El estado actual
de la proteccion a la
libertad de expresion

en MEéxico
L 4

Antologia de textos juridicos

oy
g\gj CNDH ¢ Freedom
25

ALY X HGG-0 ' House



El estado actual
de la proteccion ala
libertad de expresion

en MEXicO

¢

Antologia de textos juridicos



ComMmiStON NACIONAL DE L.OS DEREcHTOS HUMANOS

Luis Radl Gonzalez Pérez
Presidente

4

Freepom HousE

Mark Lagon
Presidente

Lisa Dickieson
Senior Vice Presidente

Robert Herman
Vice-Presidente para Programas Regionales

Carlos Ponce
Director, Programas de America Latina

Mariclaire Acosta Urquidi
Directora, México



El estado actual
de Ia proteccion aia
libertad de expresion

en MEXico

4

Antologia de textos juridicos

Tomo I

252 " X' °°  YHouse

México » 2015



Esta publicacion se realizo gracias al apoyo
de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID, en inglés)

USAID

TR T AT T

Coordinacion general

Mariclaire Acosta

Coordinacion editorial

Jacobo Daydn

Diseno de portada e interiores

Eugenia Calero

Primera edicion, noviembre 2015

©2015

Freedom House

D.R.© 2015 Comision Nacional de los Derechos Humanos
Periférico Sur nim. 3469, esquina Luis Cabrera,
colonia San Jerénimo Lidice, Delegacion Magdalena
Contreras, C.P. 10200, México, D.F.

El contenido de las opiniones expresadas en el siguiente trabajo son responsabilidad
exclusiva de sus autores y no necesariamente reflejan el punto de vista de la Comision

Nacional de los Derechos Humanos.

ISBN: 978-607-729-170-1 Obra completa
ISBN: 978-607-729-171-8 Tomo |

Queda prohibida la reproduccion total o parcial, directa o indirecta
del contenido de la presente obra, sin contar previamente

con la autorizacion expresay por escrito de los editores,

en términos de lo asi previsto por la Ley Federal del Derecho de Autor
y, en su caso, por los tratados internacionales aplicables.

Impreso en México/Printed in Mexico



Presentacion
Luis Raul Gonzélez Pérez*

El contexto en el que surge esta antologia de textos juridicos, que hoy me honro
en presentar, es importante, ya que reconoce las dificultades que en nuestro pais
existen en materia de proteccion al ejercicio de la libertad de expresion.

Entre las finalidades de la obra esta el analisis multidimensional del derecho
humano a la libertad de expresion, en los planos nacional e internacional, y jun-
to aello se evalta el desarrollo de las politicas implementadas para su proteccion
en situaciones complejas para reivindicar la labor social del periodismo en la
consolidacién del Estado democratico y constitucional, asi como para la
re-dignificacion de su labor instrumental en favor de la sociedad.

Lalibertad de expresion es un derecho de todas las personas, aun cuando su
ejercicio esta estrechamente relacionado con los medios de comunicacion. Es asi
que no se trata simplemente de reconocer el derecho que tienen los medios y los
periodistas a expresarse con libertad, de reconocer su libertad de prensa, sino
que en un régimen democratico la discusion involucra también el tema del dere-
cho de los individuos a estar informados de forma oportuna, veraz y confiable
sobre lo que acontece en el espacio publico. La libertad de prensa tiene, a fin de
cuentas, un caracter particular en los regimenes democréticos modernos: servir
de equilibrio entre la libertad de expresion y el derecho de los individuos a reci-

bir informacién y enterarse de lo que sucede en los asuntos publicos.

* Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.
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Parala Corte Europea de Derechos Humanos, la libertad de expresion es el
fundamento esencial de una sociedad democratica; precisa que es el resultado
del pluralismo, la tolerancia y el espiritu de apertura de los Estados, principios
que revisten una importancia particular para la prensa. Por su parte, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha seiialado que lalibertad de expresion
es una piedra angular en la existencia misma de una sociedad democratica y es
indispensable para la formacion de la opinion publica.!

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se ha manifestado
sobre laimportancia que tiene la libertad de prensa parala democracia, indican-
do que “es una piedra angular en el despliegue de la vertiente social o colectiva
delaslibertades de expresion e informacion. Los medios de comunicacién social
se cuentan entre los forjadores basicos de la opinion publica en las democracias
actuales y esindispensable que tengan aseguradas las condiciones para incorpo-
rar y difundir las mas diversas informaciones y opiniones. Ello hace necesario,
especificamente, garantizar a los periodistas el goce de condiciones adecuadas
para desempenar su trabajo”

De acuerdo con lo senalado por el maximo tribunal, es fundamental que los
periodistas que laboran en los medios de comunicacién gocen de la proteccion'y
de la independencia necesarias para realizar sus funciones a cabalidad, como
requisito indispensable para que se desempefie una plena libertad y el debate
publico se fortalezca.

Como garante de las libertades, el Estado debe generar las condiciones que
permitan ejercer el derecho a comunicar informacion en condiciones adecuadas
y sin obstaculos. Debe reconocerse el avance normativo que nuestro pais ha
tenido, como las reformas legales de caracter federal que garantizan el derecho

al secreto profesional, la que despenaliza los delitos de difamacion y calumnia

' Corte ib11, Caso Ricardo Canese vs. Paraguay, sentencia del 31 de agosto de 2004, parrafo 82; Caso
Herrera Ulloa vs. Costa Rica, sentencia del 2 de julio de 2004, serie C, ndm. 107, parrafo 112, y Opinién
Consultiva OC-5/85, parrafo 70.

2 “LIBERTADES DE EXPRESION E INFORMACION. LOS MEDIOS DE COMUNICACION DE MASAS JUEGAN UN PAPEL
ESENCIAL EN EL DESPLIEGUE DE SU FUNCION COLECTIVA”, tesis la. CCXVI/2009, Novena Epoca, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta XXX, diciembre de 2009, p. 288.
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—estandares seguidos solo por algunos Estados—, y la incorporacion en el texto
constitucional del derecho de réplica, pendiente atin de reglamentacion.

Desde luego, no pasa desapercibida la reforma constitucional del 11 de junio
de 2013, que reformula los limites a la libertad de expresion contenidos en el
articulo 60.y establece en el articulo 7o. Ia prohibicion de restringir este derecho
por vias o medios indirectos, tales como el abuso de controles oficiales o particu-
lares, de papel para periodicos, de frecuencias radioeléctricas o de enseres y apa-
ratos usados en la difusion de informacion o por cualesquiera otros medios y
tecnologias de la informacion y comunicacién encaminados a impedir la trans-
mision y circulacion de ideas y opiniones. Esta prohibicion de utilizar medios
indirectos fue importada de los instrumentos internacionales, como la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos, que en su articulo 13.3 contiene el
marco normativo aplicable cuando existan presiones ocultas o indirectas ejerci-
das por funcionarios del gobierno, con el propdsito o efecto de interferir con la
libertad de expresion.

No obstante los avances normativos y una mayor apertura a la critica, no se
pueden ignorar las amenazas e intentos por coartar la libertad de expresion que
han convertido a México en uno de los paises mas peligrosos para el ejercicio del
periodismo, como lo han documentado diversas organizaciones, entre ellas Free-
dom House. Esta circunstancia ha derivado en autocensura, desplazamiento y
exilio forzado de periodistas, generando espacios de silencio en el pais y vulne-
rando los principios fundamentales de una sociedad abierta, plural y democra-
tica; asimismo, se puede observar que ademas de las autoridades en primer tér-
mino, los poderes facticos, particularmente los relacionados con el crimen
organizado, se han convertido en censores de los medios ante las investigaciones
que han venido realizando sobre delincuencia organizada y narcotréfico.

Ante el clima de agresiones a periodistas y la impunidad que prevalece, se
han adoptado diversas medidas, entre las que se encuentra la denominada “fe-
deralizacion de delitos”, que implico la reforma al articulo 73, fraccion XXI1, de
la Constitucion y modificaciones al Codigo Penal Federal, al Codigo Federal

de Procedimientos Penales, ala Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion,
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yala Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, con el objeto de
facultar al Ministerio Publico de la Federacion para atraer e investigar las agre-
siones a periodistas en caso de omision de las autoridades locales. Para el logro
de estas reformas fue fundamental la participacion de un conjunto de organiza-
ciones de la sociedad civil defensoras de la libertad de expresion y la Oficina del
Abogado General de la unawm, que integraron un grupo de trabajo para contribuir
a la efectividad de la reforma del articulo 73-XXI de la Constitucion, y de esta
manera impulsar un alto a la espiral de impunidad de las agresiones contra los
periodistas e informadores.

Por otra parte, la Ley para la Proteccion de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas cred el Mecanismo para la Proteccion de Personas De-
fensoras de Derechos Humanos y Periodistas con el objeto de garantizar la vida,
integridad, libertad y seguridad de las personas que se encuentren en situacion
deriesgo como consecuencia de la defensa o promocion de los derechos humanos
y del ejercicio de la libertad de expresion y el periodismo. El Mecanismo esta
llamado a cumplir eficazmente su obligacion de otorgar medidas adecuadas de
seguridad y auxilio, de manera congruente, oportunay proporcional alos riesgos
que enfrentan, evitando que éstos se actualicen.

La estrategia de prevencion debe ser integral, es decir, se deben atender los
factores de riesgo y a la vez fortalecer a las instituciones para que puedan pro-
porcionar unarespuesta efectiva a los casos de violencia. Ademas, debe existir el
compromiso de velar por el cumplimiento de la normatividad disenada para pro-
teger la labor de los periodistas, pero también de lograr que las autoridades en-
tiendan la labor periodistica como coadyuvante en el modelo democratico y no
como amenaza al desarrollo institucional.

La adopcion de medidas como las senialadas no es un privilegio para quien
ejerce lalibertad de prensa. La desaparicion o privacion de la vida y la afectacion
a la integridad fisica o cualquier agresion es condenable, pero cuando lo sufren
comunicadores las consecuencias son mayores, porque también se silencia la

libertad de expresion, privan a la sociedad de recibir informacion y genera inti-
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midacion al gremio periodistico. En este sentido, ain hay mucho por hacer para
que los periodistas ejerzan sin cortapisas y sin riesgo el derecho a informar.
Tomando en cuenta el panorama nacional, los retos que implica la instru-
mentalizacion de mecanismos que garanticen la libertad de expresion y de dis-
tintos planteamientos que se han realizado en torno a su materializacion en los
ambitos académicos, politico, nacional e internacional surge la presente obra, la
cual es resultado de la suma de esfuerzos de distintos organismos, instituciones
publicas y especialistas en materia de derechos humanos. Estos esfuerzos se han
unido con el firme propdsito de dar cauce a las legitimas demandas ciudadanas
que pugnan por una libertad de expresion efectiva, a las que se suma la Comision

Nacional de los Derechos Humanos.






Introduccion
Javier Garza Ramos*

En junio de 2013, el diputado federal panista, Guillermo Anaya, sostenia una
rueda de prensa en Torredn cuando el reportero de television Alonso Hernandez
le hizo una pregunta que el legislador considerd incomoda. Al terminar la confe-
rencia, Anaya se acerco al periodista y le espetod: “lo que te hace falta es que te
den un levantén”.

El comentario pudo parecer una broma si no fuera por el contexto. En los
tres aflos previos ocho periodistas y trabajadores de medios de la Comarca La-
gunera habian sido secuestrados, hechos que seguramente no ignoraba Anaya, a
la sazon presidente de la Comision de Seguridad Publica de la Camara de Dipu-
tados. Pero el diputado debid pensar que el mejor escarmiento para un perio-
dista incomodo es someterlo a una de las experiencias mas traumaticas no sélo
para un reportero sino para cualquier persona.

Para empeorar las cosas, otro de los asistentes a larueda de prensa, el dipu-
tado local Fernando Gutiérrez, pidié a Hernandez eliminar la grabacion con el
comentario amenazante, como si con un simple botén pudiera borrarse la
realidad.

Elepisodio revela el creciente desprecio hacia lalabor periodisticaylaliber-

tad de expresion yano sélo de parte de cuerpos policiacos o militares o de grupos

*Javier Garza Ramos es Knight Fellow en el International Center for Journalists y coordinador del
mapa Periodistas en Riesgo auspiciado por Freedom House.
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del crimen organizado, sino también de actores politicos relevantes o de cual-
quiera que se encuentre bajo el escrutinio de los medios de comunicacion.

Ese desprecio ha sido evidente en los dltimos anos, en los que la prensa
mexicana ha estado bajo el asedio de agresiones fisicas, verbales, digitales o
legales incluso de parte de quienes deben salvaguardar el derecho de la libertad
de expresion.

Este libro nos revela la complejidad del problema de las agresiones contra
periodistas en México. La diversidad de tipos de ataque y de tipos de agresores,
junto con la falta de voluntad para perseguiry castigar los intentos para silenciar
ala prensay la ausencia de garantias para que los periodistas realicen su trabajo
de manera segura.

Las agresiones son legion: Homicidios y secuestros de periodistas, ataques
armados contra instalaciones de medios, golpizas contra reporteros que cubren
manifestaciones callejeras, robo o destruccion del equipo que usan para consig-
nar la realidad que sucede en las calles, amenazas para dejar de publicar infor-
macion incomoda, intervenciones cibernéticas para acceder a datos privados de
periodistas o lanzar campanas de desprestigio, acoso legal mediante detenciones
arbitrarias, citatorios judiciales o demandas.

Tan sélo en 2013y 2014 el mapa “Periodistas en Riesgo”, unainiciativa de Free-
dom Housey el International Center for Journalists, ha documentado mas de 200
casos de agresion fisica, psicoldgica, digital o legal. Pero casos no equivale a personas
o ataques individuales, sino que cada incidente puede ser contra varios periodis-
tas'y contener mas de un tipo de agresion. Por lo mismo, el total de los ataques de
cualquier tipo contra trabajadores de medios es exponencialmente mayor.

La geografia de los ataques también es variada. Practicamente todos los es-
tados de la Reptiblica Mexicana registran al menos una agresion contra perio-
distas o medios de comunicacion en los tiltimos dos anos, con las excepciones de
Yucatian, Campeche, Colima, Nayarit y Baja California Sur.

En algunas zonas del pais se pueden identificar riesgos especificos para los
periodistas. Por ejemplo, en el Distrito Federal el principal peligro es sufrir una

golpiza a manos de policias o manifestantes durante protestas callejeras. En los
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estados del sur el principal riesgo son policias locales o grupos sociales. En el
norte, el crimen organizado es el principal agresor de periodistas, para evitar
que los hechos violentos que desatan en la pugna por territorios lleguen a los
diarios, los noticieros o las redes sociales.

Pero hay algunos estados que registran una variedad de agresiones, como si
fueran microcosmos del pais entero. En Veracruz se han registrado homicidios,
secuestros, golpizas, amenazas, robo de equipo, hackeo de paginas de Internet,
detenciones arbitrarias y otras formas de hostigamiento. Tamaulipas, Chihuahua
y el Estado de México viven una diversidad similar.

La mayoria de las agresiones proviene de las fuerzas de seguridad puablica,
las policias municipales y estatales, asi como la Policia Federal. Los actores po-
liticos también figuran como agentes hostiles: alcaldes, funcionarios de gobierno
y legisladores. En ocasiones, estos servidores publicos se valen de algtin cuerpo
policiaco para agredir a un periodista.

Grupos del crimen organizado son con frecuencia los responsables de
los ataques mas violentos, los homicidios y secuestros de periodistas asi
como los ataques armados contra instalaciones de medios.

Pero de manera creciente otros grupos se han convertido en agresores de
periodistas, particularmente activistas sociales que atacan a reporteros durante
coberturas, asi como empresarios o guardias de seguridad privados que buscan
impedir que los ojos de la prensa se asomen a sus actividades.

La diversidad de agentes hostiles a la prensa solo se explica a partir de la
impunidad. En un pais en el que 9 de cada 10 ataques contra periodistas quedan
sin castigo (y con frecuencia sin ni siquiera una investigacion) resulta facil para
cualquier persona agredir a un periodista o a un medio y salirse con la suya. Es
facil para un policia golpear a un reportero en una manifestacion, como es facil
para un politico amenazar a un periodista por hacerle una pregunta incomoda
o para un empresario robarle la camara a un fotdgrafo que captaba imagenes de
la clausura de su negocio.

En gran medida, la impunidad viene de la ineficacia de las instituciones

del Estado mexicano para impedir las agresiones a periodistas. A nivel federal,
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el pais cuenta con una Fiscalia para delitos contra la libertad de expresion y
con un mecanismo de proteccion de periodistas, mientras que a nivel local
algunos estados replican estas dependencias. El problema es que su efectividad
estd en duda.

Por un lado, acceder a la proteccion de estas instituciones puede ser un cal-
vario burocratico que so6lo aumenta la vulnerabilidad de un periodista. Un agre-
sor potencial solo necesita unos minutos para materializar una amenaza, mien-
tras que un periodista requiere varios dias para que le respondan su solicitud de
proteccion o le reciban una denuncia. LLa mayoria de las agresiones contra perio-
distas se dan fuera de la Ciudad de México, pero cualquiera que pida proteccion
debe solicitarla a un consejo radicado en la capital, donde con frecuencia desco-
nocen las realidades locales.

Por otra parte, las instituciones federales y locales encargadas de proteger a
periodistas o perseguir a sus agresores han resultado ineficaces. Un dato basta:
de los siete periodistas asesinados en 2014, cinco de ellos fueron secuestrados
previamente y estuvieron desaparecidos durante varios dias antes de morir. Esto
significa que ante las denuncias de plagio las autoridades federales o locales (dos
casos ocurrieron en Tamaulipas y el resto en Veracruz, Sinaloa y Guerrero) fue-
ron incapaces de montar operativos para encontrarlos o presionar a los delin-
cuentes para liberar a los comunicadores e impedir su muerte.

Un botdon de muestra es el reportero veracruzano Gregorio Jiménez, el pri-
mer periodista asesinado en 2014, quien estuvo seis dias desaparecido antes de
que se hallara su cuerpo y en ese lapso un operativo militar y policiaco no pudo
dar con sus secuestradores. Esta realidad contrasta con las recomendaciones que
emanan de los mecanismos de proteccién a nivel federal o local, como la de dar
a periodistas chalecos antibalas para su proteccion, como si un chaleco vaya a
evitar que sean secuestrados.

Ante este panorama, cantidad no es calidad, pues no importa cuantas insti-
tuciones del Estado se dediquen a proteger periodistas si su labor no es efectiva.
La falta de castigo a los agresores de periodistas y de disuasion hacia atacantes

potenciales alimenta la vulnerabilidad de la prensa mexicana.
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La historia reciente de los ataques contra periodistas y medios de comuni-
cacion en México también habla de un deterioro en nuestra cultura politica que
da cada vez menos valor al trabajo periodistico. Que personajes publicos se sien-
tan por encima del escrutinio indica una concepcion errada de su funcion. Al
golpear o detener areporteros, policias de todos los niveles se ponen en la misma
categoria de los criminales que buscan impedir el derecho del pablico a saber lo
que ocurre en su ciudad.

Este libro de Freedom House arroja una luz necesaria sobre el precario es-
tado que viven los periodistas en México, en particular la vulnerabilidad laboral
ylegal que enfrentan. Conocer los casos que aqui se exponen se vuelve necesario
para tomar medidas que eviten mas agresiones en el futuro o que castiguen las
que se lleguen a cometer. Lo que necesitamos los periodistas en México no es un
“levanton”, como sugiere un diputado federal que ojala solo haya querido pasar-

se de chistoso, sino instituciones que lo impidan.






Prologo

Mariclaire Acosta®

El derecho alalibertad de expresion goza de reconocimiento universal de larga
data. Promovido por los filésofos y pensadores de la Ilustracién, figurd de
manera prominente en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciu-
dadano emanada de la Revolucion Francesa de 1789. Desde entonces ha sido
consagrado en la mayoria de las constituciones del mundo. En México la liber-
tad de expresidn esta protegida por el articulo 6° constitucional. Su ejercicio
pleno constituye una condicion indispensable para el establecimiento de un
estado democratico de derecho.

Pese a ello, en la actualidad la libertad de expresion sufre numerosos emba-
tesy agresiones en muchos paises del mundo. Los ataques a la libertad de expre-
sion se producen por motivos diversos, sean éstos de indole politica, economica,
cultural o religiosa, de forma tal que su respeto y proteccion ha merecido atencion
especial de la comunidad internacional.

Lalibertad de prensa es un elemento esencial de la libertad de expresion, y
un instrumento fundamental de lademocracia. La represion a la libertad de pren-
sa atenta contralalibre circulacion de lainformaciony de lasideas en la sociedad,
con lo cual se atenta no solo contra el derecho de las personas a expresarse libre-

mente, también contra el derecho de todos nosotros de estar informados.

*Directora de Freedom House, México.
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Freedom House ha dedicado buena parte de sus esfuerzos como organizacion
de derechos humanos a defender la libertad de expresion en donde sea que ésta
se encuentre seriamente amenazada. Ano con ano, desde 1980 publica un infor-
me anual sobre el estado que guarda la libertad de prensa en el mundo. Dicho
informe incluye una seccion analitica y un indice numérico paralos 199 paises 'y
territorios que cubre, y es realizado por un grupo de investigadores que consultan
diversas fuentes: expertos nacionales y regionales, organizaciones de la sociedad
civil, documentos gubernamentales y de instituciones multilaterales, asi como a
los propios medios de comunicacion.

Elinforme asigna a cadauno de los paises y territorios bajo estudio una pun-
tuacion de cero a cien puntos, el cero constituye la mejor puntuacion en términos
del disfrute de la libertad de prensa, y cien la peor. Segin el puntaje obtenido,
los paises se clasifican en tres grandes categorias: paises libres (puntaje menor
a 30); paises parcialmente libres (puntaje entre 31 y 60 puntos), y paises no
libres (con puntajes mayores alos 61 puntos). La calificacion final es el resultado
delaponderacion de la puntuacion obtenida a partir de las respuestas a 23 pregun-
tas sobre la calidad del entorno juridico, politico y economico en cada pais y terri-
torio examinado. La combinacion de estas tres subcategorias permite analizar
en forma integral las distintas presiones y amenazas que enfrenta la prensa.

