funcionario publico es todavia inexistente, esto
desalienta, en su conjunto, el castigo de la Ley a quien la infrinja cometiendo
tortura.

4. La resistencia sigue siendo un problema, incluyendo la resistencia para
aplicar la norma internacional, la Convencidn Interamericana para Prevenir y
Sancionar la Tortura, el Protocolo de Estambul y cualquier otro instrumento.
La respuesta inicial siempre es “no” a la norma internacional. Aqui existe una
confusién absoluta porque el Senado de la Republica ya ratifico estos instru-
mentos y son parte de La Ley Suprema de la Nacion. Existe una gran ignorancia
por parte de los jueces y hasta de los cuerpos de seguridad publica, hay un
desconocimiento impresionante de la norma internacional.

5. Existe una incapacidad técnica y profesional para poder procesar en su
justa dimension el asunto de la tortura. Por ejemplo, existe el caso del Sr. Vélez
Mendoza ocurrido en el mes de marzo de 2002. Se trata de un joven detenido
por judiciales de la Procuraduria General de la Republica, que muri6é con po-
sibles sefiales de tortura. El padre pidi6 ver el cuerpo de su hijo y no lo dejan
hacerlo, sélo le ensefian la cabeza para la identificacion. Es hasta el sepelio que
se solicita una segunda revision y se detecta que el cuerpo presenta 31 golpes
0 agresiones y la traquea es lesionada, sin embargo, los médicos no le permi-
tieron al padre revisar el cuerpo con un perito para la deteccion de la tortura.

En su conjunto, hay una serie de factores que afectan a la aplicacion y el
procedimiento en casos de tortura. Un tema grave es que los jueces siguen
aceptando como validas las declaraciones obtenidas bajo tortura y, por supues-
to, los agentes del ministerio publico consienten claramente la tortura. Se dan
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casos donde hay recomendaciones de las Comisiones estatales de derechos
humanos relativas al tema de la tortura, en donde son aceptadas, pero no se
cumplen y eso nos lleva entonces a repensar la eficacia del instrumento de la
recomendacioén, a repensar la diferencia entre la aceptacién de la recomenda-
cion y el cumplimiento de la misma. Practicamente todas las Comisiones de
este pais han emitido recomendaciones sobre la tortura; hay 32 comisiones es-
tatales y una nacional. Si el instrumento de la recomendacion no se cumple,
es obvio que carece de eficacia.

6. Asunto del contexto: siguen pendientes las reformas legislativas

Por ejemplo, en el caso de Yucatan no hay una ley contra la tortura y por mas
gue han presionado distintos sectores para que exista una norma que por lo
menos sancione el acto, en este estado ni siquiera esté tipificado como delito,
de ahi la pertinencia que se realice este evento en este lugar. Ojala que de aqui
salgan las iniciativas que permitan que haya una ley contra la tortura en
Yucatan; estos son los elementos de contexto que detienen en su conjunto este
proceso de avance en la lucha contra la tortura.

EL CASODEL DISTRITO FEDERAL (LA CIUDAD DE MEXICO)

Detectando estos elementos, llegamos a la conclusion de que la aplicacion de
la norma internacional es de suma utilidad, de alli entonces que desatamos un
proceso centrado en cuatro elementos. Un elemento, vamos a llamarle de
redisefio conceptual, se refiere a la conceptualizacién: como estamos conci-
biendo la tortura, como se esta clasificando, midiendo, registrando y siguien-
do. Los otros elementos fueron: capacitacion, implementacion y seguimiento.
El caso de la capacitacion fue por demas interesante. Tuvimos un invitado del
Servicio Internacional de los Derechos Humanos de Ginebra y hubo personal
de 13 comisiones estatales. Al terminar la exposicién a medio dia, una de las
visitadoras de la Comisién se me acercé muy preocupada y, en tono de angus-
tia, me pregunté “¢ Qué vamos a hacer con lo que me hizo este sefior? Todo es
tortura. ¢ Y ahora como lo vamos a procesar?” porque estaban sus esquemas
realmente cuestionados en funcién de lo que significaba como una defensora
de derechos humanos, tipificar y clasificar la tortura. Los médicos, visitadores

y el personal de orientacion juridica, que hace un trabajo importante en las
comisiones, ha pasado por un proceso de capacitacion para aprender a detec-
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tar el fendmeno de la tortura en su justa dimension, y debo decirles que no es
un proceso facil.

La implementacion de las nuevas formas de clasificacion sobre casos de
tortura, nos llevo a que en 6 meses, las quejas por presunta tortura se quintu-
plicaran y si esto no se pone en su justa dimension, la consecuencia es el es-
candalo politico. Luego entonces, esas autoridades son mucho mas tor-
turadoras, esa es automaticamente la lectura que se empez6 a hacer en los
medios de comunicacién. Pero me parece que si no tenemos siquiera una
medicién del problema, al menos en términos mucho mas precisos, ni siquie-
ra sabemos a qué nos estamos enfrentando.

A raiz de esta conviccibn generamos una coordinacion de seguimiento de
recomendaciones cuya funcién es esclarecer el costo de la desatencion a las
mismas. El cumplimiento de la recomendacion no es sélo un asunto de la au-
toridad, es un asunto de la Comisién porque hay un ciudadano o ciudadana o
un grupo de ciudadanos que interpusieron previamente una queja. Darle segui-
miento al caso, resarcir el dafio, atender a la victima es un asunto que no solo
le compete a la autoridad, de ahi que se trata de un mecanismo para el cumpli-
miento de cada una de nuestras recomendaciones. Obviamente, esto nos llevo
a redisefiar nuestra base de datos y nos dimos cuenta que no habia un campo
gue incluyera registros referidos a tratos crueles, inhumanos y degradantes,
entonces, si intentabamos registrarlo no lo permitia la base de datos porque era
una conceptualizacion absolutamente distinta, de manera que es un asunto
integral, que refleja el registro, seguimiento y procedimiento. Obviamente, lo
gue esperamos al hacer publico este problema, es que la autoridad asuma la
dimensidn y enfrente con voluntad politica la problematica, y por supuesto, se
trata de llevar a cabo un trabajo sustantivo con organismos civiles, porque el
problema va mucho mas alla del alcance de la Comision, se trata del tipico caso
gue requiere de la generacion de sinergias y suma de esfuerzos.

La necesidad de contar con estos nuevos indicadores partiria de un princi-
pio muy elemental: el que no sabe lo que busca, no sabe lo que encuentra; luego
entonces, el que no sabe lo que registra, no sabe lo que mide. Si ho tenemos
elementos conceptuales sélidos en relacién a la tortura, quién sabe qué esta-
remos registrando, qué estaremos midiendo, y no podremos resolver el proble-
ma. Por supuesto que requerimos un trabajo multidisciplinario y multisectorial,

y en este proceso pondriamos especial énfasis en las victimas de la tortura
porgque esto nos va a permitir conocer la dindmica y sistematizarla desde quie-
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nes la sufren. Lo anterior puede ser un ingrediente sustantivo para la compren-
sion de este problema. Por supuesto, el desafio no es menor: ¢cémo medimos
el fendmeno, cémo lo registramos, cémo le damos seguimiento, cOmo incor-
poramos los estandares y contextos nacionales y como incorporamos los es-
tandares y criterios internacionales?

Cuando uno revisa el Protocolo de Estambul, empieza a encontrar elemen-
tos que llaman la atencién, por ejemplo, en opinidn de especialistas de Nacio-
nes Unidas, la distincién entre los métodos de tortura fisicos y psicologicos es
artificial. EI método para hacer listas puede ser contraproducente, lo estable-
ce el parrafo 144, ya que el cuadro clinico total resultante de la tortura contie-
ne mucho mas que la simple suma de lesiones producidas por los métodos
enumerados en una lista. ¢, Como incorporar esta complejidad en un proceso de
seguimiento? No se trata de simplificar, se trata de medir en su justa dimension.
Con estos criterios, en la CDHDF ponemos atencion a 8 puntos que nos pare-
cen elementos indispensables de estos indicadores:

lo. Es importante que se incluya la definicién de tortura de la Convencion
Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura porgue nos parece el ins-
trumento mas amplio, el que permite una compresion del problema en sus jus-
tos términos.

20. Se debe de garantizar que el médico legista practique el examen al de-
tenido sin la presencia de policias y custodios.

30. Cuando el detenido presente lesiones, es de vital importancia que su des-
cripcion incluya por lo menos la regién, forma, tamafio, coloracién y estado de
la superficie, ademas que dichas lesiones deberan fotografiarse.

40. La agresion del detenido se debe consignar en relacion al origen de las
lesiones.

50. Deberé ser obligatorio que el médico le pregunte al detenido si fue mal-
tratado, torturado fisica o mentalmente. En caso que el detenido refiera que fue
torturado, el certificado deberda incluir los nombres y datos de los posibles
testigos de la tortura, asi como la descripcion de los posibles torturadores,
incluyendo su vestimenta.

60. El certificado médico de lesiones debera entregarse de manera obliga-
toria al Ministerio Publico o al director del centro de detencion; bajo ninguna
circunstancia se entregara al policia o a los custodios.

70. Debera sefialarse con letreros visibles en las paredes de los separos, de
los reclusorios y de cualquier centro de detencidn, el derecho de las personas
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ano ser torturadas, ademas de los deméas derechos del detenido. Este es un pun:
to clave porque estos son los espacios sistematicos para la tortura en este pais,
es ahi durante la detencién donde se genera el mayor numero de casos de tor-
tura que son denunciados.

80. Los centros de detencién deberan contar con una bitacora del ingreso de
los detenidos, que incluya nombre del detenido, hora de ingreso, nombre de las
personas que llevaron a cabo la detencion y acuse de recibo del documento
mediante el cual se informé de sus derechos al detenido.

En nuestra opinion lo deseable en todos los casos de sospecha de tortura es
gue se aplique el Protocolo de Estambul.

CONSIDERACIONESFINALES

Tengo la conviccion de que el asunto de la medicion de la tortura debe tener
como fin su solucién. A través de estos mecanismos podemaos tener un cono-
cimiento del fendmeno en su justa medida, lo cual nos permitird su estudio y
analisis para el disefio de politicas y acciones que atiendan a las causas, pero
también a las consecuencias. Es importante generar un seguimiento de casos
particulares que sea una via para resarcir el dafio, pero también de casos gene-
rales para revisar la procuracion de justicia, un tema estrictamente vinculado
con el desempenio de los cuerpos de seguridad, justicia para la victima y
procuracion de justicia para la sociedad.

Estoy convencido que hay otros aspectos, pero mi conviccién es que el punto
central es la manera en que se generan acciones intersectoriales que combatan
0 pongan freno a la tortura.

La mancuerna democracia derechos humanos es indivisible en un pais como
México donde estamos en un proceso de transicion. La democracia no puede
guedar solamente en las urnas; qué bueno que haya elecciones transparentes,
pero lo que requerimos es un concepto de democracia basado en un ejercicio
de derechos, ahi es donde cobra fuerza el concepto de derechos humanos como
contenido del derecho a la democracia, por eso es que me parece que analizar
este tipo de temas que dafan a la sociedad, puede ser una manera vital de re-
forzar nuestro sistema democratico.






MARCO TEORICO PARA LA ELABORApIC)N
DE UN INDICE SOBRE TORTURA EN MEXICO*

Ricardo Hernandez Forcada**

0. INTRODUCCION

Una de las principales razones de ser y de las responsabilidades de todo Esta-
do, consiste en proteger, respetar y promover los derechos humanos que sur-
gen de la dignidad comun de todas las personas. Entre estos derechos funda-
mentales reconocidos por la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se encuentra la garantia de seguridad juridica, la cual consiste en
garantizar a todas las personas su integridad fisica y psiquica, con la cual se
prohiben la incomunicacion, la intimidacion o la tortura, asi como la aplicacion
de tormentos de cualquier clase.

Esta practica no ha sido erradicada en nuestro pais a pesar de que se encuen-
tra prohibida en la Constitucion y de que se cuenta con una ley cuyo objetivo
especifico es prevenir y sancionar el delito de tortura, ademas de que se encuen-
tra tipificada en los codigos penales.

1. ¢ QIEESLA TORTURA?

Atendiendo a su definicion nominal, la palabra tortura significa “grave dolor
fisico o psicolégico infligido a alguien, con métodos y utensilios diversos, con

* Investigacion de Ricardo Hernandez Forcada y Maria Elena Lugo Garfias, investigadores
del Centro Nacional de Derechos Humanos.
** |nvestigador del Centro Nacional de Derechos Humanos.
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el fin de obtener de él una confesién, o como medio de castigo. 2 cuestion de
tormento. 3 dolor o afliccion grande, o cosa que lo produce. 4 desviacion de lo
recto, curvatura, oblicuidad, inclinaciéh”.

La Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura, en el articulo 30., des-
cribe a la tortura en el sentido siguiente “comente el delito de tortura el servidor
publico que, con motivo de sus atribuciones, inflija a una persona dolores o su-
frimientos graves, sean fisicos o psiquicos con el fin de obtener, del torturado o
de un tercero, informacion o confesion, o castigarla por un acto que haya come-
tido o se sospeche ha cometido, o coaccionarla para que realice o deje de realizar
una conducta determinada. No se consideraran como tortura las molestias o
penalidades que sean consecuencia Unicamente de sanciones legales, que sean
inherentes o incidentales a éstas, o derivadas de un acto legitimo de autoridad”.

Si bien en el lenguaje coloquial la tortura es sindnimo de sufrimientos di-
versos, para los fines de una investigacion sobre la tortura, no podemos utili-
zarlo de manera indiscriminada, pues de ser asi se diluye el significado y todo
puede ser tortura. En el orden juridico, en el marco de los derechos humanos
y del derecho penal tiene un significado muy preciso.

La nocion de tortura de la ley especial mexicana deriva de que nuestro pais
suscribio la Convencion de Naciones Unidas contra la Tortura y otros tratos o
penas crueles, inhumanos o degradantes, misma que fue publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el 6 de marzo de 1986:, y que en el articulo 1.1. la
define de la siguiente manera:

A los efectos de la presente Convencidn, se entendera por el término “tor-
tura” todo acto por el cual se inflija internacionalmente a una persona dolores
o sufrimientos graves, ya sean fisicos o mentales, con el fin de obtener de ella o
de un tercero informacion o una confesion, de castigarla por un acto que haya
cometido, o se sospeche que ha cometido, o de intimidar o de coaccionar a esa
persona o a otras, o por cualquier razén basada en cualquier tipo de discrimi-
nacion, cuando dichos dolores o sufrimientos sean inflingidos por un funcio-
nario publico u otra persona en el ejercicio de las funciones publicas, a insti-
gacion suya, o con su consentimiento o aquiescencia. No se consideraran
torturas los dolores o sufrimientos que sean consecuencia Unicamente de san-
ciones legitimas, o que sean inherentes o incidentales a éstas.

1 Real Academia EsparioRiccionario de la Lengua Esparioleigésima segunda edicion,
Madrid, Espasa Calpe, 2001, t. Il p. 2201.
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2. El presente articulo se entendera sin perjuicio de cualquier instrumento
internacional o legislacién nacional que contenga o pueda contener disposicio-
nes de mayor alcance.

Como vemos los elementos de la definicion de la Convencién de la ONU son
elementosine qua nopel acto dejaria de ser tal pero que calificaria como trato
cruel, inhumano o degradante tal y como se consigna en el articulo 16 de la
Convencion que a la letra sefiala.

Todo estado parte se comprometera a prohibir en cualquier territorio bajo
su jurisdiccién otros actos que constituyan tratos o penas crueles, inhumanos
o degradantes y que no lleguen a ser tortura tal y como se define en el articulo
1, cuando esos actos sean cometidos por un funcionario publico u otra perso-
na que actue en el ejercicio de funciones oficiales, o por instigacién o con el
consentimiento o aquiescencia de tal funcionario o persona. Se aplicaran en
particular, las obligaciones enunciadas en los articulos 10, 11, 12 y 13, susti-
tuyendo las referencias a la tortura por referencias a otras formas de tratos o
penas crueles o degradantes.

En la region americana se aprobd la Convencién Interamericana para pre-
venir y sancionar la tortura en 1985, suscrita el 9 de diciembre de 1985, apro-
bada por el Senado el 3 de febrero de 1987 y publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 11 de septiembre de 1987, cuya principal diferencia de la
definicion de tortura consignada en la de Naciones Unidas, es que la Ameri-
cana no exige que los dolores o sufrimientos infligidos sean “graves”, con lo
cual el ambito de su proteccién es mayor.

El articulo 2 la define de la manera siguiente:

Para los efectos de la presente Convencion se entendera por tortura todo acto rea-
lizado intencionalmente por el cual se inflijan a una persona penas o sufrimien-
tos fisicos 0 mentales, con fines de investigacion criminal, como medio
intimidatorio, como castigo personal, como medida preventiva, como pena o con
cualquier otro fin. Se entendera también como tortura la aplicacion sobre una
persona de métodos tendientes a anular la personalidad de la victima o a dismi-
nuir su capacidad fisica o mental, aunque no causen dolor fisico o angustia psi-
quica. No estaran comprendidos en el concepto de tortura las penas o sufrimien-
tos fisicos 0 mentales que sean Unicamente consecuencia de medidas legales o
inherentes a éstas, siempre que no incluyan la realizacion de los actos o la apli-
cacion de los métodos a que se refiere el presente articulo.
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La segunda diferencia consiste en que la Interamericana amplia la protec-
cion cuando prevé el caso de tortura en que se encuentre ausente el dolor fisi-
co o el sufrimiento psicoldgico de la victima por el uso de los métodos tendien-
tes a anular la personalidad de la victima o a disminuir su capacidad fisica o
mental mediante la aplicacion de farmacos.

En cuanto a la finalidad de la tortura, también la definicién de la Conven-
cion Interamericana difiere de la teleologia reconocida por la Convencién de
Naciones Unidas, pues, si bien coincide en lo basico, su redaccion es mas
general y permite una proteccion mas amplia.

La finalidad en la descripcion tipica consiste en:

Investigacion criminal
Medio intimidatorio
Castigo personal
Pena

Cualquier otro fin

moowp»

Alincorporarse la finalidad de utilizar la tortura “como medio intimidatorio”
implica la amenaza de dafio o sufrimiento, es decir, un estado en el cual no logra
producirse dafio o lesion fisica, aun cuando si un estado de miedo, temor o
ansiedad a efecto de lograr un objetivo como la induccién de las conductas
descritas.

Por otra parte, al mencionarse como castigo personal, supone que el su-
frimiento o dolor que se le inflija a una persona sin que se hubiera agotado
un procedimiento previo con las garantias inherentes, a diferencia de la im-
posicion en caracter de pena que implica el compromiso de evitar la incor-
poracion de las leyes penales de consecuencias juridicas de tal indole y, a su
vez, la prohibicién de imponer pena alguna a la persona que implique actos
de tortura.

Finalmente, el prever “cualquier otro fin” sin mencionar razones especifi-
cas como hace la Convencion de la ONU podria incluir la tortura por razones
futiles que se discute estén comprendidas en la Convencién de las Naciones
Unidas y por consecuencia considerarse como constitutivas de tortura.

Los sujetos activos de la tortura podran ser:
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A.Empleados o funcionarios publicos que actuando en ese caracter ordenen,
instiguen, induzcan su comision, lo cometan directamente o que, pudien-
do impedirlo, no lo hagan.

B. Las personas que a instigacién de funcionarios o empleados publicos que
actuando con ese caracter ordenen, instiguen o induzcan a su comision,
lo cometan directamente o sean cémplices.

2. B. MARCO JURIDICOMEXICANO Y LA TORTURA
2.1. Disposiciones constitucionales

Actualmente, el articulo 20, fraccién Il de la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, prohibe la tortura a un inculpado y establece que
quien realice esta conducta sera sancionado, ademas prevé que “carecera de
todo valor probatorio” la confesion que no sea rendida ante el Ministerio Pu-
blico o0 Juez, siempre que estén asistidos por un defensor.

El articulo 22 Constitucional continGia prohibiendo, como pena, “el tormento
de cualquier especie y cualesquiera otras penas inusitadas y trascendentales”,
buscando preservar la integridad y la dignidad de todo ser humano.

Los servidores publicos vulneran a las personas victimas de tortura las ga-
rantias contenidas en los articulos 14, 16, 18, 19, 20, fraccion Il y 22 de la
Constitucién, ya que son privadas ilegalmente de su libertad y en algunos ca-
sos de la vida, sufren de actos de molestia, cuando son aprendidos o se encuen-
tran en prision son maltratados y no se cumple con la base de la readaptacion
social en los sistemas penales.

La Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura, publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 1986, es el primer ordenamien-
to especial de la materia, que incluye el delito de tortura, no obstante, que como
ya mencionamos el articulo 22 de la Constitucién lo prohibia como pena; da-
das las circunstancias sefialadas, era necesario tipificar dicha conducta en ra-
z6n de su gravedad y siendo que “... el Estado, en razon de su soberania, es el
gue dicta las normas creadoras de los delitos y las penas o medidas de seguri-

2 La expresion de tortura refiere todo lo relacionado a la confesion, debido a la reforma
decretada y publicada enRriddico Oficialde la Federacion el 3 de septiembre de 1993.
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dad aplicables..®"sera el Estado el que determine cuando una accién u omi-
sion puede ser penada o0 no, aunque su aplicacién no es conforme a su
discrecionalidad, sino a los principios establecidos en su ordenamiento juridi-
co, como seria el de legalidad, asi, el delito de tortura tiene una consecuencia
juridica principal y que es la pena.

Ante la perfectibilidad de las leyes y con el fin de ajustar la normatividad a
los reclamos de la sociedad, el 16 de octubre de 1991, la Comisidén Nacional
de los Derechos Humanos, hizo entrega al Presidente de la Republica de diver-
S0s anteproyectos, entre ellos el de una nueva Ley para Prevenir y Sancionar
la Tortura, reglamentaria de los articulos 20 y 22 constitucionales, consagrando
el principio de invalidez de las pruebas obtenidas por medio ilicitos, aumento
de la punibilidad de las conductas delictivas y se establecieron criterios para
el pago de la reparacion del dafio.

Dicha Ley se concreté mediante su publicacion éiagio Oficial de la
Federacion del 27 de diciembre de 1991.

Por otro lado, es importante considerar que a partir de esta nueva ley espe-
cial se han presentado diversos cambios legislativos, mencionando los siguien-
tes: tanto el Codigo Federal de Procedimientos Penales, como el Codigo de
Procedimientos Penales para el Distrito Federal clasifican a la tortura como un
delito grave, segun los articulos 194 y 268, (Cédigo Federal de Procedimien-
tos Penales y Cadigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal... pp.
154, 155y 271 a 272-3) respectivamente, por lo que en un caso urgente el
Ministerio Publico podra ordenar la detencion de una persona, misma que
debera estar fundada y motivada para ser acorde con lo previsto por el quinto
parrafo del articulo 16 constitucional.

Asi como, el obligar al inculpado a declarar mediante tortura, el articulo 225,
fraccion Xl tanto del Cédigo Penal Federal, como del Cédigo Penal para el
Distrito Federal, lo establece como delito contra la administracién de justicia,
en el primero a partir de la reforma contenida en el articulo primero del Decreto
publicado en eDiario Oficial de la Federacion del 10 de enero de 1994, en
vigor el primero de febrero del mismo afio.

Asimismo, la Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, la Ley Organica de la Procuraduria
General de la Republica y la Ley de Seguridad Publica del Distrito Federal

3 Francisco Pavén Vasconcel@grecho penal mexican®a. edicion. México, Porrta, 1987,
pp. 20-85.
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establecen en los articulos 22, 51y 17, respectivamente, el mandato a integran-
tes de corporaciones policiacas de abstenerse de infligir, tolerar o permitir actos
de tortura u otros tratos o sanciones crueles, inhumanos o degradantes, en el
caso de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, es tam-
bién obligacion de los agentes del Ministerio Publico.

De igual forma, el articulo 40 de la Ley de la Defensoria de Oficio del Dis-
trito Federal 17 dispone el deber

de los defensores de oficio de hacer del conocimiento de los Organismos
Publicos de Proteccion de Derechos Humanos cuando haya violaciones a sus
defensos, precisando el caso de tortura, aunque, también se observa la relacién
que existe con el articulo 11 de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la
Tortura, ya que al hacerse sabedores de la misma y la tendrian que denunciar,
o de lo contrario sufririan las sanciones ahi establecidas.

Al interior de los Centros de Readaptacion Social queda prohibida la tortura
en la aplicacion de sanciones, en caso contrario habra lugar a sanciones, inde-
pendientemente de la responsabilidad penal, conforme a lo establecido por el
articulo 129 del Reglamento de los Centros Federales de Readaptacién Social,
asi como en el trato del personal de los centros hacia los internos, segun el
articulo 90. del Reglamento de Reclusorios y Centros de Readaptacién Social
del Distrito Federal.

Es importante mencionar la responsabilidad del Estado para efectos de la
reparacion del dafio, asi como la regulacion de medios para hacerlo valer, lo
cual estaba previsto por el articulo 10 de la Ley Federal para Prevenir y San-
cionar la Tortura de 1991, a cargo del responsable, y que cambié con la
solidarizacion del Estado como se menciona, a partir de la introduccion de un
ultimo parrafo al articulo en comento, de acuerdo a la reforma publicada en el
Diario Oficial de la Federacién del 10 de Enero de 1994.

Finalmente, el Codigo de Justicia Militar establece en su articulo 523 que
una confesion se llevara a cabo sin mediar incomunicacion, intimidacion o
tortura.

2.2 El delito de tortura en la legislacion local
En la mayoria de las Entidades Federativas se han expedido disposiciones le-

gislativas para tipificar el delito de tortura, la Unica excepcion es respecto al
Estado de Yucatan.
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En 13 de ellas, existe una ley especial acerca del mismoy en 16 y el Distri-
to Federal se establece en sus respectivos cédigos penales y en el caso del
Estado de Guerrero se incluye en la Ley que regula el Organismo Protector de
los Derechos Humanos.

En el caso particular de Guerrero, el delito de tortura se encuentra previsto
por la Ley que crea la Comision de Defensa de los Derechos Humanos del
Estado, en su Titulo VI, de los delitos, Capitulo Unico, articulo 53, de la cual
se advierte que incluye so6lo el primero de los supuestos tipicos que contempla
la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura, disminuye la pena priva-
tiva de libertad de 2 a 8 afios, la multa de 200 a 400 dias multa y prevé la in-
habilitacion del cargo.

MARCO INTERNACIONAL

El articulo 133 de la Constitucion politica Mexicana establece que la misma,
asi como los tratados que estan de acuerdo con ella, seran Ley Suprema de toda
la Union, por ello es importante considerar tanto la legislacién nacional como

el marco internacional, sobre todo por lo que hace a la proteccién de los De-
recho Humanos, como en el caso de la tortura, lo que se pretende lograr es
evitar la grave violacion a la dignidad humana de todos los seres.

Es importante destacar que a diferencia de la Convencién de Naciones
Unidas, la legislacién interna no prevé lo relativo al trato cruel o inhumano y
dicha gama de actos caen dentro de la esfera de los delitos tales como lesiones,
abuso de autoridad o intimidacion.

Los tipos de tortura por un lado y por el otro los de lesiones, abuso de au-
toridad e intimidacién, se excluyen valorativamente, en base al principio de
especialidad, y por ello si se sancionara por ambos ilicitos, se estaria casti-
gando doblemente al inculpado por los mismos hed¢fiabunal Colegiado
del Vigésimo Cuarto Circuito. Amparo directo 339/99. 31 de Enero de 2001.
Unanimidad de votos. Ponente: Victor Jauregui Quintero. Secretario: José Mar-
tin Morales Morales.)

Es necesaria la revision de las punibilidades previstas para los diversos ti-
pos penales en cuestion, es conveniente meditar que el abuso de autoridad se
puede castigar con 1 a 8 afios de privacién de la libertad, asi como multa de
cincuenta a trescientos dias multa y destitucién e inhabilitacién por el térmi-
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no de 1 a 8 afios para desempefiar empleo, cargo o comision publicos. Las le-
siones, por su lado, en caso de ser graves tienen una punibilidad de 3 a 6 afios
de privacion de la libertad cuando se infiera una lesién que ponga en peligro
la vida, pero en caso de que se presente alguna de las calificativas se podra
aumentar en un tercio la punibilidad si concurren dos se aumentara en una
mitad y si son mas de dos calificativas entonces se incrementara en dos terce-
ras partes.

De lo anterior resulta que de la acumulacién de las punibilidades de los ti-
pos antes mencionados arrojan una suma de 6 afios 6 meses a 18 afos de pri-
vacioén de la libertad, lo cual resulta contrastante con lo dispuesto en el articulo
4 de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura en la cual se incluye
una punibilidad de tres a doce afios y de doscientos a quinientos dias de multa
e inhabilitacién para el desempefio de cualquier cargo, empleo o comisién pu-
blicos hasta por dos tantos del lapso de privacién de libertad impuesta, de lo
cual se desprende una diferencia sustancial entre ambas punibilidades, que en
el caso de la tortura de manera evidente no resulta proporcional con los otros
tipos penales.






CONSIDERACIONES METODOLOGICAS PARA DISENAR LAS
BASES DE DATOS SOBRE VIOLACIONES A LOS DERECHOS
HUMANOS: EL CASO DE LATORTURA

Rosa Maria Rubalcava

I. INTRODUCCION

La presente ponencia, dedicada a la metodologia para la construccion de
indicadoresparaobservarel cumplimiento de los derechos humanos, tiene un
doble propdsito, por una parte referirse a las cuestiones teéricas mas directa-
mente relacionadas con dicha construccién, y, por la otra, al sustento que die-
ron para las decisiones de caracter técnico adoptadas.

En el primer apartado se discuten temas que cubre, en las ciencias sociales,
el campo de la metodologia. La presentacion se hace considerandolos de ma-
nera abstracta con el fin de mostrar su generalidad y las potencialidades de su
aplicacién para observar los derechos humanos. La base de este conocimien-
to es epistemoldgica y en esta ponencia se sigue en lo fundamental el enfoque
constructivistao genéticobasado en las formulaciones de Jean Piagety la
escuela de Ginebra.

* Ponencia elaborada paraSsminario Internacional sobre Estadisticas e Indicadores para
el Diagnéstico Nacional en Materia de Derechos Humanos: el Caso de la Tortura en México
Mérida, Yucatén, 3-5 de abril de 2002.

1 Laobservacionentendida en el sentido que le otorga Norwood Russell Hansom, es una
actividad que enlaza el conocimiento del observador con su capacidad de observacion. El ob-
jetivo de su obra es demostrar la imposibilidad debkervacion purala frase final del pri-
mer capitulo sintetiza su idea con estas palabras: “El observador paradigmatico no es el hom-
bre que ve y comunica lo que todos los observadores normales ven y comunican, sino el hombre
gue ve en objetos familiares lo que nadie ha visto anteriormente” (1989: 252).

[191]
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En el segundo apartado se exponen, tratando de preservar la secuencia tem-
poral en que se presentaron, las decisiones practicas derivadas, tanto de las
discusiones relacionadas con la metodologia como de las exigencias de las téc-
nicas que desde el inicio se decidid utilizar con el fin de integrar un sistema de
informacién que permita la difusibn amplia del acervo reunido y su explota-
cion con fines de analisis estadistico.

Il. EL AMBITO DE LA METODOLOGIAEN LA INVESTIGACION SOCIAL

Constituye un lugar comun suponer que el seguimiento de cualquier fenéme-
no exige unanetodologiapero usualmente este campo se asocia con un con-
junto de métodos y técnicas particulares que seria conveniente utilizar, sin
considerar la complejidad que representa la finalidad de disponenumitor
disefiado para revelar la presencia de signos que permitan caracterizar el feno-
meno y analizar su evolucion. Como el propdsito de tal dispositivo es generar
conocimiento, podemos afirmar que estamos anpealtemagque puede tra-
tarse cientificamente.

Conviene, sin embargo, considerar mé&todologiazcomo urcampo de pro-
blemasrelativos a lanvestigacion cientificaen general, y a la investigacion
en ciencias sociales en particular en el caso que nos ocupa, referido a la obser-
vacion del cumplimiento de los derechos humanos. La investigacién, conce-
bida dinAmicamente, conlleva el compromiso de asumir que @E®CES0Y
por tanto que no es directamente observable sino que se reconstruye a partir de
inferencias que permiten enlazar eventos mutuamente condicionados en una
secuencia temporal. En palabras de Garcia: “Los procesos datestiados

2 Las tres citas siguientes apoyan esta afirmacion:

i) “La ciencia no tiene objeto fijo; cualquier problema puede tratarse cientificamente siem-
pre que involucre conocimiento. Lo que caracteriza a la ciencia no es una esfera de objetos sino
un método” (Bunge M., 1997: 39).

ii) “Los problemas en modo alguno tienen que ser siempre de naturaleza teorética. Serios
problemas practicos, como el de la pobreza, el analfabetismo, el de la opresion politica y el de
la inseguridad juridica, han constituido importantes puntos de partida de la investigacion cien-
tifica social” (Popper K., 1972: 103).

i) “La objetividad de la investigacion social empirica no es, por lo general, sino la objeti-
vidad de los métodos, no de lo investigado” (Adorno T., 1972 :84).
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empiricamente, ni soobservablegsonstruidos como interpretacion de los
datos: sonelacionesestablecidas sobre la baseinferencias (Garcia R.,
2001: 70

En consecuencia, si la investigacion se concibe como proceso dindmico, la
metodologiano puede ser un conjunto fijo de métodos y técnicas especificos,
susceptibles de cambiar a lo largo de su desarrollo, sino un cuerpo de conoci-
miento que permita tomar conciencia del proceso y adoptar en cada momento
las decisiones tedricas y practicas pertinentes.

La metodologigpuede considerarse como un ambito de conocimiento que
enlaza dos mundos: el tedrico (conceptual) y el empirico (factual). Esta natu-
raleza dual, lleva a considerar arlatodologiacomo una bisagra, afianzada
en la epistemologia, que articula las decisiones sobre la l6gica de la investiga-
cion, la objetivacion, la operacionalizacion, la medicién, la observacion y el
disefio de la investigacion, con aquellas relativas a las opciones técnicas que
permitiran la recopilacion, sistematizacion y analisis de la informacién empi-
rica (Cortés F., 2000; Cortés F. y R.M. Rubalcava, 1993; Cortés F., R.M.
Rubalcava y R. Yocelevsky, 1990).

Desde esta perspectiva metodoldgica, es necesario asumir que al definir el
problemaque da origen al proceso de investigacion ya se ha adoptado una
localizacion tedrica que debe expresarse en el marco conceptual que servira
para delimitar ekomplejo empiricg construir lohechosEsta operacion hace
posible identificar (inferir) loseferentes empiricoadecuados para la teoria
de que se parte: “La relacion de referencia se establece entre miembros del nivel
linguistico o conceptual y miembros, si los hay, del nivel fisico que son corre-
latos de los primeros” (Bunge M., 1979: 76). En un marco conceptual dado es
posible identificar diversos niveles de abstraccion de las relaciones, que obli-
gan a buscar también variados referentes empiricos. La conexion entre estos
dos campos sebjetivaen el vinculo entre conceptofmeicadoresy se fun-
damenta mediante hipotesis; por su caracter epistémoldégico (relativo a la cons-

3 Cabe advertir que el libro de Rolando Garcia se dedica a analizar la construccion del co-
nocimiento partiendo de las formulaciones de Jean Piaget y aprovechando los desarrollos teo-
ricos posteriores sobre sistemas complejos. El uso que se hace de dicha obra en esta ponencia
es una extension libre a las ciencias sociales aplicadas y de ningin modo compromete al autor
por haberla inspirado.
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truccion de conocimiento) a este vinculo se le denocairralacion epistémica
(Blalock H. y A. Blalock, 1968).

Lasunidades de observacifreferentes empiricos u observaciopesa la
metodologia, yasos o registropara las técnicas) que corresponden al mar-
co conceptual de interés, son el correlato para registrar en el nivel fisico los
atributos que mejor convienen para su caracterizacion, con el fin de conformar
la matriz de datogjue sirve como punto de partida para la aplicacion de los
métodos y técnicas de analisis apropiados a los fines del estudio (Cortés F. y
R.M. Rubalcava, 1993: 232). “La seleccion depende de los objetivos de la
investigacion y estara determinada por las preguntas especificas que se formu-
len con respecto al tipo de situaciones que se estudian” (Garcia R., 2000: 71).

El contenido de lanatriz de datoprocede del registro empirico de los ras-
gos elegidos para caracterizar a las unidades de estudio seleccionadas, que se
efectla recurriendo a las técnicas de recopilacion de informacion pertinentes;
la gama es muy amplia y abarca técnicas como las historias de vida, relatos
biograficos, entrevistas guiadas, cuestionarios semiestructurados, cuestiona-
rios estructurados, asi como diversos métodos de entrevista colectiva y de
observacion directa, auxiliados por tecnologias de registro como la grabacion
magnetofdnicay la filmacion. Los formatos de archivo, los llamasgystros
administrativosconstituyen también una fuente primordial para la investiga-
cion, aunque presentan limitaciones en el analisis pues las posibilidades de
conformar la matriz de datos dependen de la informacién captada.

Desde esta perspectiva tedrico-metodoldgica, el sentido iheliosdores
en la investigacién social empirica es muy claro: i)idicadoresdeben es-
tar vinculados con los conceptos cuyas relaciones se expresan en el marco
tedrico; ii) deben ser susceptibles de registro empirico, esto es, mensurables (en
una escala cualquiera de medicién); v, iii) deben presentar un campo de varia-
bilidad (esto es, adoptar diversos valores; a esta propiedad alude el término
variable9. Adicionalmente, lofdicadoresdependen del entorno empirico de
aplicacion de la teoria (esto es, tienen una raiz espacio-temporal), dependen-
cia que se denominaterferencia sistémicg alude a “La situacion en que las
inferencias a partir de las mediciones directas no son igualmente validas en
todos los sistemas bajo investigacion ... En el caso de la medicidn con fines
comparativos es necesario modificar las proposiciones en que se basan las
inferencias con el fin de mantener la validez de las afirmaciones de medicion
en cada sistema” (Przeworski A. y H. Teune, 1970: 104-105). En sintesis, los
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indicadoregtienen una doble funcién indicativa, por una parte hacia la teoria
y por la otra hacia el mundo de los hechos empiricos, o si se priefiea;,
lidad.

Veamos con alguin detenimiento qué significan estas caracteristicas, o pro-
piedades, de los indicadores en la investigacion social empirica.

i) Vinculo tedrico

Los indicadores son un recurso para objetivar conceptos, en palabras de Bunge
“La relacién entre un indicador y un rasgo inobservable se basa en hipétesis,
no en convenciones o reglas” (Bunge M., 1996:169). El marco tedrico esta
constituido por relaciones entre conceptos con diversos niveles de abstraccion
y s6lo algunas de esas relaciones se pondran en correspondencia directa con
el campo empirico. No todos los conceptos del marco tedrico estan vinculados
con indicadores pero si todos los indicadores estan conectados con al menos
uno de los conceptos de dicho marco (Blalock H. y A. Blalock, 1968).

i) Registro empirico

Los indicadores representan propiedaoteservabley mensurablesle los
objetos (unidades o casos) y puedercaalitativoso cuantitativos Suele
creerse que esta distincién procede de la medicion, operacién metodoldgica que
entendida en su acepcién amplia, consiste en registrar empiricamente los
indicadores y expresar dicho registro en un lenguaje estandar (Przeworski A.,
1973: 11). El sistema numérico proporciona uno de los lenguajes estandar
posibles, y quizas el mas usado, pero no por ello las mediciones que se regis-
tran mediante nimeros son cuantitativas.

En dos de las cuatro escalas basicas de medida los nimeros se emplean sin
asumir sus propiedades métricas; como nombres (escala nominal) para diferen-
ciar objetos(unidades o casos), o bien como rangos (escala ordinal) para
jerarquizarlos. En estas circunstancias, los numeros facilitan el registro y pro-
cesamiento de informacion que originalmente no es numérica. A este tipo de
mediciones se les considenaalitativas y por extension este calificativo se
aplica también a los indicadores medidos. Cuando los nimeros se asignan
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respetando su ubicacién errémta de los realesi representan magnitudes
(escala de intervalo y escala de razon) y se considera que los indicadores
medidos son cuantitativos (Cortés F. y R.M. Rubalcava, 1990: 55).

Si la escala de medicién marcara la diferencia en@étativoy cuantita-
tivo, lograr un “cambio cualitativo” seria trivial puesto que una escala métri-
ca puede facilmente transformarse en una nominal u ordinal. En consecuencia,
los términogcualitativoy cuantitativodebieran reservarse para distinciones
mas profundas

i) Variabilidad

La justificacion de esta propiedad de los indicadores puede tomarse de la si-
guiente aseveracion: “El concepto de variable permite discriminar cuidadosa-
mente la diversidad y descubrir y explicitar la identidad parcial; sirve tanto para
dar razén de la variedad y el cambio cuanto para dar cuenta de los esquemas
de variacién y de cambio” (Bunge M., 1979: 336).

Esta propiedad ha llevado a preferir el térmianable para referirse tan-
to a los indicadores como a los indices. Como en las ciencias sociales hablar
deindicadoresconlleva el compromiso permanente de asumir las otras dos
caracteristicas, el vinculo teorico y el registro empirico, es aconsejable man-
tener esta denominacion.

iv) El complejo empirico

De acuerdo con la 6ptica metodolédgica constructiva, la delimitacion del objeto
de estudio se hace dentro desamplejo empiricgue consiste en un recorte de

la realidad a partir de unateoria. Esta nocién involucra precisar el espacio y el
tiempo de los fendbmenos a observar, plantear el problema que se investigara,
decidir cuéles son los referentes empiricos y los indicadores convenientes, asi
como anticipar los métodos de analisis que se utilizaran.

En suma, a partir de una vision constructiva del conocimiento cabe hacer
notar que es necesario concebir los datos empiricos en dos niveles de interpre-
tacion. “Por una parte son interpretaciones de los que corrientemente llamamos
‘datos observacionales’ u ‘observaciones’ ... Por otra, el pasaje a los andlisis
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y conceptuaciones propios de las disciplinas cientificas implica selecciéon y
organizacion de los datos observacionales, lo cual supone un segundo nivel de
interpretacion” (Garcia R., 2000: 44).

La seccidn gue sigue esta dedicada a mostrar la aplicacién de estas nocio-
nes metodoldgicas al seguimiento de las violaciones a los derechos humanos,
en particular al caso de la tortura.

lll. CONSIDERACIONESMETODOLOGICASPARA DEFINIR
LA BASEDE DATOSDE LOSHECHOSDE TORTURA

A continuacion se enumeran y describen en forma sucinta los pasos seguidos
en la toma de decisiones relativas a la organizacion del material empirico dis-
ponible en los expedientes en que se registran las quejas sobre violaciones a
los derechos humanos, a partir del enfoque metodolégico expuesto en el apar-
tado anterior.

1. Formulacion del problema

Desde el inicio se precisé que una parte del problema tiene que ver con la
construccion de indicadores para observar la evolucién de las violaciones a los
derechos humanos en México. No obstante, con objeto de tener un sistema
concreto de referencia, con cierto grado de homogeneidad que haga plausible
proponer un abanico de indicadores aplicable a todos sus elementos, se tomo
la decision de acotar el conjunto de violaciones.

Como criterio pragmatico se opta por considerar como primer universo de
interés lagjuejas sobre tortur@or una razén principal: &ndo de conoci-
mientodisponible en la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH)
sobre este rubro de las violaciones a los derechos humanos permite disponer
de los elementos tedricos y el material empirico necesarios para definir los
indicadoreg CNDH, s/f). Las fuentes de informacion que se utilizaran en esta
aplicacion seran tanteales(queja3, comoformales(Recomendaciongs

De las cerca de mil quejas sotgura recibidas por la CNDH en diez afios
de trabajo, sélo se consideran en esta primera etapa aquellas que fueron obje-
to deRecomendaciodirigida a una Autoridad por parte de la Comisién, con
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lo que el universo se reduce a 139 expedientes en que se agrupgraxitb

dos El fundamento para esta decisién reside en que precisamente esos casos
son lo que constituyen el nicleo de hechos (agravios) que inequivocamente
corresponden trtura, porque lalRecomendaciones fundamentan en los
informes que presentan los médicos y en la investigacién de los visitadores de
las comisiones de Derechos Humanos, a quienes corresponde calificar como
tortura los actos registrados en la queja.

2. Unidades de observacioén

Tras examinar el contenido de los expedientes y discutir la posibilidad de que
las unidades de registro fueran Rescomendacionesu heterogeneidad en
términos de los agraviados y los actos de violacién a los derechos humanos hizo
evidente la conveniencia de considerar coefierente empiricde la tortura,

al agraviadg unaRecomendaciépuede consignar uno o mas actos de tortu-

ra, referidos a uno 0 mas agraviados. Cada registro de la base de datos se re-
ferira s6lo a un agraviado y contendra informacién que permita identificar los
expedientes, tanto de la queja como dedaomendacigros rasgos indivi-

duales de la victima, y los métodos de tortura, asi como las circunstancias en
que se utilizaron.

3. Indicadores para caracterizar a los agraviados
por actos de tortura

Una vez decidido que las unidades de observacién o casos de estudio son los
agraviados se revisaron las descripciones de hechos registradas en los expe-
dientes d&kecomendacionekl marco juridico que tutela los derechos huma-
nos proporciona indicaciones sobre los rasgos que es pertinente considerar de
quienes sufren los agravios de tortura, asi como las caracteristicas mas relevan-
tes de los actos infligidos, las condiciones en que se aplicaron y las autorida-
des presuntamente responsables, entre otros.

Los indicadores pueden agruparse en cinco subclases: 1) elementos de iden-
tificacion del agravio (incluyen la referencia espacio-temporal de los hechos);
2) caracteristicas individuales dgjraviadg 3) métodos y circunstancias de
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la tortura; 4) autoridades presuntamente responsables, o que actuaron en
colusion con las responsablesRe&comendacionate la CNDH, sanciones y
seguimiento.

4. La matriz de datos

Tomando en cuenta los objetivos de largo alcance de la Comision, se conside-
ran tres vertientes técnicas para definir la matriz de datos. Por una parte, la
matriz debe alimentar un sistema de informacion que articule los indicadores
de los principales actos de violacién a los derechos humanos en una estructu-
ra de datos que permita su manejo tanto con fines de analisis y produccion de
estadisticas, como con el propdsito de su difusion amplia entre los interesados
en el tema. La segunda vertiente considera que la matriz de datos debe ade-
cuarse a una estrategia de analisis estadistico que permita conocer el compor-
tamiento de cada indicador en la poblacién de agraviados que se estudia y
contrastar empiricamente algunas hipotesis sobre relaciones entre los indica-
dores. Quedara también abierta la explotacion de la informacion recabada
mediante la construccion de indices, series de tiempo, y a partir de modelos
estadisticos que permitan analisis multidimensionales.

5. Instructivo de codificacion

Los 123 campos que caracterizan a cada agraviado captan informacion cuali-
tativa (como el método de tortura o la autoridad responsable) y cuantitativa (por
ejemplo, la edad del agraviado y el afio en que se registraron los hechos). En
ambos casos se utilizan numeros; si el indicador es cualitativo los nUmeros se
asignan como claves o c6digos, y si es cuantitativo, como vélores.

En todos los campos se adoptaron las siguientes convenciones: registrar con
el codigo 90 cualquier “otra situacion” no especificada en el instructivo, con el
97 la ausencia de informacion, con el 98 el caso en que no se aplica, y, con
el 99 cuando no se reporta el dato.

4 La Unica excepcion son las iniciales del agraviado y de quienes presentan la queja, con el
propésito de facilitar su localizacion en el expediente.
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6. Base de datos @ggraviadogpor tortura (quejas presentadas
ante la CNDH que originaroRecomendaciin

Un producto del trabajo metodolégico desarrollado hasta el momentuass la

de datosprimer insumo para el sistema de informacién y el analisis estadisti-
co. En el caso de la tortura, la base es un arreglo bidimensional capturado en
una hoja de célculo Excel con 450 registros (renglones), cada uno correspon-
de a un agraviado incluido en el conjunto de hechos de tortura consignados en
los expedientes de las 1R8comendacionekn las columnas se registran 123
variables (campos), que especifican los cinco subgrupos de indicadores antes
mencionados. En las caracteristicas personales del agraviado estan su sexo y
edad; en las circunstancias de su detencién, los momentos en que fue tortura-
do, los actos de tortura que sufrio (se registran tres como maximo), los métodos
de tortura aplicados, el momento procesal en que ocurrieron y su finalidad, asi
como las autoridades presuntamente responsables y las que, segln se presume,
encubrieron los actos.

La base de datos generada es, en si misma, un instrumento que puede utilizarse
para varios propésitos, por ejemplo: para efectuar busqueda de casos que relinan
ciertas caracteristicas de interés, para producir reportes o informes, como medio
de difusion y para procesar la informacion mediante paquetes de andlisis esta-
distico. Ademés, esta base de datos constituye el primer paso hacia la integracion
de un sistema de informacion con la estructura que mejor convenga al objeti-
vo de mantener el seguimiento de los principales derechos humanos, asi como
difundir la informacion recopilada y los resultados de los analisis efectuados.

Antes de presentar algunos ejemplos sobre el uso de la base de datos, cabe
aclarar que el disefio de la codificaciébn tomé en cuenta que las preguntas de los
interesados que se acerquen a esta fuente seran de naturaleza muy variada, v,
por ello consideré necesario registrar la mayor parte de la informacion dispo-
nible en los expedientes. Esto explica que para cada agraviado se hayan pre-
visto hasta tres actos de tortura, y en cada uno se puedan registrar hasta cinco
métodos fisicos y cinco psicoldgicos. Los métodos fisicos admiten, a su vez,
cuarenta opciones, y los psicolégicos siete; en ambos casos esté previsto que
la revision de nuevos expedientes haga que las opciones puedan aumentar, igual
gue los cadigos respectivos.

Para ilustrar las posibilidades de acercamiento al acervo de tortura, a con-
tinuacion se muestra la construccion detasgos derivadgsesto es, la ge-
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neracion de “nuevas” caracteristicas dealgiaviados que resultan del pro-
cesamiento de la informacion original registrada en la base de datos, y de la
creacion y andlisis de umaeva base de datpseferida a laRkecomen-
daciones

1. Si se analiza a los agraviados agrupados por expediente, esto es, toman-
do como unidad de andlisis a todos los que corresponden a laR@soraen-
dacidn se aprecia que la mayoria deRexzomendacionesiginadas en que-
jas por tortura reportan sélo a hombres como victimas; son 85.9% del total. Las
gue involucran exclusivamente a mujeres son minimas, 3.7%. El resto, 10.4%,
se refieren tanto a hombres como a mujeres.

Mas de la mitad de ld&ecomendaciong53.6%, reportan solamente a un
agraviado; un 40% entre 2y 9, y el resto, un 6.4%, retinen a diez victimas o mas.
Es importante notar que cuatro deRasomendacionesfieren que la comu-
nidad completa fue sometida a actos de tortura.

2. Podria pensarse que prever cinco métodos de tortura fisica para cada
momento es excesivo. Con el fin de ilustrar que esta apreciacién es errénea, se
buscé a quienes en la primera de las ocasiones hubieran sido sometidos a tres
métodos. El resultado fue sorprendente; de los 445 agraviados, 119 (26.7%)
sufrieron por lo menos tres métodos de tortura fisica, y, hubo 75 combinacio-
nes distintas de métodos. Vistos con detalle, para seis de cada diez de estas
victimas, el primer método fugnlpes

Las combinaciones individuales con mas de 3% de los casos, fueron: en
primer lugar “golpes con manos, pies u objetos-golpes en los oidos-detencion
violenta”con 7.6%; el segundo sitio corresponde a “amarrado de manos o pies-
sumergido en agua-golpeado” con 5%; la tercera combinacion es “golpes-de-
tencion violenta-simulacro de fusilamiento”, con 4.2%; y la que ocupa la cuarta
frecuencia, con 3.4% de los 119 torturados multiples, es “golpes-agua en la
nariz o boca-bolsa de plastico en la cabeza”. Estas tres combinaciones agrupan
a uno de cada cuatro agraviados; cada una de las demas combinaciones, son 71,
tienen como méaximo tres casos.

3. Los casos en que los actos de tortura producen la muerte del agraviado son
siete, de los 445. Al examinarlos, se advierte que seis murieron a causa de la
primera accion de tortura (recuérdese que pudo incluir hasta cinco métodos
fisicos); de ellos, cinco fueron victimas cuando estaban bajo “custodia” de los
agentes que lo aprehendieron, y el sexto, cuando era “resguardado” por el
Ministerio Publico Las autoridades presuntamente responsables de estos agra-
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vios que provocaron la muerte de la victima soRgléicia Judicial Federal
en tres casos, Y, en los otros tre®déicia Judicial o Ministerial Local

So6lo uno de los agraviados cuya muerte sobrevino a raiz de la tortura resis-
ti6 hasta el segundo momento. El método fisico se aplicé cuando estaba “cus-
todiado” por el Ministerio Publico, y la autoridad cuya responsabilidad se
presume en este acto es tambiéPdhcia Judicial Federal

Después de presentar estos ejemplos, vale la pena sefialar dos limitaciones
detectadas mediante el analisis del acervo de los casos de tortura. La primera
se refiere a la edad del agraviado, que sélo se consigna en 12% de los casos, y
es un indicador fundamental para acercarse a ver si hay diferencias entre los
métodos de tortura que se aplican a los jovenes y a los viejos, y detectar si
ademas dependen del sexo de las victimas. La segunda limitacion tiene que ver
con las quejas sobre actos en que estan involucrados tanto hombres como
mujeres; éstas llevan a preguntarse sobre la posibilidad de torturas familiares
pero en los expedientes no esta registrado el parentesco de las victimas, con
quien pudiera considerarse el “agraviado principal” del grupo.

Esta primera mirada critica al registro de los casos de tortura lleva, como
estaba previsto, a la necesidad de revisar nuevamente los expedientes con el fin
de incluir en los instructivos de codificacion caracteristicas que pudieran ha-
berse dejado de lado pero que las exigencias del andlisis obligan a buscar. De
no encontrarse dichos indicadores, estos ejercicios daran la pauta para mejo-
rar, en el futuro, el registro de las quejas.

IV. OBSERVACIONESFINALES

Al tiempo de definir la codificacion de los agravios por tortura, se advirtieron
elementos faltantes que al incluirse fueron paulatinamente enriqueciendo la
caracterizacion de dichos actos. La percepcion de las lagunas de informacion
llevé a examinar el marco juridico en que se sustentan, tanto el registro y pro-
cesamiento de las quejas como el analisis de los elementos que llevan a la
Comision a dirigir un&®ecomendaciéalas autoridades presuntamente respon-
sables. A su vez, de dicho examen surgieron tanto nuevos indicadores como
matices para los cédigos propuestos.

El paso siguiente sera codificar las quejas por tortura recibidas por las co-
misiones de las entidades federativas RecomendacignPosteriormente se
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codificaran todas las quejas, tanto del &mbito federal como de los locales, que
no reunieron las condiciones necesarias para que la Comision de Derechos Hu-
manos correspondiente emitier&kcomendacidril analisis de estas Ultimas

dara elementos para ayudar a los agraviados y a los visitadores para que apor-
ten la informacién necesaria y retnan las pruebas suficientes para acreditar la
tortura.

La CNDH se propuso poner en operacion una metodologia para seguir el
fendmeno de la violacion de los derechos humanos en México. Una vez que la
base de datos sobre tortura haya sido puesta a prueba para alimentar el siste-
ma general de informacion, y explotada con fines de analisis estadisticos, se
procedera a efectuar las modificaciones del caso. En ese momento se estara en
condiciones de emprender la aplicacién de la metodologia propuesta a otros
temas de interés, manteniendo la perspectiva integral del sistema de informa-
cién con el propésito de ofrecer la mayor flexibilidad para la explotacion y
difusion de las bases de datos, y asi satisfacer las necesidades que animaron a
Su construccion.
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ALGUNAS ESTADISTICAS SOBRE TORTURA REFERENTES
A QUEJAS DE RECOMENDACION

Ignacio Méndez*

Se analiza la base de datos formada con 139 quejas, que comprende 445 agra-
viados. Las quejas son las que llegaron a la CNDH en el periodo 1988 a 1999
y que después de su indagacion se emitié una recomendacion a las autorida-
des competentes. Para algunas variables no se tenia informacién para todos los
agraviados.

Este analisis se presenta en dos apartados

1. Algunas estadisticas descriptivas de los agraviados.

2. Algunas asociaciones entre parejas de variables.

* Investigador del Instituto de Investigaciones en Matematicas Aplicadas y en Sistemas de
la UNAM.
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MONITOREO DE LAVIOLENCIA POLICIACA
Y TORTURA EN SUDAFRICA

Piers Pigod

INTRODUCCION

El monitoreo cuantitativo de la violencia policiaca y tortura en Sudéafrica tan-
to en las eras del apartheid como del postapartheid has sido, y en gran parte
sigue siendo, un area poco explotada de la investigacion, y como tal no se ha
utilizado para informar o abogar por los cambios necesarios en la policia en
Sudafrica. Mientras que se ha escrito mucho acerca de las violaciones a los
derechos humanos cometidas por la policia en Sudafrica, incluyendo aspectos
que han utilizado algunos datos cuantitativos, especialmente con relacién a
detenidos politicos, la gran mayoria de estas violaciones perpetradas por la
Policia Sudafricana no han sido sujetas de un monitoreo efectivo.

DATOS DISPONIBLES/ ACCESOA INFORMACION
La era del apartheid

Como en muchos Estados represivos, Sudafrica durante la era del apartheid era
sujeta a una censura generalizada y a iniciativas de contra-propaganda alrede-
dor del tema de la represion y de las violaciones de los derechos humanos. En
este contexto, el gobierno intent6 guardar cierto semblante de legitimidad le-

gal, publicando detalles acerca de detenidos politicos arrestados bajo ciertas

* Centro para el Estudio de la Violencia y la Reconciliacion.
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clausulas de reglamentos de emergencia y legislacién de seguridad. Desde
luego, muchos otros —no queda claro cuantos con precision— también fueron
arrestados y detenidos durante esta época, y como consecuencia no ha emergido
una imagen detallada.

En general, las agencias gubernamentales y policiacas/de seguridad no
emitieron reportes acerca de incidentes de tiroteos, ni respuestas a alegatos de
tortura que involucraban a miembros de la policia. Cuando se vieron obliga-
dos a hacerlo, el comportamiento ilegal siempre fue negado, y en los pocos
casos en los que se establecio evidencia irrefutable, dichos incidentes fueron
caracterizados como aislados —el trabajo de las (infames) ‘ovejas negras’. Este
tema no present6 dilemas demasiado serios para el gobierno, el electorado
caucasico de Sudafrica permanecio en su mayoria ignorante o indiferente, y
como consecuencia, el gobierno no hizo intentos proactivos por comprobar la
naturaleza o alcance del fenémeno.

El alcance de la recoleccion de datos relevantes que realmente hayan podi-
do ser reunidos, cotejados y analizados por el Estado no es del conocimiento
publico. No se ha hecho algun intento por establecer qué sistemas fueron
implementados, si es que lo fueron, (o si se hizo el intento por implementarlos)
para registrar y monitorear dichos alegatos. Se asume, sin embargo, que era
muy limitado, en el mejor de los casos. Los actos de tortura, asalto y ejecucion
extra-judicial fueron oficialmente proscritos y esto proporciond una patina
legal adecuada para impregnar a una cultura de negacion.

Ahora ha quedado firmemente establecido, sin embargo, que dichos abusos
en efecto eran generalizados. La Comision para la Verdad y la Reconciliacion
(TRC, Truth and Reconciliation Comision) recibié mas de 21,000 reportes
relacionados a violaciones, miles de las cuales estaban relacionadas con vio-
laciones por parte de los cuerpos de seguridad. Ademas, mas de 300 ex-miem-
bros de los cuerpos de seguridad le proporcionaron al Comité de Amnistia de
la Comision detalles graficos de su participacion en asesinatos, tortura y otros
abusos.

En el contexto de la policia del apartheid y su fuerte énfasis sobre las me-
didas de contrainsurgencia, no existia una voluntad politica para ponerle fin a
estas practicas. De hecho, la informacién disponible de la Comision para la
Verdad y la Reconciliacion (TRC) muestra que se les alentaba activamente, adn
al nivel gubernamental mas alto. (Desde luego, esto aln lo niega la mayoria de
los politicos de la era del apartheid, pero una combinacién de declaraciones
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hechas durante diversas audiencias de la TRC, junto con documentacion de
estructuras de seguridad politicas que apoyaban la ‘eliminacién’ de la resisten-
cia politica, muestran claramente que el liderazgo politico estaba, en el mejor
de los casos, al tanto de las diversas metodologias empleadas por las fuer-
zas de seguridad.)

Como en el caso de otros paises que se encuentran bajo el yugo de regime-
nes represivos, en Sudafrica existia una fuerte dependencia en las organizacio-
nes no-gubernamentales —NGO, por sus siglas en inglés (Non-governmental
organisations)— (tanto domésticas como internacionales) para la documenta-
cion, el cotejo y reporte de incidentes de violencia y abuso por parte de las
fuerzas de seguridad. Estas organizaciones dependian de una gran gama de
fuentes, incluyendo a los mediblg, fraternidad legal, los practicantes médi-
cos y otros érganos de la sociedad civil, asi como de su propio contacto direc-
to con las victimas mismas. Varias ONG domésticas se enfocaban exclusiva-
mente a este campo, tales como el Comité de Apoyo a Padres de los Detenidos
(DPSC, Detainee Parents Support Comité) en la década de los 1980s y Accion
de Paz (Peace Action), la Red de Monitores Independientes (Network of
Independent Monitors) a principios de la década de los 1990s. Aunque ellos
jugaron un papel importante en hacer publica una amplia gama de violaciones,
su base permanecié en general en las urbes, con acceso limitado a muchas areas
rurales o periféricas a las urbes. Como tal, nuestro conocimiento de los abu-
sos en muchas partes del pais (tanto en términos de datos cualitativos y cuan-
titativos) sigue siendo muy incompleto.