Lamentablemente, México ha recibido la calificacion de “pais no libre” des-
de hace varios anos. Su puntuacion ha incrementado en forma continua desde
los 60 puntos en 2010 alos 63 en 2015, quedando casi a la par de Iran y Turquia,
y ligeramente por debajo de Ecuador.

El entorno juridico que regula a la prensa en México, en la valoracion de
Freedom House, inhibe la libertad de prensa debido entre otros factores, a
la persistencia de leyes que penalizan la difamacion en 12 de los 32 estados de la
Republica. El caso de la periodista Lydia Cacho ilustra como el tipo penal de
la difamacion puede ser utilizado por quiénes detentan el poder —sea éste politi-
co, econdomico o criminal— para acallar las criticas y transparentar hechos ilicitos.

Por otra parte, laimposicion de altisimas multas a las estaciones de radio no

autorizadas, frecuentemente radios comunitarias, contemplada en la nueva Ley
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de Telecomunicaciones, se traduce en una forma de censura de facto para estos
medios, que prestan un servicio invaluable en las comunidades indigenas y las
mas alejadas en el pais.

La alta concentracién de la propiedad de los medios, sobre todo en el sector
de las telecomunicaciones, también inhibe la libertad de prensa en México, toda
vez que atenta contra la pluralidad y la diversidad en la informacion. La depen-
dencia de la publicidad oficial como medio de supervivencia de muchos medios,
los obliga a mostrarse benévolos con los gobiernos y frecuentemente los somete
a sus agendas e intereses. El despido reciente de la periodista Carmen Aristegui
de MVS Radio, es un ejemplo elocuente de esta forma de condicionamiento a la
libertad de prensa, pues resulta sorprendente que, a pesar de los altisimos ratings
de su programa de radio, ningin medio le hubiera ofrecido un espacio alternativo.

Los altos niveles de violencia y agresion a periodistas y medios de comuni-
cacion en México, laimpunidad de los multiples ataques a éstos, y la corrupcion
en los aparatos de seguridad y justicia, representan en los informes de Freedom
House, el motivo mas grande de preocupacion. Lalibertad de prensa simplemen-
te no se puede producir en un clima politico como el prevaleciente, marcado por
una profunda crisis de derechos humanos, seguridad y legitimidad. En este con-
texto de enorme precariedad, los periodistas se vuelven un grupo sumamente
vulnerable y blanco de ataques tanto por parte del crimen organizado como por
las autoridades.

Segtin el mapa de agresiones Periodistas en Riesgo, realizado conjuntamen-
te por el International Center for Journalismy Freedom House, entre diciembre
de 2012y agosto de 2015, se reportaron 259 agresiones en contra de periodistas,
incluyendo:

19 homicidios, 10 desapariciones, 34 casos de detencion arbitrariay 16 casos
de tortura.

Fuentes oficiales como la Fiscalia Especial para la Atencién a Delitos contra
la Libertad de Expresion (FEADLE) de la Procuraduria General de la Republi-
ca, dan cuenta de 103 asesinatos y 25 periodistas desaparecidos en el periodo

comprendido entre enero de 2000 y junio de 2015. Los periodistas de medios
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locales son los mas vulnerables, como lo demuestra el caso de Veracruz, en don-
de durante el periodo del gobierno actual, han perdido la vida en homicidios
violentos 15 periodistas.

Los ataques contra los propios medios también son frecuentes, como es el caso
de las multiples agresiones armadas al periddico ElSiglo de Torreon entre 2009
y 2013, o los ataques cibernéticos como el sufrido en 2014 por la tuitera Maria
del Rosario Fuentes Rubio en Reynosa, Tamaulipas, que ocasiond su muerte.

Mientras los ataques contra medios y periodistas se incrementan, los esfuer-
zos de las autoridades para investigarlos y sancionarlos permanecen igual. Segin
la Recomendacion General Niimero 20 sobre Agravios a Periodistas en Méxicoy
la Impunidad Imperante, de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, el
89% de los crimenes contra periodistas en 2013 permanecian impunes. Esta
impunidad crénica tiene muchos efectos nocivos, pero uno de ellos, que vale la
pena destacar es que estimula el miedo y la autocensura de los informadores,
como el tinico medio al alcance para protegerse. El silencio impuesto en amplias
zonas del pais afecta a la poblacion en su conjunto y es un atentado al derecho a
la informacion y ala convivencia democratica.

Este breve recuento de algunos de los elementos mas destacados de los in-
formes de Freedom House, dan cuenta de por qué México es considerado como
un pais “no libre” en materia de libertad de prensa. Explica también las razones
que nos llevaron a actuar para incidir en esta situacién, y contribuir a la promo-
cion de un ambiente mas favorable para el ejercicio de la libertad de expresion
en nuestro pais, a través de actividades tan variadas y complejas como la movili-
zacion de la opinion publica; la incidencia politica; la asistencia téenica a las ins-
tituciones del Estado; y la creacion de capacidades en las organizaciones de la
sociedad civil.

Este libro y los textos que retine, es el resultado de este esfuerzo colectivo
por promover un cambio capaz de asegurar en un futuro proximo un entorno en
el que la libre busqueda, recepcion, creacion, difusion y circulacion de la infor-
macion, las opiniones y las ideas, a través de cualquier medio, se conviertan en

una realidad tangible para todos. En él se recogen las reflexiones y aportaciones

Tomo 1. El estado actual de la proteccién a la libertad de expresion en México



Prélogo @ 23

de numerosos colegas, socios y contrapartes que nos han acompanado a lo
largo de cuatro anos en esta dificil pero necesaria empresa.

Los trabajos que componen la antologia responden a las exigencias de un
programa de accion directa y de incidencia, mas que a una nocion de corte aca-
démico sobre el estado que guarda la proteccion de la libertad de expresion en
nuestro pais. A lo largo de este esfuerzo nos dimos a la tarea de analizar las ca-
rencias de un marco institucional que le impide al Estado mexicano asumir ple-
namente su obligacion de proteger los derechos humanos y en este caso, parti-
cularmente alalibertad de expresion. Pero precisamente porque los trabajos aqui
reunidos sirvieron el propoésito de incidir para cambiar el estado de cosas, todos
ellos presentan propuestas concretas para subsanar estas carencias, teniendo
como referencia el marco juridico internacional que ha fijado con profusion las
normas y los estandares a los que el Estado mexicano estd obligado.

La antologia comienza por una presentacion escueta de algunos de los ins-
trumentos internacionales de proteccion de la libertad de expresion tanto en el
Sistema de las Naciones Unidas como del Sistema Interamericano de Proteccion
de los Derechos Humanos de la OEA. Le sigue un capitulo sobre el estado de la
proteccion juridica a la libertad de expresion en México, seguido por otro que
da cuenta del papel jugado por la sociedad civil en este esfuerzo de proteccion.
En el penultimo capitulo se abordan dos ejemplos de algunos mecanismos esta-
tales de reciente creacion para desempenar esta labor de proteccion, y por tltimo,
el libro culmina con un conjunto de propuestas para combatir la impunidad de

los numerosos ataques a los periodistas en nuestro pais.

00000

El capitulo sobre la proteccion a la libertad de expresion en el ambito inter-
nacional, da cuenta de cémo el ejercicio de la libertad de expresion constituye
una de las condiciones indispensables para el establecimiento de un Estado
democratico de derecho. Desde los primeros instrumentos en materia de dere-

chos humanos del ambito universal y regional —Declaracion Universal de
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Derechos Humanos, Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, Decla-
racion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre y Convencion Ame-
ricana sobre Derechos Humanos—, se reconocio como derecho. Asimismo, se
establecieron diversos mecanismos de supervision para su proteccion: en el
ambito universal el 05 de marzo de 1993, la Comision de Derechos Humanos
de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), mediante su resolucion
193/45 acordo la creacion de la Relatoria Especial sobre la Promocion y Protec-
cién del Derecho ala Libertad de Opiniony de Expresion, y urgio ala comunidad
internacional para cooperar y asistirle en todo lo necesario para el desempeno
eficaz de sumandato. En el Ambito interamericano en octubre de 1997, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) decidié la creacion de la Rela-
toria Especial para la Libertad de Expresion, como una oficina permanente e
independiente que actiia dentro de su marco normativo y apoyo institucional.

Ambos mecanismos de supervision, a través de la realizacion de visitas in
loco alos paises, la emision de informes y recomendaciones, y el didlogo perma-
nente con los gobiernosy la sociedad civil, han logrado avances sustantivos, como
la adecuacién de los marcos normativos domésticos y los remedios judiciales
con los estandares mas altos en la materia, o la creacion de mecanismos nacio-
nales de proteccion para casos de extrema gravedad y urgencia, especialmente
a favor de uno de los sectores mas importantes que en forma permanente ejerci-
ta este derecho, el de las y los periodistas y medios de comunicacion.

No obstante su reconocimiento y los avances mencionados, en las tltimas
dos décadas, la libertad de expresion ha sido un tema prioritario en la agenda
internacional de derechos humanos, tanto de los organismos multilaterales uni-
versales, como por los 6rganos de proteccion regionales. Principalmente, debido
alafalta de garantias para su libre desarrollo, como el establecimiento de restric-
ciones inadecuadas y la existencia de diversos escenarios de inseguridad y riesgo.
Ademads de las brutales agresiones, homicidios y desapariciones en contra de las
y los periodistas, y la impunidad manifiesta en la investigacién de tales hechos.

La situacion es critica en varias regiones del mundo, como las Américas, y

especialmente en México, porlo que los gobiernos de la region deben generar las
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condiciones y crear herramientas para la proteccion y goce efectivo de este de-
recho, asi como modificar las estructuras que permiten o propician su violacion
sistematica. La responsabilidad es del Estado en su conjunto, es decir, requiere
la coordinacion y voluntad de los tres poderes en los tres niveles de gobierno, al
igual que la participacién activa de la sociedad civil y la cooperacion técnica y
financiera internacional.

La ONU, a través del Consejo de Derechos Humanos y la Asamblea General,
han hecho serios llamamientos a la comunidad internacional para revertir la situa-
cion actual que se ha descrito. Ejemplo de ello son las resoluciones A/HRC/20/17
vA/HRC/27/1..7, sobre la proteccion y seguridad de las y los periodistas, respecti-
vamente. Por su parte, la Comision Interamericana de Derechos Humanos cuen-
ta con diversos diagndsticos que ayudan a comprender mejor la situacion de la
region y ha elaborado una serie de recomendaciones basadas en su propia juris-
prudenciayladela Corte Interamericana de Derechos Humanos. Los resumenes
de dos informes, uno de 2009 sobre los derechos de las y los periodistas y las
obligaciones estatales, y el otro de 2013 sobre la situacion de violencia en su contra,
son ilustrativos de la evaluacion actual de la region y guias importantes para el
fortalecimiento de la democracia mediante el ejercicio de la libertad de expresion.

El capitulo que aborda la evaluacion de la situacion de la libertad de expre-
sion en México por parte de especialistas y organizaciones de la sociedad civil
locales concluye, al igual que lo hacen los mecanismos internacionales, que es
criticay requiere de unarevision minuciosa del marco normativo e institucional,
para abordar mas eficazmente esta aguda problematica.

Desde 1991 a 2012, se han realizado una serie de modificaciones legales, y se
han creado mecanismos especializados para atender las graves violaciones de los
derechos humanos en contra de las y los periodistas y defensores de derechos
humanos. Este apartado comprende el analisis integral de la respuesta guberna-
mental a la situacion de violencia contra estos sectores; el impacto de las refor-
mas y su falta de implementacion; la contradicciéon con la Constitucion y los
tratados internacionales en materia de derechos humanos; y la debilidad insti-

tucional en la materia. Asimismo, plantea una serie de propuestas y recomenda-
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ciones, desde la sociedad civil, para un rediseiio de las medidas de prevencion y
proteccion en todos los mecanismos existentes en el pais.

Finalmente, muestra el estado normativo a nivel nacional en la materia, ac-
tualizado hasta 2014, para una mejor comprension acerca de los avances reali-
zados, pero sobre todo de los desafios atin pendientes.

Los avances en la proteccion de las y los periodistas y los medios de comu-
nicacion en México han sido producto de la presion e incidencia de la sociedad
civil nacional e internacional, especializada en la tematica. Asi, se han logrado
crear espacios de debate publico y de articulacion para el dialogo con las instan-
cias gubernamentales, tanto en el ambito local como en el internacional, a fin de
exponer no solo la evaluacion de la situacion, especialmente la respuesta poco
efectiva del Estado ante ella, sino alternativas a favor de una mayor proteccion
de dicho sector.

El capitulo referido a la sociedad civil comprende la revision del proceso
seguido por ésta para la adopcion de la legislacion reglamentaria del articulo 73,
fraccion XXI, de la Constitucién, mediante la cual se establece la facultad de
atraccion al fuero federal de la investigacion de los delitos cometidos en contra
delasylos periodistas y los medios de comunicacion, cometidos en el fuero local.
Tlustra la coordinacion de esfuerzos, asi como el disefio de las etapas y la estra-
legia que se siguid para dicha transformacion legal. Especialmente, identifica las
lecciones aprendidas en dicho proceso, a fin de re definir el papel que le asiste a
la sociedad civil en el cambio social.

Por otro lado, el capitulo incluye los informes mas recientes en la tematica
elaborados por organizaciones nacionales e internacionales, presentados ante el
Consejo de Derechos Humanos y el Comité de Derechos Humanos de las Na-
ciones Unidas, respectivamente, a fin de incidir en las recomendaciones dirigi-
das al Estado mexicano por parte de dichos mecanismos, y la respuesta del go-
bierno ante el Consejo de Derechos Humanos. Los informes y la respuesta
del gobierno, en conjunto, constituyen una muestra de la interaccién y de los
resultados positivos que se generan, a través del uso adecuado de los mecanis-

mos internacionales y el papel que cumple la sociedad civil en dicha tarea.
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Uno de los avances mas importantes en los tltimos afios en la materia es la
creacion del Mecanismo Nacional de Proteccion a Personas Defensoras de De-
rechos Humanos y Periodistas. Desde su creacion, la sociedad civil ha debatido
respecto de sus alcances, sus limitaciones y la implementacion efectiva de las
medidas de proteccién disenadas. Por su parte, los Estados de la Republica han
comenzado a replicar el modelo, en ocasiones supliendo sus deficiencias, pero
desafortunadamente también en otras, implementando las mismas.

El capitulo cuarto presenta un diagnostico del Mecanismo Nacional realiza-
do por Freedom House en 2013. Por una parte, se analiza de manera detallada
su marco normativo, incluyendo aspectos como la definicion de la poblacion
beneficiariay los supuestos de aplicacion de las medidas por parte del Mecanis-
mo; la relacion entre el objetivo de proteccion que se plantea la ley en compara-
cion con sus érganos, facultades y otros mecanismos dentro de la misma ley
(como las sanciones); la representacion de las poblaciones beneficiarias en el
mismo; la coordinacion entre autoridades del ambito federal y local; la actuacion
de las autoridades obligadas ante riesgos inminentes en relacion con los plazos
y procedimientos senalados por la ley; y finalmente, el alcance que tienen las
medidas de proteccion y prevencion. Por otra parte, se hace una revision de sus
fortalezas y debilidades institucionales, como recursos técnicos y fisicos y per-
sonal capacitado, al igual que de su operacion y metodologia desarrollada para
la implementacion de las medidas de proteccion para las y los periodistas, bajo
situaciones de extrema gravedad y urgencia en contextos de inseguridad y riesgo.

Asimismo, se incluyen recomendaciones para su modificacion y mejorar su
rendimiento, a fin de contar con un mecanismo mas efectivo que atienda las ne-
cesidades de riesgo inminente al que se enfrentan la mayoria de las y los perio-
distas en México.

Finalmente, se incluye un estudio de caso que evidencia la situacion en el
Estado de Veracruz, en donde la situacion es alarmante y requiere de todos los
esfuerzos para el establecimiento de un mecanismo eficaz que responda de ma-
nera adecuada, ante la ausencia de proteccion por parte de los gobiernos local y

federal.
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La impunidad cotidiana de las graves violaciones de los derechos humanos,
incluidas las cometidas en contra de las y los periodistas, demuestra la ausencia
de garantias para el libre ejercicio de las libertades fundamentales en México, en
especial la libertad de expresion.

Por ello, la presente obra culmina con un capitulo en el cual no solo se evi-
dencia esta ausencia a través del estudio de casos, sino mas importante aun, en
el que se establecen diversas propuestas para el fortalecimiento de las institucio-
nes gubernamentales, en el combate a laimpunidad de los ataques en contra de
quienes ejercen dicha libertad.

En primera instancia, se hace una revision del concepto de prevenciéon de
conformidad con el derecho internacional de los derechos humanos, identificando
el alcance de los deberes de respeto y garantia y las principales obligaciones del
Estado. Con lo anterior, se define un concepto de prevenciéon y una propuesta
de politica publica como base para combatir laimpunidad en materia de libertad de
expresion. En segunda instancia, se ofrece una panoramica general que el derecho
penal brinda para proteger a la libertad de expresion. En tercera instancia,
desde el punto de vista del derecho comparado, se describe y analiza la facultad de
atraccién como alternativa a la falta de investigacion en las jurisdicciones locales.
Finalmente, a través de la revision y andlisis de la jurisprudencia en la materia de
los sistemas regionales —europeo e interamericano—, se plantea el uso del litigio
ante la Comision y Corte Interamericanas de Derechos Humanos, como alter-
nativa para la definicion de estandares mas altos de proteccién para las y los

periodistas a nivel interno, a fin de frenar la impunidad en la materia.
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En la publicacion de estos volimenes contamos con la aportacion generosa de
la Comision Nacional de los Derechos Humanos, y muy particularmente de su
titular, Luis Raul Gonzalez Pérez, un estudioso del tema ademas de ser un deci-
dido y lucido defensor de los derechos humanos en este México de hoy, tan las-

timado por la violencia y laimpunidad. Gracias a su valioso apoyo y ala acuciosa
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revision critica de Julieta Morales, Directora General del Centro Nacional de
Derechos Humanos de la propia Comision, la publicacion y difusion amplia de
los trabajos aqui reunidos ha sido posible.

A cellos y todo su equipo mi agradecimiento profundo, como también y muy
especialmente a Jacobo Dayan, por su trabajo editorial creativo y profesional,
y por la paciencia que ha tenido conmigo a lo largo de los meses en la ardua
labor de recopilar y dar coherencia a tan variada coleccion de textos. Fabian
Sanchez Matus presto su invaluable ayuda para hacer inteligible el orden de
presentacion de contribuciones tan diversas y me apoyd en la presentacion
de sus contenidos. Y finalmente, mi gratitud y reconocimiento a Eugenia Calero

por una edicion tan limpia, elegante y sobria, como las que ella acostumbra.

México D.F, agosto de 2015.
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IV. Conclusiones y recomendaciones

A. Conclusiones

92.

93.

A pesar de las disposiciones del derecho internacional de los derechos huma-
nos, entre ellas la Declaracion Universal de Derechos Humanos y el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que garantizan los derechos de
los periodistas, estos siguen siendo perseguidos por difundir informacion “in-
conveniente”. El problema no es la falta de normas internacionales, sino que
los gobiernos no quieren o no pueden asegurar la proteccion de los periodistas.
Si bien las situaciones de conflicto armado pueden poner en peligro a los
periodistas, el Relator Eispecial observa que la mayoria de los atentados con-
tra estos tienen lugar en situaciones de otra indole. Quienes cubren mani-
festaciones publicas e informan sobre cuestiones como la corrupcion, viola-
ciones de derechos humanos, problemas ambientales, delincuencia
organizada, trafico de drogas, crisis o situaciones de emergencia pablicas
estan especialmente expuestos a ser objeto de actos de violencia. En todo
caso, el Relator Especial reitera también la importancia de las cuestiones

siguientes.
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94. Los problemas mas importantes en relacion con las violaciones de derechos
humanos cometidas contra periodistas consisten en diversas formas de in-
timidacion, atentados fisicos, entre ellos secuestros y matanzas, detencion
arbitrariay laimpunidad y la utilizacion de leyes penales para encarcelarlos
e intimidarlos. Las mujeres periodistas corren peligros adicionales, como
agresiones sexuales, violencia sexual en el contexto de turbas en eventos
publicos o abuso sexual durante la detencion o el cautiverio. Muchos de estos
atentados no se denuncian en razon del estigma social, cultural y profesional
que suponen.

95. Laexistencia de esos peligros disuade a los periodistas de proseguir su labor
o alientala autocensura cuando se trata de cuestiones delicadas. Como con-
sccuencia, puede ocurrir que la sociedad en su conjunto quede privada de
informacion importante.

96. El“periodismo en Internet”, ¢jercido tanto por profesionales como por “ciu-
dadanos periodistas”, es cada vez mas importante para documentar y di-
fundir noticias en el momento en que se producen sobre el terreno. Los
periodistas que publican en Internet deben tener la misma proteccion enun-
ciada en los articulos 19 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos
y del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Cualquier restric-
cion que se aplique al contenido en Internet debe cumplir también el triple
criterio enunciado en el articulo 19, parrafo 3, del Pacto.

97. Los Estados siguen recurriendo a leyes que criminalizan la libertad de ex-
presion para detener a periodistas que difunden informacion “inconvenien-
te”. Los periodistas pueden ser aprehendidos y detenidos, especialmente en
visperas de elecciones, muchas veces recurriendo a leyes ambiguas sobre
terrorismo o seguridad nacional. Preocupa profundamente al Relator Espe-
cial que el nimero de periodistas actualmente encarcelados sea el mas alto
desde 1996. El procesamiento penal de periodistas crea un efecto paralizan-
te en la difusion de la informacion sobre cuestiones de interés publico.

98. La precaria situacion de los periodistas queda atin mas agravada por una

cultura de impunidad. Cuando no se realizan investigaciones eficaces ni se
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procesa alos responsables de atentados contra los periodistas se esta perpe-
trando una mayor violencia y reduciendo las posibilidades de que los perio-
distas informen de temas similares en el futuro.