El Comité de Apoyo a Padres de los Detenidos (DPSC), con base en Johan-
nesburgo, contaba con afiliados en todo el pais y le seguia la pista a cientos, y
en ocasiones miles de detenidos politicos durante la década de los 1980s. El
Comité de Derechos Humanos de Sud&deicula (conservadoramente) que
hubo 78,000 detenciones politicas entre 1960 y 1990. Tan solo entre 1986 y

1 Los medios estaban sujetos a restricciones draconianas que limitaban severamente su ha-
bilidad para monitorear, verificar y reportar de manera independiente mucha de la violencia y
los abusos. Aungue se escribieron algunos reportes acerca de estos temas, el Estado pudo coac-
cionar e involucrar involuntariamente a los demés y cuando era necesario sencillamente prohi-
bir y censurar.

2 El DPSC cambié su nombre a Comision de los Derechos Humanos en 1990, y posterior-
mente a Comité de los Derechos Humanos de Sudafrica en 1995.
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1987 se calcula que fueron detenidas 25,000 per$dviashos detenidos

fueron entrevistados después de su liberacion y varias ONG e individuos re-
copilaron registros de aquellos que fueron sujetos a tortura y otros abusos.
Aunque estos no eran registros completos y que no se intent6 llevar a cabo un
analisis cuantitativo detallado, establecié a grandes rasgos la manera en que los
reportes de abusos aumentaban conforme a aumentos en el nimero de deteni-
dos, y que la tortura era “generalizada y sistemati&sto fue confirmado
posteriormente por el nimero de reportes de tortura recibidos por la TRC para
el periodo de cinco afios 1985-1989 (el periodo con méas detenciones), que fue
mas que para los 25 afos anteriores combinados y que apoy6 estos résultados.

Principios de la década de los 1990s

Durante el periodo de negociacion a principios de la década de los 1990s, cier-
tas areas del pais estuvieron plagadas por violencia y matanzas generalizadas. De
hecho, muchas mas personas fueron asesinadas y lesionadas durante este perio-
do de cuatro afios que en los 20 afos anteriores de conflicto y represion. En 1992,
la Agencia de la Comunidad para la Investigacion Social, una ONG, también
basada en Johannesburgo, recopil6 una base de datos de supuestos perpetradores
y victimas segun reportaron los medios impresos a lo largo de un periodo de
18 meses. A pesar de las limitaciones que implica confiar en reportes de los me-
dios que a menudo eran inconsistentes y contradictorios, y que ademas care-
cian de detallas verificables, las estadisticas generadas a partir de estos datos
mostraron que en los casos en que la identidad del atacante pudo establecer-
se, el Partido Libertad de Inkatha (Inkatha Freedom Party, IFP) y la Policia
Sudafricana (South African Police, SAP) fueron los agentes principalmente
responsables de los actos de violeAdianque estos resultados fueron nega-

dos con vehemencia, establecieron que existia un patrén claro de colusion entre
las fuerzas de seguridad y el protagonista clave, el IFP, asi como la culpabili-

3 A Crime Against Humanity reportes del Comité de Derechos Humanos de Sudafrica,
editado por Max Coleman, 1998, pp. 48 y 56.

41bid., p. 53.

5 TRC Report, Vol. 2, Ch. 3, para 103.

6 Community Agency for Social Enquirinkatha / ANC Responsibility for Reef Violence
Mayo 1991.
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dad de los partidarios del Congreso Nacional Africano (African National Con-
greso, ANC) en la violencia, aunque a niveles considerablemente menores.

El monitoreo de la violencia también era obstaculizado por alegatos de fa-
voritismo politico. Mientras que el uso de la violencia parecia ser inherente a
las estrategias de negociacién de ciertos partidos, estas estadisticas, junto con
otros datos en general cualitativos generados por otras ONG que estaban tra-
bajando en el campo, se empleaba de cierto modo selectivamente para capital
politico, principalmente por el ANC. Esto llevo a algunos analistas y ONG a
acusar a varias ONG que monitoreaban la violencia de difundir esta informa-
cion defectuosa.

A pesar de la importancia de dicha informacién, los intentos por ampliar y
mejorar la capacidad de monitoreo de las ONG siguio siendo insuficiente, y por
consecuencia las actividades siguieron siendo ad hoc. En términos de
monitoreo cuantitativo, lo mas que se pudo lograr fueron recopilaciones al azar
de cifras derivadas de una gama de recursos de campo y medios. Con respec-
to a los abusos policiacas, las organizaciones que se dedicaban a monitorearlos
se basaban en descripciones de incidentes que ellos argumentaban representa-
ban casos tipicos de abuso, por medio de actos de omisién y de comision. A
pesar de los niveles endémicos de violencia en algunos sectores, la participa-
cion de la sociedad civil en dichas iniciativas era poca y los fondos para desa-
rrollar la capacidad eran insuficientes. En este contexto (y dada su propia com-
plicidad en la violencia) las autoridades, incluyendo a la policia, no estaban
dispuestas a trabajar o compartir informacién con las ONG que trataban de
identificar patrones y tendencia de abuso, asi como a aquellos responsables de la
violencia.

Durante la era de negociacion, la Secretaria Nacional para la Paz (National
Peace Secretariat), con representacion de todos los principales cuerpos poli-

7 S.A.LLR. — South African Institute of Race Relatior8petlight on disinformation about
violence in South Africa Anthea Jeffrey, Spotlight, No 8/92, Octubre 1992 — La mayoria de
los reportes, incluyendo aquellos producidos por agencies internacionales tales como Amnis-
tia Internacional y Africa Watch, si reportaron abusos cometidos contra el Partido Libertad
Inkatha, aunque los detalles permanecieron en gran parte poco claros. El IFP si produjo su propio
reporte de funcionarios y seguidores asesinados durante la década de los 1990s, como eviden-
cia del objetivo del ANC de eliminar a sus opositores politicos. Esta lista de varios cientos de
incidentes fue entregada al TRC, donde se hicieron esfuerzos por corroborar los casos indivi-
duales.
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ticos, asi como de las fuerzas de seguridad, fue la agencia principal encarga-
da de negociar y mantener la paz a través de una infraestructura de comités para
la resolucion de disputas provinciales y locales. Se hizo escaso o ningun intento
de acceder a y/o utilizar los datos disponibles acerca de abusos para controlar
a los responsables. Aungue la Secretaria jug6 un papel invaluable en el control
y prevencién de la violencia en muchas partes del pais, con sélo una o dos
excepciones esto se llevo a cabo en gran parte a costa de cualquier tipo de
responsabilidad legal.

Bajo los auspicios del Programa de Documentacion de Derechos Humanos
de la CSVR, los datos generados por varias (con base principalmente en
Johannesburgo) ONG de derechos humanos y monitoreo de violencia, poste-
riormente se incorporaron usando el sistema HURIDOCS en una base de da-
tos mas grande [con mas de 5000 casos individuales], que posteriormente se
puso a disposicion de la TRC. Desgraciadamente, y sin explicacion alguna, la
Comisioén no aprovecho este material.

Desde luego, la TRC misma también desarrollé su propia base de datos
importante acerca de las violaciones. Aunque esta nos legd un impresionante
archivo y proporciond una comprensién de la gama de violaciones cometidas
por miembros de todas las partes participantes en el conflicto (incluyendo a la
policia), en términos de datos cuantitativos con respecto a los abusos de la po-
licia, el panorama es limitado en varios aspectos. Antes que nada, esté prohi-
bido el acceso a la base de datos de la Comisién, y esta por verse qué clase de
admision se permitird a este y otro material de archivos generado por medio del
proceso. A un nivel mas significativo, es poco probable que los datos cuanti-
tativos nos proporcionen una vista general precisa del abuso que ocurrié du-
rante este periodo. Aunque mucha gente reportd abusos por parte de la policia,
se sospecha que muchos mas no lo hicieron. Muchos activistas que fueron
sujetos a brutalidad policiaca no se involucraron con la TRC, por una razén u
otra. Ademas, y a pesar de la importante revelacion con relacion a los abusos
de la policia que ocurrieron durante el proceso de amnistia, menos del 5% de
las 7,100 solicitudes de amnistia recibidas provenian de oficiales de lajolicia.

8 La investigacion de CSVR (actualmente inédita) acerca de informacion disponible al pu-
blico con relacion a la amnistia muestra que aproximadamente 310 miembros de las fuerzas de
seguridad del apartheid solicitaron amnistia de un total de méas de 7000 solicitudes.
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La mayoria de aquellos que se acercaron al programa provenian de ciertas sec-
ciones del sector de seguridad interna de la SAP (mejor conocido como La
Policia de Seguridad). La mayoria parecia haber solicitado amnistia como
resultado de revelaciones y progreso logrados durante las investigaciones y
acusaciones criminales posteriores a 1994.

En general, los datos disponibles acerca de abusos de la policia contiene un
sesgo geogréfico de acuerdo a ciertas areas que recibieron mejor cobertura de
y acceso a la Comision. Ademas, ciertos periodos de tiempo no se presentaron
adecuadamente. Esto incluye, por ejemplo, para el periodo alrededor de los
levantamientos de Soweto en 1976, o los levantamientos de Vaal, ocho afos
después, ambos de los cuales experimentaron represion y violencia policiaca
generalizada.

Como podemos apreciar, los datos cuantitativos acerca de los abusos corres-
pondientes a este periodo tienen sus limitaciones. Mucha de la informacion
disponible es cualitativa y también casi exclusivamente enfocada hacia inci-
dente politicos. Mientras que las bases de datos de las ONG y TRC probable-
mente ayudaron hasta cierto punto a rectificar esta situacién, el acceso a su base
de datos actualmente permanece restringido.

Nuestra imagen de los abusos policiacos durante este periodo también esta
severamente limitada por la ausencia (casi) completa de datos pertinentes al
trato de sospechosos criminales, incluyendo aquellos que murieron bajo cus-
todia policiaca o como resultado de alguna accién policiaca. Tampoco existen
estadisticas disponibles acerca de alegatos de tortura y asalto hechos por aque-
llos que fueron detenidos y/o acusados como sospechosos criminales contra
miembros de la policia. A pesar de esto, en vista de las investigaciones e inter-
venciones subsiguientes, se cree (aunque sea en retrospectiva) que la tortura
también se practicaba habitualmente en otras unidades policiacas, especialmen-
te en ciertas unidades de detectives y especialistas, y que se empleaba de ma-
nera general contra sospechosos criminales. Antes de principios de la década
de los 1990s, sin embargo, no existian estudios detallados acerca de este fené-
meno y los niveles de medicion (asi como las localizaciones) de los abusos
siguen siendo especulativos. Dada la practica generalizada de dichas violacio-
nes en términos de control policiaco politico, y de la aparente efectividad del
uso de estos métodos para extraer informacion, es razonable sospechar que la
tortura de sospechosos criminales para propdsitos similares también era
sistémica. Esta metodologia investigativa también era alentada por un marco
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legal que hacia responsable al acusado de comprobar que una confesién habia
sido extraida ilegalmente.

En 1991, una investigacion llevada a cabo en la Universidad de Cape Town
basada en una serie de entrevistas con prisioneros concluy6 que sospechosos
criminales ordinarios también habian sido victimas del mismo trato y de trato
similar a muchos detenidos politic8&stos resultados fueron confirmados por
los resultados en un reporte recopilado por tres organizaciones no gubernamen-
tales en marzo y abril de 1995. Este reporte documenté 380 casos de supuesta
tortura, ejecuciones extrajudiciales, muertes bajo custodia que fueron registra-
das por organizaciones de los derechos humanos en las provincias de KwaZulu
Natal, Western Cape y Gauteng entre 1990 y 1995.

El componente de Gauteng en esta investigacion, que formé la mayor par-
te de las acusaciones, fue recopilado por el Consejo Independiente de Investi-
gacion (Independent Board of Inquiry, IBI), que habia desarrollado una rela-
cién de trabajo estrecha con el civil responsable de supervisar a la policia en
esa provincid? Aunque este funcionario tenia prohibido investigar activamente
las acusaciones de tortura bajo su jurisdiccion, él pudo pasarle informacion al
IBI, que posteriormente llevé a cabo sus propias investigaciones preliminares,

y que mas tarde puso quejas oficiales con su oficina. De esta manera, durante
1994 el IBI pudo entregar un expediente de més de 150 acusaciones de tortu-
ra principalmente, que posteriormente se convirtieron en el tema de una in-
vestigacion sin precedentes lanzada por el primer ministro de policia post-

9 Esta situacion ha cambiado posteriormente, y la responsabilidad de comprobar que las
confesiones fueron hechas libre y voluntariamente ahora es del estado.

10 Fernandez, L Police Abuses of non-political criminal suspects: A survey of practices in
the Cape PeninsulaReporte de Investigacion - 1-91, Instituto de Criminologia, Universidad
de Cape Town, 1991.

11 Breaking with the past? Reports of alleged human rights violations by the South African
Police: 1990-1995 Red de Monitores Independientes, El Centro de Trauma para Victimas de
Violencia y Tortura, el Consejo Independiente de Investigacion, Mayo 1995.

12| os Oficiales de Reporte a la Policia (Police Reporting Officers, PRO), como se les co-
nocia, eran monitores civiles que operaban bajo los auspicios del Acuerdo Nacional de Paz de
1992. Las acusaciones de abusos de la policia fueron reportados a estos individuos quienes
estaban encargados de supervisar las investigaciones de la Unidad de Investigacién de Quejas
(Complaints Investigation Unit, CIU), establecida especialmente durante la era de negociacion.
Con la excepcion de los PRO para el Witwatersrand, y a un nivel menor los PRO para Natal,
en la mayoria de los casos los PRO/CIU resultaron ser en su mayoria ineficaces, y algunos pen-
saban que esa era precisamente la intencion de los que los nombraron.
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apartheid provincial (Gauteng), involucrando tanto a oficiales de la policia
internacionales como a ONG.

La era posterior al apartheid

Con la nueva dispensa politica ha habido un claro desarrollo de una politica
para garantizar que la actividad policiaca en Sudafrica se conduzca de una
manera consistente con los derechos humanos y valores democraticos. Este pro-
ceso ha sido de naturaleza multifacético y ha estado apoyado por la adopcion
de una Declaracién de Derechos, el establecimiento 8emicioPoliciaco
Sudafricano (South African Policervice SAPS) en 1995 y la implemen-
tacion de un curriculo de entrenamiento de derechos humanos para entrena-
miento policiaco basico. También se establecié un cuerpo civil de monitoreo

e investigacion conocido como el Directorado Independiente de Quejas
(Independent Complaints Directorate, ICD), encargado de investigar acusacio-
nes de abusos por parte de la policia. Ademas, y en gran parte como respuesta
a las continuas acusaciones de abuso, el SAPS introdujo una politica de “Pre-
vencion de la Tortura” por el SAPS en 1998/99.

EL ICD sigue siendo el cuerpo oficial de monitoreo e investigacion central
de los supuestos abusos de la policia. Tanto su capacidad de monitoreo como de
investigacion de los abusos de la policia, sin embargo, siguen siendo limitadas
en varias areas y por varias razones. El ICD cuenta con 10 oficinas (nueve
regionales y una nacional) dispersadas por todo el pais y con base en centros
urbanos clave. El acceso a estas oficinas también es limitado por la ignoran-
cia generalizada acerca del ICD por parte del publico en general. Con la excep-
cion de incidentes de muertes bajo custodia o como resultado de acciones de
la policia, la imagen de la ICD del abuso supuesto de la policia es gobernada
enteramente por los asuntos que se le son remitidos, de un amplio espectro de
fuentes, desde miembros del publico general al Ministro responsable de las
acciones policiacas. Los esfuerzos activos por obtener acceso a otra informa-
cion relevante son en geneaal hog y las acciones que se han desarrollado
recientemente han tenido como resultado que dichas iniciativas no son fomen-
tadas a nivel oficial®* Como consecuencia, el ICD, por admisién propia, no

13 purante 2000 y 2001, el ICD instituyo varias ‘inspecciones sorpresa’ en estaciones de la
policia acerca de las cuales pueden haber recibido quejas. Esto produjo una fuerte reaccién en
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cuenta con un resumen general de las acusaciones reportadas acerca de abu-
sos de la polici#

A pesar de esto, desde 1994 el gobierno periédicamente proporciona datos
gue supuestamente resumen la actividad criminal supuesta y comprobada que
involucra a la policia. De acuerdo al Instituto de Estudios Acerca de la Segu-
ridad (Institute for Security Studies) (y la ONG basada en Pretoria), entre 1994
y 1997 un promedio de 13,954 quejas o0 acusaciones anuales fueron entrega-
das contra miembros del SAPS. En 1997, 17526 acusaciones fueron entregadas,
incluyendo varios miles de acusaciones de asalto. Las estadisticas para 1998
y 1999 no estaban disponibles. En 2000 mas de 14600 acusaciones fueron
entregadas, incluyendo varios miles de alegatos de &datt@romedio, 1200
oficiales fueron declarados culpables de ofensas criminales cada afio entre 1995
y 19991¢ Casi un cuarto (23%) de todas las condenas estan relacionadas con
casos de asalto con intencion de ocasionar dafio corporal grave (asalto GBH),
y asalto comun, y otro 13% de casos por violaciones de la Ley de Armas de
Fuego y Municiones y por apuntar armas. Durante el mismo periodo, aproxi-
madamente 170 miembros del SAPS han sido condenados por asesinato, y
otros 220 por intento de asesinato —no esta claro cuantos de estos casos in-
volucraban incidentes que ocurrieron durante el transcurso y dentro del alcance
de los deberes policiacts.

el departamento de policia y en el Ministerio, quienes efectivamente buscaron prohibirle al ICD el
acceso a estaciones de policia, y en especial a celdas de detencién. Un memorando del SAPS
fue puesto en circulacion en las estaciones de policia, informandoles que el ICD no tenia la
autoridad para instigar ‘expediciones de pesca’ de quejas de esta manera. El ICD suspendid sus
visitas a las estaciones, pero contintia teniendo problemas con algunas estaciones que han in-
terpretado el memorando antes mencionado como una autorizacién de prohibicion general de
acceso por parte del ICD.

14 Consulta con Shadrack Mahlangu, Jefe del Registro de Quejas, ICD - 19 de marzo de 2002.

15pPalicing the Police: SAPS Members Charged and Convicted of (deatbank / Institute
of Security Studies Crime Indez, Volume 5, 2001, Number 2, March-April. www.iss.org.za/Pubs/
Crime%20Index/01Vol5No2/policiong.html

16 Estadisticas proporcionadas por el Ministerio de Seguridad en Junio de 1998 muestran que
3767 oficiales fueron declarados culpables a lo largo de un periodo de tres afios, por una gama
de crimenes que iban desde el asesinato y la violacién a ofensas menores. Esto incluia 252
condenas por asalto (GBH) y otras 556 condenas por addkarly 4000 police guilty of a
range of crimes Cape auqust, 24 de junio de 1998.

17Policing the Police: SAPS Members Charged and Convicted of Crjmeit
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Esta claro que existe una gran discrepancia entre el nimero de cargos levan-
tados y el nUmero de condenas. Sobre lo anterior influyen varios factores, ta-
les como: las practicas de abuso por parte de la policia tipicamente son poco
reportadas por el puablico (especialmente en situaciones en las que queda una
desconfianza fundamental hacia las agencias policiacas); las investigaciones
generalmente cuentan con pocos recursos y no se les da la prioridad adecua-
da; los incidentes de supuestos abusos a menudo ocurren en contextos donde
no se puede obtener evidencia de apoyo; los casos de corte contra oficiales de
la policia no reciben atencion prioritaria.

Muertes

El nUmero de muertes bajo custodia de la policia 0 como resultado de una accion
policiaca sigue siendo alto. Desde 1997, cuando se produjeron las primeras es-
tadisticas, entre 550 y 700 personas murieron anualmente bajo custodia, y como
resultado de (o con relacién a) acciones de la policia. La legislacion posterior al
apartheid que gobierna a la policia requiere que todas las muertes ya sea bajo
custodia o durante el transcurso de acciones de la policia sean remitidas al ICD.
Aunque existe alguna evidencia de que algunos casos no han sido presentados
alalCD, desde 1997 (cuando el Directorado fue establecido), el monitoreo cuan-
titativo de estas muertes han sido relativamente detallado.

Aunque estas cifras parecen ser muy altas, esto no debe considerarse como
un indicador preciso de la practica abusiva. Con excepcion de una evaluacion
llevada a cabo por el CSVR para el ICD en 1998, no existe un analisis detallado
de estos casos. La investigacion del CSVR a la que nos referimos involucraba
un analisis de 168 muertes bajo custodia o como resultado de acciones de la
policia que fueron registradas en la provincia de Gauteng entre abril y diciem-
bre de 1997. Esta investigacion subrayaba algunas de las dificultades y com-
plejidades asociadas con la determinacién de si habia sido o no empleado un
comportamiento abusivo, y tocaba una amplia gama de temas, incluyendo: la
consistencia y calidad de la informacion registrada, la competencia de inves-
tigaciones especificas y la categorizacién empleada por €ICD.

18 Bruce, D. (1998)Towards a Strategy for Prevention: The occurrence of deaths in custody
or as a result of police action in Gauteng, April-December 188¥% reporte fue producido a
solicitud delindependent Complaints Directorade julio.
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El ICD si proporciona su propio desglose en cuanto a casos que lidian con
muertes. En términos de muertes bajo custodia, estas se dividen en cinco ca-
tegorias: causas naturales, suicidio, lesiones bajo custodia, lesiones previas
a la custodia, y posible negligencia. Aunque esto nos proporciona ciertas
ideas reveladoras acerca de qué pudo haber ocurrido y si la policia fue o no
responsable, las categorias empleadas no son definitivas. En términos de ne-
gligencia, por ejemplo, aunque existe una categoria especifica que la acoge,
es muy posible que la negligencia (a manos de la policia) también haya con-
tribuido a las muertes en otras categorias.). En términos de comportamien-
to abusivo, también es posible que las lesiones sufridas “previas a la custo-
dia” hayan sido de hecho sufridas a manos de los oficiales que hicieron el
arresto o que investigaban el caso, o que el suicidio haya sido de hecho in-
ducido.

Pasando a las muertes como resultado de acciones de la policia, el ICD di-
vide estos incidentes en siete categorias. Estas son: disparo en el transcurso de
un arresto, disparo durante el transcurso de un crimen, disparo durante el trans-
curso de una investigacion, otros disparos intencionales, posible negligencia,
manejo negligente de un arma de fuego, y ‘otros’. Una vez mas, esta
categorizacion no nos proporciona un entendimiento detallado de las practicas
abusivas. Parece ser, por lo tanto, que no podemos confiar demasiado en las
estadisticas del propio ICD en cuanto a determinar los niveles de comporta-
miento abusivo que conlleva a muertes. Aunque la mayor parte de los recur-
sos investigativos del ICD estan enfocados en este trabajo, la evidencia
anecddtica sugiere que las investigaciones no necesariamente son minuciosas,
lo cual refleja las habilidades y experiencia limitadas de muchos investigado-
res de la ICD.

Tiroteos

Investigaciones recientes realizadas por la CSVR acerca de incidentes de tiro-
teos en los que se vio involucrada la policia entre 1996 y 1998, utilizaron va-
rias fuentes de datos del SAPS (es decir, datos acerca de incidentes de tiroteos,
datos acerca de casos disciplinarios criminales e internos, y datos acerca de
guejas civiles contra la policia.). El reporte subrayé varios problemas, especial-
mente con respecto a un desmoronamiento de los sistemas de monitoreo del
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SAPS —que, como consecuencia, tuvo implicaciones serias para evaluar los
niveles de abus®.

De hecho, como en el caso de la investigacién acerca de las muertes bajo
custodia, esta investigacion proporciona cierta revelacion con respecto a las
dificultades al determinar qué casos pueden caer dentro de los parametros del
abuso. La investigacion concluyé que el nivel de fatalidades como resultado
de acciones policiacas no era excepcional con relacion a los indices registra-
dos en muchas ciudades de los Estados Unidos. También se encontré que en
el contexto de los altos niveles de violencia social en Sudafrica, el uso de la
fuerza policiaca no necesariamente era alto, aunque esto no significa que esta
fuerza se usara “de manera apropiada, efectiva o justificada”.

Tortura

Los alegatos de tortura contra el ‘nuevo’ SAPS han continuado surgiendo con
regularidad en la dispensa. Los casos por si mismos han involucrado casi ex-
clusivamente a sospechosos criminales. Como en la era de la represion politi-
ca, la tortura se usa principalmente como método “de investigacion”, en otra
palabras, como medio para extraer informacién y confesiones.

El determinar qué casos pueden o no caber dentro de la definicion de tortura
esta directamente relacionado con la manera en que se pueden determinar los
niveles de tortura (estadisticamente y de otro modo). A pesar de la ratificacién
de la Convencion de las Naciones Unidas Contra la Tortura (United Nations
Convention Against Torture, CAT), la misma ley sudafricana no contiene es-
tipulaciones relacionadas con la torture, y estos casos se manejan en términos
de la Ley de Procedimientos Criminales, bajo la amplia categoria de asalto con
la intencion de ocasionar lesién corporal grave (Asalto GBH). Aunque el SAPS
ha adoptado una Politica de Prevencion de la Tortura que incluye una defini-
cion aun mas amplia de la tortura que la que contiene la CAT, el SAPS no re-
gistra ni clasifica las acusaciones de tortura y depende del ICD para la provi-
sion de estadisticas en este respecto. El ICD, que recientemente ha adoptado

19Bruce, D. y O’'Malley, G. (2001)n the Line of Duty? Shooting Incidents reports and other
indicators of the use and abuse of force by members of the 8&Pp&te de investigacion
escrito para el Independent Complaints Directorate, Octubre 2001.
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la definicién del SAPS en cuanto a la tortura, no cuenta, por admisién propia,
con una imagen precisa de la tortura, y las estadisticas disponibles proporcio-
nan pocas revelaciones en cuanto a los indices de predominio. De hecho, los
reportes del ICD mismo acerca de la toftiredican que el cuerpo de moni-
toreo hasta ahora ha utilizado una definicibn muy estrecha de la tortura, en la
gue ciertos métodos (es decir, electrochoques, asfixia, suspensién) son los
Unicos casos considerados como tortura. Como tal, sus reportes no correspon-
den ni a las definiciones de la CAT ni del SAPS. Como consecuencia, esto
excluye a un gran niamero de otros casos que estarian incluidos en estas defi-
niciones.

A diferencia de los casos de muertes relacionadas con la policia, no existe
una obligacién legal por parte de la policia de remitir casos de tortura/asalto
GBH al ICD. Por lo tanto, el ICD depende de lo que sea presentado para su
atencion. Muchos mas casos de asalto son reportados al SAPS mismo cada afio.
Probablemente algunos de estos cayeron en la categoria de tortura, segun la
definicién de la politica del SAPS, y/o de la CAT. Ademas, dada la ausencia de
mecanismos correctivos alternativos disponibles o legitimos, es probable que
muchos otros no levanten quejas.

Estadisticas disponibles

Las estadisticas del Registro de Quejas del ICD estan contenidas en los reportes
anuales del Directorado (disponibles en Intermetw.icd.gov.za De acuerdo
a su ultimo reporte, para el periodo de 2000/2001, ellos recibieron aumento de
casi 20% en el numero total de quejas recibidas (de 4380 a 5225). En el mismo
periodo, sin embargo, el nimero de casos graves decrecié un 27.4% —aunque
el reporte advierte que esto no significa que el nimero real de incidentes haya
disminuido?!

Como hemos podido apreciar, la responsabilidad del ICD en cuanto al moni-
toreo efectivo de los abusos de la policia y la produccion de estadisticas confia-
bles es limitada en varios aspectos. Los reportes del ICD acerca de tortura y

20 es decir, Reporte acerca de casos de tortura investigados por el ICD, 1 de enero de 2001
- http://www.icd.gov.za/reports/torture.htm.
21 http://www.icd.gov.za/reports/2001/areport01.pdf.
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otros abusos son, en la mayoria de los casos, descriptivos. Las posibilidades
de rectificar esta situacion son, sin embargo, aparentes. Las estadisticas oficia-
les acerca de temas policiacos son recopiladas por el ramo estadistico del
SAPS, el Centro de Analisis de Informacién Acerca del Crimen (Crime Infor-
mation Andlisis Centre, CIAC). Varias categorias del crimen se monitorean
constantemente, aunque el proceso para mejorar la recoleccién de datos es un
proyecto constante —que compite por fondos entre una amplia gama de otras
prioridades de acciones policiacas (y otras). La infraestructura existente cla-
ramente es insuficiente, y es empeorada por problemas de recursos humanos,
tales como entrenamiento insuficiente, recursos inadecuados y apoyo compu-
tarizado a nivel de estacion y de unidad, asi como los constantes cambios de
personal calificadé’ Esta situacion refleja el legado de una cultura o estado
policiaco que aun esta luchando por aceptar el caracter practico de la tecnolo-
gia de la informacion basiéaEl resultado es que el monitoreo cuantitativo del
crimen en general para el propésito de informar a las estrategias de manejo
del crimen sigue estado en sus etapas formativas.

Aunqgue el CIAC recopila estadisticas acerca de diversas categorias del cri-
men, no estan involucrados en el monitoreo o coordinacion sistematica de datos
disponibles acerca de alegatos de abuso de la policia. El monitoreo de estos te-
mas lo sobrelleva el departamento del SAPS responsable del ‘manejo de la
disciplina’, (con excepcién de los alegatos de corrupcion, que son manejados
por un departamento separado —la Unidad Contra la Corrupcién o Anti Co-
rruption Unit - ACU). La ACU ha desarrollado su propia base de datos, asi
como su propio sitio de Internet, en el que se publican y actualizan sus estadis-
ticas con regularidad?)

Cada afio, el Ministro responsable de la policia responde a preguntas Par-
lamentarias acerca del nUmero de personal policiaco acusado y condenado cada
afio. Estas estadisticas son recopiladas por el departamento de manejo de la
disciplina y son reunidas a partir de estadisticas que deben ser proporcionadas

22 Figuring it out: Getting to know police crime statistid¢edbank / Institute of Security
Studies Crime Index, Volume 5, 2001, Number 2, May-June

23 Mientras que Sudafrica puede presumir su capacidad para conducir investigaciones
forenses con DNA en casos de robo de ganado, por ejemplo, aln esta luchando por generar y
mantener sistemas de datos relativamente basicos, tales como el Sistema de Administracion de
Casos (Case Administration System, CAS).