99. La proteccion de los periodistas y la lucha contra la impunidad requieren
medidas que tengan expresamente en cuenta el contexto y aborden los ries-
gos concretos en cada situacion, ademas de las causas profundas de los aten-
tados. Sibien hay muchas organizaciones dedicadas a asegurar la proteccion
de los periodistas en todos los niveles, no ha habido mayor colaboracién ni
se han adoptado estrategias conjuntas a nivel internacional. Asi, pues, el Re-
lator Especial observa complacido la iniciativa de redactar un plan de accion
conjunta de las Naciones Unidas sobre la proteccion de los periodistas y la
cuestion de la impunidad y espera con interés que sea aplicado en forma

efectiva.

B. Recomendaciones

1. A 'los Estados

100. El Relator Especial, teniendo presente que existen en el derecho interna-
cional de los derechos humanos normas para la proteccion de los periodis-
tas profesionales en situaciones que no son de conflicto armado, insta a los
Estados, alos qui:e incumbe la responsabilidad primordial por la proteccion
de los periodistas, a observarlas a nivel nacional. Entre otras cosas, deben
asegurarse de que no se promulguen leyes que limiten indebidamente la
libertad de expresion de los periodistas, velar por la integridad fisica y psi-
cologica de los periodistas y tomar medidas para terminar con laimpunidad
de quienes cometen violaciones de los derechos humanos de periodistas.

101. Los Estados, para luchar contra la impunidad y prevenir las violaciones de
los derechos humanos de los periodistas, deben tomar medidas para que el
poder judicial, los periodistas y la sociedad civil cobren conciencia de las
normas internacionales en la materiay deben demostrar que estan dispues-

tos a trabajar para que se cumplan esas normas.
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102

103

104

105.

100.

107.

108.
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. Hay que asignar los recursos necesarios para prevenir e investigar los aten-
tados o someter a los responsables a la justicia. Habria que establecer me-
didas especiales en caso de atentados y prestar apoyo a los periodistas des-
plazados como consecuencia de ellos.

. El Relator Especial insta también a todos los Estados a condenar publica-
mente y al mas alto nivel politico todas las formas e incidentes de agresiones
contra periodistas.

. Los Estados, como parte de su obligacion positiva de promover el derecho

ala libertad de expresion, deben prestar pleno apoyo politico a la tarea de

afianzar la libertad de los medios de informacion y asegurar que puedan
prosperar medios independientes, pluralistas y diversos. Toda ley que regu-
le la labor de los medios de informacion debe ajustarse a las mas altas nor-
mas internacionales sobre libertad de opinion y expresion y permitir un

debate sin restricciones en esos medios, con arreglo a los principios de di-

versidad y pluralidad.

La difamacion no debe constituir un delito penal en ningtin Estado. Las

leyes penales sobre difamacion son intrinsecamente severas y surten un

efecto desproporcionado y paralizante sobre el derecho a la libertad de ex-
presion.

Enlos paises en que la difamacion constituye un cuasidelito civil, las penas

financieras que se impongan deben guardar estricta proporcion con el per-

juicio causado y deben estar limitadas por la ley.

No se deberia imputar cargos a periodistas por recibir, guardar y difundir

informacion secreta que hayan obtenido por medios que no sean ilicitos,

como filtraciones o informacion recibida de fuentes no identificadas.

Los gobiernos deberian dar caracter confidencial imicamente a la informacion

que probadamente cause dano directo a la seguridad nacional y otros intere-

ses vitales del Estado. La informacion de esta indole deberia ser objeto de
revision periodica y perder el caracter de confidencial si ello deja de ser ne-
cesario. Habria que establecer por ley y publicar criterios claros para la con-

fidencialidad de la informacién y un registro de la informacién de esa indole.
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109. Los periodistas que trabajen en medios convencionales de informacion y
en Internet deben tener libertad para utilizar diversas fuentes de informa-
cion, incluida la procedente de quienes no quieran ser identificados. Jamas
debe obligarse a los periodistas a revelar sus fuentes, salvo en casos excep-
cionales en que el interés de investigar un crimen grave o proteger la vida
de otras personas predomine sobre el posible riesgo para la fuente de la
informacion. Esas necesidades apremiantes deberan ser claramente demos-
tradas y convalidadas por un tribunal independiente.

110. El Relator Especial reconoce la labor realizada en paises como Colombia
y México para establecer 6rganos que, entre otras cosas, ofrezcan mayor
proteccion a los periodistas. El Relator Especial destaca la importancia de
que esos organos estén dispuestos a hacerse cargo de una amplia variedad
y un elevado nimero de casos y cuestiones que sean de su competencia 'y
estén en condiciones de hacerlo, que tengan sus propios recursos suficien-
tes y que puedan ejercer funciones de coordinacion entre distintas autori-
dades. El Relator Especial recomienda ademas que los periodistas y las
organizaciones de la sociedad civil participen en el diseno, la integracion,
el funcionamiento y la evaluacion de esos rganos, que estos tengan facul-
tades de investigacion y competencia para formular recomendaciones alos
gobiernos de sus respectivos paises, que la evaluacion del riesgo sea pron-
tay eficiente, las medidas se apliquen prontamente y se adopte un plantea-
miento contextual. La proteccion debe ser integral e incluir diversas me-

didas fisicas, legales y politicas.

2. Ala sociedad civil

111.  El Relator Especial recomienda que las organizaciones de la sociedad civil
procuren que se cobre mayor conciencia de los peligros a que hacen frente
los periodistas, de las normas internacionales que existen para protegerlos
yde laforma en que estas se podrian poner en practica a través de campanas
einiciativas de capacitacion; recomienda ademas que las organizaciones de

la sociedad civil, incluidos los periodistas, se cercioren de que se cumplan
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112.

las normas mundiales de conducta profesional a fin de que los periodistas
gocen de mayor crédito y estén mejor protegidos y que esas organizacio-
nes coordinen entre si y con las Naciones Unidas de manera que su labor
sea complementaria.

Las asociaciones de la sociedad civil, incluidos los periodistas, deberian
participar activamente en las iniciativas de los gobiernos para establecer

mecanismos de proteccion.

3. A las Naciones Unidas

113.

114.

115.

116.

Kl Relator Especial observa con satisfaccion las iniciativas de las Naciones
Unidas tales como la innovadora Comision Internacional contra la Impu-
nidad en Guatemala (CICIG) y es partidario de que se estudie la aplicacion
de iniciativas similares en otros paises, en que prevalece la impunidad por
las violaciones de los derechos humanos.

Lapresencia de las Naciones Unidas sobre el terreno deberia prestar apoyo
alos Estados enla aplicacion de las medidas para proteger alos periodistas,
como hace la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas paralos
Derechos Humanos en Colombia, que presta apoyo para los mecanismos de
proteccion en ese pais.

El Relator Especial alienta la coordinacion entre organismos e iniciativas
de las Naciones Unidas tales como el Plan de Accion Conjunta de las Na-
ciones Unidas para la proteccion de los periodistas y la cuestion de la im-
punidad. Una mayor coordinacion entre los organismos de las Naciones
Unidas, desde el punto de vista de la financiaciéon y los programas, puede
tener como resultado una utilizaciéon mas eficiente de los recursos y una
menor duplicacion de esfuerzos. El Relator Especial observa complacido
que, como parte de la iniciativa, se consulto ala sociedad civil y alienta a que
se estrechen los vinculos entre los organismos de las Naciones Unidas y la
sociedad civil con respecto a la proteccion de los periodistas.

En consonancia con el Programa de Accion 2 de las Naciones Unidas, el

Relator Especial alienta a otros organismos de las Naciones Unidas a pres-
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tar apoyo para proteger a los periodistas asegurando que las medidas que
se adopten a nivel de pais estén basadas en principios de derechos humanos
y orientadas por normas y principios internacionales. Por ejemplo, la capa-
citacion y los manuales que proporciona el Programa de las Naciones Uni-
daspara el Desarrollo (PNUD) para los periodistas que se ocupan del VIH/
SIDA y la corrupcion podrian adaptarse al contexto de la proteccion de los

periodistas.

4. A entidades regionales

117. El Relator Especial observa complacido el apoyo a la libertad de expresion
y a la proteccion de los periodistas expresado en distintos mecanismos re-
gionales, asi como las medidas adoptadas en ese sentido, tales como el es-
tablecimiento de cargos de relatores especiales. En los casos en que las
entidades regionales no hayan establecido atin normas para la proteccion
de los periodistas, el Relator Especial las alienta a hacerlo en consonancia

con las que ya existen a nivel internacional.

[...]






Resolucion A/HRC/27/L.7
Seguridad de los periodistas / 19 de septiembre 2014

¢

Consejo de Derechos Humanos. Asamblea General. Naciones Unidas

Asamblea General

Distr. limitada 19 de septiembre de 2014 Espariol
Original: inglés

Consejo de Derechos Humanos
279 periodo de sesiones

Tema 3 de la agenda

Promocion y proteccion de todos los derechos humanos, civiles, politicos, eco-
nomicos, sociales y culturales, incluido el derecho al desarrollo

Alemania, Argentina, Australia®, Austria, Bélgica®, Benin, Bosniay Herzego-
vina*, Brasil, Bulgaria*, Burkina Faso, Canada™, Chipre*, Colombia*, Costa Rica,
Croacia®, Dinamarca*, Eslovaquia®, Eslovenia*, Espana*, Estado de Palestina®,
Estados Unidos de América, Estonia,ex Republica Yugoslava de Macedonia,
Finlandia®, Francia, Georgia®, Grecia*, Guatemala®, Honduras*, Hungria®, Ir-
landa, Islandia®, Italia, Letonia®, Libano®, Liechtenstein®, Lituania®, Luxembur-
go*, Maldivas, Marruecos, México, Montenegro, Nigeria®, Noruega®, Nueva
Zelandia*, Paises Bajos®, Paraguay®, Perti, Polonia®, Portugal®, Qatar”, Reino

Unido de Gran Bretana ¢ Irlanda del Norte, Reptiblica Centroafricana®, Repuabli-
* Estado no miembro del Consejo de Derechos Humanos.
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ca Checa, Republica de Moldova*, Rumania, Saint Kittsy Nevis®, Serbia*, Suecia*,

Suiza®, Tanez*, Turquia*, Yemen™: proyecto de resolucion

27]...
Seguridad de los periodistas

El Consejo de Derechos Humanos,

Guiado por los propésitos y principios de la Carta de las Naciones Unidas,

Reafirmando la Declaracion Universal de Derechos Humanos y recordando
los tratados internacionales de derechos humanos pertinentes, incluidos el Pac-
to Internacional de Derechos Civiles y Politicos y la Convencion Internacional
para la proteccion de todas las personas contra las desapariciones forzadas, asi
como los Convenios de Ginebra de 12 de agosto de 1949 y sus Protocolos adicio-
nales de 8 de junio de 1977,

Recordando laresolucion 68/163 de la Asamblea General, de 18 de diciembre
de 2013, relativa a la seguridad de los periodistas y la cuestion de la impunidad,
asi como laresolucion 1738 (20006) del Consejo de Seguridad, de 23 de diciembre
de 2000, relativa a la proteccién de los civiles en los conflictos armados,

Recordando también laresolucion 21/12 del Consejo de Derechos Humanos,
de 27 de septiembre de 2012, relativa ala seguridad de los periodistas, la decision
24/116 del Consejo, de 26 de septiembre de 2013, relativa a una mesa redonda
sobre la seguridad de los periodistas, y todas las otras resoluciones de la Comi-
sion de Derechos Humanos y del Consejo en la materia, en particular la reso-
lucion 12/16 del Consejo, de 2 de octubre de 2009, y todas las otras resoluciones
sobre el derecho a la libertad de opinidn y de expresion, la resolucion 13/24 del
Consejo, de 26 de marzo de 2010, relativa a la proteccion de los periodistas en
situaciones de conflicto armado, y la resolucién 26/13 del Consejo, de 26 de
junio de 2014, relativa a la promocion, la proteccion y el disfrute de los derechos

humanos en Internet,

* Estado no miembro del Consejo de Derechos Humanos.
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Teniendo presente que el derecho ala libertad de opinién y de expresion es
un derecho humano garantizado a todas las personas de conformidad con los
articulos 19 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos y del Pacto In-
ternacional de Derechos Civiles y Politicos, y que constituye uno de los pilares
esenciales de toda sociedad democratica, asi como una de las condiciones basicas
para su progreso y desarrollo,

Recordando todos los informes pertinentes de los procedimientos especia-
les del Consejo de Derechos Humanos relativos a la seguridad de los periodistas,
en particular los informes del Relator Especial sobre la promocion y proteccion
del derecho ala libertad de opinion y de expresion y del Relator Especial sobre
las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, presentados al Consejo
ensu 20 periodo de sesiones,'y el didlogo interactivo que tuvo lugar sobre esos
informes,

Tomando nota con aprecio del informe de la Oficina del Alto Comisionado
delas Naciones Unidas paralos Derechos Humanos sobre buenas practicas para
la seguridad de los periodistas, presentado al Consejo de Derechos Humanos en
su 240 periodo de sesiones,”

Acogiendo con benepldcito los debates mantenidos en la mesa redonda del
Consejo de Derechos Humanos sobre la cuestion de la seguridad de los perio-
distas, celebrada el 11 de junio de 2014, y tomando nota con aprecio del informe
resumido de la Oficina del Alto Comisionado al respecto, presentado al Consejo
de Derechos Humanos en su 27° periodo de sesiones,?

Acogiendo con benepldcito 1la importante labor de la Organizacion de las
Naciones Unidas parala Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) en favor
de la seguridad de los periodistas,

Observando con aprecio la conferencia internacional sobre la seguridad de
los periodistas, celebrada en Varsovia los dias 23 y 24 de abril de 2013, y sus re-

comendaciones especificas,

'A/HRC/20/17 y A/HRC/20/22.
2A/HRC/ '
3 A/HRC/27/35.
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Reconociendo que el trabajo de los periodistas les expone frecuentemente a
riesgos especificos de intimidacion, hostigamiento y violencia,

Profundamente preocupado por todas las violaciones y abusos de los dere-
chos humanos cometidos en relacion con la seguridad de los periodistas, entre
otras cosas, mediante el asesinato, la tortura, la desaparicion forzada, la detencion
arbitraria, la expulsion, la intimidacion, el hostigamiento, las amenazas y otras
formas de violencia,

Expresando gran preocupacion por los recientes atentados y actos violentos
cometidos contra periodistas y trabajadores de los medios de comunicacion, en
particular en situaciones de conflicto armado, y recordando a este respecto que
los periodistas y los trabajadores de los medios de comunicacion que realicen
misiones profesionales peligrosas en zonas de conflicto armado seran conside-
rados personas civiles y estaran protegidos como tales, siempre que se abstengan
de adoptar cualquier medida que afecte a su estatuto de persona civil,

Reconociendo los riesgos especificos a que estan expuestas las mujeres pe-
riodistas en el ejercicio de su profesion, y subrayando en este contexto la impor-
tancia de adoptar una perspectiva de género al estudiar medidas para proteger
la seguridad de los periodistas,

Reconociendo también la especial vulnerabilidad de los periodistas a con-
vertirse en blanco de la vigilancia o la interceptacion ilicitas o arbitrarias de las
comunicaciones en vulneracion de su derecho a la intimidad y a la libertad de
expresion,

Teniendo presente que laimpunidad por atentados y actos de violencia con-
tra periodistas constituye uno de los principales obstaculos para reforzar la pro-
teccion de los periodistas, y poniendo de relieve que un elemento clave para la
prevencion de futuros atentados es asegurar la rendicion de cuentas por delitos

cometidos contra periodistas,

1. Condena inequivocamente todos los atentados y actos de violencia contra
periodistas y trabajadores de los medios de comunicacion, como torturas,

ejecuciones extrajudiciales, desapariciones forzadas y detenciones arbi-
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trarias, asi como la intimidacion y el hostigamiento, tanto en situaciones
de conflicto como en otras situaciones;

Condena enérgicamente la impunidad reinante por atentados y actos de
violencia contra periodistas, y expresa gran preocupacion por que la in-
mensa mayoria de esos delitos queden impunes, lo que a su vez contribu-
ye a larecurrencia de dichos delitos;

Insta alos Estados a que promuevan un entorno seguro y propicio para
que los periodistas puedan llevar a cabo su labor con independenciay sin
injerencias indebidas, a que prevengan los atentados y la violencia contra
periodistas y trabajadores de los medios de comunicacion, a que aseguren
larendicion de cuentas mediante larealizacion de investigaciones impar-
ciales, rapidas, exhaustivas, independientes y efectivas de todas las de-
nuncias de presuntos actos de violencia cometidos contra periodistas y
trabajadores de los medios de comunicacion que sean de su competencia,
a que enjuicien a los culpables, incluidos, entre otros, quienes ordenen,
conspiren para cometer, instiguen o encubran dichos delitos o sean com-
plices en ellos, y a que velen por que las victimas y sus familiares tengan
acceso a formas de reparacion adecuadas;

Toma nota de las buenas practicas seguidas en diversos paises para pro-
teger a los periodistas, asi como, entre otras, las concebidas para prote-
ger alos defensores de los derechos humanos que pueden, en su caso, ser
pertinentes para la proteccién de los periodistas;

Exhorta alos Estados a que formulen y pongan en practica estrategias
para luchar contra la impunidad de los atentados y los actos de violencia
contra periodistas, entre otros medios recurriendo, cuando proceda, a
buenas practicas como las determinadas durante los debates de la mesa
redonda que se celebro el 11 de junio de 2014 o las recogidas en el informe
de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los De-
rechos Humanos sobre buenas practicas para la seguridad de los perio-

distas, entre ellas:
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a) Lacreacion de dependencias especiales de investigacion o comisiones
independientes;

b) Elnombramiento de un fiscal especializado;

¢) Laadopciénde protocolosy métodos de investigacion y enjuiciamien-
to especificos;

d) Laformacion de fiscalesy jueces sobre la seguridad de los periodistas;

e) Kl establecimiento de mecanismos de recopilacion de informacion,
como bases de datos, que permitan obtener informacion contrastada
sobre amenazas y atentados contra periodistas;

f) Elestablecimiento de un mecanismo de alerta tempranay de respues-
tarapida para que, en caso de ser objeto de amenazas, los periodistas
puedan recurrir inmediatamente a las autoridades y a medidas de
proteccion;

Pone de relieve laimportante funcion que pueden desempenar las organi-

zaciones de medios de comunicacion ofreciendo a sus empleados forma-

cion y orientacion adecuadas sobre seguridad, conciencia de los riesgos,
seguridad digital y autoproteccion, asi como, en caso necesario, equipo
de proteccion;

Acoge con benepldcito la proclamacion por la Asamblea General, en su

resoluciéon 68,163, del 2 de noviembre como Dia Internacional para Po-

ner Fin ala Impunidad de los Crimenes contra Periodistas;

Destacalanecesidad de mejorar la cooperacion y la coordinacion a nivel

internacional, entre otras cosas mediante la asistencia técnicay el fomen-

todela capacidad, para garantizar la seguridad de los periodistas, también
con las organizaciones regionales, e invita a los organismos, fondos y pro-

gramas de las Naciones Unidas, otras organizaciones internacionales y

regionales, los Estados Miembros y todas las partes interesadas perti-

nentes, cuando proceday en el ambito de sus respectivos mandatos, a que
sigan cooperando en la aplicacion del Plan de Accién de las Naciones

Unidas sobre la Seguridad de los Periodistas y la Cuestion de la Impuni-

dad y, a tal fin, también exhorta a los Estados a que colaboren con las
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entidades pertinentes de las Naciones Unidas, en particular con la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cul-
tura, asi como con los mecanismos internacionales y regionales de dere-
chos humanos, y a que intercambien informacion de forma voluntaria
sobre el estado de las investigaciones de atentados y actos de violencia
cometidos contra periodistas;

4. Reconoce laimportancia de tratar la cuestion de la seguridad de los pe-
riodistas en el proceso del examen periddico universal;

5. Alienta alos mecanismos y érganos nacionales, subregionales, regionales
e internacionales de derechos humanos, incluidos los procedimientos
especiales del Consejo de Derechos Humanos, los érganos creados en
virtud de tratados y las instituciones nacionales de derechos humanos,
en el marco de sus mandatos, a que sigan ocupandose de los aspectos
pertinentes de la seguridad de los periodistas en su labor;

6. Decide seguir examinando la cuestion de la seguridad de los periodistas
de conformidad con su programa de trabajo, a mas tardar en su 33° pe-

riodo de sesiones.






Derechos de los periodistas y deberes estatales
de proteccion de la integridad e independencia
de los periodistas y medios de comunicaciéon*

Relatoria especial para la libertad de expresion

¢

Comision Interamericana de Derechos Humanos

Alolargo de sujurisprudencia, la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos (CIDH) y la Corte Interamericana de Derechos Humanos han reconocido
que los periodistas y los medios de comunicacion social son titulares de una serie
de derechos que generan obligaciones correlativas en cabeza de las autoridades.

En primer lugar, se ha reconocido que la libertad de expresion otorga, tanto
alos directivos de los medios de comunicacion, como alos periodistas que laboran
en ellos, el derecho a investigar y difundir por esa via hechos de interés publico; y
que en una sociedad democratica, la prensa tiene derecho a informar libremente
sobre las actividades estatales, y criticar al gobierno, ya que la ciudadania tiene un
derecho correlativo a ser informada sobre lo que ocurre en la comunidad

En tal sentido, se pronunciaron también los relatores para la libertad de
expresion de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), la Organizacion
de los Estados Americanos (OEA) y la Organizacion para la Seguridad y la Co-
operacion en Europa OSCE en su Declaracion Conjunta de 2003, en la cual
manifestaron estar conscientes del papel de control que desempeiian los medios
de comunicaciony de la importancia para la democraciay para la sociedad como
un todo de un periodismo investigativo activo y vibrante, y afirmaron, en conse-

cuencia que:

* Resumen del capitulo tomado del libro Marco juridico Interamericano sobre el derecho a la Liber-
tad de expresion, Relatoria Especial para la Libertad de Expresion; OEA/CIDH, 30 de diciembre de 2009.
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i) los trabajadores de los medios de comunicacion que investigan casos de corrupcion
o actuaciones indebidas no deben ser blanco de acoso judicial u otro tipo de hostiga-
miento como represalia por su trabajo; y

ii) que se debe impulsar a los propietarios de los medios de comunicacion para que
provean del apoyo apropiado a los periodistas comprometidos con el periodismo in-

vestigativo.