24\www.saps.co.za/16_divstat/anticor/index.html.
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por cada una de las provincias (y niveles de areas dentro de las provincias)
mensualmente. El departamento, sin embargo, inicamente registra los asuntos
relacionados con accion disciplinaria. En teoria, todos los alegatos criminales
contra miembros del SAPS, que se denotan como “mala conducta grave”, tam-
bién deben sujetarse a una investigacion disciplinaria interna. Por lo tanto, la
estadisticas acerca de la disciplina interna deben proporcionar una vista general
relativamente precisa de los cargos criminales que son de naturaleza grave. Las
estadisticas provinciales se dividen en categorias de distintos crimenes, pero
no se genera ningun detalle acerca de qué estaciones o unidades son las mas
afectadas. La ausencia de una base de datos apropiada significa que las esta-
disticas disponibles acerca de supuesta mala conducta estan limitadas a muy
pocas variables.

La informacion no es compartida ni utilizada con efectividad entre los de-
partamentos relevantes. El Departamento de Administracion de la Disciplina,
por ejemplo, tiene poco que ver con CIAC, y Unicamente lidia con el ICD en
términos de los casos que recibe de ellos (para propdsitos de monitoreo espe-
cifico). En otras palabras, el ICD no recibe las cifras mensuales generadas por
cada una de las provincias en términos de casos disciplinarios internos enta-
blados contra miembros especificos. Esto es sorprendente, dado el mandato de
supervision general del ICD, y significa que entre todos los cuerpos de super-
visién civil nadie cuenta con una perspectiva detallada de los alegatos contra
la policia. El jefe de Administracion de la Disciplina se apresuré a hacer no-
tar que la responsabilidad del Departamento no era con respecto a asuntos
criminales, sino para asuntos disciplinarios internos. Por ejemplo, no monito-
reaba el progreso de asuntos criminales, aunque se puntualizé que esto seria
posible en base a la informacion disponible. Aparentemente, también existen
planes en tramite para desarrollar una base de datos funcional, que a su vez
requerira de mejoras y estandarizacién en procesos de recoleccion y captura de
datos®

A pesar de la produccion irregular de cifras totales acerca de la criminali-
dad policiaca, la administracion de la policia no cuenta con una idea detalla-
da de la informacién recopilada, y como tal no la utiliza para el propésito de
administracion y evaluacion de desempefio. No se han hecho planes aparentes

25 Consulta telefénica, Superintendente Superior A Khan, Departamento de Administracion
de la Disciplina, 28 de marzo de 2002.
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para rectificar esta situacion, y la criminalidad dentro de la policia, o por lo
menos los reportes de violaciones a los derechos humanos probablemente no
sean sujetos a monitoreo riguroso por parte de la policia.

El ICD esta bien posicionado para desarrollar una relacion de trabajo mas
estrecha con los componentes relevantes del SAPS, como las Unidades de
Investigacién Interna propias de la SAPS (1lUs), que operan a niveles de area
y de provincia y que son responsables por la mayor parte de las investigacio-
nes criminales respecto a alegatos contra miembros del8A&®jue las 11U
se enlazan con la administracion de Disciplina, no existe una correlacion for-
mal de sus casos. Hasta donde nosotros estamos enterados, los 11U no propor-
cionan estadisticas basados en sus propias investigaciones. El ICD podria cier-
tamente jugar un papel asistiendo a mejorar y estandarizar sus propios sistemas
de monitoreo y reporte. En ausencia de un marco reglamentario apropiado, sin
embargo, el ICD depende de la cooperacion de la policia al compartir informa-
cién - algo que no siempre ha sucedido. El ICD espera rectificar esta situacion
y redactar nueva legislacion antes de que el gabinete exija aclaracién de estos
tipos de asuntos.

El monitoreo de los abusos de la policia por parte de agencias de la socie-
dad civil casi ha desaparecido en la dispensacion post-apartheid. Aunque al-
gunas victimas de abuso han encontrado remedios legales y otra indole para
lidiar con las violaciones y que los medios contintan reportando ciertos casos
(especialmente aquellos sensacionales), el monitoreo de las ONG respecto de
los abusos de la policia es virtualmente inexistente.

Esta falta de participacion es equiparable a la atencién limitada que se le da
al tema de los abusos de la policia por parte de la Comision Sudafricana de los
Derechos Humanos (South African Human Rights Comisién, SAHRC). La
Comision ha lidiado con varios incidentes individuales, especialmente aque-
llos que contienen un componente racial muy claro. Ademas, la Comisién se
ha enfrentado a la policia (y otros) con relacién al trato hacia inmigrantes y
refugiados. Desde sus principios en 1996, sin embargo, no ha proporcionado
un enfoque en el tema del abuso sistematico y cultura organizacional, sino que

26 A pesar de esta intencion, muchas areas de accion policiaca en el pais no reciben el servi-
cio de las IlU, y las investigaciones contra miembros de la policia son conducidas por otros
miembros del SAPS. En algunos casos esto tiene como resultado que algunas investigaciones
son conducidas por alguien de la misma estacion de policia.
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ha preferido remitir asuntos al ICD, caso por caso. No se ha hecho ningun
intento por lidiar con los problemas sistematicos con respecto a los abusos de
la policia y su relacion a metas mas amplias de transformacion para el desarro-
llo de la integridad, el profesionalismo y la responsabilidad.

ERA DEL APARTHEID/ ERA POST-APARTHEID - DIFERENCIAS
Y CONTINUIDADES

Los importantes desarrollos en el marco legal y reglamentario de Sudafrica no
han sido complementados con una capacidad de monitoreo y supervision ade-
cuada con respecto a las practicas de abusos, ya sea dentro del SAPS o del
cuerpo externo independiente de monitoreo e investigacion, el ICD. Aunque
se han dado pasos importantes en materia de transparencia y responsabilidad
en algunas areas, sigue habiendo la necesidad de mejorar en términos del de-
sarrollo interno de los mecanismos de monitoreo interno del SAPS con respecto
a comportamiento criminal y poco profesional, asi como de la consolidacion
de la supervision civil.

Especialmente preocupante es el fracaso al ubicar préacticas de criminalidad
y corrupcién dentro de la policia, siendo el uso ilegal de la fuerza tan s6lo uno
de los componentes, de mayor importancia en la lista de prioridades en la cam-
pafia general contra el crimen, que sigue siendo una preocupacion central de
casi todos los sudafricanos. EI manejo de las practicas de abuso es casi en su
totalidad reactivo, y generalmente limitado a casos muy publicos. A pesar de
un importante giro del interés hacia la disciplina interna como funcién admi-
nistrativa, el sistema disciplinario interno sigue estando en estado de desorga-
nizacién?’ Como consecuencia, la violencia y criminalidad policiacas no han
sido tomadas en cuenta, en términos de los objetivos prioritarios de la admi-
nistracion de la policia, ni siquiera como indicadores para alcanzar objetivos
dentro del campo de la disciplina.

27 Newham, G. (2000)ransformation and the Internal Disciplinary System of the South
African Police ServiceReporte ocasional escrito para el Centro para el Estudio de la Violen-
cia y Reconciliacion (Centre for the Study of Violence and Reconciliation), Noviembre. http:/
Iwww.csvr.org.za/papers/papnwhm6.htm.
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En vez de esto, las energias se han enfocado en otras prioridades (importan-
tes) con relacién a otras areas de la lucha contra el crimen. La Estrategia Na-
cional para la Prevencion del Crimen y las prioridades de las acciones policia-
cas que se publican anualmente no hacen mencién al asunto de la criminalidad
policiaca. La falta de datos adecuados les permite a las autoridades seguir tra-
tando el tema como una preocupacion de poca prioridad que se maneja a tra-
vés de medidas a largo plazo, tales como el programa de entrenamiento en
derechos humanos. Cuando se hacen publicos casos de abuso se escuchar
expresiones de sorpresay se prometen acciones estrictas, pero adn no se han to-
mado medidas para lidiar con la criminalidad policiaca como funcién adminis-
trativa prioritaria. Aunque no existe un conocimiento detallado de las distin-
tas circunstancias en las cuales suceden los abusos, claramente hay patrones
de abuso que estan emergiendo de ciertas unidades de investigacion y estacio-
nes de policia. ¢Por qué, entonces, no se toman medidas significativas?

Desde 1994, ha habido una preocupacién general en cuanto a que un esfuer-
zo concertado y riguroso por lidiar con el abuso de la policia seria contrapro-
ducente. Por esta razén, se ha adoptado una actitud de “no tocar”, con la inten-
cion de que seria mejor que la administracion de la policia misma manejara
dichos ‘problemas’. A pesar del papel central de la policia en las violaciones
del apartheid, las practicas abusivas de la policia no llaman la atencion de
manera significativa. La lucha contra el crimen es una prioridad nacional, tanto
para el gobierno como para el publico en general, y existe una comprension
publica generalizada por el trato cruel de los sospechosos criminales. Una
encuesta nacional llevada a cabo en 1998, por ejemplo, encontré que una ter-
cera parte de los sudafricanos apoyaba el derecho de la policia a utilizar la
fuerza para extraer informacion de un sospechoso criminal. (Otro 25% expresé
sentir indiferencia en cuanto al tema.). El abuso fisico ha sido una metodolo-
gia tradicional de la policia en términos de sus diversas funciones de protec-
cion, aplicacién de la ley e investigacién. Como tal, existe una dependencia
generalizada en la policia que emplea o tolera dichas practicas.

La criminalidad y corrupcion policiacas, sin embargo, se han convertido en
serios obstaculos a la transformacién del SAPS, que a su vez mina los prospec-
tos a largo plazo para lidiar con el crimen. A pesar de esto, la violencia y la
tortura policiaca no son consideradas dentro del ambito mas amplio de la crimi-
nalidad, ya sea dentro de la policia misma o dentro de un contexto mas general.
De hecho, en enfoque en términos de criminalidad de la policia parece quedar
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en casos de corrupcion, aunque no ha emergido informacion detallada con res-
pecto a la relacién entre la corrupcién y otras ofensas. Tampoco se manejan la
violencia y la tortura en términos de disciplina y responsabilidad como asun-
to profesional y administrativo. En vez de esto, se ha retenido un enfoque ad
hoc en gran parte reactivo, existe una negacién generalizada de la existencia
de problemas sistémicos, y persiste una explicacion tradicional de que los
abusos son obra de individuos malhechores. Mientras que los alegatos de abuso
no necesariamente se encuentran con los mismos repudios feroces de adminis-
traciones anteriores, las acciones y sentimientos de la administracion de la
policia sigue siendo en general de proteccion.

En términos de tiroteos de la policia, los esfuerzos para alinear la legislacion
con los estandares internacionales se han enfrentado a muchas complicaciones,
asi como a una feroz oposicién desde dentro del mismo SAPS. Aunque la si-
tuacion actual sigue siendo legalmente confusa y poco clara, es extremadamen-
te improbable que se de un retorno al tipo de impunidad que existia dentro del
SAPZ Cualesquiera que sean los detalles de la legislacion final, la constitucion
de Sudafrica exige mayores niveles de responsabilidad, que ayudaran a con-
trolar el nimero de incidentes de abuso.

En términos de tortura y asalto fisico, estas practicas contintan y se mane-
jan caso por caso con diversos grados de sancién - pero tipicamente no seve-
ros. Existen, por ejemplo, casos de oficiales de la policia que han sido acusa-
dos de aplicar tortura por medio de electrochoques, por ejemplo, que han sido
multados en las cortes, s6lo para regresar a su trabajo con las mismas unida-
des. El hecho de no tomar medidas apropiadas seguramente alimenta a una
cultura de la impunidad que parece infiltrarse a muchas partes del SAPS.

CONCLUSION

Es claro que se debe hacer una distincion entre los lideres democraticamente
electos de Sudéafrica y sus predecesores, y es obvio que el liderazgo actual se

28 para una discusion acerca de asuntos legales clave no resueltos con relacion al uso de
fuerza legal, consultar Bruse, D. (200Rhe Legal Framework on the Use of Letal Force in
Effecting Arrest - a new Section 48/2morando producido por el Centro para el Estudio de la
Violencia y Reconciliacién, marzo.
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ha expresado relativamente estricto al exigir la proteccion de los derechos
humanos. Aunque algunas de sus palabras se han traducido en acciones con-
cretas, en el contexto de los abusos continuos de la policia, siguen pendientes
cuestiones pertinentes en cuanto a si se ha hecho lo suficiente para finalmen-
te terminar con la violencia y la tortura policiacas en la nueva Sudéafrica.

Sudafrica se ha dado a conocer por contar con una de las Constituciones mas
progresistas del mundo, con un régimen de derechos humanos poderoso. Una
de las criticas centrales de la transicion de Sudafrica ha sido la brecha que existe
entre el desarrollo de politicas y su implementacion. El SAPS debe imple-
mentar un régimen informativo efectivo para apoyar a la campafa para elimi-
nar la criminalidad dentro del servicio policiaco. Dicho régimen requiere de
accion a varios niveles, incluyendo un componente estadistico de monitoreo
efectivo y la voluntad para usar esta informacion como herramienta adminis-
trativa efectiva para mejorar el servicio y la responsabilidad. Sin contar con un
cabildo efectivo dentro de la sociedad civil que luche por esta causa en el pre-
sente, los desarrollos necesarios dependen de los esfuerzos del ICD con su
capacidad limitada y de un pufiado de otros individuos. Las oportunidades para
dicho desarrollo claramente siguen existiendo —pero sigue siendo vital asu-
mir una promocién apropiada de la causa.

Al mismo tiempo, se debe hacer un esfuerzo por galvanizar a las estructu-
ras relevantes de la sociedad civil para que continden registrando y reuniendo
datos cualitativos relacionados con supuestas violaciones cometidas por miem-
bros de la policia. Dichos registros pueden convertirse posteriormente en da-
tos estadisticos. En 1994, uno de los factores mas importantes para incitar la
intervencion inmediata del gobierno para obtener una investigacion de la tor-
tura en el Triangulo Vaal fue el mero nimero de alegatos detallados que fue-
ron colocados frente al Ministro provincial de la policia.

En 1995, como miembro del Consejo de Oficiales Encargados de Reportar
ala Policia, una estructura provisional que facilité la transicion del sistema de
Oficial Encargado de Reportaal ICD, yo sugeri que si era posible que el
Ministro le proporcionara al Parlamento una cifra anual de la supuesta crimi-
nalidad dentro del SAPS, seguramente seria posible desarrollar un sistema de
monitoreo que nos permitiera contar con una visién mas detallada de cuéles
eran los problemas, que a su vez facilitaria las intervenciones buscadas —lo

29 Consultar pie de pagina 12.
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cual era particularmente importante en el contexto de recursos limitados. Un
representante superior del SAPS me informé que esto ya “estaba manejando-
se”, y que estos datos estarian disponibles para el ICD cuando estuviera ins-
talado dicho sistema. Casi siete afios después, sin embargo, alin no ha habido
acciones al respecto, y la preocupacion sigue siendo que la criminalidad de la
policia, incluyendo las violaciones a los derechos humanos, contintie siendo
generalizada. La oportunidad para construir un sistema efectivo de monitoreo
sigue existiendo, pero sin un cambio en la politica que coloque al asunto de la
criminalidad policiaca dentro de los pardmetros mas amplios de la lucha con-
tra el crimen, asi como la voluntad politica que pueda convertir a esto en una
realidad, parece probable que el abuso de la policia seguira siendo parte del pa-
norama policiaco de Sudafrica en el futuro previsible.

Mérida, México
Abril 2002



CONSIDERACIONES PARA LA IMPLANTACION
DE UN SISTEMA DE DIFUSION DE ESTADISTICAS
DE LAS QUEJAS RECIBIDAS POR LA COMISION NACIONAL
DE DERECHOS HUMANOS.

Dr. Gabriel Vera Ferret

1. ANTECEDENTES

La Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) desde sus origenes ha
registrado en medios magnéticos algunos datos de las quejas que ha recibido,
y los resultados de los procesos que se les ha sometido. Algunas de las quejas
terminan en recomendaciones a las diversas autoridades involucradas, pero
otras finalizaron su proceso antes de esta instancia, ya sea porque no cumplian
con los requerimientos para llegar a una recomendacion, o porque hubo un
acuerdo entre los involucrados.

2. NECESIDADDE UN SISTEMA DE DIFUSION DE ESTADISTICASBASICAS
Y DERIVADAS DE LAS QUEJASRECIBIDAS PORLA CNDH

A partir de los registros de las quejas y de su evolucién se pueden generar un
sistema de informacion para la difusion de estadisticas basicas y algunas de-
rivadas, con el fin de mantener informada oportunamente a la opinién publi-
ca de la evolucién de los trabajos de la CNDH en este contexto.

* Director de Sistematizacion de Informacion Econémica y Servicios del Banco de México.
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3. ACTIVIDADES DE RECOLECCIONDE INFORMACION
PARA REALIZAR UN ANALISIS

Para poder elaborar dicho sistema es necesario llevar a cabo varias activida-
des de diferente naturaleza.
En primer lugar es indispensable analizar las caracteristicas de la informa-
cion contenida en los archivos magnéticos actuales de la CNDH, entre otras:
Con respecto a las caracteristicas de la informacion contenida en los re-
gistros:

» el nombre, el tipo y el significado de los datos almacenados;

» la granularidad de los registros, es decir si cada registro contiene datos
sobre una queja o si se representa ya agregaciones sobre alguna varia-
ble, por ejemplo si los registros son agrupaciones por tipo de queja, et-
cétera;

 la fecha desde la cual se estan conservando dichos registros;

» la unidad de tiempo en que se expresan, es decir si son datos diarios se-
manales, mensuales, etcétera;

* los formatos en los cuales estan almacenados los registros (formatos dbf
de dBase, Clipper, Visual Fox Pro, Pascal, etcétera);

* los sistemas o fuentes de alimentacion que permiten crear estos registros,
por ejemplo los datos provienen de datos capturados por sistemas de
captura en la CNDH.

Con respecto a las necesidades de consulta y seguridad:

« las variables o criterios por los cuales se consultan los datos almacena-
dos, por ejemplo por tipo de queja, etcétera;

« las unidades de tiempo a considerar, es decir si se desea realizar consul-
tas por dia, mes, semestre y/o afios;

« las clasificaciones de los criterios sobre cuales se consultan los datos, por
ejemplo si el tiempo se considera como una variable de consulta una cla-
sificacion jerarquica es afo, semestre, etcétera;

 la frecuencia de las consultas y los criterios involucrados en ellas, por
ejemplo si un reporte en particular contiene el tipo de queja en cada pe-
riodo de tiempo (semestre, mes, dia);
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* los célculos y férmulas a realizar sobre los datos almacenados, por ejem-
plo si se desea obtener el nUmero promedio de quejas por periodo de tiem-
po o la diferencia porcentual del nUmero de quejas en el mes de enero del
2002 con respecto a enero del 2001;

* los niveles de seguridad requeridos, por ejemplo si las consultas no pue-
den involucrar algunos criterios para ciertos usuarios;

* los medios por los cuales se considera distribuir la informacion (por inter-
faces web con caracteristicas a través de intranet, internet o extranet).

Un segundo aspecto a considerar se refiere a la infraestructura informéatica
en la CNDH en particular conocer:

* las caracteristicas del hardware de la CNDH (nimero de servidores,
namero de PCs, velocidades de los procesadores, dispositivos periféricos
disponibles, capacidades de los medios de almacenamiento, cantidad
disponible en memoria principal, etcétera);

« las caracteristicas de la arquitectura de redes y comunicaciones;

* las plataformas, por ejemplo Unix, NT, etcétera,

* los ambientes y lenguajes desarrollados autorizados y disponibles en la
CNDH;

* los sistemas de administracion de bases de datos disponibles, por ejem-
plo Oracle, Sybase, Progress, etcétera;

* las caracteristicas tecnologicas de los servidores web de la CNDH,;

* las caracteristicas del software de seguridad (firewalls) para impedir el
acceso de intrusos a los sistemas de la CNDH y al cambio de datos dis-
ponibles en los sitios web;

* los medios de para respaldar los datos en la CNDH.

La organizacion administrativa de las funciones de tecnologias de informa-
cion es un tercer punto a tomar en cuenta. En especifico considerar:

* politicas y lineamientos de la planeacién informética en la CNDH,;
 politicas y lineamientos de distribucion de datos por intra e internet;
» politicas y lineamientos de seguridad y respaldos.
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4. OBJETIVODEL SISTEMAA DESARROLLAR

Dependiendo del analisis de los puntos anteriores, puede planearse el desarrollo
de un sistema de difusion de estadisticas de la CNDH a través de un sitio web.
Dicho sistema debe permitir la difusién permanente, sistematica, confiable,
completa, oportuna y eficiente de las estadisticas de las quejas recibidas por la
CNDH.



DESARROLLO YAPLICACIQN DE METODOS ESTADISTICOS
PARA LA MEDICION DE VIOLACIONES
A LOS DERECHOS HUMANOS

Jana Ashey

PERSPECTIVAGENERAL

* Antecedentes

» Célculo de sistemas multiples
— Ejemplo: Kosovo

* Andlisis de circuito
— Ejemplo: Pais X vs. Kosovo

» Modelaje basado en testigos
— Ejemplo: Pais X

* Funcion del estadistico

ANTECEDENTES

* Los investigadores desean conocer el conteo de una violacion especifi-
ca a los derechos humanos (por ej. muertes de civiles, casos de tortura)
en un area/pais especifico.

» Pregunta: ¢,como se calcula un conteo de violaciones de derechos huma-
nos?

» Respuesta: jdepende de la manera en que se recopilan los datos!

* Lo que he encontrado hasta la fecha son datos de entrevista/exhumacion.
— Recopilacién de datos de investigacion.

* Carnegie Mellon University.
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—Recopilacion de datos de enumeracion.

—En ambos casos, los datos no son fortuitos.

Ideal: encuesta de muestras fortuitas de poblacién meta conducida cui-
dadosamente. Entonces el calculo es “facil.”

En lugar de que: el calculo se base en maquinaria estadistica...

CALCULO DE SSTEMAS MULTIPLES

CSM es una técnica estadistica para usar dos o mas listas incompletas
recopiladas por separado de una poblacién a fin de calcular el tamafio de
la misma.

Dominios entre listas y diferentes probabilidades de captura de miembros
de la poblacién (heterogeneidad) pueden incorporarse al proceso de
modelaje.

Modelaje de bitacora lineal, modelaje Rasch, Métodos Bayesianos, etc...
complejo!

CALCULO DE SISTEMASMULTIPLES: KOSOVO

Patrones de conteos de muertes/migraciones usados para descartar teo-
rias sobre sus causas de muerte/migracion. Datos de entrevistas de 3 pro-
yectos y datos de informacion forman 4 “listas” de muertes albanesas que
se correlacionan para determinar superposiciones entre las listas.
Célculos para determinar muertes por periodos de 6 dias en las 4 regio-
nes, por periodos de 2 dias y por un periodo total de tiempo/pais.

Modelo basado en Dominio, heterogeneidad a través de estratificacion de
tiempo/espacio.

CALCULO DE SISTEMASMULTIPLES PARA UN PROYECTQLISTA

Permita que la lista sea una entrevista/testigo especifico.
— Recopilacion de datos de investigacion causan la superposicion de en-
trevistas.
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— Mi opinion: es necesaria la recopilacion substancial y costosa de da-
tos para que esto funcione.

Pregunta de Investigacion

¢Es posible desarrollar otras metodologias estadisticas para crear un
conteo de violaciones a derechos humanos con datos de entrevista?

ANALISIS DE CIRCUITO

» Define un circuito como un grupo de testigos unidos por muertes com-
partidas.

» Define andlisis de circuito como analisis de datos exploratorios enfoca-
dos en la estructura y distribucion de los circuitos dentro de un grupo de
datos.

» Caracteristicas de circuito como tamafio, densidad, y composicion pue-
den resumirse por nimero.

ANALISIS DE CIRCUITO

Estrategia de Conteo
recopilacion | Numerode | Conteo general | general de
Pais de datos circuitos detestigos | violaciones
Pais X enumeracion 611 804 1302
Kosovo investigacion 308 529 1947
Testigos Violaciones Violaciones por Testigo
promedio por | promedio por | Promedio final | Promedio
Pais circuito circuito decircuitos genera
Pais X 132 2.13 151 162
Kosovo 1.72 6.32 2.80 3.38
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ANALISIS DE CIRCUITO: USOSPOTENCIALES

» Elandlisis de circuito cuantifica caracteristicas del proceso de recopila-
cion de datos (enumeracion versus investigacion).

» Los circuitos reflejan redes sociales que generan los datos.

» El “vendedor viajero.”

» Elandlisis de circuito podria usarse para asesorar la recopilacion de da-
tos conforme ocurre.

» Pueden usarse resimenes numéricos de circuitos para formar covariables
para modelos de calculo de violaciones de derechos humanos.

MODELAJE BASADO EN TESTIGOS

» Modelos basados en el nUmero de testigos detenidos en caso de muerte.
— Sin covariables, simple.
— Sin covariables, complicado, pero calculos potencialmente mejores.
— Uso de resimenes numéricos de circuitos al tiempo de las covariables
aportan una estrategia de recopilacion de datos al modelo.

EJEMPLG Pais X

» Tabla de frecuencia creada de la siguiente forma:
» 1103 muertes observadas por 1 testigo.
» 142 muertes observadas por 2 testigos.
» 40 muertes observadas por 3 testigos.
» 13 muertes observadas por 4 testigos.
» 2 muertes observadas por 5 testigos.
» 2 muertes observadas por 6 testigos.
» 1302 muertes, 1582 pares de testigo-muerte.
» Calcular el nimero de muertes para el que el nimero de testigos deteni-
dos sea cero.
e Célculo simple: 4000 muertes; se esta desarrollando un proceso de cal-
culo mas complicado.
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LA FUNCION DEL ESTADISTICO
Ayudar en todos los pasos del proyecto de investigacion:

—Desarrollar preguntas de interés.

—Desarrollar técnicas apropiadas de recopilacién de datos (Por ej. Disefio
de encuestas, disefio experimental, plan de recopilacion de datos).

—Desarrollar la metodologia estadistica para analizar los datos recopilados.

— Interpretar los resultados del andlisis.

TEXTOSADICIONALES

» Ball, P., Betts, W., Scheuren, F., Dudukovich, J., y Asher, J. (2002).
Killings and Refugee Flow in Kosovo March - June 1999: A Report to the
International Criminal Tribunal for the Former Yugoslaviamerican
Association for the Advancement of Science, Washington, DC.

» Asher, J. and Ball, P. (2001ynderstanding Human Rights Violation
Data through the Analysis of Circuitswvited paper presented at the Joint
Statistical Meetings, August 8, 2001.






MONITOREO CUANTITATIVO DE VIOLENCIA
O VIOLACIONES DE DERECHOS HUMANOS
EN INSTITUCIONES DE JUSTICIA

Bruno Aubusson De Cavarfay

El tema de este papel principalmente es metodoldgico. ¢ Es posible obtener
cifras acerca de la tortura, el maltrato o la violencia dentro del sistema de jus-
ticia criminal? Estos actos son ilegales y nos enfrentamos a problemas comu-
nes para los criminélogos que intentan obtener cifras acerca del crimen. El
primero se relaciona con la definicion del crimen; el segundo es acerca de la
brecha entre las ofensas cometidas y las ofensas registradas; la tercera es acer-
ca de las reglas estadisticas adoptadas con relacion a unidad de conteo y va-
riables descriptivas.

Las estadisticas criminales cuentan con una historia muy larga pero han sido
usadas errébneamente durante un periodo muy prolongado —y adn se utilizan
erroneamente— debido a lo que denominamos “cifra negra”. Las fuerzas po-
liciacas o los fiscales publicos recopilan estadisticas criminales. Las cifras se
relacionan Unicamente con el crimen reportagino el crimen real. Estos
debates acerca de la medicién del crimen se reestablecieron hace aproximada-
mente veinte afios mediante encuestas de victimizacion, los cuales han resul-
tado bastante Utiles para determinar qué esta ocurriendo en torno al crimen
cuando personas civiles son victimas de ciertos tipos de agravios. Estas encues-
tas no han sido disefiadas unicamente con el fin de medir el crimen real. Tam-
bién recaudan informacion relacionada con aquello que ocurre después del
crimen desde el punto de vista de la victima. ¢ Reporta la victima el agravio a

* Centro de Investigacion Sociolégica sobre el Derecho y las Instituciones Penales, (CEDIP-
CNRS, Francia) aubusson@ext.jussieu.fr.
1 Reporte de crimen: notificar el crimen a las autoridades.

[259]
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la policia 0 a alguna otra institucion? ¢ Registraron las fuerzas policiacas el
agravio? ¢ Fue arrestado el autor del crimen?

Por otra parte, las estadisticas criminales ya no deben ser usadas como una
forma de medicién de crimen, pero aln son bastante Utiles para determinar la
respuesta social ante el crimen registrado. Posteriormente, los criminélogos
estudian procesos de seleccidn desde la etapa policiaca hasta las instituciones
de correccidn: cuantos casos son registrados por la policia, cuantos son repor-
tados a un fiscal publico, y asi sucesivamente.

Alargo plazo, cuando se encuentran disponibles ambas fuentes, uno puede
buscar una posible interaccién entre ambos niveles: ¢,como reacciona el siste-
ma de justicia criminal ante una inquietud creciente entre las victimas o la
sociedad en torno a un agravio especifico? Al reportar una ofensa, ¢cémo in-
fluye la respuesta judicial sobre las victimas?

Es de suponerse que el enfoque de dos niveles ha sido algo alterado al ocu-
rrir agravios dentro del sistema de justicia criminal (abreviado SJC e incluyen-
do ala policia, las cortes, las prisiones y las instituciones correccionales...). En
dicha situacién, ¢cémo nos podemos adaptar a dicho esquema?

A. ¢ QUE TIPO DE MEDICION DE PRIMERNIVEL?
A.1 Encuestas de victimizacion

El problema general en torno a las encuestas de victimizacién es que es nece-
sario tomar muestras muy grandes debido la baja incidencia o al crimen. Por
ejemplo, el indice de victimizacién con relacién a ataques en Europa fluctia
entre 2 y 5 por ciento de las muestras nacionales. A fin de obtener una exacti-
tud razonable, se podria considerar a diez mil entrevistados como el tamafo
minimo de la muestra.

Obviamente, las encuestas entre la poblacién general no serian adaptadas
para obtener cifras en torno a victimas de violencia dentro del SJC, pero qui-
za podemos imaginar el uso de encuestas entre personas que han tenido con-
tacto con el SJC (por ejemplo, aquellos que fueron arrestados o detenidos).

La viabilidad de dicha encuesta depende de la definicion de maltrato o vio-
lencia. Entre mas amplia sea la definicién, mas alto serd el indice de
victimizacién. Nuevamente, esto se aplica a la poblacion general. La mayoria
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de los agravios severos son mucho menos frecuentes que aquellos menores
dentro de periodos comunes. Sin embargo, existe un limite a la ampliacion de
la definicion de los maltratos dentro de la justicia, dado que la definicion
estandar excluye el dolor causado por el proceso legal. La respuesta a una
pregunta como “¢ fue sometido a violencia cuando fue arrestado?” probable-
mente no corresponderia a esta definicion.