Lajurisprudencia interamericana también ha sido enfatica en cuanto al he-
cho de que quienes ejercen el periodismo tienen derecho a contar con las condi-
ciones de libertad e independencia requeridas para cumplir a cabalidad con su
funcion critica de mantener informada a la sociedad.

La garantia de la proteccion de lalibertad e independencia de los periodistas
es una de las condiciones que se deben cumplir para que los medios de comuni-
cacion sean en la practica verdaderos instrumentos de la libertad de expresion,
y no vehiculos para restringirla. En términos de la Corte Interamericana, la
libre circulacion de ideas y noticias no es concebible sino dentro de una plurali-
dad de fuentes de informacion y del respeto a los medios de comunicacion.

Pero no basta para ello que se garantice el derecho de fundar o dirigir 6rganos
de opinién publica, sino que es necesario también que los periodistas y, en general,
todos aquellos que se dedican profesionalmente ala comunicacion social, puedan
trabajar con proteccion suficiente para garantizar lalibertad e independencia que
requiere este oficio y a estar libres de presiones de cualquier indole.

Es en este sentido que el principio 13 de la Declaraciéon establece que, los
medios de comunicacion social tienen derecho a realizar su labor en forma inde-
pendiente. Presiones directas o indirectas dirigidas a silenciar la labor informa-
tiva de los comunicadores sociales son incompatibles con la libertad de expresion.

Los comunicadores tienen el derecho de recibir la proteccion del Estado
frente a circunstancias que puedan amenazar su seguridad, su integridad perso-
nal o su vida por razon del ejercicio de su profesion. La CIDH ha explicado que
la falta de proteccion a los periodistas amenazados, cuando quiera que exista un

riesgo real e inminente conocido por el Estado, podria comprometer la respon-
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sabilidad internacional de este ultimo por violacion, entre otros, del articulo 13
de la Convencion Americana. En efecto, como ya se ha mencionado, las autori-
dades estan en el deber de garantizar la proteccion de los comunicadores para
que puedan ejercer plenamente su derecho a la libertad de expresion, y obvia-
mente para proteger sus derechos fundamentales a la vida, la seguridad personal
y la integridad personal y de sus familias, igualmente garantizados por la Con-
vencion Americana.

La Corte Interamericana ha indicado ademas, que los Estados pueden ser
responsables porlos actos de terceros, cuando incumplen, por accion u omision de
sus agentes, su obligacion de garantia. En particular, la Corte Interamericana ha
indicado que el Estado podria ser responsable por las agresiones cometidas por
particulares contra los medios y periodistas siempre que se demuestre un incum-
plimiento del deber de garantia, atendiendo a “las circunstancias particulares del
casoy la concrecion de dichas obligaciones de garantia, considerando la previsibi-
lidad de un riesgo real e inmediato”. Asimismo, como se vera mas adelante, la Cor-
te Interamericana ha indicado que los funcionarios publicos deben abstenerse de
hacer declaraciones que, en el marco de un contexto de polarizacion social, aumen-
ten el riesgo de periodistas y medios de sufrir agresiones por parte de terceros.

A este respecto, la Corte Interamericana ha indicado que,

en el marco de sus obligaciones de garantia de los derechos reconocidos en la Con-
vencion Americana, el Estado debe abstenerse de actuar de manera tal que propicie,
estimule, favorezca o profundice esa vulnerabilidad, y ha de adoptar, cuando sea
pertinente, medidas necesarias y razonables para prevenir o proteger los derechos
de quienes se encuentren en tal situacion, asi como, en su caso, investigar hechos que

los perjudiquen.

La situacion de agresiones contra periodistas y comunicadores sociales es tan
grave que en su Declaracion Conjunta de 2000, los relatores para la libertad de
expresion de la ONU, la OSCE y la OEA incluyeron un segmento titulado “cen-

sura a través del asesinato”, en el cual afirmaron que,
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los ataques tales como homicidios, secuestros, hostigamiento de y/o amenazas a
periodistas y otras personas que ejercen su derecho a la libertad de expresion, asi
como la destruccion material de instalaciones de comunicaciones, representan una
amenaza muy significativa para el periodismo independiente y de investigacion, para

la libertad de expresion y para la libre circulacion de la informacion.

Como ya se menciond, la Corte Interamericana ha indicado que el ejercicio
efectivo del derecho alalibertad de expresion implica la existencia de condiciones
y practicas sociales favorables que no generen inhibiciones o actos de autocen-
sura por miedo a represalias violentas o ilegitimas.

En este sentido, los actos de violencia ptblica y/o privada contra medios y
periodistas por razon de su linea editorial, colocan a las victimas de estos actos
en condicion de especial vulnerabilidad, situacién que no puede pasar desaper-
cibida por el Estado. En estos casos, las autoridades deben adoptar todas las
medidas para proteger a quienes se encuentran en situacion vulnerable y, en todo
caso, evitar profundizar dicha situacion.

Al respecto, en los casos Rios y otros vs. Venezuela y Perozo y otros vs. Ve-

nezuela, la Corte Interamericana sostuvo que,

el ejercicio efectivo de la libertad de expresion implica la existencia de condiciones
y practicas sociales que lo favorezcan. Es posible que esa libertad se vea ilegiti-
mamente restringida por actos normativos o administrativos del Estado o por
condiciones de facto que coloquen, directa o indirectamente, en situacion de
riesgo o mayor vulnerabilidad a quienes la ejerzan o intenten ejercerla, por actos
u omisiones de agentes estatales o de particulares. En el marco de sus obligacio-
nes de garantia de los derechos reconocidos en la Convencion, el Estado debe
abstenerse de actuar de manera tal que propicie, estimule, favorezca o profundice

esa vulnerabilidad.

Asimismo, el tribunal senalo en este caso que el Estado debia “adoptar, cuando

sea pertinente, medidas necesarias y razonables para prevenir o proteger los
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derechos de quienes se encuentren en tal situacion, asi como, en su caso, inves-
tigar hechos que los perjudiquen”.

La Corte Interamericana también ha encontrado que las declaraciones de
altos funcionarios publicos contra medios de comunicacion y periodistas por
razon de su linea editorial, pueden conducir a aumentar el riesgo propio de
la actividad de periodismo, “si bien es cierto que existe un riesgo intrinseco a la acti-
vidad periodistica, las personas que trabajan para determinado medio de comu-
nicacion social pueden ver exacerbadas las situaciones de riesgo a las que nor-
malmente se verian enfrentados, si ese medio es objeto de discursos oficiales que
puedan provocar o sugerir acciones o ser interpretados por funcionarios publicos
o por sectores de la sociedad como instrucciones, instigaciones, o de cualquier
forma autorizaciones o apoyos, para la comision de actos que pongan en riesgo
o vulneren la vida, seguridad personal u otros derechos de personas que ejercen
labores periodisticas o de quienes ejercen su libertad de expresion”. Asimismo,
haindicado que tales declaraciones de funcionarios publicos pueden comprometer
laresponsabilidad del Estado, puesto que “las declaraciones de altas autoridades
estatales pueden servir no solo como admision de la conducta del propio Estado,
sino también generar obligaciones a éste”.

En los casos Rios y otros vs. Venezuela y Perozo y otros vs. Venezuela, al
referirse a la proteccion de los periodistas, directivos y demds miembros de los
medios de comunicacion que habian sido objeto de los pronunciamientos oficia-
les, tanto la Corte Interamericana como la CIDH consideraron que una medida
que habria contribuido a la proteccion de los las victimas, y que no se habia pre-
sentado, habria sido un rechazo publico y enérgico de las agresiones que contra
ellos se habian llevado a cabo, “en el contexto de los hechos del presente caso, es
posible considerar que la conducta apropiada de altas autoridades publicas fren-
te a actos de agresion contra periodistas, en razon de su rol de comunicadores en
una sociedad democratica, hubiese sido la manifestacion publica de reprobacion
de tales hechos”. Como ya se menciono, para la Corte Interamericana, si bien el
ejercicio del periodismo implicaba un riesgo intrinseco, éste podia exacerbarse

cuando su actividad era objeto de discursos oficiales.
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En los casos mencionados, la Corte Interamericana encontro que los dis-
cursos oficiales habian incrementado la vulnerabilidad de las victimas, lo que
derivé en una “omision de las autoridades estatales en su deber de prevenir los
hechos, pues pudo ser interpretado por individuos y grupos de particulares de
forma tal que derivaran en actos de violencia contra las presuntas victimas, asi
como en obstaculizaciones a su labor periodistica”. También fue explicita en
cuanto a que, conocida esta “situacion de vulnerabilidad real en que se encon-
traron las presuntas victimas para realizar su labor periodistica”, el contenido
de algunos de los pronunciamientos oficiales resultaban “incompatibles con la
obligacion estatal de garantizar los derechos de esas personas a la integridad
personal y alalibertad de buscar, recibir y difundir informacién, al haber podi-
do intimidar a quienes se hallaban vinculados con ese medio de comunicacion
y constituir falta al deber de prevenir situaciones violatorias o de riesgo paralos
derechos de las personas”.

También estimdé que no bastaba con que las autoridades ordenaran las me-
didas de proteccion para entender que se habia cumplido con dicho deber, ya que
esto “no demuestra que el Estado haya protegido efectivamente alos beneficiarios
de la orden en relacion con los hechos analizados”.

En los casos mencionados, no resultd probado que agentes del Estado hu-
bieran afectado directamente la integridad fisica de las victimas; sin embargo la
obstaculizacion de su labor y la afectacion de su integridad por particulares si
fueron probadas.

La Corte Interamericana estimé ademas que, en ambos casos, aunque no se
habian presentado evidencias del daino moral, se consideraba probado que las
victimas habian sufrido “amedrentamientos y obstaculizaciones” e incluso “agre-
siones, amenazas y hostigamientos en el ejercicio de su labor periodistica” lo cual
habia generado diferentes afectaciones “en su vida profesional y personal” como
“temor al realizar su labor periodistica en las calles”, necesidad de usar “chaleco
antibalas y mascaras antigases”, “temor de asistir a lugares publicos y de cubrir
determinados eventos”. Asimismo, en el caso Riosy otros vs. Venezuela, algunas

victimas se habian mudado “de municipio o estado”, otras se retiraron “por un
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tiempo o definitivamente de sus labores”, y otras “dejaron de ejercer el periodis-
mo en la calle”.

Después de analizar la situacion de las investigaciones iniciadas por el Estado
sobre los hechos, la Corte Interamericana concluyo que “los referidos pronuncia-
mientos de altos funcionarios publicos” habian puesto a quienes trabajaban en
los medios de comunicacion involucrados, “y no solamente a sus duenos, direc-
tivos o quienes fijen su linea editorial [...] en una posicion de mayor vulnerabilidad
relativa frente al Estado y a determinados sectores de la sociedad”.

En este sentido, la CIDH ha considerado de manera reiterada que en casos
de ataques contra periodistas o comunicadores sociales, la falta de investigacion
y aplicacion de justicia por el Estado compromete su responsabilidad interna-
cional, porque la libertad de expresion debe estar amparada en la practica por
garantias judiciales efectivas que permitan investigar, sancionar y reparar los
abusos y crimenes contra periodistas.

A este respecto, el principio 9 de la Declaracion establece que, “el asesinato,
secuestro, intimidacién, amenaza a los comunicadores sociales, asi como la des-
truccion material de los medios de comunicacion, viola los derechos fundamen-
tales de las personas y coarta severamente la libertad de expresion. Es deber de
los Estados prevenir e investigar estos hechos, sancionar a sus autores y asegurar
a las victimas una reparacion adecuada”. En términos de la CIDH, en los casos
de crimenes contra periodistas, “la falta de una investigacion exhaustiva, que
conduzca a la sancion penal de todos los responsables del asesinato de un perio-
dista, constituye igualmente una violacion del derecho alalibertad de expresion,
por el efecto atemorizador que tiene la impunidad sobre la ciudadania”, y “la
renuncia de un Estado ala investigacion completa del asesinato de un periodista
resulta especialmente grave por el impacto que tiene sobre la sociedad”.

A suvez, la Corte Interamericana ha considerado que la investigacion sobre
la posible vulneracion de un derecho como la vida o la integridad fisica, puede ser
un medio para “amparar, proteger o garantizar este derecho [a la libertad de
expresion|” y que la intensidad de la obligacion de investigar depende de “la

gravedad de los delitos cometidos y la naturaleza de los derechos lesionados”
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alcanzando en algunos casos la naturaleza de jus cogens. También ha indicado
que la obligacion de investigar se deriva de las normas de derecho interno que

consagran la obligacion de investigar, de donde:

corresponde a los Estados Parte disponer, de acuerdo con los procedimientos y a
través de los 6rganos establecidos en su Constitucion y sus leyes, qué conductas
ilicitas seran investigadas de oficio y regular el régimen de la accion penal en el pro-
cedimiento interno, asi como las normas que permitan que los ofendidos o perjudi-
cados denuncien o ejerzan la accion penal y en su caso, participen en la investigacion

yen el proceso.

En todo caso, el derecho penal no es siempre el recurso adecuado para pro-
teger las violaciones de la libertad de expresion y su idoneidad depende de las
vulneraciones a este derecho en cada caso: “la idoneidad de la via penal como
recurso adecuado y efectivo para garantizarla dependera del acto u omision vio-
latorio de ese derecho”. En los casos en que la afectacion de la libertad de expre-
sion esta relacionada con vulneraciones de otros derechos “como la libertad
personal, la integridad personal o la vida”, el derecho penal “puede constituir un
recurso adecuado para amparar tal situacion”.

En forma conexa, se hareconocido que las agresiones contra los periodistas,
al tener el objetivo de silenciarlos, son igualmente violaciones del derecho de la
sociedad a acceder libremente a la informacion. De alli que la responsabilidad
internacional del Estado también se comprometa en estos casos por el efecto in-
hibidor y amedrentador que tiene la falta de proteccion contra las agresiones.
El asesinato de un periodista y la falta de investigacion y sancion penal de los
responsables por el Estado tiene un impacto tanto sobre los demas periodistas

como sobre el resto de la sociedad:

este tipo de crimen tiene un efecto amedrentador sobre otros periodistas, pero tam-
bién sobre cualquier ciudadano, pues genera el miedo de denunciar los atropellos,
abusos eilicitos de todo tipo. La CIDH considera que tal efecto solamente puede ser

evitado mediante la accidn decisiva del Estado para castigar a quienes resulten res-
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ponsables, tal como corresponde a su obligacion bajo el derecho internacional y el
derecho interno. El Estado [...] debe enviar a la sociedad el mensaje firme de que no
habra tolerancia para quienes incurran en violaciones tan graves al derecho ala li-
bertad de expresion, y que el homicidio de un periodista constituye una agresion
contra todo ciudadano con vocacion de denunciar arbitrariedades y abusos en la

sociedad agravada por la impunidad de sus autores.

Enigual sentido se pronunciaron, en su Declaracion Conjunta de 1999, los
relatores para la libertad de expresion de la ONU, la OSCE y la OEA, al afirmar

que,

los Estados deben asegurar un proceso judicial eficaz, serio e imparcial, basado en el
Estado de Derecho, a fin de combatir la impunidad de quienes perpetran ataques
contra la libertad de expresion”. Asimismo, en la Declaracion Conjunta de 2000,
establecieron que, “los Estados estan obligados a adoptar medidas adecuadas para
poner fin al clima de impunidad. Entre otras cosas, deben asignar recursos y atencion
suficientes para prevenir los ataques a periodistas y otras personas que ejercen su
derecho alalibertad de expresion, investigar esos ataques cuando se producen, en-

juiciar a los responsables e indemnizar a las victimas.

En la Declaracion Conjunta de 2006 también abordaron este tema, al se-

nalar que,

en particular, los Estados deberian condenar expresamente estos ataques cuando
ocurran, investigarlos pronta y efectivamente para sancionar debidamente a los
responsables y compensar a las victimas en los casos que correspondan. Los Esta-
dos también deberan informar al pablico en forma regular sobre estos procedi-

mientos.

Por ultimo, se ha reconocido en cabeza de los periodistas y comunicadores

el derecho a lareserva de las fuentes. El principio 8 de la Declaracion de Princi-
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pios establece que, “todo comunicador social tiene derecho a la reserva de sus

fuentes de informacion, apuntes y archivos personales y profesionales”.

Periodistas que cubren situaciones de conflicto armado
o de emergencia

Especial atencién ha merecido la situacion de los periodistas que informan sobre
situaciones de conflicto armado o de emergencia. La CIDH ha reconocido, en
primer lugar, que forma parte del campo de actividades periodisticas cubiertas
por el derecho a la libertad de expresion el visitar comunidades afectadas por
situaciones de orden publico o conflicto armado, documentar sus condiciones de
vida, recoger testimonios y denuncias de violaciones de sus derechos humanos
por las autoridades; y que cualquier atentado o represalia por las autoridades
como consecuencia del ejercicio de estas actividades es una violacion del derecho
alalibertad de pensamiento y expresion.

En estamismalinea, la CIDH ha especificado que los periodistas que cubren
situaciones de conflicto armado, pese a exponerse a riesgos derivados del con-
flicto, no pierden por ello su condicion de civiles, y por lo mismo contintian am-
parados por las garantias aplicables del Derecho Internacional Humanitario y el
derecho internacional de los derechos humanos —particularmente por las ga-
rantias derivadas del principio de distincion.

En forma conexa, se ha reconocido que los ataques contra periodistas que
cubren situaciones de conflicto armado viola tanto el aspecto individual de la
libertad de expresion —pues se les impide ejercer su derecho a buscar, cubrir
y difundir informacion, y se genera un efecto de hostigamiento y amedrenta-
miento contralos demas periodistas que afectara la informacion transmitida—,
como su aspecto colectivo —pues se priva a la sociedad del derecho a conocer
la informacién que los periodistas obtienen. Por esta razon, la CIDH ha reco-
nocido que dada la importancia de la labor de informacion social que cumplen
los periodistas que cubren situaciones de conflicto armado, la prensa que ope-

ra en estas circunstancias debe ser objeto de especiales protecciones y facili-
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dades por parte del Estado, incluso si el conflicto es con grupos armados ilega-
les: “las facilidades para la prensa en periodos de conflicto armado aun con
elementos armados irregulares requiere la mas alta proteccion. Son los perio-
distas quienes, arriesgando sus vidas, llevan al publico una vision independien-
te y profesional de lo que realmente ocurre en areas de conflicto”. En conse-
cuencia, al existir un conflicto armado, y al conocer la condicion de periodistas
de determinadas personas, el Estado les debe otorgar la mayor proteccion
posible, y el maximo grado de garantias para que cumplan su funcion de buscar
y transmitir informacion sobre el tema.

Por su parte, la Corte Interamericana ha afirmado que, en situaciones de gra-
ve tension social o de alteracion del orden publico, no basta con que las autoridades
ordenen las medidas de proteccion, ya que esto “no demuestra que el Estado haya
protegido efectivamente a los beneficiarios de la orden en relacion con los hechos
analizados”. Se requiere, en todo caso, de su adecuada, coherente y consistente
implementacion. La Corte Interamericana también ha indicado que la afirmacion
estatal, segtin la cual, los periodistas “habrian actuado mas alla de lo que las auto-
ridades estatales podian razonablemente prevenir y hacer” o bien, que desobede-

cieron las instrucciones, deben ser probadas por el propio Estado.

Referencias de casos ilustrativos

CIDH. Alegatos ante la Corte Interamericana en el caso Herrera Ulloa vs. Costa
Rica. Transcritos en: Corte I.D.H., Caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica. Sen-
tencia de 2 de julio de 2004. Serie C No. 107, parr. 101.5.

Corte I.D.H., Caso Ivcher Bronstein vs. Perti. Sentencia del 6 de febrero de 2001.
Serie C No. 74.

__,Caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica. Sentencia de 2 de julio de 2004.
Serie C No. 107.

_, La Colegiacion Obligatoria de Periodistas (Arts. 13 y 29 Convencion
Americana sobre Derechos Humanos). Opinién Consultiva OC-5/85del 13

de noviembre de 1985. Serie A No. 5, parr. 34.
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Violencia contra periodistas en las Américas:
un problema cada vez mas acuciante®

Relatoria Especial para la Libertad de Expresion

¢

Comision Internamericana de Derechos Humanos

Como se indicé anteriormente, en las ultimas décadas algunos Estados de la
region han realizado importantes avances legales para proteger el ejercicio
del periodismo y del derecho a la libertad de expresion, incluyendo la crea-
cion de mecanismos de proteccién a periodistas y la adopcion de reformas
legales con el objetivo de derogar la persecucion penal de los delitos come-
tidos enrazon del ejercicio de lalibertad de expresion. Sin embargo, mientras
la prensa se ha convertido en un factor fundamental para la lucha contra la
corrupciony el abuso de autoridad, las evidencias recogidas por la Relatoria
Especial indican que, en los tltimos anos, el problema de la violencia contra
periodistas en las Américas se ha agravado, vinculado, en muchos casos, con
el aumento del crimen organizado, como se vera infia.

En el Estudio Especial sobre la Situacion de las Investigaciones sobre el Ase-
sinato de Periodistas la Relatoria Especial comprobd que entre 1995 y 2005
habrian sido asesinados 157 periodistas y trabajadores de medios de comuni-
cacion en 19 Estados Miembros de la Organizacion de los Estados America-
nos por razones posiblemente relacionadas con el ejercicio del periodismo.!

Ahora bien, segun las cifras reportadas, entre el 1 de enero de 2006 y el 1 de

*Capitulo 11 del libro Violencia contra periodistas y trabajadores de medios: estdndares interameri-

canos prdcticas nacionales sobre prevencion, proteccion y procuracion de la justicia, Relatoria Especial
para la Libertad de Expresion / CIDH, 31 de diciembre de 2013.

61



62 @ CIDH

noviembre de 2013, al menos 138 periodistas, comunicadores y trabajado-
res de medios de comunicacion fueron asesinados en 17 paises, por moti-
vos que podrian estar relacionados con el ejercicio de su profesion. Asi-
mismo, la Relatoria Especial ha tomado conocimiento de diversos otros
casos de asesinatos de periodistas y trabajadores de medios ocurridos en
ese periodo, en los que no existe una clara conexion con el ejercicio de su
actividad informativa. La Relatoria Especial exhorta a los Estados a que
investiguen diligentemente estos hechos e insta a las autoridades a no
descartar la hipdtesis segtin la cual las victimas pudiesen haber sido ase-
sinadas como represalia por el ejercicio de su derecho a la libertad de
expresiony a agotar de manera exhaustiva cualquier linea de investigacion
en este sentido.?

14. Entre los paises de la regiéon, cabe mencionar a algunos en particular en los
cuales se habria producido un aumento de los asesinatos de periodistas por
razones que podrian estar relacionadas al ejercicio de su profesion. En la
ultima década, el Estado de México ha reportado preocupantes cifras de
violencia contra periodistas.? Entre 2006 y 2013, habrian sido asesinados
en el pais 55 periodistas. Honduras también sufrio un drastico aumento en
el nimero de muertes de periodistas. Habrian sido 4 los periodistas asesi-
nados en ese pais entre 1995 y 2009, pero en el periodo 2010 y 2013 esta
cantidad ascendié a 15, una cifra que resulta particularmente alarmante
teniendo en cuenta que Honduras es un pais pequefio con una poblacion
poco numerosa, comparado con otros paises. En el caso de Brasil, 26 perio-
distas habrian sido asesinados entre 1995 y 2010. Sin embargo, en los ulti-

mos tres anos, al menos 15 periodistas habrian sido asesinados en el pais.

'CIDH. Relatoria Especial parala Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion de las
Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados con la
Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA /Ser.L/V/I1L131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008. Parr. 139.

2 En este sentido, ver: Comité para la Proteccion de los Periodistas (CPJ). Journalists Killed Since
1992.

3 CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo I1: Informe Especial sobre la Libertad de Expresion en México 2010. OEA/Ser.1,/V/11. Doc. 5.7 de
marzo de 2011. Parr. 530.
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Por otra parte, en Colombia el indice de asesinatos de periodistas se ha
reducido considerablemente. Entre 1995 y 2005 habrian sido asesinados
en este pais 75 periodistas. Entre 2006 y 2013 se habrian producido 14
asesinatos?*

15. Las estadisticas anteriores muestran tan solo una parte de la historia, que es
sin duda la mas grave. Si bien los asesinatos de periodistas constituyen la
forma mas extrema de violencia y censura contra la prensa, cada afio el
Informe Anual de la Relatoria Especial documenta ademas cientos de ame-
nazas y ataques contra periodistas de distintos puntos de la region. Pero
estos informes no consiguen reflejar la verdadera gravedad de la situacion,
ya que amenudo es dificil registrar en qué medida los periodistas apelan ala
autocensura para evitar convertirse en una lamentable estadistica.” En estos
casos, quienes atacan a periodistas con la finalidad de silenciarlos consiguen
sus propositos ilicitos en el futuro sin necesidad de recurrir a la violencia, ya
que la amenaza de violencia es de por si tan grave que los periodistas optan
por el silencio. En este sentido, en el informe Impunidad, Autocensura y
Conflicto Armado Interno: Andlisis de la Situacion de la Libertad de Expre-
sion en Colombia (2005) la Relatoria Especial expresd su especial preocu-
pacion por el “clima de autocensura que se constata viene produciéndose
entre los comunicadores sociales” y not6 una correlacion entre la autocen-
suray ladisminucion de los casos de asesinatos y agresiones reportados.® La

Relatoria constatd que el temor frente alas amenazas y crimenes cometidos

+CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion de
las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados con la
Actividad Periodistica (periodo 1995 2005). OEA/Ser.L,/V/I1.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008. Ver
también, Comité para la Proteccion de los Periodistas (CPJ). Journalists Killed Since 1992.

5 CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo I1: Informe Especial sobre la Libertad de FExpresion en México 2010. OEA /Ser.1,/V/11. Doc. 5.7 de
marzo de 2011. Parr. 699-705; CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresiéon. Impunidad,
Autocensuray Conflicto Armado Interno: Anélisis de la Situacion de la Libertad de Expresion en Colom-
bia. OEA/Ser.1./V/I1 Doc.51. 31 de agosto de 2005. Parr. 88 a 102,

¢ CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Impunidad, Autocensura y Conflicto
Armado Interno: Andlisis de la Situacion de la Libertad de Expresion en Colombia. OEA/Ser.1,/V/11
Doc.51. 31 de agosto de 2005. Parr. 9y 10.
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contra otros y otras periodistas habian “llevado a la autocensura de perio-
distas y medios de comunicacion e inclusive al cierre de medios o el abando-
no de la profesion”’

Como se ha mencionado, a la luz la magnitud de la violencia cometida contra
periodistas, trabajadoras y trabajadores de medios de comunicacion en los
ultimos anos, en 2012 fue adoptado el Plan de Accion de las Naciones Unidas
sobre la Seguridad de los Periodistas y la Cuestion de la Impunidad. El Plan
fue desarrollado tras la realizacion de una reunién interinstitucional de orga-
nismos de la ONU y de reuniones con otros actores organizadas por la
UNESCO, a solicitud del Programa Internacional para el Desarrollo de
la Comunicacion (PIDC). El Plan de Accién propone una serie de medidas a
ser adoptadas por los organismos de las Naciones Unidas ante los Estados
Miembros y otras organizaciones e instituciones, asi como medidas de sensi-
bilizacién y de fomento de iniciativas de seguridad, entre otros. En ese sentido,
el Plan tiene el objetivo de “obrar en favor del establecimiento de un entorno
libre y seguro para los periodistas y los trabajadores de los medios de comuni-
cacion, tanto en situaciones de conflicto como en otras, a fin de fortalecer la
paz, lademocracia y el desarrollo en todo el mundo”.® Por su parte, el Relator
Especial de la ONU sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitra-
rias constatd que “los periodistas se encuentran entre las personas que mas
amenazas de muerte reciben” y senalé que alrededor del 8% de las comunica-
ciones enviadas entre 2003y 2011 respecto a su mandato estaban relacionadas
a asesinatos o amenazas de muerte cometidas contra periodistas.’

En este contexto, es valido preguntarse por qué las Américas presenta altos

indices de violencia contra los periodistas. El Estudio Especial sobre la Si-

7CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Impunidad, Autocensura y Conflicto

Armado Interno: Andlisis de la Situacion de la Libertad de Expresion en Colombia. OEA/Ser.L/V/I1
Doc.51. 31 de agosto de 2005. Parr. 99,

8 Naciones Unidas. Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura

(UNESCO). Programa Internacional para el Desarrollo de la Comunicacion. Plan de Accion de las Na-
ciones Unidas sobre la Seguridad de los Periodistas y la Cuestion de la Impunidad.Punto 4.1.

? Naciones Unidas. Asamblea General. Informe del Relator Especial sobre las ejecuciones extraju-

diciales, sumarias o arbitrarias, Christof Heyns. A/HRC/20/22.10 de abril de 2012. Pérr. 25.
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tuacion de las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas de 2008
identifico algunos de los factores que generan esta violencia. Respecto de
Colombia, por ejemplo, el informe hizo especial referencia al conflicto arma-
do que existe en el pais, ademas del narcotrafico, la corrupcion y la conducta
irregular de los servicios de seguridad del Estado."” En el caso de Brasil, la
violencia se asocio a las investigaciones sobre escuadrones de la muerte y
delincuencia organizada, las violaciones de derechos humanos cometidas
por las fuerzas de seguridad del Estado, la corrupcion y la conducta de algu-
nas autoridades locales.” En cuanto a México, el informe hizo alusion a la
fuerte presencia de carteles de narcotrafico y otras formas de delincuencia
organizada.' Por su parte, en Guatemala hubo varios casos de muertes
violentas que estarian vinculadas con la denuncia periodistica de casos de
corrupciony la difusion de informacion sobre bandas criminales.™

18. Algunas investigaciones mas recientes efectuadas por la Relatoria Especial
han aportado mayor claridad sobre esta cuestion. En su Informe Espe-
cial sobre la Libertad de Expresion en México 2010, por ejemplo, la Relato-
ria Especial concluyé que “la mayor parte de los asesinatos, desapariciones
y secuestros recientes de periodistas se concentran en entidades federativas
que padecen fuerte presencia del crimen organizado [...] en estos lugares el

crimen organizado representa la mayor amenaza a la vida e integridad fisica

10 CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion
de las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados
con la Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA /Ser.L/V/I1.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008.
Parr. 85y 86.

' CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion
de las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados
con la Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA /Ser.L/V/I1.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008.
Parr. 85y 80.

12 CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion
de las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados
con la Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA /Ser.L/V/11.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008.
Parr. 85y 86.

13 CIDH. Relatoria Iispecial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situaciéon
de las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados
con la Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA /Ser.L./V/11.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008.
Parr. 85y 80.
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de los periodistas, especialmente de aquellos que cubren noticias locales
sobre corrupcion, narcotrafico, delincuencia organizada, seguridad publica
y asuntos relacionados”.* Al mismo tiempo, el informe senald que en algunas
regiones de México, la violencia y la intimidacidn contra periodistas estaria
siendo perpetrada por grupos armados que aparentemente mantendrian
vinculos con facciones politicas.” Asimismo, la Relatoria informd sobre nu-
merosas denuncias de persecucion y actos de violencia por parte de policias
y miembros de las fuerzas armadas contra periodistas que pretenden comu-
nicar cuestiones vinculadas con la seguridad ptblica.!

19. Por otra parte, el aumento en la cantidad de homicidios, amenazas y actos
de hostigamiento contra periodistas que se produjo recientemente en Hon-
duras se vio exacerbado a partir de 2009."7 Como lo indicd la CIDH en su
informe Honduras: Derechos Humanos y Golpe de Estado, las violaciones
al derecho a la vida y la libertad de expresion, entre otros abusos, que se
produjeron a partir de 2009 se vieron acompanadas por la ausencia de ins-
tituciones con capacidad para procesar denuncias, investigar incidentes,
castigar alos responsables y otorgar reparaciones a las victimas, lo cual con-
tribuye a generar un entorno propicio para la perpetuacion de los actos de
violencia.'® En este contexto, la Comision constato la ocurrencia de “graves
y multiples agresiones a periodistas por razones asociadas a su labor perio-

distica” y registro diversos casos de detenciones, destruccion de equipos de

1 CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo IT: Informe Especial sobre la Libertad de Expresion en México 2010. OEA/Ser.1,/V/11. Doc. 5.7 de
marzo de 2011. Parr. 538.

1> CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo IT: Informe Especial sobre la Libertad de Expresion en México 2010. OEA/Ser.1,/V/11. Doc. 5.7 de
marzo de 2011. Parr. 539.

10 CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo IT: Informe Especial sobre la Libertad de Expresion en México 2010. OEA/Ser.1,/V/11. Doc. 5.7 de
marzo de 2011. Parr. 540.

17 CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo IT (Evaluacion sobre el Estado de la Libertad de Expresion en el Hemisferio). OEA/Ser.L/V/I11.
Doc. 5.7 de marzo de 2011. Parr. 298.

18 CIDH. Honduras: Derechos Humanos y Golpe de Estado. OEA/Ser.L/V/IL. Doc. 55. 30 de di-
ciembre de 20009. Parr. 558.
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reporteros, ataques violentos contra medios de comunicacién y amenazas
de muerte contra periodistas.’ Muchos de los y las periodistas que sufrieron
actos de violencia en este contexto habrian manifestado su repudio al golpe
de estado.? Otros habrian publicado noticias sobre conflictos por la tierra o
acerca de la delincuencia organizada.?! En ese mismo sentido, en su informe
de julio de 2011, la Comision de la Verdad y la Reconciliacion de Honduras
encontrd que en ese periodo los y las periodistas habian sufrido “hostiga-
mientos, amenazas, intimidaciones, detenciones ilegales, malos tratos, tor-
tura, cierre de medios de comunicacion, atentados y decomiso ilegal de sus
bienes”.?? Asimismo, la Comision de la Verdad senald que “en la capital y en
los departamentos del pais, la represion se dirigio tinicamente a aquellos que
fueron identificados como de izquierda, ‘zelayistas’, que llamaron ‘golpe de
Estado’ alos hechos ocurridos el 28 de junio de 2009”2 En sus conclusiones,
dicho organismo recomendo al Estado “concluir lo mas brevemente posible
las investigaciones en curso sobre los delitos que se han denunciado contra
periodistas, en especial las muertes violentas ocurridas (...), a efecto de evitar
la impunidad”.®* De manera similar, una Comision de Verdad creada por
organizaciones de la sociedad civil identificé alos y las periodistas como uno

de los grupos de personas afectados especialmente tras el golpe de Estado

1 CIDH. Honduras: Derechos Humanos y Golpe de Estado. OEA/Ser.L/V/I1L. Doc. 55. 30 de di-
ciembre de 2009. Parr. 411, 447-459, 472y 479.

20 CIDH. Honduras: Derechos Humanos y Golpe de Estado. OEA/Ser.L/V/IL. Doc. 55. 30 de di-
ciembre de 20009. Parr. 558.

2 CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo 1T (Evaluacion sobre el Estado de la Libertad de Expresion en el Hemisferio). OEA/Ser.L/V/11.
Doc. 5.7 de marzo de 2011. Parr. 303 y 305; CIDH. Informe Anual 2011. Informe de la Relatoria Especial
parala Libertad de Expresion. Capitulo 11 (Evaluacion sobre el Estado de la Libertad de Expresion en el
Hemisferio). OEA/Ser.L/V/I1. Doc. 69. 30 de diciembre de 2011. Parr. 320.

2 Estado de Honduras. Comision de la Verdad y la Reconciliacion. Para que los hechos no se repitan:
Informe de la Comision de la Verdad y la Reconciliacion. Julio de 2011. Pag. 346.

# Estado de Honduras. Comision de la Verdad y la Reconciliacion. Para que los hechos no se repitan:
Informe de la Comisién de la Verdad y la Reconciliacion. Julio de 2011. Pag. 300.

2t Estado de Honduras. Comision de la Verdad y la Reconciliacion. Para que los hechos no se repitan:
Informe de la Comision de la Verdad y la Reconciliacion. Julio de 2011. Pag. 420.
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20.

21.

en el 2009.% La Comisidn concluyo que esta violencia “hace vulnerable el

7206

ejercicio profesional y alienta las practicas de autocensura™y que Honduras
se habia convertido “en uno de los paises mas riesgosos para ejercer el pe-
riodismo”.*

En suma, la violencia contra periodistas en la region responde a motivos
complejos. En general, en algunos casos este tipo de violencia continta sien-
do ejercida por actores estatales, especialmente en el contexto de operati-
vos de seguridad pablica y manifestaciones publicas o de casos involucran-
do denuncias sobre corrupcion e ilicitudes cometidas por autoridades
estatales locales. No obstante, en los tiltimos afios han aumentado en nime-
ro y tamano las organizaciones del crimen organizado, como carteles de
narcotrafico y otros grupos de delincuencia organizada, que representan en
la actualidad una de las principales amenazas parala vida y la integridad de
los y las periodistas. Este escenario presenta una serie de desafios para la
proteccion de periodistas, trabajadores y trabajadoras de medios de comu-
nicacion en el hemisferio.

En un informe de 2011, la Relatora Especial de la ONU sobre la situacion
de los defensores de derechos humanos observo que periodistas, traba-
jadores y trabajadoras de medios de comunicaciéon en las Américas en
general son perseguidos por su trabajo vinculado con temas ambientales,
violaciones de derechos humanos cometidas por el Estado, corrupcion,
manifestaciones, narcotrafico y grupos mafiosos, asi como por denunciar la

impunidad.”® Entre las comunicaciones que fueron enviadas a la Relatora

% Comision de Verdad: Sin verdad no hay justicia. Informe de la Comision de Verdad: La voz mas

autorizada es la de las victimas. Octubre de 2012. Pag. 280.

20 Comision de Verdad: Sin verdad no hay justicia. Informe de la Comision de Verdad: La voz mas

autorizada es la de las victimas. Octubre de 2012. Pag. 180.

#7 Comision de Verdad: Sin verdad no hay justicia. Informe de la Comisién de Verdad: La voz mas

autorizada es la de las victimas. Octubre de 2012. Pag. 180.

28 Naciones Unidas. Asamblea General. Informe de Margaret Sekaggya, Relatora Especial sobre la

situacion de los defensores de los derechos humanos. A/HRC/19/55. 21 de diciembre de 2011. Pérr. 56.
Ver también, Naciones Unidas. Asamblea General. Informe del Relator especial sobre la promocion y
proteccion del derecho a la libertad de opinion y expresion, Frank La Rue. A/HRC/20/17. 4 de junio de
2012. Pérr. 93. Disponible para consulta en: http://ap.ohchr.org/documents/dpage_s.aspx?m=85

Tomo 1. El est

ado actual de la proteccién a la libertad de expresion en México



Violencia contra periodistas en las Américas ¢ 69

Especial de la ONU en relacion con actos de violencia contra periodistas,
el 30,5% de aquellas provenientes de paises de América indicaban que los
responsables eran agentes estatales.?” Asimismo, la mayor cantidad de co-
municaciones emitidas por la Relatora Especial de la ONU sobre violencia
perpetrada por actores no estatales estuvieron relacionadas con las Amé-
ricas.®

22. En algunas regiones, las instituciones estatales son demasiado débiles para
responder de una manera efectiva a las amenazas creadas por el crimen or-
ganizado. La debilidad de las instituciones estatales deja a los y las periodis-
tas sin una proteccion efectiva contra los ataques perpetrados por el crimen
organizado y el efecto inmediato es la autocensura.

23. Sobre la influencia del crimen organizado en la autocensura, en su Infor-
me Especial sobre la Libertad de Expresion en México (2010), la Relato-
ria constato:

Hay zonas de México en las cuales hoy en dia los periodistas se encuen-
tran sometidos a una fuerte intimidacion originada fundamentalmente por
grupos delincuenciales interesados en suprimir cierta informacion de los
medios y difundir aquella que sirve a sus intereses criminales. En esta situa-
cion de riesgo especial, resulta extremadamente dificil que los periodistas
hagan investigaciones y publicaciones sobre temas como crimen organizado,
corrupcion, seguridad publica y asuntos similares.®

24. Un segundo desafio para la proteccion de periodistas frente al crimen orga-
nizado esta presente en aquellas regiones en las cuales las propias institu-

ciones locales son infiltradas o capturadas por estructuras criminales. En

22 Naciones Unidas. Asamblea General. Informe de Margaret Sekaggya, Relatora Especial
sobre la situacion de los defensores de los derechos humanos. A/HRC/19/55. 21 de diciembre de
2011. Parr. 51.

30 Naciones Unidas. Asamblea General. Informe de Margaret Sekaggya, Relatora Especial
sobre la situacion de los defensores de los derechos humanos. A/HRC/19/55. 21 de diciembre de
2011. Parr. 53.

SLCIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Ca-
pitulo LI: Informe Especial sobre la Libertad de Expresion en México 2010. OEA/Ser.1,/V/I1. Doc. 5.7 de
marzo de 2011. Parr. 700.
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ese contexto, los y las periodistas resultan amenazados tanto por el crimen

organizado como por los funcionarios institucionales cooptados y ello los

ubica en una grave situacion de vulnerabilidad.?

25. Una tercera situacion que obstaculiza la proteccion de periodistas frente al
crimen organizado es aquella que se presenta cuando las autoridades esta-
tales enfrentan el crimen organizado por medio de instituciones que no tie-
nen protocolos adecuados o que actiian con la mentalidad de “guerra” (ami-
go-enemigo), seglin la cual la prensa critica es identificada con el enemigo
que se encuentran enfrentando. Asi, por ejemplo, como fue reportado ante-
riormente por la Relatoria Especial, algunos funcionarios del liquidado De-
partamento Administrativo de Seguridad (DAS), implementaron entre los
anos 2002 y 2008 una politica sistematica y sostenida de persecucion en
Colombia dirigida a vigilar, desprestigiar e intimidar a varios personajes pu-
blicos, incluidos defensores de derechos humanos y periodistas criticos del
gobierno del Presidente Alvaro Uribe Vélez.?* Segtin la informacion dispo-
nible, en el aio 2009 la Fiscalia General de la Nacién inicid una investiga-
cion para determinar la participacion de funcionarios publicos del DAS y
otras dependencias del Gobierno en las interceptaciones y seguimientos a
personajes publicos, incluidos los y las periodistas.** En la investigacion se
habria vinculado inicialmente a 52 funcionarios® y al menos 16 personas
habrian sido condenadas penalmente, seis de ellas por actividades de segui-
32 Asi, por ejemplo, la Corte Suprema de Justicia de Colombia establecio que el ex Director del

liquidado organismo de inteligencia del Estado colombiano, el Departamento Administrativo de Segu-

ridad (DAS), se sirvio de su cargo v las facultades de este drgano para promocionar y facilitar las acti-
vidades delictivas de grupos paramilitares. Estado de Colombia. Corte Suprema de Justicia. Sala de

Casacion Penal. Unica instancia 32000 P/Jorge Aurelio Noguera Cotes. Acta No. 331 de 14 de septiem-

bre de 2011.

3 CIDH. Informe Anual 2009. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion.
Capitulo I (Evaluacion sobre el Estado de la Libertad de Expresion en el Hemisferio). OEA/Ser.L/V/11.
Doc 51. 30 de diciembre de 2009. Parr. 139 a 148; CIDH. Informe Anual 2010. Informe de la Relatoria
Especial parala Libertad de Expresion. Capitulo 1. (Ivaluacion sobre el Estado de la Libertad de Expre-
sion en el Hemisferio). OEA /Ser.L/V/IL. Doc 5.7 de marzo de 2011. Parr. 140 a 162.

# Fundacion para la Libertad de Prensa (FLIP). 3 de diciembre de 2010. Informe. Espionaje contra
periodistas: lajusticia tiene la palabra.