A2. Métodos de captura-recaptura

Otra manera de obtener cifras ademas de los crimenes reportados, es adaptar
el método de captura-recaptura a la situacion en la que existen dos fuentes de
datos individuales e independientes en torno al mismo crimen durante el mis-
mo periodo y en el mismo lugar. Algunos historiadores lo hicieron para calcular
indices de homicidio comparando expedientes obtenidos de archivos judicia-
les y expedientes obtenidos de resefias periodisticas. No ahondaré en detalles
técnicos acerca de este método, pero cabe sefialar que se requiere la indepen-
dencia estadistica entre ambas fuentes para aplicar este método. Y, a fin de
comprobar esta hipotesis fundamental, debemos encontrar evidencia cuantita-
tiva acerca del vinculo entre la victimizacion y los casos reportados.

Nuevamente, es mas importante comprender los mecanismos selecciona-
dos que determinar la diferencia exacta entre la cifra real de casos y la cifra
reportada.

A3. Registros de agencia intermediaria

Una caracteristica distintiva del reporte de un crimen relacionado con la vio-
lencia dentro del SJC es que, la mayor parte del tiempo, se requiere de la par-
ticipacion de una agencia intermediaria (una o mas). Dado que la violencia

y el maltrato contra personas arrestadas por fuerzas policiacas obviamente
no es reportada a estas fuerzas, las victimas Unicamente pueden registrar una
qgueja en contra de la policia si alguna agencia especial actia en represen-
tacidén de estas victimas. Puede tratarse de un ONG, un organismo dedicado
a la disciplina policiaca o alguna institucién similar como la CNDH en Mé-
xico.



262 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Consecuentemente, el primer nivel de medicion cuantitativa sera responsa-
bilidad de la agencia intermediaria. Las cifras nos informaran acerca de su
actividad y no del nivel real de violencia dentro del SJC.

Esta situacion puede considerarse un impedimento claro para la evaluacion
cuantitativa del impacto de estas agencias. Si, segun las cifras, su actividad
crece, la conclusidon no es el deterioro de la aplicacién de Derechos Humanos
(dado que la violacion estaria aumentando) ni tampoco lo opuesto (dado que
las reacciones a estas violaciones estaria creciendo). De hecho, como regla
general, cuando la creacion de una agencia oficial dedicada a un problema
especifico sigue la publicacién de un indicador estadistico (generado por esta
nueva agencia), ijlas cifras muestran que esta creciendo!

Por el contrario, al considerar la aplicacion de Derechos Humanos como
un proceso dindmico, podemos adaptarnos a esta situacion metodolégica y
abandonar la idea de medir un nivel real de violencia dentro del SJC. Sin em-
bargo, en el primer nivel de respuesta social, la descripcién cuantitativa
exacta es alun mas necesaria dentro de este enfoque de Derechos Humanos
COMOo un proceso.

B. DESCRIPCIONCUANTITATIVA DE LA RESPUESTA
A LA VIOLENCIA DENTRODEL SJC

AUn si una agencia especializada se encuentra involucrada en el primer paso
de una respuesta social o judicial a la violencia dentro del SJC, los casos de-
ben ser llevados ya sea a cortes ordinarias o a cortes internacionales a fin de
obtener castigos formales. Cuando se ofrecen ciertas cifras acerca de estos
casos, generalmente se trata de cifras bajas. Los especialistas en estadistica
posiblemente consideren que son tan bajas que no es necesario recurrir a un
sistema estandarizado de trabajo a fin de recaudar datos. jAqui no hay cabida
para un especialista en estadistical

Por ejemplo, la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos
(UN-Ginebra) ofrece en su sitio en la red @mezuesta estadistica de quejas
individuales recibidas por el Comité en contra de la tortura bajo el procedi-
miento gobernado por el articulo 22 de la convencidn en contra de la tortura
y demas trato o castigo cruel, inhumano o degradamtew.unhchr.ch). La
tabla, actualizada en Febrero del 2002, presenta un total de 200 casos corres-
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pondientes a los 45 estados que han aceptado la autoridad del Comité. Entre
éstos, 160 casos involucran a seis Estados (Australia, Canada, Francia, Paises
Bajos, Suecia y Suiza). La tabla abarca alrededor de cinco afos en estos seis
paises, es decir, un flujo promedio de 5 casos por pais.

El desglose del total se ha presentado de acuerdo al procedimiento seguido
por el Comité: 38 casos se encuentran en una columna con el encabezado “pre-
admisibles”, 4 se cuentan como admisibles, 4 como suspendidos, 37 como
inadmisibles, 55 como descontinuados. Con relacion a los ultimos 62 casos
restantes, el Comité expreso su punto de vista: en 20 casos se reveld una vio-
lacion, entre los cuales 14 involucraban a seis de los paises sefialados anterior-
mente. Una nota al pie de la pagina le indica al lector que 46 casos fueron casos
vivientes (es decir, casos pendientes).

¢, Como debemos computar un indice de respuesta positivo? El resultado
puede fluctuar entre uno de diez (20/200) y uno de tres (20/62) con muchas
otras soluciones admisibles.

A partir de comentarios en torno a este ejemplo comun, es posible derivar
algunos parametros acerca de la metodologia estadistica: primero, la reco-
pilacion de datos estadisticos debe adoptar un esquema general que descri-
ba las catribuciones y los resultados de agencias e instituciones, segundo, las
reglas estadisticas deben ser claras y adaptarse a los objetivos de medicion.

B1. Esquema general (modelo de contribucién-resultado)

Las agencias especializadas y las diferentes partes del SJC (policia, fiscales,
cortes) pueden ser descritas como cajas que reciben casos y envian casos a otra:
cajas o pasos dentro del sistema. Con el fin de obtener una produccién estadisti-
ca constante, debe elegirse un periodo de observacién —generalmente el afio—
a fin de medir los flujos durante el periodo y los balances al comienzo o al final
del periodo. Los flujos se cuentan como contribuciones o resultados. Durante
un periodo —digamos un afio— los flujos de contribuciones y resultados no
son iguales y la diferencia radica en los casos pendientes 0 “casos vivientes”.
Dicho balance requiere de definiciones muy claras acerca de las contribucio-
nesy los resultados en un nivel determinado. Normalmente, el desarrollo de al-
gunos casos se detiene a este nivel y estos casos suspendidos deben contars
como resultados (y contribuciones).
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Hablando en términos estadisticos, se obtiene una descripcion muy deficien-
te cuando el resultado sélo incluye flujos hacia los siguiente niveles del siste-
ma (los casos suspendidos se omiten) o cuando los casos suspendidos se mez-
clan con casos pendientes.

Dado que la proporcién de casos suspendidos es indudablemente una de las
variables clave de un analisis estadistico, se debe prestar mayor atencién a la
definicion de contribucion y a los motivos para los rechazos o suspensiones.
Una descripcion estadistica completa debe incluir como contribucion todos
aquellos casos reportados a un nivel determinado y permite comprender cémo
es que un subconjunto se selecciona para su interposicion y por qué otros son
abandonados.

B2. Reglas estadisticas: campo, unidades
de conteo y nomenclaturas.

Consecuentemente, esta descripcion del proceso de seleccién primero requiere
de una definicién exacta deimpo estadistic&n el primer nivel, que supues-
tamente se trata de una agencia especializada contra la tortura, el maltrato y la
violencia dentro del SJC, esta definicion debe apoyarse en criterio practicos a
fin de lograr cierta consistencia a través del paso del tiempo. ¢ Qué debe con-
tarse como ingreso: una queja escrita? ¢ Una llamada telefénica? ¢ Una denuncia
anonima?

Ademas, esta definicion implica algunas elecciones en torno al tipo de even-
to que deben ser registrados y acerca de su nomenclatura. En el primer nivel,
estas elecciones deben permitir el registro de casos que no serdn tomados en
consideracién por la agencia segun su dictamen tras la primera inspeccion.

El aspecto muy técnico dmidades de contess la causa de muchos dolo-
res de cabeza para los expertos en estadistica. En ocasiones, se cuentan casos
(expedientes), a veces personas, que pueden ser victimas o los autores de cri-
menes o violencia. Los agravios también pueden ser contados y entonces es
necesario crear un vinculo con los autores cuando se esté lidiando con agravios
multiples o agravios repetidos. Dado que no se ha adoptado una regla general
dentro de cada pais para la estadistica criminal, no existe algun tipo de estan-
darizacién disponible en esta etapa. Una recomendacion podria ser la de ma-
nejar la recopilacion de datos mediante la combinacién de conteo de casos
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y conteo de personas dado que cada uno puede ser inevitable durante algun ni-
vel determinado del procedimiento.

Finalmente, pero de igual importancia, es necesario contar con nomencla-
turas. A los expertos en estadistica no les agrada contar con una sola cifra ge-
neral. Su actividad principal consiste en desglosarlo todo en categorias y
comparaciones. Las nomenclaturas son necesarias para crear variables. Pre-
viamente ya enfaticé la necesidad de poseer una nomenclatura en torno a las
bases para suspender casos cuando alguna otra agencia de primer nivel se en-
cuentra involucrada en una seleccion preliminar de casos que seran llevadas
a juicio de una u otra manera. A fin de compensar por la falta de informacion
desde el punto de vista de las victimas, otra importante variable podria des-
cribir la manera en que las victimas o los testigos reportan los casos a la
agencia.

Con el fin de obtener consistencia en comparaciones internacionales y tam-
bién en andlisis durante un periodo de tiempo determinado, podria ser apropia-
do llegar a un acuerdo acerca de alguna nomenclatura estadistica que descri-
ba la violencia dentro del SJC. Ya existe algin esquema general que contiene
la diferencia entre tortura, maltrato o violencia dentro del SJC. Independien-
temente de un acuerdo general en torno a estas categorias, en practica, las
definiciones precisas no seran iguales para cada agencia nacional o internacio-
nal. Dichas diferencias podrian ser manejadas por agencias internacionales con
una lista que incluyera todos los criterios existentes. Pero este enfoque es in-
atil cuando se estéa tratando con todas las definiciones nacionales especificas.

Se puede argumentar que las definiciones internacionales, resultado de gran-
des convenciones legales, son la referencia relevante para una nomenclatura
estadistica sobre la tortura, el maltrato y la violencia dentro del SJC. Sin em-
bargo, esta solucién presenta dos dificultades metodologicas.

Primero, como regla general, la distribucién de casos a las categorias lega-
les es una decision de resultado y quiza sea imposible —considerando la infor-
macién administrativa disponible— usar definiciones legales para describir las
contribuciones de agencias especializadas (a menos que el especialista en es-
tadistica tome decisiones legales por si mismo);

Segundo y consecuentemente, esta distribucién de casos puede cambiar con
el tiempo y de (o para) un pais hacia otro. A fin de monitorear dicho proceso
“dinamico”, cierta descripcidén concreta de la violencia dentro del SJC seria
mas eficiente que un enfoque exclusivamente legal. La elaboracién de dicha
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nomenclatura debe involucrar agencias que trabajen en el area de Derechos
Humanos pero la perspectiva legal no debe ser dominante.

C. ENFOQUEAMBIENTAL

Todas estas consideraciones en torno a la metodologia se aplican a estadisti-
cas criminales comunes. En algunos paises, el SJC puede proporcionar datos
exactos acerca de los procesos legales en casos de agravios que pudieran
definirse como tortura y maltrato. Aln en el caso de alcanzarse esta situacion
favorable, como se mencioné anteriormente, es posible que debido a cifras muy
bajas, no resulte importante el andlisis estadistico. Generalmente, los reportes
de agencias internacionales que lidian con tortura o maltrato Gnicamente repor-
tan listas de casos terminados mediante una decision judicial. Una presentacion
estadistica seria imperativa Unicamente si las listas fueran mas largas.

Independientemente de la necesidad de un enfoque estadistico, sigue sien-
do necesario recopilar informacion acerca de decisiones judiciales que finali-
zan un proceso legal en casos de violencia dentro del SJC. Sin embargo, el
enfogque cuantitativo seria Util para monitorear el contexto ambiental de este
caso de violencia.

Por ejemplo, si estudiamos el procedimiento CPT europeo, podemos obser-
var que el protocolo de interrogatorio presta gran atencién a las condiciones
generales de detencidén de una manera que podria conducir a enfoque estadis-
tico. Nuevamente, no encontramos muchas estadisticas en torno a reportes
CPT. La explicacion podria ser que estas estadisticas no se encuentran dispo-
nibles y que la opcion del CPT es apoyarse en la observacion directa. No obs-
tante, cierta labor estadistica y colaboracion dentro del Consejo Europeo puede
ser (til para la futura perspectiva de los indicadores de Derechos Humanos. Por
ejemplo, la medicién de la sobrepoblacidén penitenciaria plantea problemas
metodolbgicos que se vinculan de cerca con la medicién de castigo inhumano
o degradante.

Dentro de dicho enfoque ambiental, podemos sefialar algunas situaciones en
las que existe o donde podria adoptarse un enfoque cuantitativo.

A nivel policial:
—frecuencia y condiciones de la custodia policiaca,
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—supervision médica durante custodia policiaca,
—acceso a un abogado durante custodia policiaca;

A nivel judicial:

—limite de tiempo para procesos judiciales;
—frecuencia y duracion de detencidn previa al juicio,
—acceso a un abogado;

A nivel penitenciario:

—sobrepoblacién en prision,

—actividades en prision (trabajo, entrenamiento y educacién),

—proporcién de celdas e instalaciones comunitarias en la prision,

—supervision médica (lo cual incluye casos violentos registrados en una
forma médica forense)

—suicidio,

—castigos y medidas disciplinarias.

La disponibilidad de datos depende principalmente de sistemas de registro
oficial, por los cuales son responsables los Estados. Desde una perspectiva de
desarrollo de Derechos Humanos, dichos indicadores estadisticos serian nece-
sarios para complementar a los indicadores criminales y penitenciarios. Sin
embargo, la capacidad comparativa internacional indudablemente sera un pro-
ceso dinamico muy largo en lo que respecta estadisticas criminales comunes.






MESA REDONDA






IMPLEMENTACION DEL PROTOCOLO
DE ESTAMBUL

Dr. Raul Plascencia Villanueva

El Protocolo de Estambul es un manual para la investigacion y documentacion
eficaces de la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanas o degradantes.
Ustedes han estado trabajando en muy intensas jornadas sobre el tema de la
tortura, sobre la manera en que puede ser conceptualizado y, sobre todo, como
generar indicadores respecto a lo que esta aconteciendo en algun pais. Pero
debo hacer una aclaracion a este respecto, este manual para la investigacion y
documentacioén eficaz de la tortura, también conocido como el Protocolo de
Estambul, se elabord con bases juridicas y normativas, esto es, tuvo que par-
tir de un marco de referencia, de conceptos preestablecidos para determinar si
nos encontramos o no ante el tema de la tortura y para ello se tomaron en cuenta
varios instrumentos de corte internacional. Solo como referencia, quisiera
enunciarlos.

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos, que prohibe la tortu-
ra, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, la Convencién Con-
tra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes, la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, la Carta Africana sobre
Derechos Humanos y de los Pueblos, la Declaracion sobre la Proteccion de
Todas las Personas Contra la Tortura, el Cédigo de Conducta de Funcionarios
Encargados de Hacer Cumplir la Ley, el Conjunto de Principios para la Protec-
cion de Todas las Personas Sometidas a Cualquier Forma de Detencién o Pri-
sién, las Reglas Minimas para el Trato de los Reclusos, los Principios Basicos

* Segundo Visitador General de la Comision Nacional de Derechos Humanos (México).

[271]



272 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

para el Trato de los Reclusos, la Convencion Europea para la Prevencién de la
Tortura y la Convencion Europea sobre la Proteccién de los Derechos Huma-
nos y los Derechos Fundamentales.

Existe un marco juridico que es la base del Protocolo de Estambul, que no
es posible soslayar, que no podemos dejar a un lado, ya que es el que nos per-
mite acercarnos a la tortura.

La tortura, en este contexto y desde el punto de vista juridico, puede ser
analizada desde dos perspectivas:

Como una violacion a los derechos humanos, calificada como deshumanidad
al constituir una de las practicas mas reprobables, y por otra parte, también se
puede aludir a la tortura como tipo penal, como delito. Los elementos para
configurar un concepto y otro, ain cuando tienen una gran cercania, también
guardan diferencias sustanciales.

La tortura es, sin lugar a dudas, uno de los fendmenos de mayor preocupa-
cién para toda la humanidad, pues aun cuando se han llevado a cabo esfuerzos
muy importantes para erradicarla en los Ultimos afios, a la fecha aun continda.
En paises como el nuestro, la tortura ha estado prohibida desde 1857 en nues-
tra constitucion; en los cédigos penales se encuentra prevista como delito y, no
obstante, aiin encontramos casos de tortura en nuestro pais. Por esto nos pre-
guntamos, ¢,Por qué persiste la tortura? ¢ Qué podemos hacer para desterrar esta
practica en definitiva? Por otra parte, ¢,cémo podemos entender de manera clara
el concepto de tortura para que no haya ninguna duda en todos nosotros?

La tortura es muy diferente si la vemos como un delito, como un tipo penal,
gue si la vemos como una violacion a los derechos humanos. Los érganos que
investigan cada tipo de caso son totalmente distintos. Asi entonces, existen
Comités Internacionales para investigar la tortura, pero no tienen facultades
para solicitar la aplicacion de penas, ni para poner a disposicion de los tribu-
nales a alguna persona, para ello estan las leyes y los cddigos internos. Gene-
ralmente, todo pais que ha suscrito un compromiso internacional en materia de
tortura: la Convencién de Naciones Unidas, la Convencién Europea o bien la
Convencion Interamericana, ha incorporado a sus leyes internas una definicion
o férmulas que en todo caso prevén sancion para toda aquella persona que
incurra en un acto de estas caracteristicas.

Desde los origenes del concepto de la tortura, se identifico a este término,
a este concepto, con basicamente 3 elementos o componentes: 1.- Que proce-
de de un servidor publico o de alguna persona que ejerce actividad publica. Es
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un elemento fundamental que ha sido caracteristico desde la Edad Media o
desde que existe la tortura. 2.- Que dicho Servidor Publico le aplica un sufri-
miento o maltrato a una persona. 3.- Que este sufrimiento o maltrato tiene una
finalidad determinada. El antiguo princifiguisitio veritatis pertormentaos

deja muy en claro todo esto: investigar la verdad a través de la tortura. Sin
embargo, estamos muy lejos de aquellas épocas en donde la tortura estaba
prevista en las leyes o decretos, cuando se permitia o toleraba y se practica-
ba de manera cotidiana con apego a la ley.

Hoy por hoy, en un pais como el nuestro y en los estados democraticos de
este planeta, la tortura esta prohibida por ser una practica reprobable. A partir
de este concepto, en 1975 en las Nacionales Unidas se aprobé una Declaracién
sobre la Proteccién de Todas las Personas en Contra de la Tortura y Otros Tratos
Crueles, Inhumanos o Degradantes. Es importante analizar esta declaracion de
1975 porque es el precedente de la convencion de 1984 de la propias Nacio-
nes Unidas sobre el tema de la tortura. Y en esta declaracion se establecio un
concepto que persiste hasta la fecha y que refiere a la tortura de la siguiente
manera:

Se entiende por tortura todo acto por el cual intencionalmente se infrinjan
a alguna persona dolores o sufrimientos graves, ya sean fisicos 0 mentales, con
el fin de obtener de ella o de un tercero informacién o una confesion, de cas-
tigarla por un acto que haya cometido o se sospeche que ha cometido, o de
intimidar o coaccionar a esa persona o a otras, o por cualquier razén basada en
cualquier tipo de discriminacién, cuando dichos dolores o sufrimientos sean
infringidos por un funcionario publico u otra persona en el ejercicio de funcio-
nes publicas a instigacién suya o0 con su consentimiento 0 aqui esencia.

Esta concepcion de la tortura nos recuerda a los elementos naturales, esen-
ciales, originales del concepto de tortura, por supuesto con una vision legal o
una version gue incorpora a un instrumento internacional con los elementos que
permitan que la justicia opere. Pero la Convencion de las Naciones Unidas
también presenta una definicion que tiene un grado de complejidad porque
distingue entre los tratos crueles, inhumados o degradantes. Esto no solo nos da
el indicativo de lo que es la tortura, sino que también establece que hay otro
tipo de sufrimientos o males que se le pueden infringir a una persona que no se
consideran como tortura, pero que tienen cierta cercania. Y establece a cada es-
tado el compromiso de prohibir cualquier acto que se refiera a un trato o pena
cruel, inhumana o degradante que no llegue a ser tortura, tal como esta definida.
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La nota distintiva entre la tortura y el trato cruel, desde esta perspectiva de
esta Convencion de las Naciones Unidas, es, por exclusion, lo que no alcanza
a ser tortura pero que tiene la esencia de la misma, sin agotar todos los extre-
mos; es decir que, alcanza el tema de trato cruel, inhumano o degradante.

Por ejemplo, el trato discriminatorio de un servidor publico hacia una per-
sona puede llegar a ser un trato cruel o degradante.

La tortura en México esta inscrita desde 1986 en las leyes federales. Esto es,
la Convencion de las Naciones Unidas en materia de tortura es de 1985y en
nuestro pais surge una ley para prevenir o sancionar la tortura que retoma el con-
cepto tal como esta en la Convencioén de las Naciones Unidas y lo prevé no
como violacion a los derechos humanos sino como delito y lo vincula una pena
especifica a aquel servidor publico que le ocasione a una persona un sufrimien-
to o dolor grave con los fines a los que he hecho referencia.

Desde la edad media hasta la fecha, la tortura ha venido evolucionando y
transformandose. Aunque originalmente se aplicaba para investigaciones cri-
minales, hoy por hoy no solamente se aplica para una investigacién criminal
0 bien para obtener confesiones, sino que también puede utilizarse como un
medio intimatorio, para que alguien no haga algo que tiene derecho de hacer,
como castigo personal o para cualquier otro fin. En esta rabrica, donde se hace
referencia a “cualquier fin” es donde la legislacion mexicana no nos deja muy
claro cuales son estos fines, lo cual ha despertado la preocupacion de la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos, que busca regular de manera efecti-
va y adecuada este fenébmeno.

En nuestro pais, la evolucién legislativa a sido también muy importante en
los dltimos afios en materia de tortura y esta evolucion legislativa ha ido per-
mitiendo que tanto la Constitucién como las leyes que emanan de ella vayan
adecuando su contenido a los compromisos internacionales que nuestro pais
ha adquirido en los tratados o convenciones que ha suscrito.

En México, cuando el Gobierno Federal suscribe un tratado internacional
0 una convencion internacional, y si el Senado de la Republica lo aprueba, este
tratado o convencion adquiere el caracter de ley suprema, y por consecuencia,
las leyes secundarias deben irse adecuando al contenido de dichos compromi-
sos, como si la convencién en materia de tortura fuera la constitucion en nuestro
pais, en caso contrario las leyes serian institucionales.

El Protocolo de Estambul nos proporciona elementos muy importantes para
gue, a través de una investigacion juridica, podamos determinar si estamos o
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no ante un caso de tortura y podamos llegar a conclusiones definitivas. Tam-
bién nos brinda elementos necesarios y suficientes para que los médicos pue-
dan guiar en todo caso su criterio, a efecto de identificar el tipo de maltrato o
de dafio que presenta una personay, en su caso, concluir si la misma sufrié
alguna tortura o dafo.

Es muy importante y a la vez urgente que en el sistema juridico mexicano
se lleven a cabo reformas profundas que permitan en todo caso no solo poder
identificar la tortura sino poder llevar ante la justicia a los responsables de la
misma.

Nos parece que, a la luz del contenido del Protocolo de Estambul, deben
formularse los siguientes tipos de reformas:

1. Debe establecerse un criterio de excusas, impedimentos y casos de excep-
cion para que bajo ninguna circunstancia un servidor publico de una dependen-
cia a la cual se le atribuya haber cometido un acto de tortura, pueda ser inves-
tigado por la dependencia a la cual pertenece. Si un servidor publico comete
un acto de tortura o se le acusa de haber torturado a alguien y quien investiga
el caso es su superior o miembro del personal que labora en la misma depen-
dencia publica, se corre el riesgo de que la investigacion no se lleve a cabo de
manera imparcial.

2. Es muy importante, para poder desterrar de manera definitiva la tortura,
avanzar en una reforma que permita anular los procedimientos penales total-
mente cuando se logre demostrar que una persona ha declarado bajo tortura.
En la actualidad, en nuestro pais, lo Unico que se anula es la declaracién y el
procedimiento penal continGia su curso, lo cual nos lleva al absurdo de supo-
ner que el juez no tome en consideracion la declaracion de la persona que fue
torturada, pero si todo lo demés que forma parte del procedimiento, lo cual
proporciona un cierto margen de impunidad.

El tema de la tortura ha evolucionado en la practica; en nuestro pais las
comisiones publicas de promocién y defensa de los derechos humanos surgie-
ron en 1990 y a partir de entonces se fue propiciando una mayor cultura en estos
ambitos y sobre todo en el tema de la tortura. Los servidores publicos fueron
conociendo gque si cometian actos de esta indole estarian sujetos a la justicia, con
las criticas y sefialamientos que hemos hecho, pero finalmente a ciertos ries-
gos legales.

Doce afios después, hemos percibido un cambio sustancial en materia de
tortura en México. La tortura que se practicaba a las personas hace 12 afios, y
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que generalmente dejaba huellas materiales en el cuerpo humano, hoy practi-
camente se presenta como un caso de excepcion. Lo que si tenemos son casos
de tortura psicolégica donde no hay huellas externas presentes en el sujeto y
gue permitan facilmente acreditar que ha sido victima de ese maltrato.

El Protocolo de Estambul es de gran importancia en este tema de la tortura
psicolégica, porque precisamente uno de los grandes retos para las leyes en la
actualidad estriba en establecer los criterios bajo los cuales puede acreditarse
si una persona fue sometida a una tortura de esta indole, si se intenté anular su
personalidad para infundir temor absoluto. En este caso, la persona no es vic-
tima de quemaduras ni es sometida a golpes, es sometida a amenazas, a inco-
municacién, a actos de intimidacién que alteran su mente y hacen posible que
la persona responda a placer del torturador.

En el Protocolo de Estambul estan claramente definidos algunos elementos
gue es importante incluir en las leyes penales para que, tan pronto como estén
presentes, puedan ser indicativos de la tortura, entre estos esté el estrés trau-
matico —un estado de ansiedad después de haber sido sometido a tortura psi-
cologica. Este elemento debe ser incorporado en la ley para que no haya nin-
guna duda por parte del Ministerio Publico y de los jueces que dicho estado es
indicativo de una tortura psicolégica.



ACTUACION DEL MEDICO LEGISTA
ANTE LA PRACTICA DE LA TORTURA

Dr. Fernando Cervantes Duarte

En la actuacién del médico legista ante la practica de la tortura, es importante
primeramente estar convencidos de que la medicina legal es una ciencia auxi-
liar del derecho que ayuda a resolver cuestiones juridicas. Recordando siem-
pre que la dltima instancia de la medicina legal: es ayudar en la toma de deci-
siones, mas nunca tratar de suplantar a un juez.

En las conclusiones que emitimos algunas veces los médicos forenses pode-
mos alcanzar una conviccién absoluta, queriéndola comparar con una verdad ma-
tematica donde la prueba adquiere el caracter de evidencia y encierra una certe-
za sin refutacion posible siendo esta una prueba plena. En otras ocasiones, sera
una certeza relativa, pero capaz de generar una fuerte conviccién moral en fun-
cion de un andlisis de probabilidades de un hecho. Por ultimo, tenemos la prue-
ba negativa por exclusiéon que tiene el mismo grado de certeza pero que es de nula
eficacia pericial, es por esto que las instituciones afines deberian de difundir
con mayor interés para que haya mas foros donde se traten estos temas con la
participacion de mas profesionales para retroalimentarnos a lo que corresponde
a nuestro quehacer diario y llegar a la certeza con un solo criterio, hablando to-
dos y cada uno de los médicos legistas el mismo idioma; esto se puede lograr
en estos momentos, tomando como base el “Protocolo de Estambul”.

El protocolo es el punto de partida que gran parte de los médicos esperabamos,
ya que es una guia universal basado en principios de una serie de textos legales
y declaraciones internacionales en la materia para la unificacion de criterios.

* Coordinador de Peritos de la Segunda Visitaduria de la Comision Nacional de la CNDH-
México.
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Ya coment6 el Dr. Plascencia acerca de todas las trabas, problemas y estu-
dios por las que tuvieron que atravesar para llegar a la investigacién, analisis
y la redaccién para que cada uno de los médicos que intervenimos y conocemos
la materia, podamos hablar y llegar a entendernos. En la elaboracion de este
documento intervinieron 75 expertos de 40 asociaciones e instituciones de 15
paises, es por esto que el protocolo tiene un amplio reconocimiento y multiples
usos en los campos de la prevencién y el uso de tortura. Asimismo el Consejo
Internacional para la Rehabilitacion de las Victimas de la Tortura, establece una
interpretacion autorizada sobre los requisitos de una investigacion profesional
concienzuda, verdaderamente creo que todos debemos estar satisfechos con
estos documentos ya que las areas que abarca un peritaje pueden ser tan diver-
sas como la misma condicion humana.

Este protocolo, llevado en forma adecuada, es un arma eficaz y de gran
ayuda para diagnosticar y combatir la tortura, ya que contiene una guia para la
investigacion completa desde los puntos menos intrascendentes hasta el exa-
men medico de alta especialidad, llevada a cabo por profesionales de cada area
especifica con la finalidad de llegar a una certeza en los casos que se ocupa una
investigacion en materia de tortura. En este orden de ideas, todos los médicos
del pais deben de estar informados y sensibilizados para la atencion y el auxi-
lio de las probables victimas de la tortura sobre todo aquellos médicos que
trabajen en instituciones que mantienen personas bajo custodia o que se en-
cuentran en grupos vulnerables a la tortura o al maltrato. Este protocolo surge
como una hueva herramienta para realizar un analisis confiable, con instrumen-
tos confiables y aplicables en el ambito de la tortura, recordando que los puntos
a examinar deben de ser cumplidos para llegar a una investigacion certera,
eficaz y efectiva.

Gracias al estudio concienzudo de los distintos elementos que conforman
algunos de los casos en particular, se puede conocer lo ocurrido a un individuo
y la forma en que se violentaron sus derechos y si estos lo afectaron fisica o
psicolégicamente ya que invariablemente siempre queda una pista, huella,
indicio o secuela que puede ser localizada gracias a la aplicacion del método
cientifico utilizado para la investigacion.

Por esto me gustaria subrayar los puntos basicos de un examen médico que
no debemos de olvidar, primeramente debemos de puntualizar que el medico
forense debe de contar con un perfil profesional muy bien definido, tener una
idea clara y precisa del valor de las técnicas que practica; su exactitud, preci-
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sién y especificidad deben de darle un margen de seguridad en la obtencion de
datos, y sobre todo permitirle trabajar con mayor certeza en su practica. Es por
esto que el médico forense debe contar con los siguientes atributos: estar ca-
lificado en su materia, ser objetivo, tener alto espiritu de investigacion, y so-
bre todo, aprender a trabajar en equipo. En la actualidad creo firmemente que
ningan medico sélo puede llegar a la certeza de una investigacion por ello
debemos de apoyarnos en el equipo interdisciplinario, ya sea de psicélogos, o
siquiatras, ginecélogos, traumatélogos, urélogos, médicos internistas y ciru-
janos, es importante que se forme un solo equipo de trabajo. Todo con el tni-
co fin de poder enfrentarnos a los grupos que hoy en dia se preparan con mé-
todos sumamente sofisticados para producir dafio sin dejar huella alguna en el
afectado.