% Fundacion para la Libertad de Prensa (FLIP). 3 de diciembre de 2010. Informe. Espionaje contra
periodistas: la justicia tiene la palabra.
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miento e interceptacion a periodistas.*® En sus declaraciones, algunos de los

condenados alegaron que actuaban en el DAS “en beneficio del pais”, luchan-

30 Conforme ala informacion recibida, la Fiscalia General de la Nacion obtuvo la confesion de varios
delos investigados e impulso la terminacion anticipada del proceso en algunos casos mediante la celebra-
cion de preacuerdos con funcionarios del DAS, quienes recibieron condenas entre seis y ocho aios de
prision. Asi, el 7 de marzo de 2011 el Juzgado 14 Penal del Circuito de Conocimiento condend a 8 aios y
dos meses de prision a Fernando Alonso Tabares Molina, ex director general de inteligencia del DASy a
8 anos de prision a Jorge Alberto Lagos Ledn, ex subdirector de Contrainteligencia de la organizacion.
Juzgado 14 Penal del Circuito de Conocimiento, Bogota. Sentencia N.I. 131.374 de 7 de marzo de 2011.
Disponible para consulta en: http://www.scribd.com/doc/50480547/Sentencia-Lagos-y-Tabares. El
Juzgado 14 Penal del Circuito de Conocimiento condené a 8 anos y cuatro meses de prision a Gustavo
Sierra Prieto, ex Subdirector de Andlisis del DAS. El Pais. 6 de agosto de 2011. Ex subdirector del DAS
recibe 8 arios de cdrcel; La informacion. 6 de agosto de 2011. Condenado a ocho afios de cdrcel un exsub-
director del espionaje colombiano por el caso de las ‘chuzadas’; El Nuevo Dia. 5 de agosto de 2011. Conde-
nado a ocho arios por ‘chuzadas’ exsubdirector de andlisis del DAS. El Juzgado Sexto Penal Especializado
condend a seis anos y un mes de carcel a los ex funcionarios del DAS, Fabio Duarte Traslavina y German
Enrique Villalba Chéavez. El Espectador.11 de agosto de 2011. Seis arios de cdrcel a ex funcionarios del DAS
por ‘chuzadas’; El Tiempo. 10 de agosto de 2011. Cdrcel para dos ex funcionarios del DAS por ‘chuzadas’;
WRadio. 10 de agosto de 2011. Condenados dos exfuncionarios del DAS por “chuzadas”. 1.a CIDH también
fue informada del fallo emitido en septiembre de 2011 por la Corte Suprema de Justicia, mediante el cual
condend a 25 anos de prision a Jorge Noguera Cotes, ex director del DAS, como autor mediato de los
delitos de homicidio y “destruccion, supresion u ocultamiento de documento publico”, y como autor de
los delitos de concierto para delinquir agravado y “revelacion de asunto sometido a secreto”, hechos que
estarian relacionados con las interceptaciones y seguimiento a personajes publicos. Estado de Colom-
bia. Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién Penal. Unica instancia 32000 P/Jorge Aurelio Noguera
Cotes. Acta No. 331 de 14 de septiembre de 2011. Asimismo, la Comision tomé conocimiento de la sen-
tencia condenatoria emitida el 8 de junio de 2012 por el Juzgado 14 Penal del Circuito de Conocimiento
en contra de la exdirectora general operativa del DAS, Luz Marina Rodriguez, y el exjefe del grupo anti-
corrupcion de lamisma entidad, Bernardo Murillo Cajamarca, por el delito de prevaricato por accion. Los
funcionarios habrian sido condenados a 6 afnos de prision por su participacion en las actividades de se-
guimiento e interceptacion de comunicaciones a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia de ese
pais y a senadores del Congreso de la Republica. EI Tiempo. 8 de junio de 2012. Condenados dos funcio-
narios del DAS por sequimiento a magistrados; Semana. 8 de junio de 2012. Condenados dos ex funciona-
rios del DAS por chuzadas; El Pais. 8 de junio de 2012. Por chuzadas condenan a 6 aiios de cdrcel a ex
Juncionarios del DAS. E1 30 de noviembrede 2012 el Juzgado Tercero Penal del Circuito Especializado
de Descongestion de Bogota condend a 105 meses de prision a Enrique Alberto Ariza Rivas, ex director
general de inteligencia del DAS, Jorge Armando Rubiano, ex coordinador del grupo de desarrollo tecnol-
gico del DAS, Hugo Daney Ortiz, ex subdirector de operaciones del DAS, Jackeline Sandoval Salazar, ex
directora general operativa del DAS y Martha Inés Leal Llanos, ex subdirectora de andlisis del DAS, en
calidad de autores del delito de concierto para delinquir y coautores impropios de los delitos de violacion
ilicita de comunicaciones, utilizacion ilicita de equipos transmisores o receptores y abuso de autoridad
por acto arbitrario o injusto. El Juzgado condend asimismo a José Alexander Velasquez Sanchez, ex
coordinador del grupo de verificaciones GRUVE del DAS, a la sancion de pérdida del empleo en funcion
publica, en calidad de autor del delito de abuso de autoridad por acto arbitrario ¢ injusto en concurso
sucesivo y homogéneo. Juzgado Tercero Penal de Circuito Especializado de Descongestion de Bogota.
Radicacion 2010-00020. Sentencia de 30 de noviembre de 2012. Disponible para consulta en: http://
www.derechos.org/nizkor/colombia/doc/das299.html; Fundacion para la Libertad de Prensa (FLIP).
2013. De las balas a los expedientes. Informe sobre el estado de la libertad de prensa en Colombia, 2012.
Pags. 62-03; La Patria. 15 de diciembre de 2012. Condenan a tres exfuncionarios del DAS por chuzadas.
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do contra narcotraficantes, las guerrillas y las autodefensas “todo el tiempo
y de una manera entregada, sumisa, responsable”.*”

26. De otra parte, los altos niveles de violencia contra periodistas en la region
pueden explicarse, al menos en parte, por la impunidad de que han gozado
los responsables de estos ataques.®® Concretamente, la Corte Interamericana
ha expresado en reiteradas oportunidades que laimpunidad, entendida como
la “falta en su conjunto de investigacion, persecucion, captura, enjuiciamien-
to y condena”,* favorece la repeticion crénica de violaciones de derechos
humanos*® En lo que respecta a la violencia contra periodistas en América,
esta impunidad ha sido la norma antes que la excepcion y la region ostenta
alarmantes antecedentes de impunidad de delitos contra periodistas.*!

27. Como se menciono previamente, el estudio efectuado por la Relatoria Es-
pecial sobre 157 asesinatos de periodistas cometidos entre 1995 y 2005
comprobo que solamente en 32 de 157 casos se habia dictado algin tipo
de condenay solamente en 4 de estos casos se habia condenado a alguno de
los autores intelectuales* Ademas de estas estadisticas preocupantes, las
conclusiones del estudio ofrecen un panorama incluso mas perturbador sobre

la “deplorable” situacion de impunidad que existe en la regién.* El estudio

37 Juzgado Tercero Penal de Circuito Especializado de Descongestion de Bogota. Radicacion 2010-
00020. Sentencia de 30 de noviembre de 2012. Disponible para consulta en: http://www.derechos.org/
nizkor/colombia/doc/das299.html.

3 Naciones Unidas. Asamblea General. Informe del Relator Especial sobre las ejecuciones extraju-
diciales, sumarias o arbitrarias, Christof Heyns. A/HRC/20/22.10 de abril de 2012. Pérr. 43.

3 Corte IDH. Caso de La “Panel Blanca” (Paniagua Morales y otros) Vs. Guatemala. Fondo. Senten-
cia de 8 de marzo de 1998. Serie C No. 37. Parr. 173.

0 Corte IDH. Caso Bamaca Veldsquez Vs. Guatemala. Fondo. Sentencia de 25 de noviembre de 2000.
Serie C No. 70. Parr. 211.

# CIDH. Informe Anual 2008. Informe de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion.
Capitulo IV (Una agenda hemisférica para la defensa de la libertad de expresion). OEA /Ser.l./V/11.134
Doc. 5 rev. 1. 25 de febrero de 2009. Parr. 42-51.

# CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion de
las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados con la
Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA /Ser.1./V/11.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008. Parr. 120
y 125 (nota al pie 160).

4 CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion de
las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados con la
Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA /Ser.1,/V/11.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008. Pérr. 128.
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comprobo que la gran mayoria de las investigaciones avanzaban muy lenta-
mente y existian graves deficiencias que impedian recabar evidencias rele-
vantes de manera adecuada y oportuna, ademas de falencias en las lineas
logicas de investigacion y en la determinacion de posibles patrones. Varias
de las investigaciones se encontraron con obstaculos y obstrucciones que
afectaron negativamente el grado de diligencia y efectividad con que fueron
impulsadas. L.a mayor parte de las investigaciones no se habian concluido.
Enmuy pocas se logré esclarecer los hechos, al menos en forma completa 'y
como resultado de esto fueron pocos los casos en que se determinaron las
circunstancias del homicidio y se establecio el movil del crimen. Del mismo
modo, fueron pocos los casos en que se identifico a alguno de los responsa-
blesy solo en casos muy excepcionales se determiné quiénes eran los autores
intelectuales. También fueron muy pocas las investigaciones que concluye-
ron con condenas y en diversos de los casos en que esto si sucedio las penas
aun no se habian hecho efectivas.*

28. Tras esta breve introduccion sobre la violencia contra periodistas y la impu-
nidad de estos delitos, el informe analizara ahora el modo en que los Estados
pueden hacer frente a estos desafios mediante politicas efectivas de preven-

cion, proteccion y juzgamiento penal de los responsables.

# CIDH. Relatoria Especial para la Libertad de Expresion. Estudio Especial sobre la Situacion de
las Investigaciones sobre el Asesinato de Periodistas por motivos que pudieran estar relacionados con la
Actividad Periodistica (periodo 19952005). OEA/Ser.L/V/I1.131. Doc. 35. 8 de marzo de 2008.127.
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Diagndstico y perspectivas de los mecanismos legales
y administrativos para atender agresiones contra periodistas

Introduccién y marco conceptual

El ejercicio de la libertad de expresion es uno de los indicadores mas certeros de
la vida democratica en un pais,' por su grado de importancia, este derecho, que
es al mismo tiempo individual y colectivo, se encuentra avalado por las institu-
ciones internacionales de derechos humanos.> Asimismo, la Constitucion Mexi-
cana contempla en su Articulo sexto que: “La manifestacion de las ideas no sera
objeto de ninguna inquisicion judicial o administrativa, sino en el caso de que
ataque a la moral, los derechos de terceros, provoque algtin delito o perturbe el

orden publico; el derecho a la informacion sera garantizado por el Estado”.

*A la fecha se encuentra en vigor la Ley Para la Proteccion de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas (D.O.F. 25 de junio de 2012).

!“Por su naturaleza, la libertad de expresion es la condicion indispensable de casi todas las otras li-

bertades; |...] en donde no hay libertad de expresion tampoco existe la libertad en su sentido mas amplio,
ni existe la democracia” [Faunez. 2004:15-16.
2 Al respecto, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) lo declara en términos
generales en su Articulo 19; asi mismo, este derecho se encuentra desarrollado en el Articulo 13 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (1969), donde se especifica la prohibicién de la censu-
ray las restricciones a la libre circulacion de la informacion, con excepcion de toda propaganda que esti-
mule e incite al odio, la discriminacion o la violencia de cualquier tipo. Este tltimo punto se encuentra
reiterado por el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966) que descalifica toda propa-
ganda de incitacion bélica.
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Por lo anterior, el Estado y sus instituciones tienen la obligacion de generar
y asegurar las condiciones de respeto, promocion y proteccion de este derecho;
si no se logra garantizar el ejercicio de la libertad de expresion, se esta incum-
pliendo con una de sus funciones principales de conformidad con el principio de
debida diligencia.? En todo caso, se puede considerar que el estimulo y respeto
de la libertad de expresion dentro de las sociedades, no sélo es una herramienta
fundamental de los procesos politicos, mismos que permiten una redistribucién
mas flexible del poder dentro de un sistema democratico, sino que ademas, esta
intimamente ligado con el desarrollo econémico, social y cultural de un pais. Sin
embargo, la libertad de expresion como derecho inalienable, se enfrenta en el
contexto local mexicano, con una serie de circunstancias que limitan y frustran
su promocion y respeto. Dentro de esta valoracion, se considera que las agresio-
nes a los periodistas en razon de su trabajo, implican ademas, un obstaculo al
derecho de los ciudadanos a informar y ser informados sobre la realidad local,
nacional o internacional, con lo que en cierta medida se anula su posibilidad de
tomar decisiones libres, autonomas e informadas. Por otra parte, la ausencia
de estas libertades inhibe el ejercicio pleno de la ciudadania y facilita la corrup-
cion, el abuso del poder, la intolerancia y la injusticia.

Si asumimos por “periodista” a todo aquel ciudadano que se ocupa de reca-
bar, investigar, analizar y difundir informacion de interés pablico, independien-
temente del soporte (oral, textual, grafico, audiovisual) o el medio especifico en
el que se inscriba su labor (radio, television, internet, prensa), tendremos una
definicion bastante amplia de la funcion periodistica, donde mas alla de la deli-
mitacion técnica de su labor, debe reconocerse su papel como ciudadano e in-
formador amparado por una legislacion encargada de velar por los derechos

humanos, asi como de la proteccion de sus garantias implicitas a la libertad de

3“El principio de debida diligencia (PDD) alude al grado de esfuerzo que debe realizar un Estado
para aplicar los derechos en la practica y para proteger a las personas de los abusos cometidos por terce-
ros. Si se ha violado un derecho, el Estado debe restaurarlo en la medida de lo posible y tratar de hacer
rendir cuentas a las o los responsables. Asimismo, debera proporcionarse una indemnizacion adecuada a
las victimas” [ Rochin. 2007].
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expresion, facilitando para ello los medios facticos y legislativos para que éste
pueda cjercer su labor fuera de toda presion, obstaculo o incriminacion*

La realidad nacional se encuentra hoy en dia atravesada por una compleja
tension de intereses econdmicos y politicos, la cual se expone de manera tajante
por una oleada de violencia, en medio de la cual, los ciudadanos (entre ellos
los periodistas) se ven constantemente amenazados. La actividad de distintos
grupos criminales —principalmente vinculados al narcotrafico— ha obligado al
Estado Mexicano a emprender una serie de medidas encaminadas a salvaguardar
la seguridad nacional, pero muchas de ellas han implicado un recrudecimiento
de los enfrentamientos armados entre los grupos de choque.” Esta realidad se
sobrepone ademds, auna historica situacion de silenciamiento al periodismo por
parte de los antiguos aparatos represivos del Estado que proliferaron en la se-
gunda mitad del siglo xx. En todo caso “Es claro que el crimen organizado no
debe ser minimizado como un actor que emplea la violencia para imponer con-
troles férreos sobre la informacion, pero no puede ser senalado como el tnico

peligro para el trabajo periodistico en los afios recientes.” [Article 19. 2011:43].

+“Es asi que, podemos asentar que periodistas son el reportero, el articulista, el editorialista, el co-
lumnista, el caricaturista o monero, el reportero gréafico y el cronista. Todos estos son periodistas con inde-
pendencia del género que practiquen, pues buscan, reciben y difunden informacion a través de un medio
de comunicacion. Ahora bien, es importante precisar que la actividad periodistica puede ejercerse de forma
independiente o a través de un medio de comunicacion y que requiere de conocimientos técnicos y/o es-
pecializados para que pueda considerarse un oficio o una profesion. No obstante, existen criterios encon-
trados sobre si_se considera periodista a quien, por una parte, ejerce el periodismo de manera periddica y
habitual 0 noy, por otra, a quien ejerce esta actividad de forma remunerada o no. Por lo que hace a la pe-
riodicidad y habitualidad de la actividad periodistica como elemento para identificar a una persona como
periodista o no, y de ello su proteccion, consideramos que en el ambito de los derechos humanos no debe-
ria ser un aspecto condicionante para distinguir a una persona como periodista de quien no lo es y con ello
determinar su proteccion especial. En materia de derechos humanos, al actualizarse el ejercicio de la liber-
tad de expresion a través de un medio de comunicacion se protegen en conjunto la libertad de expresion
como un derecho humano fundamental del periodista y su actividad” [Rosas Martinez. 2010: 134-35].

5“El incremento de la violencia cobra cada vez mas victimas civiles. La poblacion es el gran rehén
con que cuentan los narcotraficantes para obligar al Estado a moderar los medios que utiliza en este
combate. El gobierno reacciona incrementando los dispositivos de seguridad, retenes, vigilancia, ete. Esta
preocupacion por la seguridad conlleva también una reduccion de las garantias individuales. Hay una
ecuacion que se verifica siempre en estas condiciones: a mayor terrorismo y delincuencia, menores las
posibilidades de garantizar las libertades ciudadanas. La libertad se va sacrificando en la busqueda de la
seguridad. Asi, la gran perdedora de esta guerra es la incipiente sociedad civil mexicana. [...| La corrupcion
derivada de esta guerra va mermando también la construccion de la sociedad democritica, que es quien
puede y quiere otorgar a sus ciudadanos las garantias individuales” [ Corona Cadena. 2009:218].
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Es de mencionar que, al panorama de violencia dentro del territorio na-
cional, se suma el horizonte de corrupcion e impunidad dentro del que operan
gran parte de las instituciones y los aparatos de justicia en México, una cir-
cunstancia historica que ha operado dentro del pais desde hace varias décadas
y que se ve reforzada por la corrupcion misma de los vinculos sociales, en
donde se crea una atmosfera de desconfianza hacia el gobierno y los funcio-
narios publicos.’ a esta dimensién de inoperatividad de las instituciones
derivada de las practicas corruptas, se le inserta una situacion transversal de
ineficiencia burocritica, en la que el mal disefio institucional de los organismos
publicos, asi como la falta de personal calificado para el desempeno de las
funciones, dificulta ampliamente las labores de atencion hacia la ciudadania;
por esta situacion, un gran nimero de nuevas disposiciones juridicas no en-
cuentra un camino plausible de realizacion efectiva, dado que los organismos
publicos no cuentan con un capital humano capacitado y eficiente que respe-
te con estricto rigor el orden legal”

Las circunstancias de agresion y violaciones graves a los derechos humanos
de los periodistas en México han llamado la atencion de la comunidad interna-

cional y de las organizaciones sociales dentro del pais y el resto del mundo.® De

¢ La corrupcion como una practica constante en la historia de México y los proyectos paralelos para
combatirla, paraddjicamente se unieron, tanto para formar la conviccion popular de que los politicos
siempre mienten, como para reafirmar que la corrupcion es invencible. |...| Elhecho de que la corrupcion
fuera un rasgo innato en la actuacion de los politicos y en la vida de las instituciones, fue una pesada la-
pida que tuvo efectos nefastos en la formacion de la cultura ciudadana. La generalizacion de la desho-
nestidad y su impune préctica fueron las causas principales no sélo de la aceptacion sino hasta de la
admiracion popular hacia los que se han enriquecido ilegalmente a su paso por la politica [Gonzdles
Llaca. 2005: 64-65].

7 En México, la planificacion y calculabilidad se han visto entorpecidas por “cierto clima de causali-
dad accidental” y “parasitismo” que rodea el trabajo burocratico. A diferencia de las administraciones
modernas, el reclutamiento de funcionarios ha respondido a criterios cuasi-patrimoniales y a practicas
politicas clientelares y nepotistas para las cuales el saber especializado y la preparacion_para el cargo no
constituyen los criterios més relevantes [Zabludovsky. 2007:127].

8 Elinforme “Silence or Death in Mexico’s Press” del Commiltee to Protect Journalist resulta espe-
cialmente revelador al respecto: “Mexico is at war in many important respects, with institutions corrupted
and security compromised, but the front-line journalism that would allow its citizens and leaders to un-
derstand and combat its enemies is nearing extinction. The drug traffickers, violent criminals, and corrupt
officials who threaten Mexico’s future have killed, terrorized, and co-opted journalists, knowing that
controlling the flow of information will further their needs” [CPJ.2010:5].
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aqui se han derivado diversas acciones buscando mejorar esta situacion, que
sin embargo, se ha prolongado por més de una década sin que haya podido
revertirse.

Lo anterior amerita que se haga una revision detallada de las causas por
las que las medidas adoptadas no han dado los resultados debidos. El presente
informe pretende esclarecer y puntualizar algunos elementos dentro de esta
problematica, buscando asi, esbozar un diagndstico relativamente amplio, don-
de se revise a consideracion el marco institucional y sus respectivos mecanis-
mos legales y administrativos, esto con la finalidad de que la misma exposicion
pueda funcionar de plataforma tedrico-metodoldgica, para elaborar posterior-
mente una propuesta de proyecto de reformas y medidas a implementar en
el mediano y largo plazo, para que asi, dentro del Estado Mexicano —y de la
sociedad en general— se pueda asegurar a todas las personas el derecho a
la informacion y de manera especial, garantizar a las personas que ¢jercen el
periodismo las condiciones basicas de seguridad para desarrollar su trabajo

con plena libertad.

El contexto socio-politico de los periodistas en México

El trabajo periodistico en México se enmarca dentro de una serie de caracteris-
ticas sociales, politicas, econdmicas y culturales, sobre las que se han implemen-
tado distintas medidas de orden juridico-legislativo con la intencion de que se
respete su labor dentro del derecho a la libertad de expresion, sin embargo, la
situacion particular de la realidad histérica mexicana, no siempre ha sido la me-
jor plataforma para absorber y ejecutar estas disposiciones, las cuales se ven li-
mitadasy obstruidas por cuestiones que van mas alla del mero orden legal. Ya se
ha hablado anteriormente de la oleada de violencia por la que atraviesa el pais,
misma que se ve reforzada por la corrupcion interna de las instituciones y de sus
complicadas articulaciones, mismas que devienen en ineficiencia burocratica; y
aun todavia, cuando se han pretendido ejercer acciones de combaten a estos

problemas de corrupcion instituida, los resultados no siempre han sido los mas
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esperados ni eficaces.” La impunidad se despliega asi, como un factor inherente
de estaldgica, la cual genera un ambiente de incertidumbre dentro de la poblacion
puesto que no hay ningun tipo de seguimiento o resolucion a las agresiones, in-
cluyendo las més graves como asesinatos, desapariciones o secuestros. Se esta-
blece asi una realidad cronica de violencia e impunidad, donde no hay ningun
tipo de respeto por las garantias ni por los derechos individuales. Observamos
ademas que este tipo de practicas violentas, se estructuran dentro de un sistema
economico, como realidades inherentes de la acumulacion ilegal de riqueza por
parte del crimen organizado; hecho que ademas se reproduce socialmente a dis-
tintas escalas dentro de la sociedad por una cierta industria cultural tecno-me-
diatica que se encarga de multiplicar las imagenes de la violencia, creando asi,
una cultura en la que estas experiencias agresivas y cruentas se integran al ima-

ginario colectivo, rompiendo asi con los vinculos sociales y estableciendo una

politica del miedo donde se rompe con toda perspectiva ética.'”