Nuestro Objetivo comun es coadyuvar en la investigacion y aclarar los he-
chos con relacion a los presuntos incidentes de tortura, asi como preservar las
pruebas médicas y tratar de determinar el ¢,cémo, cuando donde y quienes?, de
los incidentes de tortura. El examen médico debera incluir la evaluacion de la
necesidad de tratar las lesiones y enfermedades, asi como brindar ayuda psi-
coldgica junto con el asesoramiento y sobre todo darle seguimiento a la per-
sona agredida. No hay que olvidar que dentro de la oficiosidad que marca el
“Protocolo de Estambul” para llegar a una certeza el estado tiene la obligacién
de implementar medidas para asegurar que quienes conozcan de la existencia de
un posible caso de tortura no tengan traba alguna y reciban facilidades para
hacerlo del conocimiento de la autoridad investigadora.

Es importante que todos trabajemos juntos para quitar estos obstaculos. Se
me ocurre mencionar a manera de ejemplo lo que sucede cuando llegamos a
un penal y nos encontramos con la falta de autorizacién para entrar al mismo
con las consabidas respuestas “ el sefior Director no se encuentra”. “El sefior
Subdirector esta en una junta y no lo puede atender”, “a su oficio le falta esto,
le sobra aquello”, etcétera, etcétera. Cuando finalmente podemos entrar no po-
demos ingresar con nuestro equipo de trabajo como grabadora, cAmara de
Video, o fotogréfica, y los instrumentos de trabajo tales como baumanometro,
estetoscopio, estuche de diagnostico, lAmparas etcétera. Siempre encontramos
mil pretextos. Una vez dentro para nuestra entrevista nos quieren dar un cuar-
to mal oliente, sin luz, o una celda compartida o una oficina de guardias deba-
jo de una escalera, todo esto pareceria ser una consigna de que el agraviado no
se sienta con libertad de expresar su version.
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Otras de las grandes trabas que nos ponen son los horarios para revisar a
nuestros agraviados: nos dicen que solo diez minutos, o una hora y este tiem-
po resulta insuficiente ya que para iniciar un buen trabajo probablemente ne-
cesitemos entre 4 y 6 horas por Io menos y no solo en una ocasion quizas ne-
cesitaremos cuatro o cinco ocasiones mas o las veces que sean necesarias hasta
llegar a la certeza del hecho que investigamos.

Para iniciar un interrogatorio es importante en este punto recalcar que de-
bemos de ganarnos la confianza del agraviado y para ello, debemos de solici-
tar que la entrevista y revision, se realice sin la presencia de personal de la
institucion que se presume se cometiod el delito de tortura, (agentes judiciales,
policias, custodios ) si el agraviado solicita la presencia de un familiar o de su
abogado mucho mejor de igual forma en los casos de una mujer o un menor
deben de ser acompanados por un familiar o personas de toda su confianza.

Ante la sospecha de tortura el medico forense debe plantearse los siguien-
tes cuestionamientos:

¢Es un caso de tortura? ¢, Son lesiones por sujecion, sometimiento, resisten-
cia, o rina?

Por eso necesitamos primeramente conocer las circunstancias de los hechos.

—Lugar de la detencién inicial y si existieron lugares posteriores, (crono-
logia, transporte y condiciones de la detencion).

—Narracion de los hechos de tortura o malos tratos en cada uno de los lu-
gares donde estuvo detenido, que tiempo aproximado permanecié en cada
lugar.

—Condiciones de los domicilios, secos, humedos, frios, subié o bajo esca-
leras que olores se percibian, que tipo de ruidos, sonidos voces se escu-
chaban.

—Descripcion de los métodos de tortura aplicados: cuantas personas par-
ticiparon que tiempo aproximado duroé la tortura era de dia, de noche
como se dio cuenta del horario, ¢,comio, bebid, durmié? en que condicio-
nes realizo estas actividades, habia mas personas en su misma situacion
quienes eran etcétera. O sea que tenemos que aplicar el que, cuando,
cuantos, como, quien, con que, porque y donde.

—Con todos nuestros datos clasificamos la clase de tortura si fue tortura
fisica, mental o mixta?
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Si es tortura fisica, tenemos que establecer el tipo de traumatismo y estable-
cer el cronodiagndstico de las lesiones, asi como el, o los probables agentes
empleados. (evidencias fisicas) para ello necesitamos primeramente:

Correlacionar el grado de consistencia entre la historia de sintomas e inca-
pacidades agudas y crénicas con las denuncias de tortura y mal trato.

Posteriormente correlacionar el grado de consistencia entre los hallazgos del
examen fisico y las denuncias de abuso.

Asimismo correlacionar el grado de consistencia entre los hallazgos del
examen del individuo con el conocimiento de los métodos de tortura comun-
mente utilizados en una regién particular y sus efectos posteriores.

Los métodos de tortura fisica que mas cominmente encontramaos son: con-
tusiones en cabeza, en la planta de los pies,(falanges), arrancamiento de ufias,
trauma térmico, como quemaduras de cigarro o metales incandescentes, trau-
mas eléctricos como es la aplicacion de la “picana eléctrica”, especialmente
sobre cabeza y genitales externos, sumersion en agua helada, confinamiento en
lugares calientes, muy himedos, frios, mal olientes, con presencia fauna no-
civa propia del lugar (roedores insectos).

En caso de tortura antigua aclarar secuelas. y sustentarlas con valoraciones por
especialistas y pruebas diagnosticas ( radiografias simples, tomografia compu-
tarizada, resonancia magnética, ultrasonografia, electroencefalograma, endosco-
pias, etcétera) y clasificarlas de acuerdo a la mecénica de lesiones, si estas fueron
contemporaneas a la fecha de los hechos, establecer si estas fueron ocasiona-
das por terceras personas o autoinfligidas,y por sus caracteristicas si son de
maniobras de sujecion, sometimiento, abuso de fuerza fisica o de tortura.

Ahora bien cuando de trata de tortura mental debemos de recordar que es
causado también por terceras personas cuya intencion deliberada es reprimir,
dafiar, destruir su autoestima, confinarla en un lugar secreto demostrar que esta
indefenso, abrumado sin dejar una sola huella traumatica.

Esta situacion nos pone en una situacion dificil a los médicos para asumir
e integrar un verdadero diagnostico, y para ello necesitamos la intervencién de
un profesional en su campo con un abordaje clinico psicoldgico apropiado;
tanto para aliviar el dolor del individuo afectado como el de los miembros de
la familia.

Los métodos de tortura mental que mas comunmente encontramos son:

Amenaza de dafio corporal a familiares y amigos, simulacion de ejecucio-
nes, insultos y juicios hirientes al honor personal y familiar, confinamiento



282 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

solitario prolongado, obligacion de presenciar o escuchar tortura hacia otros
compaiferos.

Con relacion a las métodos de tortura mixta debemos de aplicarnos como en
las dos formas anteriores con el fin de llegar a la certeza del hecho, siendo lo
mas comun ademas de las lesiones lo siguiente:

Permanencia prolongada en posturas incomodas de pie, de rodillas en cu-
clillas, boca abajo, sumersion por lapsos cortos para provocar asfixia en diversas
formas en agua, excremento, sepultamiento bajo tierra y/o granos, privacion
de agua y alimentos, realizar ejercicios desgastantes como correr, hacer sen-
tadillas, lagartijas, vejaciones sexuales, exposicion ante luz cegadora, perma-
nencia ante ruido estridente aplicacion de sustancias psicoactivas.

La experiencia del examinador, junto con el documento de Estambul como
guia, nos debe de dar la pauta para practicar una metodologia adecuada en la
evaluacion del agraviado y podemos estar en condiciones de establecer y emitir
un diagnostico bien fundamentado acerca del dafio corporal del sujeto en cues-
tion. La exploracién debera, de seguir el lineamiento ya establecido y estar
apoyada paso a paso, en el mismo protocolo, de forma ordenada, sistematica
y minuciosa. Cuando se hayan descubierto los 6rganos afectados, debemos de
poner toda nuestra atencion en ellos y sobre todo solicitar cuando el caso lo
amerite estudios de laboratorio, gabinete o alguna interconsulta con médicos
especialistas siempre es mejor tenerlos y no necesitarles que necesitarles y no
contar con ellos.

El protocolo de Estambul posee muchas bondades las cuales deben de ser
aprovechadas para la elaboracion de certificaciones como guia y vector para
poder llegar a la certeza de los actos, pero también presenta un sin fin de obs-
taculos del tipo administrativo por parte de servidores publicos y los mismos
profesionistas de la salud y de los cuales me gustaria mencionar algunos puntos.

Por parte de los médicos:

1. Desconocimiento de los procedimientos legales en cuanto a la obliga-
cion de dar parte de una presunta tortura.
. Los insuficientes recursos técnicos y humanos.
. Desconocimiento de la existencia de un protocolo base para la investi-
gacion de la tortura como rutina
4. El mismo érgano investigador que comete la tortura es a quien se le en-
carga la investigacién de violacién

W N
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. Dificultad y en muchos casos imposibilidad para realizar estudios téc-

nicos para poder llegar a un diagnostico.

. No existe una institucion educativa que certifique a un profesional para

el estudio de la tortura

. Necesidad de implementar un examen medico de ingreso completo de

los detenidos a los centros de readaptacion o en el mismo Ministerio Pu-
blico,

. No existe una reparacion del dafio por lo tanto hay falta de confianza 'y

credibilidad por parte de las victimas hacia las autoridades

. Largo procedimiento juridico
10.

Problemas econémicos de parte del agraviado tanto para eventos admi-
nistrativos como para solventar gastos de estudios de especialidad.

CONCLUSIONES

La evaluacion médica con fines legales debe de ser realizada de manera obje-
tiva e imparcial. Dicha evaluacién debe basarse en la pericia clinica del medico,
en su experiencia profesional, y sobre todo en su sentido practico, todo ello con
la alta responsabilidad de reportar todos los hallazgos, por muy triviales que
parezcan por esto nunca deben excluirse del informe médico legal los descu-
brimientos que puedan ser indicativos de tortura u otras formas de maltrato, es
por esto que hacemos un llamado a todos los médicos, y a todas y cada una de
nuestras instituciones, para que tomen en cuenta la importancia de una capa-
citacion continua y profesional del personal médico. Con esta nueva herramien-
ta eficaz llamada “ Protocolo de Estambul” podemos evitar tener que seguir
recurriendo en muchas entidades del pais a los médicos habilitados que con
muchas ganas de trabajar pero con poca experiencia en este campo nos ponen
en desventaja con los agresores que practican esta vergonzosa actividad llama-
da Tortura.






ESTUDIO DE LA TORTURA COMO CASOS Y FENOMENOS
EN EL PROTOCOLO DE ESTAMBUL. DIFICULTADES Y
NECESIDADES EN LA IMPLEMENTACION DEL PROTOCOLO
DE ESTAMBUL PARA EL ESTUDIO DE CASOS
DE TORTURA EN MEXICO

Dr. Javier Enriquez Sam

Existen problemas fundamentales en materia de derechos humanos, y en par-
ticular sobre la tortura, tales como el incumplimiento de pactos y convenios
internacionales y la necesidad de que todos los estados de la Republica Mexi-
cana cuenten con una legislacion para sancionar la tortura, como sucede en este
Estado de Yucatan. Existe ademas la necesidad de la autonomia de las comi-
siones de derechos humanos, para exigir la investigacién y no uso de la tortu-
ra como instrumento de trabajo para la obtencién de confesiones o declaracio-
nes falsas por parte de las fuerzas del orden. Las autoridades gubernamentales
gue procuran el cumplimiento de la justicia a menudo asumen el papel de juez
y parte en materia de tortura, en la cual llega a permitirse la impunidad.

En México la tortura es utilizada de manera sistematica por parte de las
fuerzas del orden para que el supuesto delincuente se confiese culpable de
delitos que no cometid. Esta primera declaracion o testimonio es considerada
por los 6rganos de la justicia como prueba irrefutable de su culpabilidad, des-
echando cualquier otro tipo de prueba como herramienta para revertir o modifi-
car dicha declaracion. Por tal motivo, en esta situacion se hace imprescindible
utilizar como herramienta fundamental para la investigacion y documentacion
eficaces de la tortura el modelo de examinacion médica que promueve el Pro-
tocolo de Estambul, que es un estandar internacional reconocido y que permite
ser veraz en los resultados presentados. En este pais todavia no se aplica este
modelo en todas las instituciones encargadas de resolver esta problemética.

* ACAT — México .
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Se han empezado a hacer algunos esfuerzos dentro del convenio de coope-
racion técnica entre el Alto Comisionado de las Naciones Unidas y el Gobier-
no Mexicano. En ese contexto se realizo el afio pasado un primer curso a nivel
nacional sobre el conocimiento del procedimiento modelo para la examinacion
médica en la tortura y otros abusos fisicos, pero este proceso todavia no es
puesto en practica por todos los centros involucrados en esta problematica.

La utilizacion el procedimiento modelo para la examinacion médica de la
tortura tiene, en nuestra experiencia, una aplicacion muy importante en la ve-
racidad y en la confiabilidad de lo que podamos obtener para dictaminar si se
ha dado o no la tortura. Nosotros hemos vivido una situacion en que al aplicarlo
se requiere del accionar conjunto de dos disciplinas de la salud: la médica y
sicologica, en donde la salud fisica y mental se integran para reconocer a la
tortura; no como la suma de lo fisico, psicolégico o mental, sino como la com-
pleja manifestacién de la patologia de la tortura, como es el caso del estrés
postraumatico, y no solo de las lesiones visibles, asi como su vinculacién o
relacién con los métodos de tortura aplicados.

Esta manera de acercarnos y reconocer las secuelas de la tortura, permiten
aportar pruebas desde el plano de la salud, de que se ha producido la tortura.
Por supuesto que, en la medida de la complejidad del fendbmeno, se requiere de
la intervencion de otras disciplinas de la salud.

Es frecuente también encontrar hoy en dia que algunas areas involucradas
en esta cuestion de la tortura hacen referencia al Protocolo de Estambul, sin
embargo, en la practica no se aplica como es debido y esto conlleva a dos situa-
ciones: que por un lado se simule, y por otro, a que no se genere informacion
veraz y confiable que sirva a la investigacion de la tortura. Es decir, si lo va-
mos a utilizar tenemos que ponerlo en practica. Si queremos informacién o
datos confiables y veraces hay que utilizarlo como lo indican los principios del
protocolo y entonces podremos generar indicadores que nos permitan, con
mayor veracidad, acercarnos al fenémeno o a la problematica casuistica de la
tortura.

Entonces es necesario que generemos una fuente de datos veracesy
confiables que se puedan aplicar hacia el estudio de los casos. Este instrumento
—el Protocolo de Estambul— nos permite ademas promover las acciones de
prevencién y reparaciéon del dafio. Sin embargo, dada su trascendencia social
en el reconocimiento de la magnitud y cambios de este fendémeno de la tortu-
ra en nuestra sociedad, se requiere de la implementacién de otras metodologias
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que permitan abordar el problema en su real dimension a través de estudios
epidemioldgicos que tomen en cuenta a los grupos mas vulnerables, los luga-
res donde mas se produce, como son los centros de detencién, asi como esta-
blecer comparaciones en sitios o regiones que son potencialmente susceptibles
de padecerla o enfrentarla, para poder valorar su comportamiento y tomar
acciones preventivas.

Este fendmeno es muy complejo y se requiere de la construccion de varia-
bles en un marco conceptual bien delimitado y consensuado por los sujetos
involucrados en dicho estudio, en donde el proceso de dialogo y voluntades sea
la cohesibén y la construccién del mismo.






IMPLEMENTACION DEL PROTOCOLO
DE ESTAMBUL

Dr. Jens Modviy

Seminario sobre Derechos Humanos Civicos en México abordando el tema de
la importancia que tiene implementar instrumentos de investigacion interna-
cionalmente reconocidos para la investigacion y la inspeccion de la tortura.

Los argumentos que se han planteado hasta el momento han resultado muy
convincentes. De hecho, los antecedentes del Protocolo de Estambul pueden
rastrearse a la Convencion contra la Tortura de la ONU. Esta convencion es-
tablecié un esquema de trabajo internacionalmente aceptado cuyo objetivo es
la batalla efectiva contra la tortura. De acuerdo al IRCT, nuestra Organizacién
No Gubernamental Internacional, probablemente se trate del instrumento mas
importante para combatir la tortura a nivel global.

México es una nacion que participa en la Convencién, como ya se mencio-
ndy, de manera correspondiente, México se encuentra obligado a implementar
los estandares de la convencion y, en este contexto, el Protocolo de Estambul
proporciona un instrumento internacionalmente aceptado para la implementa-
cién de los estandares de la ONU en el &rea de la investigacion y la documen-
tacion efectiva en torno a la tortura.

La definicion ya se ha establecido, pero considero que quizad podemos exa-
minarla una vez mas. Segun la Convencion de la ONU en Contra de la Tortu-
ra, hablamos de dolor o sufrimiento severo, ya sea mental o fisico. Es un acto
intencional con un proposito especifico, llevado a cabo por una persona que
desempefia un cargo publico.

* Consejo Internacional para Rehabilitacion de Victimas de Tortura (IRCT), Dinamarca.
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Las obligaciones mas importantes de los segmentos estatales participes de
la convencién son, entre otras: asegurar que la tortura sea una ofensa penada
por la ley criminal. Como ya mencioné anteriormente, considero que ésta area
de actividad exhibe problemas en la actualidad, aunque, como se me ha indi-
cado, esta norma ya se ha implementado en Yucatan, donde es obligatoria.

Segundo, proporcionar educacion y entrenamiento a todo el personal
involucrado en arrestos, detenciones y encarcelamientos.

Tercero, monitorear las reglas y practicas de detencién para impedir actos
de tortura, asegurar una investigacion pronta e imparcial en posibles casos de
tortura y es en esta etapa que interviene el Protocolo de Estambul, brindando
direcciones y paradmetros de como llevar a cabo este proceso.

En lo que se refiere a asegurar la proteccion de denunciantes de tortura. No
debe resultar peligroso presentar una acusacion de tortura, ni para la victima de
tortura, su familia o los testigos involucrados, existe la obligacioén de proporcionar
derechos de libre expresion, asistencia, y la rehabilitacion mas integral posible.

Existe la obligacién de asegurar que ninguna declaracién obtenida mediante
la tortura sea involucrada como evidencia. También existe la obligacion de im-
pedir cualquier otro tipo de situacion cruel e inhumana dentro del contexto al
cual nos referimos. Los indicadores relevantes para el area de tortura podrian
considerarse una fuente diferente de indicadores generados a partir de las
obligaciones de la Comision de la ONU Contra la Tortura.

» Por ejemplo, seria apropiado determinar el grado en el que la convencion
se ha implementado en ley nacional.

» El grado en el cual el personal de detencion ha recibido entrenamiento
preventivo.

» El grado en el cual las reglas de detencion se encuentran sujetas a un
monitoreo eficaz.

» El grado de prontitud e imparcialidad de las investigaciones.

Aqui cabe mencionar, dado que también estamos hablando acerca de los
parametros médicos del Protocolo de Estambul, que un indicador interesante
podria ser el tiempo transcurrido entre el evento y el examen médico, es decir,
el tiempo promedio de distribucién de tiempo desperdiciado.

La proteccion de los denunciantes de tortura es realmente necesaria, asi
como la informacion proporcionada en casos de tortura y el uso de informacién
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obtenida mediante cuestionarios como parte de la declaracién ofrecida en los
tribunales.

Quiero mencionar, bajo riesgo de repetir las palabras de previos oradores,
gue es Protocolo de Estambul no es una guia médica. Ofrece parAmetros mé-
dicos, y también ofrece orientacion de cédmo realizar la investigacién de posi-
bles casos. Como es sabido, el Protocolo de Estambul es una iniciativa de la
ONU y un estandar de la ONU. Los principios mas importantes del Protocolo
de Estambul en términos de investigacion de casos de posible tortura son la
habilidad, la imparcialidad, la independencia, la prontitud, la ética médica, y
la confidencialidad. Un elemento clave es la investigacion oportuna y activa, no
debemos esperar sentados a que el caso se resuelva solo, de hecho, de acuer
do al Protocolo de Estambul, es necesario tomar una actitud decisiva cuando
existen bases para creer que existe un problema de tortura en alguna parte.

También me gustaria sefialar que el Protocolo de Estambul proporciona un
enfoque integral hacia la tortura, no so6lo nos referimos a la tortura fisica; como
es posible en el caso del submarino, esta pobre victima de tortura, si hay un
doctor, como podemos ver, pero no creo que este doctor le sea de gran ayuda
a la victima de tortura, por el contrario, esta monitoreando su respiracién para
asegurarse de que no muera. Lo mas probable es que esta victima de tortura
haya inhalado agua contaminada, no sabemos bajo qué condiciones se encon-
traba esa agua antes de esta situacion de tortura, pero probablemente no sea
agradable.

Sin embargo, también existe el aspecto de tortura psicolégica, es decir,
cuando experimentamos la tortura a nuestro alrededor, afectando quiza a ami-
gos, quiza a parientes; por ejemplo, la violacién de tu hija si no confiesas, asi
como la mayoria de las ejecuciones que no dejan marca, una técnica muy real
gue forma parte del espectro de la tortura y sus consecuencias, incluida en el
Protocolo de Estambul.

De modo que examinar indicadores y aquellas que podrian ser fuentes de
datos en torno a la tortura, es indispensable. Entre dichas fuentes de datos, se
encuentra, por supuesto, la informacién proporcionada por victimas, la cual nos
permite clasificar la naturaleza del caso, a lo cual prosigue la aprobacion.
Considero que ha quedado claro que este ultimo recurso incluye las medidas
del organismo pertinente.

Los profesionales de la medicina también pueden contribuir su conocimien-
to a la investigacion y asistencia en casos de tortura y, en este momento, me
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gustaria mencionar que el Protocolo de Estambul es, de hecho, una guia de
cémo evaluar a un experto en la materia. Supongo que no seria realista espe-
rar que cualquier caso de tortura pueda ser sujeto en un breve periodo de tiempo
a una investigacion experta en conformidad con el aspecto legal del Protoco-
lo de Estambul.

Por este motivo, es importante que toda documentacién médica obtenida
durante la primera reunién con el doctor sea conservada y protegida. Ya sea que
se trate de un doctor tradicional, un doctor de prisién, o un doctor de alguna
organizacion no gubernamental, que quiza no pueda llevar a cabo un examen
completo en conformidad con el Protocolo de Estambul, es necesario que re-
gistre los resultados, mismos que posteriormente podran ser incorporados al
Protocolo de Estambul.

De hecho, el programa de cooperacion técnica entre el gobierno mexicano
y el Alto Comisionado de Derechos Humanos reporta que ya se han desarro-
llado pardmetros para dichas circunstancias.

Esto daria lugar a que todos los potenciales médicos de México pudieran
elaborar un breve registro de casos que posiblemente requieran una inspecciéon
mediante el Protocolo de Estambul. Estas fuentes, segin mi punto de vista,
podrian ser muy importantes a largo plazo y existe interés potencial en este
enfoque.

Sin embargo, como ya se ha dicho en varias ocasiones, la tortura es una
experiencia horrible rodeada por temores, silencio y falta de confianza, de
modo que nos enfrentamos a un fendbmeno civil que carece de documentacion.
Aquello que quiza refleja lo que esta ocurriendo es la atroz impunidad legal que
genera tantas quejas.

Existen pocos casos que puedan enjuiciarse; si existen pocos enjuiciamien-
tos, los autores de crimenes serdn liberados; si los autores de crimenes son
liberados, no se genera confianza en el sistema, por el contrario, surgen muchas
guejas.

De modo que, a largo plazo, muy adelante en el camino, podria implemen-
tarse el Protocolo de Estambul, incluyendo mecanismos de reporte por parte
de todos los doctores, asi como el fomento de confianza de la victima durante
las investigaciones y consecuentemente el rechazo a la marginacion que se ha
mencionado varias veces durante este seminario.

Pero hasta que dicho sistema de recopilacién rutinaria de datos, se haya
establecido, probablemente sea necesario tomar pasos activos en lo que respec-
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ta a iniciativas de recaudacién de informacién. Una opcion para hacer esto
podria ser la realizacion de encuestas de inspeccion en centros de detencién o
en otras areas de alto riesgo de tortura. Actividades de este tipo pueden con-
ducirse en colaboracién con Organismos No Gubernamentales. Le podria re-
sultar de gran beneficio a la Comision de Derechos Humanos autorizar a cier-
tos Organismos No Gubernamentales para conducir las inspecciones y definir
un formato para dichas inspecciones, procurando que sean lo mas simples
posibles. Todas estas medidas contribuiran a la obtencion de datos, lo cual, a
su vez, servird como fundamento para desarrollar recursos rutinarios de reco-
pilacién de datos e incluso nos permitird generar una herramienta para el mo-
nitoreo continuo en centros de detencion.

Los centros sujetos a inspeccion serian seleccionados de forma fortuita o
siguiendo cierto esquema privado y, de hecho, serian visitados por abogados
y médicos competentes de la Comision Nacional de Derechos Humanos y de
ONGs. De esta manera, se estableceria una responsabilidad nacional, incluso
referente a problemas de ausencia de datos, lo cual se ha abordado el dia de hoy.

No es tan sencillo, quiza surjan importantes obstaculos para tales inspeccio-
nes, pues, siempre y cuando a nadie le interese, la tortura puede continuar, pero
en el momento en que alguien se encuentre bajo riesgo, que hayamos condu-
cido una entrevista que contenga todos los detalles, que hayamos detectado la
frecuencia de este incidente, que hayamos determinado sus consecuencias,
entonces dificultaremos mucho mas la violacion de los derechos humanos.






CUARTA SESION






LECCIONES PARA LA OPERATIVIDAD DEL DIAGNOSTICO
DE LOS DERECHOS HUMANOS EN MEXICO

Veronica Velo y Valencta

En primera instancia, nosotros consideramos que es importante no nada mas
tener un punto de vista desde una perspectiva que en este caso podria ser la
Comision Nacional de Derechos Humanos, que es la encargada de realizar el
diagnostico, sino se tienen que tomar en cuenta otros puntos de vista como los
de la Academia, las Organizaciones Civiles, y otras Instituciones y organismos
gubernamentales. No debemos de partir solamente desde una sola perspecti-
va, tenemos que partir desde un punto de vista mas global y no muy especifico.

También debemos tomar en cuenta todos estos puntos de vista para actua-
lizar nuestra base de datos o bien la base de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, respecto a los derechos humanos. Una vez que se tenga actualiza-
da, dicha base de datos debe estar disponible para el puablico. Actualmente
estamos trabajando en el acceso a la informacion publica; una vez que se ten-
ga esta base de datos, debera estar disponible para todos nosotros.

Tenemos que ver el concepto de los derechos humanos de una forma mas
integral, en este caso el problema de la tortura. Las organizaciones civiles de
derechos humanos consideramos pertinente que para la construccion de in-
dicadores es necesario avanzar en una definicion del concepto de tortura, en
el sentido que lo establece la Convencidn Interamericana para Prevenir y San-
cionar la Tortura, y no limitarlo a la definicion de la Ley Federal para Preve-
nir y Sancionar la Tortura, que si bien esté vigente en México, su concepto de
la tortura aun es limitado. De la misma forma, consideramos que los indicado-

* Centro Nacional de Comunicacion Social Cencos (México).
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res de medicion para el diagnostico, deben partir desde una perspectiva inte-
gral de los derechos humanos, buscando siempre proteger la integridad y dig-
nidad de las personas y no limitarse a la simple evaluacién del hecho. En este
aspecto es importante insistir que detras de cada dato o estadistica acerca de
la tortura, hay una victima, cuestién que no hemos abordado; no nada mas se
trata de proporcionar los datos cualitativamente, sino también de ver el proble-
ma desde otro punto de vista.

La tortura es un problema que no se resuelve solamente con el establecimien-
to de indicadores cuantitativos sino que hay que abordar el problema de fon-
do que es la practica sistematica de la tortura como un método de investigacién
policiaca. Este fendmeno debe resolverse también analizando el marco legis-
lativo, las deficiencias administrativas e institucionales, la aceptacién social de
esta practica y la falta de voluntad politica de las autoridades para resolver el
problema de la practica de la tortura en México.

El tema de la tortura no es solamente un problema sociol6gico sino también
de un fendmeno politico que cuenta con recursos e infraestructura y cuyos
responsables tienen nombre y rostro y deben de ser sancionados.



EL SEMINARIO DE MERIDA DENTRO DEL ESQUEMA
DEL PROCESO MONTREAUX-MUNICH

Carol Mottet y Raul Suarez de Miguel*

La busqueda de una ciencia para la dignidad humana

Mary Robinson
Alta Comisionada de la ONU
para los Derechos Humanos

EL ESPIRITUDE MONTREAUX

» Un objetivodesafiante: mejorar la confiabilidad, consistencia y eficien-
cia del monitoreo y los reportes de los Derechos Humanos.

» Unenfoqueen los métodos estadisticos, el andlisis cuantitativo y la crea-
cion de indicadores.

» Unainiciativa orientada hacia las politicdsasada en las agendas de de-
rechos humanos nacionales e internacionales.

» Un enfoque de aprendizafon base en trabajo concreto e iniciativas
innovadoras.

 Participaciéon del Sufuerte y calificada.

» Dialogo multidisciplinario:especialistas en derechos humanos, exper-
tos en estadistica, profesionales en derechos humanos y expertos en
desarrollo.

* Oficina de Asuntos Internacionales, Agencia Federal de Estadistica, Suiza.
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» Dialogo multi-institucionaladministraciones nacionales, ONGs, Comi-
siones de derechos humanos, universidades y centros de investigacion,
parlamentarios, agencias internacionales.

RESULTADOSDE LA CONFERENCIA

» Monitoreo: dar visibilidad a uproblema emergente

» Evaluacion mundial de las experiencias mas avanzadas, 6ptimas e
innovadoras.

» Creacion de uneed multidisciplinariade instituciones y expertos

» Conclusiones orientadas hatdamplementacion de trabajo concreto.

» Antecedentes y objetivos

» Programa detallado de la conferencia

» Todos los textos invitados y contribuidos se encuentran disponibles en li-
nea (www.iaos2000.admin.ch).

LECCIONESDE MONTREAUX

» Necesidad urgente de aplicar técnicas profesionales en el reporte de de-
rechos humanos.