? El problema del trafico de drogas en México no son las leyes —que se encuentran entre las mas
avanzadas del mundo en la materia— sino la aplicacion retorcida de las mismas que hacen las procuradu-
riasy los jueces, ya sea por impericia o por simple corrupcion. Desde el punto de vista de la financiacion,
México hace un esfuerzo con respecto a sus procuradurias que supera con mucho su capacidad financie-
ray que le reditia muy pocos beneficios en términos de eficacia. Lo importante, en cualquier caso, es que
la distribucion interna de gastos esta completamente desviada. La capacidad operativa es escasa frente
ala gran cantidad de gastos administrativos, y en esto se incluye la inmensa némina de costosos asesores
que aflije a la administracion ptblica mexicana en general. Si bien la corrupcion explica parte de este
sesgo —se necesitan mayores controles—, una buena porcion de este gasto es perfectamente prescin-
dible. Mientras la corrupcion no disminuya a niveles controlables, gastar en formacion de los agentes
es contraproducente y supone dar nuevos conocimientos a la delincuencia. La labor policial es bastan-
te mas sencilla de lo que quieren hacer creer las agencias de seguridad y ha cambiado relativamente poco
desde hace siglos. En el aspecto contrario, la financiacion de los mecanismos de control de la corrupcion
interna —que ya absorben una parte notable del presupuesto— parecen escasos dada la magnitud del
problemay, en conjunto, con una asignacion inapropiada. [ Resa Nestares. 2003].

19 Debe considerarse que la violencia como herramienta es parte integral del mensaje que transmite
el nuevo capitalismo acerca de los métodos para conseguir capital y para seguir perpetuando el afin des-
piadado de dinero. También resulta importante considerar que, aunque los sujetos endriagos [mafiosos y
narcotraficantes| en muchos de los casos pertenezcan a contextos distintos, y estén distribuidos por el
globo terraqueo, ninguno de ellos estd exento de los efectos de la sobresaturacion informativa. |...| La ins-
tauracion de esta mentalidad acostumbrada a la violencia | ...] tiene beneficios en distintos planos: uno de
los mas evidentes es la dislocacion de los 6rdenes de la ética y la politica. Iis decir, la instauracion y legiti-
midad de un imaginario social donde la violencia y el crimen organizado son simples herramientas para
ganar dinero hace que cualquier comportamiento criminal (sobre todo el del gobierno) encaje a la perfec-
cion, desdibujando los alcances de la ética para abordar los fendmenos y desresponzabilizando las practicas
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Laviolencia se integra entonces, como parte de la dinamica politica del pais,
situacion que vulnera ampliamente el todavia precario orden democratico." Esto
ultimo contribuye a que los periodistas que han sufrido algtin tipo de agresion,
se vean inhibidos de realizar una denuncia de tipo penal, puesto que suelen exis-
tir dudas no solo de la probable eficaciay confiabilidad de estos mecanismos, sino
también de la posible participacion de las autoridades en practicas corruptas
coludidas con el crimen organizado. L.os mecanismos de “confiabilidad” imple-
mentados al interior de las ciertas instancias oficiales no han tenido un impacto
sustancial y considerable, y en la mayoria de los casos, sélo han logrado remover
y sustituir la plantilla de los niveles mas bajos, sin considerar que gran parte de
los “contactos” entre las organizaciones criminales y la fuerza publica se da a
través de mandos medios y altos.

Por otro lado, la ausencia de organizaciones sindicales sélidas —o de cual-
quier otra indole— dentro del gremio periodistico,"” representa otro factor de
vulnerabilidad, puesto que no existen organizaciones gremiales lo suficiente-
mente estables y fuertes para hacer frente a las agresiones externas y disminuir
las vulnerabilidades inherentes al oficio. Un alto porcentaje de periodistas ejer-
cen su labor de manera independiente (freelance), por lo que no estan inscritos
a la plantilla laboral de alguna empresa que les asegure estabilidad econémica
o seguridad social. Esta condicion obliga a los periodistas a ejercitar una tacti-
ca de autocensura dentro de sus reportes y publicaciones, evitando asi publicar
informacion que pudiera comprometer su integridad, situacién que por otro
lado mutila las posibilidades reales de acceso a la informacién de la poblacion

en general.

politicas que rayen en la ilegalidad, puesto que la criminalidad serd entendida como una herramienta que
se ciie alos estandares establecidos por los lideres de la nueva economia mundial | Valencia. 2010:160-161].

' La violencia terrorista de grupos aislados no se opone a la represion gubernamental: es su directa
prolongacion, pues se trata de una consecuencia natural de la incapacidad de los aparatos politicos domi-
nantes de permitir un juego democrético abierto | Pereyra. 1974:57].

12 Fxisten asociaciones como el Sindicato Nacional de Redactores de Prensa, el Sindicato de Traba-
jadores de La Jornada, el Sindicato Nacional de Redactores Independientes, la Union de Periodistas
Regionales del Estado de México y algunos otros sindicatos locales y de pequena proporcion, que sin
embargo no estan articulados en alguna asociacion nacional mas amplia.
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Eldocumento publicado por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas paralos Derechos Humanos: “Lalibertad de expresion en México” [2011]
con las relatorfas de la ONU y la CIDH, dedica un apartado considerable a revi-
sar la situacion de monopolio en los medios televisivos y radiofonicos, asi como
algunos puntos de consideracion sobre la condicion juridica de los medios de
comunicacion en general y la respectiva situacion de los informadores y perio-

distas, al respecto se puede senalar que:

*  90% de las frecuencias de television ptiblica se encuentran en manos de
dos empresas.

e 70% del sector de radio comercial se encuentra en manos de 14 familias,
mientras que 47% de las emisoras se distribuye en cuatro grandes ca-
denas.

¢ En septiembre de 2010, el Ejecutivo emitié un decreto por el que se
estipulaba la transicion a la Television Digital Terrestre de 2011 a 2015,
para cllo se establecié una Comision Intersecretarial parala Transicion
Digital.

¢ Apartir del decreto anterior, ambas camaras del Congreso de la Union
presentaron demandas de inconstitucionalidad y en octubre de 2010
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCD.J) decreté la suspen-
sion del decreto hasta que no se resolviera la accion de inconstitucio-
nalidad.

¢ LaCIDH harecalcado ala SCJN que la “Transicion digital” inicamente
puede darse en la medida que se ofrezcan las condiciones de pluralidad,
que incluirian una necesaria democratizacion de los medios de comuni-
cacion, asi como la descentralizacion de los monopolios existentes.

e Através de distintos acuerdos y notificaciones, la CIDH ha hecho notar
alaSCJN quela Ley Federal de Radio y Television no contempla la exis-
tencia de radios comunitarias. Aunque es de mencionar que en 2010 la

Comision Federal de Telecomunicaciones (COFETEL) otorgo seis per-
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misos a éstas. Pero también se senala y documenta el abuso y desmante-
lamiento de otras radios no reguladas.

e La Relatoria de la CIDH ha sugerido a la SCJN que si bien todas las
emisoras deben ser reguladas e incorporadas a lanormanacional e inter-
nacional, la sancion de las radios comunitarias que no cumplen lo esti-
pulado debe ser tnicamente de tipo administrativo y no debe ¢jercerse
accion penal contra sus operadores.

e Sehahecho notar que la Ley de Delitos de Imprenta sigue vigente desde
1917 y que debe ser abolida para evitar que se pueda criminalizar la labor

de los periodistas ante de su derecho de libertad de expresion.

El panorama anterior no resulta periférico para contextualizar las condi-
ciones sobre las que se realizan las labores periodisticas, vemos en él que existe
en el pais una fuerte centralizacion de los medios de comunicacion, lo cual im-
pide que se desarrolle un juego democratico dentro de la opinion publica, en
contraparte, observamos que los intentos plurales por diversificar los conteni-
dos como las radios comunitarias, un importante ntimero surge dentro de un
entorno rural y responden a particularidades de las diversas comunidades y
pueblos —muchas de ellas con habla indigena—, por lo que la represion, perse-
cucion y desmantelamiento de estos espacios —en gran parte autogestionados—,
no hace sino reforzar el centralismo y la hegemonia mediatica de las grandes
cadenas y de los espacios informativos ligados a los gobiernos estatales y muni-
cipales. El mismo informe documenta algunos casos en los que distintas radios
comunitarias fueron agredidas, desmanteladas y sus manejadores detenidos y
encarcelados por transmitir ondas radiofonicas sin la autorizacion de la COFE-
TEL; sin embargo, en la mayoria de las ocasiones, estos incidentes fueron pre-
cipitados por el descontento de autoridades locales que encontraban contra-
producente la difusiéon de mensajes que contravenian a sus intereses
particulares. Los senalamientos de la CIDH a la SCJN resultan bastante escla-
recedores sobre la linea de trabajo que se deberia abordar si se pretende incen-

tivar realmente un ejercicio plural y democratico en el que se respete la libertad
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de expresiony que el derecho de los ciudadanos a informary ser informados, se
efecttie con eficacia a través de su participacion en medios de acceso publico
como pueden serlo quiza las radios comunitarias.

La criminalizacion de los periodistas e informadores por instancias oficiales
y judiciales sigue vigente, aunque en 2007 se despenalizaron a nivel federal los
delitos por “calumnias, difamacion e injurias”, lo cierto es que sigue habiendo
una persecucion de las voces que deciden hacer uso legitimo de su derecho ala
libertad de expresion; sin mencionar ademas la ya antes mencionada Ley de
Imprenta de 1917, que aunque anacronica e inconsecuente con la legislacion
actual, se mantiene sin ser derogada.” La centralizacion de los medios de tele-
comunicacion ha llevado a la diversos grupos a buscar estrategias que les per-
mitan difundir sus posturas y contenidos, tal es el caso de las radios comunitarias
que sin estar dentro del marco fiscal y juridico de las instancias oficiales, han
atendido una necesidad y una demanda de ciertos sectores sociales que exigen
medios de informacion mas adecuados y cercanos a su realidad social. Al res-
pecto, es importante reconocer que la libertad de expresion es un derecho de
amplio espectro de sentidos y posibilidades, y como tal, resulta fundamental
parala democratizacion de una sociedad, y por lo tanto, las medidas de preven-
ciony proteccion destinadas a los periodistas, no pueden desentenderse de un
trabajo y una consideracion mas amplia sobre el papel de los medios y la libre
circulacion de lainformacion dentro de un contexto democratico.™ Una centra-
lizacion de los medios, implica también una centralizacion del poder y de la
opinion publica, por lo que una redistribucion de la industria mediatica es una

tarea fundamental para que se respete también la labor de los periodistas y que

¥ “La impresion general es que la Ley de Imprenta es vieja y obsoleta, y, por su desuso, casi nadie en
el gremio [periodistico] la ha leido. Sustentan estos criterios el hecho de que cuando se emitié en 1917 no
se habian desarrollado los medios de comunicacion al grado que han llegado en la actualidad, de tal ma-
nera que enfoca su normatividad ala “imprenta”, pero no es unaley “del periodismo” o unalegislacion del
periodismo” [Gomez de Lara. 1977:74].

* “Ein suma, y para finalizar, es posible iniciar una democracia sin prensa libre y critica, pero lo mas
probable es que no durard mucho tiempo. Por el contrario una sociedad que cuente con abundantes y
criticos medios de comunicacion, tiene mas probabilidades de corregir errores y evitar caminos equivo-
cados” [Montaner. 361].
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su trabajo deje de representar el sector mas vulnerable de los grandes oligopo-
lios de la informacion.”

El panorama socio-politico y las condiciones econémicas en las que los
periodistas ejercen su labor en México es bastante complejo y heterogé-
neo, pues la situaciéon de quienes trabajan de manera independiente (ya sea
para pequenos o para grandes medios) es bastante diferente que la de quienes
se encuentran adscritos a la plantilla laboral de alguna empresa de medios
(pudiendo estar o no sindicalizados). Asimismo las condiciones de vulnerabi-
lidad y riesgo difieren entre quienes trabajan como corresponsales (reporteros,
fotégrafos o camardgrafos) y quienes desempenan sus funciones dentro de un
recinto en especifico (editores, redactores, impresores). También es de men-
cionar que hay una diferencia sustancial entre aquellos comunicadores que se
limitan a registrar y transmitir la nota de los acontecimientos como correspon-
salesy los que se dedican a ejercer un periodismo de investigacion, siendo estos
ultimos los mas incomodos paralos intereses de ciertos grupos de poder, y por
ende, son también los mas vulnerables a sufrir agresiones. Y es a estos a quienes
se destina principalmente la legislacion de “reserva del secreto profesional”,
dado que también resultan sujetos de coercion para las autoridades, quienes
por carencia de elementos para desarrollar sus investigaciones ministeriales,
suelen presionar a los periodistas para que revelen sus fuentes, implicando asi
un doble riesgo para estos.

Por los elementos arriba mencionados, se puede considerar que una politica
publica destinada a proteger la labor periodistica, no se puede focalizar tnica-
mente en mecanismos de respuesta ante las agresiones —los cuales son impor-

% Incluso “El soporte econdmico material para el periodismo independiente en prensa y radiodifu-
sion estaba basado en las ganancias mayormente oligopdlicas de los grandes periddicos metropolitanos
y las cadenas de television. Con audiencias virtualmente garantizadas y avisadores fieles, los directores y
editores de noticias podian decidir confiadamente enviar a un nuevo reportero a una capital extranjera a
un costo significativo. |...| La cambiante economia de los sistemas de noticias crecientemente electronicos
y cada vez mas competitivos cuestionara este aislamiento tradicional de los profesionales de la noticia y
generard nuevas preguntas acerca de la viabilidad economica de la cobertura politica tradicional. Sin
embargo, ésta no es tanto una pregunta para la politica gubernamental sino para los ciudadanos compro-

metidos y los periodistas profesionales. También es posible que nuevas presiones econdmicas sobre el
periodismo puedan tener resultados positivos” [Neuman. 1996: 45-46 .
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tantes sin duda—, sino que deben ampliar su marco juridico y su panorama de
accion, considerando estas multiples implicaciones. La observacion de la condi-
cion bajo la que se encuentra el trabajo periodistico en México, no hace sino
exponer desde un punto focal toda una serie de problematicas y deficiencias de
la misma sociedad mexicana, incluyendo al de sus aparatos gubernamentales.
Sin embargo, trabajar en fortalecer la labor libre de los periodistas es una tarea
fundamental, puesto que su actividad resulta estratégica en la democratizacion
tanto de las instituciones como de las propias relaciones sociales; por esto mismo,
es que resulta necesario suprimir las relaciones de poder centralizado que se
ejercen sobre ciertos medios de comunicacion, a la vez que se debe trabajar en la
optimizacion de la funcion publica y la promocion de la libertad de expresion y

de los derechos humanos en general.

Antecedentes del marco juridico actual

En este apartado se pretende presentar el panorama de los mecanismos y medi-
das que se han adoptado, tanto generales como particulares, para atender a la
problematica que se enfrenta en materia de seguridad y justicia para los perio-
distas. Como podrd observarse son multiples los mecanismos que se han creado,
en diversas arecas de la institucionalidad publica, y sin embargo no se ha logrado
revertir una situacion de crisis que parece estacionada en el mismo lugar desde
hace una década, esto obliga a realizar una valoracion del entramado institucio-
nal en general como de las dificultades especificas que enfrenta cada uno de di-
chos mecanismos. Partiendo de esta vision es necesario hacer un repaso de cua-
les son las principales bases constitucionales y administrativas sobre las que
actualmente se atiende el presente caso.

A partir de la reciente reforma constitucional en materia de derechos hu-
manos (2011) que modificé profundamente el sistema de reconocimiento y
proteccion de derechos humanos, la Constitucién Mexicana senala en su Ar-
ticulo primero que todas las autoridades tienen la obligacion de promover,

respetar, proteger y garantizar los derechos humanos, y que en consecuencia,
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el Estado debe prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los
derechos humanos. Ademas, en el Articulo sexto garantiza la libertad de ex-
presion y el derecho a la informacion. Este marco refuerza la obligacion posi-
tiva que tienen las autoridades, tanto federales como locales, de brindar un
marco de proteccion efectiva para los periodistas, comunicadores y agentes de
informacién en México. Asimismo, en el Articulo veintiuno se contempla la
formulacién de politicas publicas tendientes a prevenir la comision de delitos,
asi como la participacién de la comunidad en el proceso de evaluacién de las
politicas de prevencién del delito asi como de las instituciones de seguridad
publica. Con estos antecedentes puede observarse el marco general existente
de las obligaciones del Estado Mexicano para brindar proteccion, mismas que
se ven reforzadas por la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, instancia maxima de orden judicial dentro del pais, que reitera este
deber del Estado, misma que ademas, suscribié un acuerdo de cooperaciéon en
octubre de 2011 con la Corte Interamericana de Derechos Humanos para for-
talecer mutuamente la funcién de ambas instancias dentro de la difusion y
preservacion de los derechos humanos.

Por lo anterior, se puede observar que el marco constitucional de la legisla-
cion mexicana vigente, contempla explicitamente la preservacion y defensa del
derecho a la libertad de opinion y expresion, sin embargo, la problematica de
violenciay criminalidad —incluso también de ingobernabilidad— que actualmen-
te se presenta en el pais,'® ha orillado a distintas instancias, tanto nacionales como
internacionales, aimplementar unaserie de medidas que permitan contrarrestar

la oleada de agresiones contra comunicadores y periodistas en los tltimos anos.

10 “La razon multi-institucional del problema en México tiene que ver con las deficiencias del pro-
ceso de transicion ala democracia. Por ello, el narcotrafico puede golpear con éxito al Estado, la goberna-
bilidad democratica es débil y el crimen organizado tiene una elevada capacidad de penetracion en las
estructuras gubernamentales por medio de la corrupcion. Este fendmeno se produce a nivel del poder
politico - federal, estatal y local —, las Fuerzas Armadas y los cuerpos policiales e, incluso, dentro de los
servicios de inteligencia. La pregunta clave no es como combatir al crimen organizado, sino como construir
instituciones que vigoricen el Estado de Derecho, fortalezcan y profesionalicen las instituciones de segu-
ridad para hacerlas eficientes en el combate contra la delincuencia organizada y puedan conseguir asi una
gobernabilidad sostenible” | Benitez Manaut. 2009:88].
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Para el correcto cumplimiento del orden constitucional, la operatividad del

Estado Mexicano contempla un marco institucional mdaltiple y complejo, donde

son distintas las instancias encargadas de garantizar la integridad y seguridad

de los individuos:

Secretaria de Gobernacion. (SEGOB) Es la secretaria encargada de
velar por el cumplimiento de los preceptos constitucionales y de aten-
der los asuntos de politica interior, incluyendo aquellos que conciernen
a la preservacion de las garantias individuales; asi como también, de
conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con el Legislativo y de ar-
ticular a los gobiernos y autoridades estatales y municipales con el or-
den federal, asi como de coordinar las acciones de proteccion civil y
seguridad nacional.

Procuraduria General de la Republica. (PGR) Es el 6rgano constitucional
encargado de investigary perseguir los delitos de tipo federal, su actuacion
se da a través de las distintas agencias del Ministerio Pablico Federal, las
cuales residen en delegaciones en cada una de los Estados de la Republica.
Secretaria de Seguridad Publica. (SSP) Esun érgano de laadministracion
publica federal, encargado de velar por el orden y la paz publica, tiene
como funcion auxiliar a la PGR en sus tareas de procuracion de justicia.
Por su mandato institucional puede proponer y desarrollar politicas pu-
blicas de prevencion del delito, asi como de administrar el sistema peni-
tenciario federal.

Sistema Nacional de Seguridad Publica. (SNSP) Es la instancia coordi-
nadora de mas alto nivel entre los gobiernos estatales y municipales, la
federacion, y las distintas instancias de accion penal y judicial. Su di-
reccién recae sobre un Consejo Nacional de Seguridad Publica, encar-
gado de coordinar laimplementacion de las politicas publicas en materia
de seguridad. Esta creada por la Ley del Sistema Nacional de Seguridad
Publica. Dentro de este Sistema Nacional se encuentran mecanismos de

coordinacién entre autoridades federales y locales, los cuales han avan-
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zado significativamente en su mejor coordinacion e interrelacion, tal es
el caso de la Conferencia de Procuradores que incorpora a todos los pro-
curadores de justicia del Estado Mexicano.

e Comision Nacional de los Derechos Humanos. (CNDH) Es la principal
entidad constitucional encargada de promover y proteger los derechos
humanos, principalmente ante los posibles abusos de la funcién ptblica,
su labor es principalmente la de emitir recomendaciones ptblicas no
vinculatorias, asi como la de operar como un organismo consultivo y con-
ciliatorio. Su competencia es la de conocer de las presuntas violaciones
de autoridades federales. El sistema nacional de Ombudsman se comple-
menta con las comisiones locales de derechos humanos, que existen una
en cada entidad federativa del pais.

e (Cada entidad federativa del pais cuenta ademas con sus respectivas au-
toridades locales: Procuradurias estatales y Secretarias de Seguridad
Publica las cuales responden ala estructura de gobierno de cada estado,
aun cuando estas mismas mantienen coordinacion con las instancias de

orden federal ya mencionadas.