» Necesidad de un método de trabajo basado en la sociedad y un enfoque
multidisciplinario

» Necesidad de consolidar el esquema conceptual de los indicadores de
derechos humanos

» Necesidad de desarrollar equipos cientificos sélidos y redes eficientes

GUIAS PARA MEDIDAS DE SEGUIMIENTOCONCRETAS

» Enfoque pragmatico enfocado hacia las politicas: facilitar e implementar
la investigacion aplicada y conducir proyectos para manejar necesidades
nacionales actuales.

» Aprender con la practica: establecer, probar y evaluar métodos cuantita-
tivos e indicadores enfocados en el reporte de derechos humanos.
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» Maximizar los recursos y el conocimiento disponibles: adoptar una es-
trategia coherente y un programa de accion integral.

EJEMPLOSCONCRETOSDEL SEGUIMIENTO DE MONTREAUX

» Encuesta sobre el conocimiento de los Derechos Humanos (Angola)

» Medicion de la democratizacion, el gobierno y los Derechos Humanos
mediante encuestas domesticas (8 paises africanos)

* Investigacion en torno a procedimientos de fiabilidad interna (Sri Lanka)

» Plataformas de acciéon nacionales (Filipinas, Benin, Sudafrica)

» Apoyo cientifico internacional al reporte AAAS en torno a los crimenes
en contra de la humanidad en Kosovo.

MUNICH: MEDICION DE DEMOCRACIA Y GOBIERNO(ENER02002)

* Reconocimiento del vinculo esencial entre los derechos humanos, la
democracia y la gobernabilidad.

» Gama de temas a ser medidos y evaluados, usando como base los Dere-
chos Humanos y la regla de ley.

» Orientado hacia las necesidades normativas, con base en las prioridades
nacionales y la concesion de poder a figuras nacionales

» Enfogue en métodos de desarrollo y capacidades para la medicién de demo-
cracia ygobierno, un conocimiento necesario y con capacidad de reproduccion

» Extraccion de conclusiones normativas a partir de resultados piloto

* Interaccion del trabajo en torno a derechos humanos con el monitoreo del
desarrollo humano.

OPERATIVIDAD DE MONTREAUX-MUNICH

» Consolidacion y ampliacion del enfoque de red

» Movilizacion eficaz del conocimiento cientifico

» Lanzamiento de un consorcio internacional y creacién de un punto cen-
tral para la coordinacién y facilitacién
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» Conceder mayor valor para iniciativas nacionales
* Manejo de iniciativas dentro de la agenda identificada: seminario de Mé-

rida, seminario de EC, etcétera.

EL ENFOQUEDE RED

Universidades
e Institutos de
Investigacion

Organizaciones

Internacionales
El Enfoque

de la Red

Comisiones
Nacionales
de Derechos
Humanos

Agencias
de
Desarrollo

AREAS PRIORITARIAS DE TRABAJOY COHERENCIA

Primer Area Central Segunda Area Central Tercera Area Central
___ | Uso de métodos cuantitativog, ___|Disefio, pruebay aplicacion pildto |  Desarrollo de herramientas
estadisticos e indicadores de indicadores en derechos estadisticas para monitoreal
democracia y gobernabilidad|
A1-T1 A2-T1 A3-T1
Incrementar capacidades Indicadores de salud Medicién de igualdad
de andlisis cuantitativo basados en los derechds social
A3-T2
A1-T2 A2-T2 X
. - ) » Indicadores de
Monitoreo cuantitativo d Indicadores de educacign i
discriminacié ial basad d h gobernabilidad y
iscriminacion racial asados en derechos democracia participativa
A2-T3
A1-T3 . L A3-T3
Moni - Mediciones de condiciongs Indicad de d hok
ognc:rio C;Jantltémvo de vida en contextos n |c_a_I ores ?" erechof
e labor forzada conflictivos endémicos civiles y politicos

TEMA GENERAL DE AMPLIO ALCANCE
AO-T1
Creacion de mapas de iniciativas internacionales dedicadas a la elaboracién de indicadores
de derechos humanos y desarrollo basados en derechos
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EXPECTATIVAS DEL SEMINARIO DE MERIDA

» Un seminario orientado por proyectos: no un intercambio Unico de opi-
niones entre expertos, sino el reconocimiento de necesidades para reali-
zar labor en el campo exploratorio

» El lanzamiento de un proceso laboral participativo, multi-institucional
(CNDH, organismos gubernamentales, ONG y universidades)

» Un proyecto piloto con base nacional supervisado internacionalmente y
orientado internacionalmente

e Capacidad de programa

ENFOQUEDEL DIAGNOSTICODE DERECHOSHUMANOS

El camino hacia el progreso:
pasos concretos,

dialogo patrticipativo

y mucho trabajo y trabajo... porque

LAS PAPAS NO CRECEN EN EL SUPERMERCADO






ALGUNAS ESTADISTICAS DE FILIPINAS

POBREzA

* 33.7% de las familias son pobres
* 39.4% de la poblacion es pobre

Ana Elsy Ofreneo*

Clasificacion HDI (1998), posicion 77 de 174 paises
Clasificacion GDI (1998), posicién 64 de 174 paises
Clasificacion GEM (1998), posicion 44 de 174 paises
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* Oficina de Educacion e Investigacion en materia de Derechos Humanos, CNDH-Filipinas.
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ACTIVIDADES ECONOMICAS

» Agricultura, 20%

* Industria, 34%

* Servicios, 46%
EMPLEADO (29.2MEN 2001)

« Hombres, 61%

e Mujeres, 39%
DESEMPLEADO(3.7M)

 Hombres, 59%

e Mujeres, 41%
DERECHOSHUMANOS CON PERSPECTIVADE GENERO

Indicadores de violencia en contra de mujeres y nifios para el analisis y
monitoreo de politicas en las Filipinas

Numero de casos de violencia reportados

6,518 6,860 6,600

7,000

5,000 -

NUmero de casos

3,000 -

1,000 -

1998 . 1999
Afos
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PoBLACION

» 76.5 Millones (2000); 79.5M (2002)

» Décimo tercer pais mas poblado

e 2.36% cambio anual (1995-2000)

« Indice de sexo: (Hombres, 50.4%; Mujeres, 49.6%)
» Las mujeres viven 5.25 afios més que los hombres
* 45% nifios, 0-17 afos de edad

Plataforma de Beijing para la accién en areas de interés
y la lista final de indicadores GAD

Violencia en

contra de mujeres Incidencia y nimero de violencia en contra de
mujeres y nifios por tipo

Nifas

Conflicto indice de crecimiento y namero de prisioneros

armado/Derechgs politicos/ejecuciones/otras violaciones a los dere

Humanos humanos por sexo y grupo de edad.

chos

INDICADORESGAD BASICOSEN TORNOA LA VCMN

* Esquema
e Otros parametros

—Mide inquietudes generales de GAD
—Cantidad relativamente pequefia
—Mensurable

—Facil de comprender

—TFiable y consistente

—Implica intervencidn/accion/politica especifica
—Orientado hacia los resultados
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OBJETIVOSDE LA PRESENTACION

» Compartir experiencias
» Aprender a partir de otras experiencias

GENEROY DESARROLLO

 Dio lugar a la iniciativa estadistica en torno a VCMN

» Mejoramiento del Proyecto de Estadisticas sobre Problemas de Género
(CIDA)

« 1 - Desarrollo de una metodologia para generar estadisticas en torno a
VCMN

» 2 —Conduccién de una encuesta piloto sobre uso de tiempo; Desarrollo de
esquema para medir la contribucién de mujeres y hombres a la economia.

» 3 — Refinamiento de indicadores de género y desarrollo existentes.

ESQUEMADE LA PRESENTACION

» Objetivos del documento/la presentacion

* GAD: una iniciativa estadistica en torno a la medicion de VCMN

» Desarrollo de una metodologia para generar estadisticas en torno ala VCMN
» Algunos problemas y recomendaciones

» Conclusion

ESTADISTICASPROPUESTADE VCMN PARA SURECOPILACION
 Estadisticas/indicadores sobre la victima
—~Perfil demogréfico de victima mujer/nifio
—NuUmero de victimas por relacién al autor del crimen
—Indice de victimizacion
—Crimenes de mayor incidencia

» Estadisticas sobre servicios de apoyo a las victimas

—prevencion y eliminacién de violencia
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—apoyo de servicios a victimas
—castigo y rehabilitacién de criminales
OTRAS INICIATIVAS
» Evaluacién de formas de ingreso existentes

@ Datos, frecuencia, division, flujos, diseminacién, capacidad de la
agencia

» Algunas recomendaciones

@ Unificacion de las formas de ingreso mediante una captura de datos
estandarizada

@ Estandarizacion de conceptos y definiciones

@ Mejoramiento de capacidad estadistica de las agencias

@ Formacion de redes

OTRAS INICIATIVAS
Glosario sobre VCMN y conceptos relacionados con fines estadisticos
@ Comprension e interpretaciéon comun
@ Consistencia y capacidad de comparacion
@ 2 partes — Violencia contra mujeres; Violencia contra nifios
@ En conformidad con CEDAW, CRC y leyes Filipinas relacionadas
OTRAS INICIATIVAS
Manual estadistico 2001 sobre VCMN (edicién inaugural)
@ Proporciona informacién valiosa acerca de tendencias y patrones

@ Unicamente casos reportados
@ Revel6 que el numero de casos de VCMN es importante
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Referencia
Manual estadistico 2001 sobre Violencia en contra de mujeres y nifios

(Consejo de Coordinacion Estadistica Nacional)
Mayo 2001

PROBLEMAS Y RECOMENDACIONES
» Trabajo en progreso relacionado con la medicién de derechos humanos

@ Mejoramiento de comprensién/conciencia en torno a la VCMN

@ Predominancia de VCMN, un vacio de informacion

@ Dificultades en la recopilacion de datos —“cultura de silencio.” estig-
ma y situaciones personales

« Algunas recomendaciones

@ Encuesta nacional en torno a VCMN; parametros como base de calculos

@ Esquema de VCMN con respecto a sistemas de monitoreo de orden pu-
blico, seguridad y justicia y derechos humanos

@ Indicadores relacionados con nifios usando un enfoque basado en los
derechos y el ciclo de vida

Conclusion
» El sistema estadistico Filipino enfrenta enormes desafios en torno a la
VCMN y el desarrollo/mantenimiento de un sistema indicador de dere-
chos humanos
« Aprender mediante la metodologia y asistencia de los demas
ESQUEMAESTADISTICODE LA VCMN

Objetivos

1. Identificar las diferentes tematicas e inquietudes relacionadas con la
VCMN; y



SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE INDICADORES Y DIAGNOSTICO 311

2. Definir el apoyo de datos requerido para examinar las condiciones pre-
dominantes en el pais.

Sin embargo, muchos casos de violencia permanecen ocultos y sin reportar
debido al temor y humillacion experimentado por las victimas al reportar el in-
cidente.

La ausencia de estadisticas veraces en torno a la predominancia de VCMN
dificulta la medicién de la propagacion del problema.

> Equipo operativo para generar estadisticas en torno a la VCMN

e Gobierno; ONG; Academia — 20 miembros
» Apoyo al proyecto CIDA-ISP

Introduccioén

La violencia en contra de mujeres y nifios existe de diversas formas. Estos son
golpeados, mutilados, hostigados sexualmente, violados y asesinados.

A. Tres objetivos de accion:

1. Prevencién y eliminaciéon de VCMN;
2. Facilitaciéon de servicios de apoyo adecuados a las victimas; y
3. Castigo y rehabilitacion de los autores del crimen.

B. Alcance de la violencia:

1. Violencia en casa o violencia doméstica;
2. Violencia en la escuela/trabajo/vecindario; y
3. Violencia perpetuada o aceptada por el Estado.

C. Formas de violencia:

1. Abuso fisico;

2. Abuso sexual;

3. Abuso emocional/psicolégico; y
4. Abuso econdémico.



Autor
del crimen

Proceso criminal
al que se sometg

el autor del
crimen

n}

Acto o
violento Victima
Mujer/Nifio
Lugar Dimension Forma
Factor de

motivacion

Consecuencias

Sin
reportar

Reportar/buscar Proveedor
asistencia de servicio
Tipos de Metas del
proveedor | | proveedor| Servicios
de servicio| | de servicio

[A%>
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Lugar en donde ocurrio el incidente

@ hogar

@ escuela
@ trabajo

@ vecindario
@ otros

Proceso criminal al cual quiza se someta al autor del crimen

—aplicacion de la ley (investigacién)

—acciobn judicial (litigio)

—tribunal (condena)

—correccion (reforma y rehabilitacion)
—comunidad (involucramiento y participacion)

Formas de violencia

@ fisica

@ sexual

@ emocional/psicologica
@ econdmica

Fuerzas motivadoras/ causas subyacentes de violencia

—alcoholismo —desempleo
—drogadiccion —pobreza extrema
—celos —medios de difusién
—infidelidad —demencia

—otros

Consecuencias de la violencia

—lesion fisica
—discapacidad permanente
—trauma emocional
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—muerte

—institucionalizacion

—deterioro en las relaciones familiares

—oportunidades de empleo, educacion y progreso profesional disminuidas
—otros

» Tipos de proveedor de servicio

—barangay —trabajadores sociales
—policia —ONG

—hospital —tribunal

—escuela —demencia

—otros (familia inmediata, parientes, sacerdote, vecinos y/o amigos)
» Objetivos del proveedor de servicio

—prevencion y eliminacion de la violencia
—servicios de apoyo a las victimas
—castigo y rehabilitacion de los criminales

ANTECEDENTES

» Lo que he encontrado hasta la fecha son datos obtenidos mediante entre-
vista/exhumacion.

—Recopilacién de datos de investigacion.
—Recopilacion de datos de enumeracion.
—En ambos casos, los datos no son fortuitos.

* Ideal: encuesta de una muestra fortuita de la poblacion objetivo desarro-
llada cuidadosamente. Entonces el calculo se torna “facil”.
» Realidad: el célculo se apoya en sofisticada maquinaria estadistica...
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Célculo Mediante Sistemas Mdltiples

* CSM es una técnica estadistica para usar dos o mas listas incompletas re-
copiladas por separado, obtenidas a partir de una poblacién para calcu-
lar el tamafio de la poblacion.

» Las correlaciones entre listas y las diferentes opciones de captacién de
miembros de la poblacién (heterogeneidad) pueden incorporarse al pro-
ceso de modelaje.

* Modelaje lineal basado en bitacoras, modelaje Rasch, métodos Baye-
sianos, etc. ...jcomplejo!

Célculo Mediante Sistemas Mdltiples
Kosovo

» Patrones de conteo de muertes/migracion usados para refutar teorias re-
lacionadas con las causas de muertes/migracion.

» Datos de entrevista obtenidos de tres proyectos y datos de exhumacion
forman cuatro “listas” de muertes albanesas que se correlacionan para
identificar coincidencias entre las listas.

» Calculos creados para conteos de muertes por periodos de seis dias para
cada una de las cuatro regiones, por periodos de dos dias y por periodo
total de tiempo/pais.

» Modelado para cada dependencia, heterogeneidad abordada mediante
estratificacion de tiempo/espacio.






QUINTA SESION






PERSPECTIVAS PARA DESARROLLOS INTERNACIONALES.
EL CASO DE SUDAFRICA

Piers Pigod

Las conferencias en Mérida han sido una muy importante “reunion de mentes”
para la consolidacion de los derechos humanos como una realidad para todos.
Una leccion clave que he aprendido a partir de esta conferencia, en términos
del estudio de tortura y la importancia de una recopilaciéon cuantitativa durante
ese proceso, es que no existe un patrén o molde que pueda ser utilizado para
medir su predominancia. Efectivamente, debido a la constitucién multidimen-
sional de la tortura, como por ejemplo las interpretaciones y definiciones va-
riables del fenémeno, asi como los contextos en los cuales se manifiesta y las
diversas formas de abordarlo, las prioridades y enfoques siempre variaran de
situacion y situacion. Sin embargo, es indispensable que, sin importar lo que
hagamaos, todo ello sea guiado por el objetivo central de erradicar la tortura.
En lo que se refiere a la situacion de Sudafrica, los prospectos y el potencial
para desarrollar fuentes de datos actuales en torno a la presunta criminalidad
y la falta de ética profesional de las fuerzas policiacas de Sudafrica que podrian
ser usados tanto para mejorar los asuntos disciplinarios internos y relaciona-
dos con la administracion es algo evidente. Ademas, el mejoramiento en la
recopilacién y la compaginacion de datos podria fomentar en gran medida
la supervision civil de presuntos abusos, que, a su vez, podria dar lugar a la res-
ponsabilidad politica y funcionaria, asi como la congruencia de recomenda-
ciones para intervenciones dirigidas a un objetivo. Las fuentes de informacion
no gubernamentales se encuentran limitadas, dado que solo algunos cuantos

* Centro para el Estudio de la Violencia y la Reconciliacion. Sudafrica.
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Organismos No Gubernamentales se encuentran activamente involucrados en
este campo. A pesar de ello, varias organizaciones si abordan casos individuales
anivel local, y algunos incidentes si reciben cobertura por parte de medios de
difusion. Por este motivo, el enfoque de las recomendaciones se ha mantenido
en el desarrollo de fuentes de informacién oficial, y acceso a la informacion por
parte de la sociedad civil / supervision civil. En el contexto de la gama de otras
prioridades enfrentadas por los lideres politicos y administrativos de Sudafrica,
quienes son responsables por la elaboracién de politicas, sera necesario estu-
diar a fondo la manera de desarrollar una estrategia que propicie el desarrollo
de fuentes de datos actuales y de otro tipo.

Aunque claramente existe la necesidad de esclarecer una gama de proble-
mas relacionados con la definicion de tortura, especialmente en términos de
recopilacién de datos confiables, y de poder medir de forma exacta los temas
de mayor predominancia, se recomienda que el primer paso sea el de ‘lanzar
la red’ ampliamente, a fin de captar la gama de casos y problemas. Es impor-
tante recordar que la tortura no existe de forma aislada con relacién a una gama
de otros problemas, inquietudes e intervenciones. Este enfoque, mas amplio,
permitiria una perspectiva general del rea en el que existen ciertos problemas
/acusaciones, que a su vez haria posible la aplicacién de intervenciones mas
dirigidas (incluyendo una investigacion mas detallada).

Otra leccion clave derivada de Mérida ha sido la importancia de optimizar
los beneficios de un enfoque interdisciplinario. En este contexto, estadistas y
profesionales de los derechos humanos deben trabajar para alcanzar razona-
mientos comunes acerca de los temas bajo consideracion. En ciertas situacio-
nes, como el caso de Sudéfrica, los “expertos” en derechos humanos deben
encontrarse entrenados / equipados de forma apropiada para comprender los
beneficios actuales y potenciales de la recaudacion y el andlisis efectivo de
datos, y que la importancia de los métodos cuantitativos depende en gran
medida de la calidad de la informacién recopilada —después de todo, “la ba-
sura ingresada tendra como resultado basura expulsada”. Mejorar nuestra edu-
cacion estadistica es extremadamente importante en lo que se refiere a inicia-
tivas para desarrollar una “Ciencia de Dignidad Humana”. Por otra parte, los
estadistas y los expertos en metodologia cuantitativa también deben profundi-
zar su comprension acerca de los problemas relacionados con los derechos
humanos que deben ser medidos, y como asegurar de la mejor manera que la
informacién recopilada sea fiable y de buena calidad.
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Existe una gran oportunidad en Sudafrica para incorporar este pensamien-
to en las iniciativas mas amplias de transformacion dentro de nuestro propio
servicio policiaco. Esto nos obliga a crear conciencia en torno al contexto
politico en el que nos encontramos, lo cual exige de un enfoque estratégico
gue le demuestra tanto a los lideres politicos como a la sociedad civil los
beneficios tangibles de enfrentar la conducta de abuso en el servicio policia-
co, y cOmo esto se vincula con el fortalecimiento de los valores democréati-
cos. Nuestra estrategia revelara cudles son las fuentes de informacion que ne-
cesitamos acceder y/o desarrollar. Por este motivo, en el contexto Sudafricano,
es importante enfatizar (a) el vinculo entre la (presunta) criminalidad y falta
de ética profesional de la policia, que figura a la tortura como un componente
importante y el crimen en general. Ademas es crucial examinar el vinculo
entre tal conducta abusiva y el desarrollo general de un servicio de vigilan-
cia profesional y responsable, lo cual requiere de un esfuerzo concentrado y
deliberado para romper el ciclo constante de impunidad. Esto, a su vez, pro-
movera la legitimidad de las instituciones de vigilancia, que desempefan un
papel muy especifico en términos de la proteccién de derechos humanos
dentro de la coleccion mas amplia de la responsabilidad constitucionales del
Estado.

Nos sentimos afortunados en Sudafrica de contar con un potencial conside-
rable para desarrollar nuestras fuentes de datos en torno a asuntos de presun-
ta criminalidad policiaca, incluyendo problemas de tortura —esto ofrece una
importante oportunidad para desarrollar aquello que ya fue planteado durante
el proceso de Montreux, dentro de los parametros de presuntos abusos policia-
cos. La oportunidad para difundir esta metodologia en otras areas también es
evidente, y podria ser desarrollado con relacion a las iniciativas clave de de-
rechos humanos, como la obligacion constitucional del Plan de Accion Nacio-
nal para el Fomento y la Proteccion de los Derechos Humanos del propio go-
bierno y de la Comisién Sudafricana de Derechos Humanos en torno al
monitoreo de la implementacion gubernamental de derechos sociales y econoé-
micos. Sin embargo, como primer paso, es importante que exista mayor orienta-
cién y conciencia acerca de qué se pretende con este proceso, lo cual requerira
una estrategia de “venta” del “Espiritu de Montreux” aplicada a los accionis-
tas clave. En Sudafrica, Montreux debe ser comercializado dentro del contexto
de obligaciones legales domésticas e internacionales existentes, y es muy im-
portante que esto se haga dentro del contexto de desarrollo de politicas desti-
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nadas a abordar problemas de pobreza e inequidad. Es claro que también existe
espacio para una labor de colaboracién con los colegas de la region de Su-

dafrica, lo cual, a su vez, podria ayudar a la estandarizacion de los elemen-

tos contenidos en los retos de investigacion que ha planteado el proceso de
Montreux.



PERSPECTIVA PARADESARROLLOS INTERNACIONALES.
EL CASO DE ANGOLA

Mario Adauta de Sousa

¢, QJALES SONLAS ENSENANZASCLAVE DE ESTESEMINARIO
RELEVANTESPARA EL ESTUDIODE TORTURAEN SUPROPIOPAIS?

Personalmente, he encontrado muy edificante este seminario de 3 dias acerca
del tema tan delicado de la tortura, lo cual me ha hecho reflexionar mas acer-
ca de la naturaleza del ser humano y la manera en que la sociedad enfrenta tal
problema.

Supongo que durante estos dias se hizo mucho énfasis sobre la busqueda de
una definicion de la tortura. No soy un experto en el campo de la tortura, pero
he descubierto que tantas discusiones en torno al concepto invariablemente
tienen repercusion sobre la manera en que los individuos y los grupos enfren-
tan un problema como la tortura en la vida real. Esto es particularmente cier-
to cuando intentamos fomentar un enfoque basado en principios de Derechos
Humanos.

Lo que he aprendido es que un acto de tortura es el resultado directo de la
negacion de un derecho humano a la integridad fisica; el derecho al acceso a
un juicio justo; el derecho de acceso a asistencia legal; derecho a condiciones
de detencion sensatas, etcétera, lo cual finalmente conduce a la ausencia de de-
recho a la vida. Es un proceso que involucra cuando menos a una victimay un
victimario, y, sobre todo, al Estado. El papel del Estado dentro del acto de la

* Director ejecutivo de A-IP, Instituto de Investigacion Socioecondmica de Angola, msousa_
mpa99@hotmail.com.
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tortura es un ejemplo de un severo fracaso institucional publico y también la
expresion de relaciones histéricas, culturales, politicas y de poder dentro de una
sociedad.

Me parece que existen cuando menos dos maneras de combatir la tortura
dentro de un esquema basado en los derechos humanos.

* Un enfoque legal, correctivo y reformatorio destinado a reparar una vio-
lacion severa a los derechos humanos que ya ha ocurrido. Este es un mé-
todo posterior a los hechos, centrado en los sintomas de fracasos
institucionales y humanos que han conducido a la practica de tortura;

» Una defensa activa, preventiva, que incremente el conocimiento publico,
destinada al cambio de politicas. Este enfoque esta centrado en los fra-
casos institucionales, humanos y sociales o las causas que condujeron a
la practica de tortura.

A pesar de su naturaleza diferente, ambos enfoques podrian complementarse
mutuamente si uno busca erradicar la practica institucionalizada de tortura. Uno
de ellos se identifica mas con el aspecto de suministro de derechos humanos,
siendo su objetivo la creacion de un ambiente social, econémico, politico e ins-
titucional que conduzca a la prevencion de la practica de tortura. Es un enfo-
gue sistémico y a largo plazo que pretende cambios sociales crecientes y uni-
formes. El otro se identifica mas con el aspecto de demanda dentro de la
aplicaciéon de derechos humanos y pretende proporcionar medidas correctivas,
casuisticas y reformatorias que responderan a las demandas de las victimas de
tortura.

Ambos exigen de diferentes datos, informacion y planes de accion y conlle-
van la necesidad de usar herramientas de diferentes campos de ciencias socia-
les, politicas, econémicas e informativas (por ejemplo, métodos estadisticos;
sistemas de manejo de informacion; bases de datos; solucién de conflictos y
técnicas de prevencion de conflicto; cabildeo y mercadeo politico; experien-
cia legal, médica y en el &rea de ciencias sociales; etcetera).

En resumen, nos enfrentamos a un tema multidimensional complejo cuya
solucién no podria ser el resultado directo de una “solucion correctiva magi-
ca’ como, por ejemplo, la promulgacion de una ley, sino que podria encontrarse
de alguna manera dentro de un proceso adoptivo carente de estructura que
aborde diversas dimensiones del mismo problema.
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Si pudiera resumir las ensefianzas clave en torno a la tortura que se expu-
sieron durante estos tres dias, podria decir:

1. La definicion y el alcance del concepto de tortura es importante cuando
uno desea comprender y actuar en torno a un fenébmeno que es de natu-
raleza multidimensional. Sin embargo, una falta de precisién con respecto
al alcance del concepto nunca debe ser visto como un impedimento para
combatir la practica de tortura en la sociedad;

2. La creacion de consenso en torno a la necesidad de monitorear y erradi-
car la practica de tortura dentro de la sociedad es algo vital y debe invo-
lucrar a diferentes personas afectadas. Organismos tales como la Comi-
sion Nacional de Derechos Humanos, en donde quiera que exista, deben
desempeiiar un papel fundamental en ese movimiento;

3. Existen diferentes maneras de lidiar con el fenémeno de la tortura y, por
tanto, diferentes papeles que pueden desempefiar los diversos involucra-
dos, ademas de varios planes de accién. La busqueda de aspectos com-
plementarios, mayor coordinacion institucional y el uso eficiente de re-
Cursos escasos, por ejemplo, compartir informacion, es indispensable
para alcanzar resultados positivos.

4. La busqueda de una mayor comprension de la tortura como un proceso
debe satisfacer la necesidad de estudiar las funciones del Estado, la vic-
tima y el autor del crimen involucrados en el proceso de tortura.

Preguntas tales como: ¢, Cuales son los principales factores determinantes de
la practica de tortura por parte de oficiales de la ley? ¢ Cuales son las percep-
ciones de la elite y de la gente en torno a la tortura y cémo han evolucionado
através del tiempo? ¢ Cuales son las principales amenazas percibidas por aque-
llos en posiciones de poder que les impiden desarrollar cambios politicos con
relacién a temas tales como la practica institucionalizada de la tortura? ¢ Qué
se puede hacer para conferir una sensacion de valia a las victimas de tortura que
buscan compensacion moral y material? Todos estos aspectos deben formar
parte de un plan de investigacion y deben ser abordados de tal manera que se
incorporen cambios de politica y que contribuyan al disefio de planes adecua-
dos de accion.

Dentro del contexto especifico de Angola, un pais en transicién hacia la
democracia, que vive los rezagos de un conflicto, yo propondria una estrate-
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gia de dos puntos, como se describié anteriormente. El desarrollo de capaci-
dad institucional; la reforma del sistema judicial y legal; la concesion de auto-
ridad a los ciudadanos y el fomento de su ejercicio de ciudadania; la produccion,
diseminacion y el uso de informacién relacionada con el ejercicio de derechos
humanos y la percepcion de las personas acerca de sus derechos; todos estos
elementos son algunos componentes que podrian formar parte de un plan na-
cional para erradicar la tortura.

¢, QJALES SONLAS ENSENANZASCLAVE DE ESTESEMINARIO
QUE PUDIERAN APLICARSEA UN DIAGNOSTICOMAS AMPLIO
DE DERECHOSHUMANOS EN SU PROPIOPAIS?

Existen algunas ensefianzas clave que usaria para crear un diagndstico mas
amplio de derechos humanos en mi pais. El mas importante probablemente
seria la estrategia misma para conducir un diagnéstico de derechos humanos.
En mi opinién, comenzaria por responder a las siguientes preguntas:

» ¢Por qué es importante para un pais un diagndéstico de derechos humanos?

* ¢Quién debe formar parte de la conduccion de dicha actividad?

e ¢ Cual debe ser el contenido de dicho diagndstico?

* ¢ A quiénes nos dirigimos cuando conducimos un diagnéstico de derechos
humanos?

Independientemente del formato que adopte el diagnéstico, siempre debe
procurar identificar las principales limitaciones actuales dentro del ejercicio de
derechos humanos en el pais y la naturaleza de dichas limitaciones.

En términos de contenido del diagnéstico, debera contener, entre otros ele-
mentos, lo siguiente:

* Un andlisis de los involucrados destinado a comprender la dinamica del
poder en la sociedad,;

» Un perfil de pobreza del pais dividido por regiones, categorias socioeco-
noémicas y género destinado a comprender la economia de la practica de
los derechos humanos;
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» Un analisis institucional de algunos proveedores vitales de servicios pu-
blicos destinado a comprender los impedimentos institucionales para la
realizacion de la préactica de los derechos humanos;

» Un perfil de valores, normas y percepciones de las personas en torno al
conocimiento y la practica de los derechos humanos;

» Un perfil informativo que contenga la descripcién de los principales pro-
veedores de informacion; el tipo de productos disponibles, tales como es-
tadistica, indicadores, registros administrativos, bases de datos e infor-
macién general con el fin de proporcionar una dimensién informativa de
un enfoque basado en los derechos humanos;

» Un peffil/directorio de quién es quién en el campo de los derechos huma-
nos, sus fortalezas, necesidades (particularmente en el campo de la creacion
y el uso de informacion estadistica) y contribuciones que pueden ofrecer
al monitoreo y el fomento de los intereses de los derechos humanos.

En términos del procesamiento, dicho diagndstico debe involucrar desde su
concepcion la participacion de varias instituciones tanto gubernamentales
como no gubernamentales. Haciendo esto, se logrard un incremento en térmi-
nos de propiedad y creacidn de consenso en torno a los temas principales y,
sobre todo, la creacion de confianza institucional e individual entre todos los
participantes.

¢, DE QUE MANERA ORGANIZARIA USTEDUN SEMINARIO RELACIONADO
CON EL PROCESCDE MONTREAUX EN SU PROPIOPAIS?

Supongo que el primer paso seria vender el “espiritu de Montreaux” a una serie
de involucrados que ya tienen, o que en el futuro tendran interés en los temas de
derechos humanos y cuya contribucion y funcién se consideraria vital para la
reforma de politicas en el campo de los derechos humanos.

Como parte de la estrategia de fomento de participacién, seria importante
descubrir las razones por las que se debe convertir al “espiritu de Montreaux”
en algo de importancia local. Un punto de inicio podria ser la importancia de
aplicar enfoques de desarrollo humano basados en derechos y ademas,
sustentables, tales como los DERP (Documentos de Estrategia de Reduccion
de la Pobreza). Ya ha habido algunas actividades en torno a los DERP que
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involucran a algunos grupos de la sociedad civil y al gobierno. Asimismo, el
gobierno se esta convirtiendo cada vez mas en una de las principales priorida-
des de la agenda del pais.

Otro problema que debe considerarse es la organizacién institucional del
Seminario. Considerando que no existe un organismo como la Comision Na-
cional de Derechos Humanos, sera necesario encontrar un patrocinador o un
conjunto de patrocinadores que pudieran ser el punto basico para aplicar el
“espiritu de Montreaux”. Instituciones tales como el Ministerio de Justicia, la
Asociacién de Abogacia de Angola, la Iglesia Catdlica, la red de Jubileo 2000,
los Organismos No Gubernamentales individuales y los institutos de investi-
gacion podrian formar parte del consorcio con ese fin.

La teméatica del seminario, ya sea abierta o centrada en un sélo problema,
como la tortura en el caso mexicano, o en el contexto de una tematica méas
amplia, podria ser el resultado de la formacion de consenso entre aquellos
involucrados en la realizacion de dicho evento.

Finalmente, dicho evento debe recurrir a experiencias previas en el campo
de los derechos humanos y buscar aportar informacion a un plan nacional de
accion centrado en el “espiritu de Montreaux”.



PERSPECTIVAS PARA EL DESARROLLO INTERNACIONAL
“DETRAS DE CADA FIGURA/LAS ESTADISTICAS
SON UN ROSTRO HUMANO, UNA HISTORIA HUMANA...”

Resurreccione Lao-Mandio

FLuJo

I. Algunas iniciativas domesticas
Il. Algunas lecciones/reflexiones aprendidas en Mérida
[1l. Algunas propuestas viables (Filipinas/Asia/Internacional)

I. ALGUNAS INICIATIVAS DOMESTICAS

1. Defensa de politicagkesoluciones presentadas/Proyectos de ley en la Ca-
mara de Representantes de Filipinas (Comité de Asuntos Civiles, Politicos y
Derechos Humanos).

—Reiteracion de la prohibicién de: a) tortura; b) exhibicién puablica de
criminales; ¢) indemnizacioén a mas de 10,000 victimas de violaciones
a los derechos humanos durante el periodo de Marcos (Accion Popu-
lar Hawai)

—Incorporar esquemas de DH al planeamiento de desarrollo /trabajo le-
gislativo en el Congreso

* ESC Right Asia (Filipinas).

[329]



330 COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

2. Educacién-Entrenamiento

2.1. 43 Jueces ejecutivos filipinos sobre Derechos Humanos, especificamente
en el ICESCR. (Las violaciones a CP replantea problemas de demoliciones de
viviendas, etcétera.)

2.2. El entrenamiento filipino otorgado por la ONU sobre el Desarrollo
basado en Derechos (ILO, UNICEF, UNIFEM, UNDP, etcétera): usando un es-
guema de solicitante-derecho-deber-poseedor-obligaciones

3. Orden EjecutivaReactivacion del Comité de Derechos Humanos ( 2001)

—dialogo mensual/reunién entre militares, CaAmara de Representante, De-
partamento de Justicia, ONG selectas ( por ejemplo, desapariciones invo-
luntarias)

—Expansion de la autoridad del Comité, temas relacionados con ESCR-
(vivienda, nutricion, educacion.)

4. Situacién estandar y de indicador

4.1 Comentarios filipinos acerca de los DH: se desarrollé un plan nacional
gue incluye a grupos de trabajadores por sector

4.2 Establecimiento de indicadores en torno a DH y gobernabilidad.

4.3 Resultados del Indicador de Estandares de la Fase 2 enfocado en 5 de-
rechos relacionados con ESC (trabajo, salud, educacion, vivienda y su-
ministro de alimentos): Junio 2002.*

El estudio contiene:

a) esquema propuesto para monitorear ESCR
b) critica del indice de desviacién del enfoque de derechos humanos de
UNDP

4.3 Un memorandum conjunto de acuerdo (MCA) entre el Centro de infor-
macion filipino de DH (Phil Rights) y la Comision Filipina de Derechos Hu-

* Usando un enfoque de raiz nacional y expertos.
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manos (CHR): adoptar estandares y establecer indicadores sobre derechos
economicos, sociales y culturales.

Il. LECCIONESAPRENDIDASEN MERIDA
“Montreaux no fue un evento aislado.....
Encuentro de Mérida:

a) Continuar reforzando un “matrimonio de 3 disciplinas (DH, estadisticas
y desarrollo)

b) una iniciativa piloto en torno a la identificacién de un conjunto de estan-
dares nacionales (enfoque: en derechos civiles y politicos-tortura)

¢) intento/aplicacion de un enfoque de orden descendente-ascendente

Mérida también:

—Estimulo/cre6 una evaluacion de violaciones de orden politico-civil, por
ejemplo, tortura

—Violaciones a los DH cometidos por el Estado (desapariciones involun-
tarias, tortura, detencion, etcétera) han sido el enfoque de grupos de DH
durante los ultimos 20 afios

—Evaluacion de actuales formatos estandar

[ll. OPCIONESVIABLES...INTERNACIONALES
Filipinas/ Asia/ Nivel internacional

1. Continuar duplicando el proceso Montreaux hasta llegar a las raices na-
cionales: una perspectiva asiatica/filipina

2. Suefio: Una educacion-entrenamiento filipino o un instituto/centro con
capacidad de integracién. Las 3 areas de experiencia: DH, Estadistica y
Desarrollo.
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a) Entrenamiento normal y profesional (ejemplso/abuso de las estadis-
ticas en el monitoreo, establecimiento de estandares e indicadores de DH.
La forma correcta

b) Desarrollo de mddulos especializados para la educacion popular /progra-
mas. Beneficiarios objetivo: recaudadores locales/de campo, trabajado-
res de DH (no solo profesionales técnicos)

c) Concepto de instituto de entrenamiento (3 afos):

—piloto, desarrollo por etapas; instructores de areas S, D y de DH con
experiencia en el campo (por ejemplo, expertos en estadistica, no solo
académicos, planificadores de estrategias y no simples tedricos, acti-
vistas de DH y no abogados, etcétera).

—Creacion de planes de estudio en torno a S, D y DH. Desarrollo de cur-
sos de entrenamiento mas formales, quiza conduciendo a una licencia-
tura diploméatico o normal.

3.“Vengan a ver un bello volcan en medio del lagdha conferencia filipina
sobre estadistica, DH y Desatrrollo (con delegados asiaticos selectos ): fines de
2002 o comienzos de 2003

Participantes por concepto/objetivo: Oficinas filipinas/asiaticas, Agencias
gubernamentales (oficinas econdmicas, de planeamiento de desarrollo -NEDA,
ADB), comisiones nacionales, grupos de derechos humanos.*

4. Hacia el desarrollo de parametros internacionales (para ESCR): 2 vias pa-
ralelas

a)nivel nacional:
—un sistema eficaz para compartir “las mejores practicas” al institucio-
nalizar enfoques basados en derechos con respecto al planeamiento/

establecimiento de parametros nacionales

b) nivel internacional

* “Espiritu de Montreaux” crea un dialogo/concretizando al desarrollo multidisciplinario.
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Requisito: mediante la ONU, una Conferencia/Consulta Internacional Tri-
partita compuesta por gobiernos, Organizaciones Gubernamentales Internacio-
nales y la sociedad civil para llegar a un acuerdo comun internacional sobre una
uniformidad y continuidad de parametros.

Enfoque flexible hacia el establecimiento de estandares
a) Estandares minimos

—de aplicacién internacional

—definir la responsabilidad absoluta del Estado hacia sus ciudadanos en
torno a DH

—el no cumplimiento constituye una violacién de DH

b) Estandares 6ptimos

—adaptado a la situacion especifica de un pais, comunidad o sector
—aplicar Unicamente a esos paises, comunidades o sectores
—el no cumplimiento constituye una violacién de DH

c) Estandares Maximos

—Incentivos morales u objetivos prestigiados de aquellos Estados mas
experimentados

—mide la capacidad de la realizacion progresiva de derechos ESC

—el incumplimientayuiz& naconstituya una violacién a los derechos hu-
manos

Con relacién al establecimiento de estandares

a) participacion de la gente, especialmente los miembros comunes, para
determinarlos estandares aplicables.

b) Acuerdo entre el Estado y la Sociedad Civil

¢) Enfoque/Proceso flexible en el establecimiento de estandares
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Una Reunion Tripartita de Consultores/Expertos Internacionales que actua-
lice, y critique la posicién de las diversas propuestas y de los establecimien-
tos de indicadores en ESCR.

5. Generacion de recursos: humanos, experiencia técnica y recursos logisticos/
financieros

—Ilas Iniciativas del Sur requieren de apoyo



MANEJO DEL DESAFIO DE MEDIR
DERECHOS HUMANOS

Aline Bouzergah

ANTECEDENTES

La Unién Europea (UE) busca defender la universalidad e indivisibilidad de
los derechos humanos —civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales-
segun lo establece Gonferencia Mundial de Derechos Humanos en Vieaa.
UE también defiende el principio de que los derechos humanos de mujeres y
adolescentes son una parte inalienable, integral e indivisible de los derechos
humanos universales, como lo sefiatieldlaracion de Beijing de 1994a pla-
taforma para la accion. La proteccion de dichos derechos, junto con el fomento
de la democracia pluralista y las garantias efectivas en torno al precepto de ley
y la pelea en contra de la pobreza, se encuentran entre los objetivos basicos de
la UE.

El tratado de Amsterdaifgue entré en vigor el 1° de mayo de 1999) sefia-
la en su Articulo 6 que la UBe fundamenta en los principios de libertad,
democracia, respeto por los derechos humanos y las libertades fundamenta-
les, asi como el precepto de ley, principios que comparten los Estados Miem-
bro’y enfatiza en el articulo 49 que el respeto por estos principios también es
indispensable para paises que solicitan membresia a la UE. Asimismo, en el

* Eurostat. Directorado C: informacion y difusion; transporte; cooperacion técnica con paises

no miembros (excepto Phare y Tacis); externas y estadisticas del comercio intracomunitario de
Eurostat.
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Articulo 70., se introduce un mecanismo para castigar las violaciones severas
y persistentes a los derechos humanos por parte de los Estados Miembro de la
UE. Eltratado de Nizdinalizado en diciembre de 2000 apoy6 aln mas este
mecanismo. Dicho tratado también amplié su concepto de cooperacién para el
desarrollo de tal manera que se incorporaran todas las formas de cooperacion
con terceros paises (articulo 181bis TEC).

Desde 1992a CE ha incluido en todos sus acuerdos con terceros paises, que
actualmente abarca a 120 paises, una clausula que define el respeto por los
derechos humanos y la democracia como ‘elementos esenciales’ en las relacio-
nes de la UE. Esto constituye un paso importante dentro del desarrollo de las
politicas de derechos humanos de la UE.

La CE considera que la inclusion mas sisteméatica de temas sobre derechos
humanos y de democracia dentro del dialogo politico le daréateza a las
clausulas esenciales y requeriran que tanto la CE como sus contrapartes iden-
tifiquen las medidas mas efectivas para crear estabilidad politica y econémica.

La insistencia de la UE en torno a la inclusion de clausulas de elementos
esenciales en los acuerdos con terceros paises no pretende implicar un enfo-
gue negativo o punitivo. Su intencién es promover el didlogo y las medidas
positivas, como por ejemplo el apoyo conjunto hacia la democracia y los de-
rechos humanos, el acceso, la ratificacion y la implementacién de los instru-
mentos internacionales de derechos humanos en donde éstos no existen, asi
como la prevencion de crisis mediante el establecimiento de una relacion con-
sistente y a largo plazo.

La CE reconoce que la naturaleza global de los derechos humanos y de la
democratizacion requiere de esfuerzos considerables para asegurar la consis-
tencia y la coherencia. La actividad de la comunidad no puede analizarse por
separado de otras actividades en progreso dentro de este campo. En lo que a
esto se refiere, la adopcion deiEsguema de Cooperacién Comunitaria para
los Documentos de Estrategia NacioralMayo de 2000 ahora proporciona
una base estratégica para dicha coordinacion. El objetivo es fomestar un
foque més sistematico mediante el requerimiento de un andlisis de la situacién
en cada pais con relacion a los derechos humanos, la democratizacién y el
precepto de ley.

Asimismo, la CE recientemente lanzé wmfoque de derechos humanos
hacia la asistencia humanitariaEsto presenta dos aspectos: las actividades
de apoyo de la CE para la proteccién humanitaria utilizan fondos de emergen-
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cias, y las situaciones de derechos humanos convergen en proyectos humani-
tarios financiados por ECHO (Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea).
En este contexto, los socios que solicitan apoyo financiero para la CE con fi-
nes de desarrollar proyectos humanitarios deben explicar la manera en que su
operacién impactara a la situacién de los derechos humanos en este campo.

Ademas, desde 1994, se ha establecittudativa europea para la demo-
cracia y los derechos humanos (EIDHRra apoyar los derechos humanos,
la democratizacion y las actividades de prevencién de conflicto que seran lle-
vadas a cabo principalmente en sociedad con Organismos No gubernamentales
y organizaciones internacionales. La poderosa voluntad politica que se encuen-
tra en el punto de partida de esta iniciativa se puede apreciar claramente a tra-
vés de la aportacion de una cantidad de 100 millones de euros anuales hacia la
implementacion de las medidas de la EIDHR.

En Mayo de 2001, el Consejo de la UE adopt6 el Comunicado de CE en
torno al documento de programacion de la EIDHR para el periodo de 2002-
2004. Este documento enfatiza la necesidad de fomentar el impacto y la flexi-
bilidad de la accion comunitaria, y alcanzar un enfoque mas estratégico, de
largo plazo, centrado en cuatro campos de accion prioritarios:

1) Democratizacion fortalecedora, buen gobierno y el precepto de ley;

2) Actividades destinadas a la abolicion de la pena de muerte;

3) Apoyo a la batalla contra el crimen y la impunidad, asi como a la inter-
vencién de tribunales internacionales y cortes criminales;

4) Combate contra el racismo y la xenofobia, asi como la discriminacion en
contra de minorias y pueblos indigenas.

El apoyo de la EIDHR a la implementacion de actividades en estas areas
prioritarias sera proporcionado mediante tres diferentes tipos de instrumentos:

—Convocatorias para propuestas, publicado en el Diario Oficial y en sitio
de internet de la CE.

—Microproyectos (<50,000 euros a lo largo de 12 meses), administrados
por las Delegaciones de la CE en terceros paises y adjudicados median-
te Convocatorias locales para propuestas.

—Proyectos especificos, llevados a cabo con el apoyo de objetivos de po-
litica que no pueden ser abordados mediante las convocatorias para pro-
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puestas o0 microproyectos. Dichos proyectos seran seleccionados y apo-
yados en linea utilizando parametros transparentes y publicados.

Para apoyar todas estas iniciativas, asi como monitorear y conducir un dia-
logo politico, la CE requiere de indicadores fiables que recurran a parametros
y puntos de referencia universalmente aceptados en esta area.

En septiembre de 2000, la CE tuvo una parte activa@arigerencia in-
ternacional de Montreux sobre ‘Estadisticas, Desarrollo y Derechos Humanos’
organizada en forma conjunta con la Agencia Suiza de Desarrollo y Coope-
racién y la Oficina Estadistica Federal SuiEsta conferencia pretendia eva-
luar la contribucion actual y potencial de métodos estadisticos hacia la medi-
cion y el monitoreo de derechos humanos. La conferencia también buscaba
mejorar el enfoque de los derechos humanos hacia los problemas de desarro-
llo y, por tanto, ofrecia la oportunidad de mantener un debate cientifico, fun-
damentado en politicas, en torno a la relevancia, precision y consistencia de los
actuales indicadores del desarrollo humano. Esta conferencia de alto nivel
reunio a alrededor de 700 participantes de cinco continentes (123 paises y 35
organizaciones internacionales), incluyendo a figuras politicas y cientificas,
representantes de las instituciones responsables por estadisticas oficiales y
desarrollo de politicas, de organizaciones activas en el campo de derechos
humanos, de instituciones educativas y de los medios de comunicacion.

Las conclusiones principales de esta conferencia fueron:

a) En el &rea de los derechos humalassgstadisticas se consideran esen-
ciales.Existe una carencia de informacion estadistica en muchas éareas re-
lacionadas con los derechos humanos. Esto se aplica tanto a estadisticas
oficiales como no oficiales (por ejemplo., de Organizaciones No Guber-
namentales). Sin embargo, las estadisticas e indicadores son instrumen-
tos esenciales para mejorar la fiabilidad y la efectividad del monitoreo du-
rante el periodo de implementacién de los derechos humanos y, por tanto,
para definir las politicas dirigidas dentro de ese campo. Por tanto, existe
una necesidad apremiante de promover el mejor uso de los datos relevan-
tes existentes (frecuentemente recopilados con fines no estadisticos), de
recopilar datos estadisticos especificos mediante encuestas apropiadas,
asi como de desarrollar métodos estadisticos y herramientas profesionales
aplicables en este campo.
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b) El desarrollo de estadisticas e indicadores en el &rea de derechos huma-
nos debe usar como referencia las definiciones y parametros proporcio-
nados por instrumentos universalmente aceptados como, por ejemplo, las
declaraciones y tratadog&s indispensable que el trabajo técnico y cien-
tifico en esta area se base en conceptos preexistentes y aceptados.

¢) Enlo que respecta a politicas dentro de la UE, es esencial gupédns
tos en estadistica, profesionales de los derechos humanos y especialis-
tas en desarrollo se involucren de cerca con este proEsse enfoque
multidisciplinario exige una cooperacion cercana a fin de establecer una
sociedad auténtica en el desarrollo de indicadores, métodos y herramien-
tas analiticas desarrolladas. La red internacional de trabajo, creada en
Montreux con miras a incrementar la cooperacion entre expertos estadis-
ticos y de derechos humanos, debera consolidarse.

d) La implementacion de dicha iniciativa combinada debe ser responsabi-
lidad de varias organizaciones y organismos: instituciones de derechos
humanos (como las Comisiones Nacionales para Derechos Humanos),
Institutos Estadisticos Nacionales (ISN), Organizaciones No Guberna-
mentales, Centros Académicos y de Investigaagircomadnstituciones
InternacionalesSe deben desarrollar redes eficientes y los mecanismos

de difusién apropiados a fin de interconectar y coordinar las iniciativas
lanzadas por los representantes de esta area.

MEDIDAS DE SEGUIMIENTODE LA CEDESPUESDE MONTREUX

Comoseguimiento inmediato a la Conferencia de MontreuE (Eurostat)
llevd a cabo las siguientes medidas:

—Se puso en contacto con todas las ISN de los Estados Miembros de la UE
para realizar una evaluacién completa de los datos disponibles con el fin
de promover el desarrollo de las estadisticas de derechos humanos.

—Contact6 a varias ONG con el fin de evaluar la labor actualmente desem-
pefiada en esa area.

Asimismo, en enero de 2002, la CE organizé, en colaboracién CDG Munich,
un taller Norte-Sur sobrélLa Medicién de Democracia y buen gobierigoe
se celebrd en Munich. El objetivo general de este taller fue reunir a investiga-
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dores, expertos en estadistica, analistas y profesionales buscando identificar las
diferentes opciones metodoldgicas asi como las mejores practicas en esta area.
Asimismo, el taller intencionalmente procuré responder a las recomendacio-
nes especificas de la conferencia de Montreux y, en particular a la solicitud de
medidas concretas dirigidas a disefiar y probar indicadores de gobierno que
incorporen por completo a la dimensién de derechos humanos.

El taller de Munich mostr6 claramente la importancia de desarrollar una in-
terpretacion minuciosa de “gobierno” que incorpora a la democracia, el proce-
So participativo, la identificacién de conductas y la dimension de derechos hu-
manos. En lo que a esto Ultimo se refiere, los participantes enfatizaron que la
evolucion de la democracia y del bueno gobierno debe incluir mejores medicio-
nes de tendencias relacionadas con igualdad, responsabilidad y respeto por los
derechos humanos. Hablaron acerca de experiencias actuales en torno a la reco-
pilacion y el andlisis de datos relacionados con estos aspectos, especificamente
dentro de uesquema de encuestas domésticas nacionales. También examinaron
problemas tedricos y practicos en el desarrollo de indicadores consistentes y
optaron por un conjunto de caracteristicas que deben poseer los indicadores de
gobierno, incluyendo el aspecto de derechos humanos, a fin de ser justos, fia-
bles y utiles para la creaciéon de reportes fundamentados en politicas.

Uno de los principales resultados concretos del taller de Munich (véase las
minutas diseminadas como documento de referencia en este seminario inter-
nacional) es que proporcion6 a todos los participantes parametros concretos
para la toma de medidas futuras a fin de lograr los objetivos generales defini-
dos dentro del proceso de Montreux. Efectivamente, se acordé que la red
multidisciplinaria Norte-Sur debia desarrollarse ain mas, basandose en trabajo
existente y en intercambios constantes de experiencias a niveles nacionales e
internacionales. Algunas organizaciones y expertos se ofrecieron a crear un
equipo de trabajo que actualmente esté elaborando un programa que detalla el
programa de trabajo de la red.

IMPORTANCIA DEL SEMINARIO DE MERIDA DENTRO
DEL PROCESCDE MONTREUX

Por lo tanto, el Seminario de Mérida ocurre dentro de un proceso que desde la
conferencia de Montreux ha crecido y atraido cada vez mas a una cantidad
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asombrosa de compromiso por parte de muchos actores nacionales e interna-
cionales. El hecho de que la iniciativa de organizar este seminario fue tomada
por una institucion Mexicana, la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos (CNDH), es algo muy importante en muchos aspectos.

Primero, la relevancia del seminario debe ser valorada en términos de su
impacto sobre el proceso de profundizacion y fomento de los valores y prin-
cipios comunes que fundamentan las relaciones entre la UE y México. Efec-
tivamente, las relaciones bilaterales UE-México son gobernadas por el Acuerdo
de Sociedad Econdmica, Coordinacion Politica y Cooperacion firmado en di-
ciembre de 1997 y puesto en vigor el 1 de octubre de 2000. Este Acuerdo se
basa en principios democraticos y el respeto a los derechos humanos, los cua-
les son un “elemento esencial’ que “se encuentra al centro de las politicas do-
meésticas y externas de ambas partes”. En febrero del 2001, el Consejo Conjunto
celebré su primera junta dentro del esquema del Acuerdo Global y discutio
temas politicos como derechos humanos, desarrollos més recientes en la region,
reformas de las Naciones Unidas y operaciones de conservacion de la paz. Ade-
mas, una de las actividades prioritarias de cooperacion identificadas en el
Documento de Estrategia Nacional (DEN) es la consolidacién del precepto de
ley y el apoyo institucional en areas tales como reforma judicial, seguridad
publica, descentralizacion , asi como educacion civil y de derechos humanos
a nivel de la sociedad civil.

La iniciativa tomada por la CNDH al organizar este seminario debe consi-
derarse un paso importante tanto dentro del proceso nacional de defensa y
fomento de los derechos humanos, como en el proceso internacional destina-
do a desarrollar herramientas para mejorar los métodos de monitoreo y los
mecanismos en ésta area. En efecto, el proyecto presentado por la CNDH para
su consideracion por parte de expertos internacionales en este seminario bus-
ca lanzar urliagndéstico sistematico de la situacion de derechos humanos en
México, basandose en el andlisis cuantitativo y cualitafdioho proyecto
constituye una contribucién ejemplar al seguimiento concreto del proceso de
democratizacion nacional asi como a la implementacion de las lineas de me-
didas internacionales creadas a partir del proceso de Montreux.

En forma paralela con las conclusiones de la conferencia de Montreux y el
seminario de Munich, la CNDH propone:
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—desarrollar y probar el modelo del diagnéstico de derechos humanos ba-
sandose en métodos estadisticos aplicados y proporcionando un conjunto
de indicadores claves selectos;

—establecer un equipo de apoyo multidisciplinario internacional destina-
do a proporcionar asistencia cientifica y desarrollar las herramientas téc-
nicas necesarias con el fin de lograr los objetivos del proyecto;

—establecer una plataforma para el intercambio de puntos de vista interna-
cionales sobre iniciativas similares realizadas o contempladas en el ex-
tranjero;

—desarrollar, con base en los resultados intermedios del proyecto, y en
colaboracioén con las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos, una
iniciativa internacional destinada a asegurar y apoyar los esfuerzos de du-
plicacion.

La CE, y Eurostat en particular, toman un interés agudo en esta iniciativa,
la cual es afin con las conclusiones de Montreux y Munich, e involucra la pe-
ricia de muchos participantes, incluyendo ONG nacionales e internacionales,
asi como universidades y centros de investigacion. “El proyecto” presentado
por la CNDH y el programa del seminario de Mérida demuestran claramente
la importancia de esta iniciativa. Por tanto, los debates del seminario de Mérida
deben concentrarse en la implementacién operativa del proyecto y también
enfocarse en las futuras fechas limite para la agenda del proceso de Montreux.

Es esencial que, dentro de una perspectiva internacional, los debates y las
conclusiones del debate de Mérida se relacionen con medidas futuras y, en
particular, con laonferencia internacional sobre “Estadisticas y Derechos
Humanos” (Noviembre 2002jue organiza Eurostat en colaboracion cercana
con otras organizaciones. En esta ocasion, la CNDH y otras Comisiones nacio-
nales de Derechos Humanos podrian presentar los resultados del trabajo rea-
lizado en Mérida asi como los planes para medidas de seguimiento concretas.
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SUGERENCIAS ESTADISTICAS

OBJETIVOS

— Cuantificacion de la magnitud de la violacion a los derechos humanos.

— Afinar experiencias entre caracteristicas socio-demograficas y experien-
cias en materia de derechos humanos.

—Desarrollar un proyecto especifico en el &mbito de malos tratos.

ENCUESTASVS CAPTURA-RECAPTURA

— Captura-Recaptura probablemente no sea viable.
» Encuesta: Muestreo doble.

PRIMERO, UNA ENCUESTAGENERAL EN MATERIA
DE DERECHOSHUMANOS.

—Recopilacion de informacién socio-demogréfica (gj., caracteristicas de
hogares, sexo, raza, religion) e informacién sobre experiencias y percep-
ciones sobre como se respetan los derechos humanos.

—Potencialmente usar una encuesta general existente y adicionarle pregun-
tas (para reducir costos).

—Encuesta periddica.

[345]
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SEGUNDO, ENCUESTAENFOCADAA UN TEMA ESPECIFICCEN MATERIA DE
DERECHOSHUMANOS (POREJEMPLQ MALOS TRATOS) O DIRIGIDA A UNA
POBLACION ESPECIFICAEJ., TRABAJADORESMIGRANTES)

—Temas diferentes pueden ser tratados en afios diferentes.

—La encuesta se aplica a un subgrupo de las personas entrevistadas en la
encuesta general. El subgrupo se escojera con base en las respuestas pro-
porcionadas en la encuesta general.

ENFOQUECUALITATIVO PARA COMPLEMENTARLA ENCUESTA

—Entrevistas a profundidad
—Estudios de casos / grupos de enfoque (ej. minoria, abogados).

ALMACENAMIENTO DE DATOS

—Hoja de célculo para facilitar acceso a los diversos ususarios.

—El pablico dispondra de un conjunto de la base de datos que garantice el
pleno respeto a la confidencialidad.

—Las filas son los casos y las columnas son sus caracteristicas.

ANALISIS DE DATOS

—Depende de las preguntas de interés.

—En parte eartey en parte esiencia

—Realizado por los estadisticos nacionales, en caso de necesidad expertos
internacionales no residentes en México.



CONCLUSIONES DEL SEMINARIO INTERNACIONAL
SOBRE INDICADORES Y DIAGNOSTICO EN MATERIA
DE DERECHOS HUMANOS

¢ QUE SUCEDIOEN MERIDA?
—"“Lluvia de ideas para la accion”

» Temas generales en materia de derechos humanos - definiciones, es-
trategias de compilacién de datos, métodos estadisticos.
» Discusién a profundidad sobre la medicion de malos tratos.

—Afinar el enfoque y los métodos de trabajo para el diagnéstico nacional
en materia de derechos humanos basado en métodos cuantitativos, con-
tenidos cualitativos, generacion de indicadores, y andlisis.

CONCLUSIONESPARA LOS PASOSCONCRETOS
QUE SETOMARAN EN MEXICO

» Trabajo para generar politicas basado en experiencias nacionales en
materia de derechos humanos e intercambios internacionales.

» Experiencias piloto - trabajo continuo - enfoque pragmatico - aprendizaje
COMO proceso

» Calendarizacion

* Proceso participativo
 Dialogo multidisciplinario
» Dialogo multiinstitucional

[347]
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* Integracion de las experiencias y conocimientos para desarrollar diagnoés-
ticos nacionales en materia de derechos humanos con el Proceso Mon-
treux-Munich y el consorcio.

» Paradisefiar e instrumentar una encuesta regular sobre el respeto a los
derechos humanos en México.

 Constituir un grupo de enfoque para laborar sobre la clasificacion de
los temas tratados, contenidos de los cuestionarios. El grupo incluira
a las ONGs nacionales, comisiones de los derechos humanos, agencias
de gobierno, etcétera.

« Discusion, en el seno del grupo de enfoque, sobre la manera de tomar
en consideracion los resultados de la validacion del cuestionario.

» Obtener apoyo profesional técnico para fines de los métodos cuanti-
tativos de los estadisticos locales, asi como colaboracion de los exper-
tos internacionales.

 Involucrar en los préximos pasos concretos de la iniciativa mexicana
a los facilitadores del seguimiento del Proceso de Montreux y de Mu-
nich para garantizar la complementariedad de las dos acciones.

* Promover y consolidar un sistema de informacion sobre la situacion de
los derechos humanos en México, incluyendo bases de datos apropiadas
para:

+ documentacion
* andlisisy
o difusion

» Consolidar métodos para que las bases de datos sean compatibles para
provedores y usuarios de la informacién (comisiones de los derechos hu-
manos, ONG, etc.)

» Proximas reuniones programadas:

» Reunidn entre los estadisticos mexicanos e internacionales (grupo de
apoyo técnico) en verano del 2002.

« Seminario Internacional sobre Estadistica y Derechos Humanos (no-
viembre del 2002).
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