Para el optimo desempeno de las respectivas instancias, asi como de la co-
rrecta aplicaciéon del orden constitucional dentro del que se enmarcan, existen
instancias coordinadoras de los organismos de la Administracion Pablica llama-
das Comisiones Intersecretariales. Existen para muchos temas conexos dentro
de la Administracion Publica. Estas comisiones normalmente son creadas por el
Poder Ejecutivo a través de un decreto, sin embargo también pueden estar pre-
vistas por ley. Una de estas Comisiones Intersecretariales es la que coordina las
acciones del gobierno federal en materia de derechos humanos (Comisién de
Politica Gubernamental en Materia de Derechos Humanos). Un diagnéstico
generalizado de estas comisiones muestra que las mismas carecen de fuerza
vinculante y aunque toman decisiones colegiadas, las autoridades involucradas
mantienen su competencia propia. Esto debilita de manera muy significativa su

operatividad y eficacia.
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Otro punto de gran realce para poder hacer un analisis objetivo de la ope-
ratividad de los mecanismos en el pais, es la constitucion federalista del Estado
Mexicano, la cual consiste fundamentalmente en un principio de distribucién
de competencias excluyente entre el ambito federal y el local, y una garantia de
autonomia paralas autoridades locales. La excepcion a este principio “residual”
de competencias son las llamadas facultades concurrentes donde intervienen
en lamisma materia, tanto las autoridades federales como las locales. L.a materia
de seguridad publica es precisamente una materia concurrente, pero no la de
procuracion y administracion de justicia en las cuales existe una diferenciacion
muy precisa de las competencias entre las autoridades federales y las locales. El
principio federativo supone sin duda, un elemento que dificulta y complejiza las
labores de coordinacion y sincronia entre los gobiernos estatales y municipales
conla Federacién, porlo que los procesos de organizacion cooperativa suelen ser
largos y discontinuos, asi las adaptaciones locales a la norma federal suelen im-
plicar un espaciado periodo de tiempo.

A continuacion se enlistan cronoldgicamente las reformas, decretos y con-
venios legislativos e institucionales con las que se ha buscado atender esta pro-

blematica desde las instancias gubernamentales en los tltimos afos:

e En 1991 apartir de un primer reconocimiento sobre la vulnerabilidad del
gremio se crea el Programa de Agravios a Periodistas como programa
especial dela CNDH, encargado de atender y tramitar quejas de los agra-
vios cometidos contralos informadores publicos, asi como dar seguimien-
toalos casos enlos que se haya incurrido en una violacion de los derechos
humanos y emitir asi, recomendaciones a las instituciones del Estado
para el manejo de los mismos.

*  En1995 este proyecto amplia su cobertura alos defensores civiles de los
derechos humanos, y que para 1997 se instituye bajo la Coordinacion
General del Programa de Agravios a Periodistas y Defensores Civiles de

Derechos Humanos.
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En 2005,y por recomendacién dela CNDH y por acuerdo conla CIDH,
el Senado de la Republica aprueba un decreto por el que se reforma el
Coédigo Federal de Procedimientos Penales y el Codigo Penal Federal
relativo al derecho a la reserva de informacion y secreto profesional de
los periodistas y comunicadores. Esa iniciativa fue turnada ala Camara
de Diputados para que la ratificara y fue el 18 de abril de 2006 cuando
fue aprobada.

El 3 de enero de 2005 se instituye la Quinta Visitaduria General de la
CNDH, misma que absorbe las responsabilidades de coordinacién y ma-
nejo del Programa de Agravios a Periodistas y Defensores Civiles de De-
rechos Humanos, ademas de responsabilizarse por el Programa de Aten-
cion a Migrantesy del Programa contra la Trata de Personas.

E115 de febrero de 2000, se creala Fiscalia Especial parala Atencion de
Delitos cometidos contra Periodistas (FEADP) como un programa al
interior de la Procuraduria General de la Republica (PGR), la cual esta-
ria facultada para coordinar y supervisar las investigaciones y la perse-
cucion penal de los delitos cometidos en perjuicio de periodistas (nacio-
nales o extranjeros) dentro del territorio nacional, perpetrados con
motivo de sus labores profesionales.

E110 de diciembre de 2009 se crea dentro de la Camara de Diputados,
una Comision Especial para el Seguimiento de Aprensiones a Periodistas
y Medios de Comunicacion, que dentro del marco legislativo, buscaba
fortalecer y complementar el trabajo de la Fiscalia Especial dela PGR, a
la vez que servir de enlace entre las instancias gubernamentales y las
organizaciones civiles en defensa a periodistas. Su participacion en co-
loquios, mesas y talleres es destacable, pero su desempeno actual dentro
del horizonte legislativo y de vinculacidon se muestra deficiente.

En julio de 2010 con un precario desempefio de la FEADP [de las 108
averiguaciones previas presentadas hasta 2009, 99 habian sido determi-
nados —los otros 9 continuaban en tramite—, pero solo 4 derivaron en

una consignacion judicial], el organismo interno de la PGR es sustituido
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por una nueva Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos cometidos
contra la Libertad de Expresién (FEADLE).

e Asimismo, el 3 de noviembre de 2010, la Secretaria de Gobernacién, la
CNDH vy representantes de otras instancias firmaron el “Convenio de
coordinacion para la implementacion de acciones de proteccion y pre-
vencion a periodistas”, aun cuando dicho instrumento no mantuvo el
consenso de las organizaciones sociales de derechos humanos que tra-
bajan en la defensa de la libertad de expresion; un afio después, el 30 de
noviembre de 2011 la misma Secretaria de Gobernacion publico los “Li-
neamientos de Operacion y Funcionamiento” del Comité Consultivo para
la Evaluaciény Recomendacion de Acciones de Prevencion y Proteccion
a Periodistas, nuevamente sin consenso por parte de las organizaciones
delasociedad civil. Estas acciones fueron impulsadas por la exigencia de
diversas organizaciones internacionales y nacionales y por los mecanis-
mos internacionales en la materia.

¢ Con362votosydos abstenciones, el 11 de noviembre de 2011 se aprueba
en la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, el proyecto de
reforma de adicion al Articulo 73, fraccion XXI de la Constitucion para
que las indagatorias de los delitos cometidos contra periodistas, personas
vinculadas alalabor de informar o instalaciones de medios informativos,
puedan ser atraidas por instancias federales. Este a su vez fue turnado al
Senado para su validacion.

¢ Kl13 de marzo de 2012, el Senado de la Reptiblica aprueba por unanimi-
dad la reforma constitucional del Articulo 73 cifrado en la Carta Magna,
con el fin de elevar a rango federal los delitos cometidos en contra de pe-
riodistas en legitimo uso de su derecho de libre expresion. Se dictamina
ademas, que se modifique la redaccion de la Ley Organica del Poder Ju-
dicial de la Federacion, el Cédigo Federal de Procedimientos Penales, el
Cédigo Penal Federal y la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Reptblica en un plazo no mayor a seis meses a partir de la publicacion del

dictamen, para hacer coincidir asi las legislaciones particulares con el es-
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tatuto marcado por las nuevas disposiciones constitucionales. L.a minuta
fue turnada alos congresos de los estados para su ratificaciéon y entrara en
vigor una vez que haya sido validada al menos por 17 de las 32 legislaturas
estatales.

e FEl15de marzo [y teniendo como antecedente las mesas de trabajo entre
distintas instancias nacionales e internacionales, institucionales y civiles
llevadas a cabo entre noviembre de 2011 y febrero de 2012] se presenta
ante el pleno del Senado la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que
sc expide la Ley parala Proteccion de Personas Defensoras de Derechos
Humanos y Periodistas, la cual propone principalmente: a) La creacion
de un mecanismo de proteccion; b) Un diseno institucional para el fun-
cionamiento del mismo; ¢) Procedimientos para laincorporacion al me-
canismo de proteccion; d) Diversas medidas para prevenir y proteger
agresiones; e) La cooperacion, en el ambito de sus competencias, entre
la Federacion y las Entidades Federativas; y f) La participacion de la
sociedad civil. Dicha iniciativa se encuentra actualmente en proceso de

dictaminacion.

Las instancias publicas de atencion a las agresiones contra periodistas

Considerando la evolucion historica del desarrollo legislativo expuesto en mate-
ria de proteccion a periodistas y garantias a la libertad de expresion, conviene
elaborar ahora un diagnéstico sobre el funcionamiento institucional de los orga-
nismos facultados para atender estas necesidades. Un analisis comparativo sobre
su operacion y desarrollo desde la fecha de su creacion y rendimiento hasta la
fecha, nos permitira divisar una perspectiva sobre los alcances y limites de sus
mecanismos burocraticos e institucionales, asi como su posible impacto efectivo.

En este caso, las instancias oficiales a estudiar y evaluar son:

1) El Programa de Agravios a Periodistas y Defensores Civiles de Derechos

Humanos como organismo de la CNDH.
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2) La Fiscalia Especial para la Atencién de Delitos cometidos contra Perio-
distas dependiente de la PGR.

3) La Comision Especial para el Seguimiento de Aprensiones a Periodistas
y Medios de Comunicacion formada por integrantes del Legislativo, y
finalmente el recientemente acordado.

4) Convenio de coordinacion para la implementacion del mecanismo de

proteccion a periodistas (2010), y su respectivo Comité Consultivo.

A partir de lo anterior, se mostrara un panorama sobre el desempeno de los
organismos institucionales, a partir de una revision de sus mecanismos, la efi-
ciencia en su funciony su respectivo impacto. Igualmente se revisaran los infor-
mes que las mismas instancias han proporcionado para la evaluacion de sus
funciones, ala vez que se identificaran los obstdculos burocraticos (y en algunos
casos presupuestarios o estructurales) que les impiden funcionar adecuada-
mente y articular sus funciones en un desempeno coordinado y colaborativo
entre las mismas instancias.

Se considerard ademas, en un apartado posterior, el papel que juegan las or-
ganizaciones civiles en defensa de los periodistas y la libertad de expresion, pues
su incidencia ha resultado fundamental en la actual visibilizacion de las proble-
maticas, a la vez que han funcionado de plataforma de empuje para las recientes
iniciativas que no solo buscan ampliar el marco normativo, sino también, trans-
parentar el funcionamiento de los érganos ya existentes para hacer eficiente su

desempefio dentro de una logica de rendicion de cuentas.

El desempefio del Programa de Agravios a Periodistas y
Defensores Civiles de Derechos Humanos

La instancia que dentro de la CNDH se encarga de atender las quejas y denuncias
sobre violacion alos derechos humanos por motivos de su labor periodisticay/o en
agravio a la libertad de expresion, es el Programa especial que dentro de la Quinta
Visitaduria General, se encarga de atender a un mismo nivel, las agresiones a perio-

distasy defensores de los derechos humanos. Sus objetivos concretos de accion son:
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Recibir y tramitar las quejas por violaciones a los derechos humanos de
periodistas, estableciendo comunicacién personal e inmediata con los
afectados o con el medio al que pertenecen y realizando visitas in situ para
atender de manera directa a los agraviados.

Dar seguimiento a través de la prensa, de probables violaciones a los de-
rechos humanos de los periodistas, estableciendo comunicacion inmedia-
tay directa con los afectados o con el medio de comunicacion al que per-
tenecen.

Ejercer la facultad de atraccion o el inicio de oficio de los expedientes de
queja, por violacion a los derechos humanos de algin comunicador que,
de acuerdo con su naturaleza, puedan resultar de especial gravedad.
Solicitar de manera oportuna las medidas cautelares pertinentes, para
que las autoridades correspondientes garanticen la seguridad e integridad
fisica de los agraviados, sus familiares y companeros del medio, cuando
asi proceda.

Brindar asesoria y asistencia cuando sea necesario presentar una denun-
cia ante el Ministerio Puablico, considerando que algunas veces los perio-
distas sufren intimidacion o son persuadidos a no presentarla.

Dar seguimiento a las indagatorias que inicie la autoridad ministerial para
investigar los delitos cometidos en contra de comunicadores.
Desarrollar estrategias que permitan crear vinculos con los diversos me-
dios de comunicacion a fin de lograr una mayor difusion de los derechos
humanos de los comunicadores y promover el respeto absoluto a la liber-
tad de expresion, asi como el derecho a la informacion.

Llevar a cabo acciones encaminadas alograr que las diversas autoridades,
y en especial las encargadas de brindar seguridad publica y procuracion
de justicia, asuman un compromiso real de respeto y reconocimiento a la
labor que desarrollan los comunicadores, comprometiéndose a brindarles

mayor seguridad y una adecuada procuracion de justicia.

El estado de la proteccion a la libertad de expresién



98 @ Jaime Rochin del Rincon y Ricardo Sepulveda

Una primera valoracion se presenta a partir de que su competencia es dual
y no especializada, pues si bien ambos grupos representan a grupos focalmente
vulnerables, sus caracteristicas son especificamente particulares y requieren
mecanismos de atencion en algunos casos divergentes.

Sin embargo, mas alla del espectro de atencién (que dentro de la adscripcion
de la Quinta Visitaduria se amplia a poblacion migrante y trata de personas), se
habra de observar el nivel de efectividad interinstitucional de sus funciones, para
lo cual resulta necesario también, valorar la eficiencia y la calidad de su atencion
frente a los agraviados, misma que podemos calificar de deficiente si revisamos
los senalamientos e investigaciones estadisticas de ciertas organizaciones civiles,"”
sin embargo es preciso contrastar ésta con la informacion que ofrece la propia
CNDH en sus informes (Tabla 1):

TABLA 1
Informe Quejas sobre agresion Expedientes Solicitudes de Recomendaciones
anual CNDH a periodistas atraidos de oficio medidas cautelares emitidas
2011 98 12 6 3
2010 69 13 9 3
2009 79 7 13 6
2008 Sin referencia 6 8 4
2007 67 2 Sin referencia 5
2006 73 10 Sin referencia 1
2005 66 9 Sin referencia 3

17 Al respecto, Article 19 en su informe 2011 “Silencio Forzado” declara: “De acuerdo con informacion
proporcionada por la CNDH, entre el 1 de enero de 20006 y el 30 de noviembre de 2011, se iniciaron 119
expedientes de queja; de ellos 25 fueron concluidos por orientacion [no competentes], 16 se encuentran
en tramite y solo en nueve se emitio recomendacion. Es decir, que del total de quejas presentadas por
posibles violaciones alos derechos humanos a lo largo de casi cinco aios, solamente 7.6% concluyeron en
recomendacion. [...]| Ademds de esto, de las nueve recomendaciones emitidas desde el 2000 a la fecha,
solamente tres cuentan con pruebas de cumplimiento total, situacion que pone en entredicho la verdade-
ra eficiencia del uso de los recursos ptblicos del Programa, mostrandonos que el impacto real en los tlti-
mos cinco anos es casi nulo” [Article 19. 2012:54-506].
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La tabla 1 —elaborada a partir de la informacion recabada por los informes
anuales de la institucion—, nos expone (aunque superficialmente) lamagnitud de
las quejas presentadas, asi como la proporcion de su seguimiento y consecucion;
sin embargo, debido a que los propios informes de la CNDH no siguen un patrén
ni una metodologia especifica, es dificil evaluar con precision el seguimiento y la
resolucion real de los casos atendidos. En los informes anteriores a 2007 se con-
templan un desglose de resoluciones que van desde las declaraciones de no
competencia, hasta las propuestas de conciliacion de los afectados frente a las
instancias agraviantes y las orientaciones juridicas, las cuales no se contemplan
en los reportes posteriores, los que ademas, resultan sustancialmente menos es-
pecificos y detallados. Sin embargo, también se observan reiterados recursos de
inconformidad presentados por parte de los quejosos,'® lo que confirma entonces,
la insistencia y regularidad por parte de los agraviados para que se le de segui-
miento a sus casos, situacion que ademas se ve confirmada por el bajo numero de
expedientes reportados como cerrados por falta de interés o de pruebas presen-
tadas por el quejoso, y que contrastan con el de otras Visitadurias y subprogramas
encargados de atender a otro tipo de poblacion y grupos vulnerables dentro de
la misma CNDH los cuales reportan un indice mayor. También resultan signifi-
cativos los expedientes atraidos por el Programa, mismos que surgen principal-
mente del seguimiento hemerografico realizado por el organismo, y que se con-
firman con la investigacion in situ que el Programa realiza dentro de las distintas
entidades federativas; al respecto, también son de mencionar las consejerias y
atenciones personalizadas que se le brindan a los agraviados y familiares.

La principal razon por la que los periodistas agredidos se acercan en prime-
ra cuenta a la Comision Nacional, es por que ésta se encuentra facultada para
emitir recomendaciones, solicitudes de medidas cautelares a otras instancias, asi
como determinadas notificaciones que pueden facilitar al agraviado el ejercicio
de su denuncia ante las instancias judiciales sin que se vean vulnerados sus de-

rechos, evitando asi que se vean intimidados o persuadidos de suspender el se-

18 Segiin los informes consultados, en 2005 se presentaron seis recursos de inconformidad, en 2006
s6lo uno, mientras que en 2007 fueron siete.
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guimiento legal de sus caso. La agenda en derechos humanos es el eje neuralgico
de sulabor, lo que permite un vinculo mas cercano con los agraviados frente a las
instancias gubernamentales.

Por lo anterior, es importante senalar el papel estratégico que juega la
CNDH dentro del conjunto de los actores participantes, tanto de la sociedad
civil, como del resto de las instancias oficiales. s de reconocer su papel como
institucion articuladora del dialogo entre las instituciones publicas, y en este
caso, de las organizaciones no gubernamentales y poblacion agraviada. Asimis-
mo, al pequeiio nimero de recomendaciones emitidas y solicitudes de medidas
cautelares, que en sumayoria fueron dirigidas a gobiernos estatales y organismos
de seguridad ptiblica local, se suman un par de recomendaciones generales que
se han hecho con amplitud a los distintos érganos de gobierno e investigacion

ministerial:

¢ Recomendacion general. Num.7: Sobre las violaciones a la libertad de
expresion de periodistas o comunicadores. Remitida a los Procuradores
Generales de la Republica y de Justicia Militar, a los Gobernadores de
los Estados y al Jefe de Gobierno del Distrito Federal; donde se advierte
de la necesidad de adecuar los mecanismos administrativos dentro de la
competencia de cada instancia para que se garantice el pleno ejercicio de
la libertad de expresion, y en particular se incita a que los agentes del
Ministerio Pablico eviten presionar a los periodistas a revelar sus fuentes.
[Emitida el 9 de agosto de 2004].

¢ Recomendacion general. Num.17: Sobre los casos de agresion a periodis-
tas e impunidad prevaleciente. Remitida alos Gobernadores de los Esta-
dos, al Jefe de Gobierno del Distrito Federal; al Procurador General de
la Repuiblicay al Procurador General de Justicia Militar. Se incita a tomar
las medidas necesarias y adecuadas para confrontar laimpunidad dentro
de las instancias oficiales y ministeriales, para el esclarecimiento de ho-
micidios, desapariciones forzadas, amenazas y atentados, particulamen-

te en los casos de agravios a periodistas. Se exhorta a que se estipulen
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medidas en materias de reparacion del danoy a que se implementen po-
liticas publicas destinadas a la proteccion de los periodistas y el respeto
alalibertad de expresion. [ Emitida el 19 de agosto de 2009].

Este ultimo documento, es también un diagndéstico que la propia CNDH
clabora de los 6rganos ministeriales dependientes de la PGR, donde se contras-
tan algunos casos atendidos por la Comision y en donde se verifican una serie
de problematicas de ineficiencia e impunidad, dentro de las cuales se ven invo-
lucradas las dependencias ministeriales, es por ello que el extenso del documen-
to se destina a emitir recomendaciones a esta institucion. Pero fuera de esta
mencion directa y de su respectiva visibilidad publica, las recomendaciones
especificas y las generales en particular, tienen un limitado alcance e inciden-
cia, puesto que no obligan a las instancias de destino a acatar las medidas
propuestas ni generan responsabilidades juridicas de tipo vinculante fuera de
la respuesta o las “pruebas de cumplimiento” que los organismos de recepcion
puedan ofrecer a la misma CNDH.

Sin embargo, el papel del Programa de agravios, (y de la CNDH en general)
no es de menospreciar, puesto que su condicion de 6rgano constitucional le otor-
gaun margen de intervencion autbnoma que le brinda una posicion mas objetiva
ante las problematicas que atentan contra los derechos humanos, y en este caso
el de los periodistas. Asimismo, su vinculacién con organizaciones no guberna-
mentales y otras instituciones es de las mds cercanas, su participacion en semi-
narios, foros académicos y mesas de trabajo es de las mas activas, destacan sobre
todo los talleres que ha impartido sobre promocién de la libertad de expresion'y

de proteccion a periodistas en el interior de la Republica.

Incidencia de la Fiscalfa Especial para la Atencion de Delitos

Comelidos contra la Libertad de Expresion
El organismo ministerial encargado de atender las denuncias y elaborar la in-

vestigacion correspondiente de los casos en los que se presenta una agresion
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de periodistas o cualquier otra falta o delito que concierne a la obstaculizacion de
la libertad de expresion, es atraida y atendida (en teoria) por la competencia
de la Fiscalia Especial, el area suscrita ala PGR, que dotada de las facultades de
esta instancia judicial, seria la instancia designada para iniciar y ejecutar los
respectivos procesos penales.

Este organismo creado en 2000 y pretendidamente restructurado en 2010,
puede evaluarse de manera deficiente si se evalia desde un enfoque meramente
cuantitativo sobre el nimero de los casos atendidos y su consecutiva resolu-
cion,' asi “I'ras seis afos de creada, la Fiscalia Especial tiene entre sus resul-
tados sdlo una sentencia condenatoria.” [Article 19: 2012:57] Sin embargo, fue-
ra de este enfoque plenamente numérico y de interés estadistico, conviene
precisar algunos elementos sobre su funcionamiento interno, la logica institu-
cional sobre la que se maneja, asi como del marco juridico que le amparay que
le serviria de plataforma para ejercer correctamente y con eficacia sus respec-
tivas funciones. Al respecto, es de valorar que las limitantes y deficiencias son
de un orden transversal, donde las inoperatividades y obstaculos se refuerzas
mutuamente y donde la ineficacia de sus funciones no reside unicamente en
competencias de orden material o econdmico, sino también de la falta de com-
petenciasy capacitacion para el personal encargado de atender y llevar a cabo
las investigaciones e intervenir en los procesos judiciales correspondientes. Si
bien es de mencionar la drastica reduccion presupuestaria que ha tenido la Fis-
calfa en los ultimos anos [de $ 2,304,000.00 m.n. en 2006 a $ 636, 740.00 m.n.
en 2012], es de precisar que las carencias sobre su actividad no derivan sélo de
este déficit financiero, sino que ademas podemos observar un subejercicio

presupuestal,”® donde la amplitud de los recursos no refleja ni una practica

1 “Basados en su organigrama y en el patron de reportes de la FEADP y FEADLE, por lo menos la
mitad del personal y de su gestion estan dedicados a realizar analisis e idear la forma de reportar cifras
confusas, en lugar de investigar los casos. La falta de eficacia de la FEADLE persiste. Existe un ndimero
minimo de consignaciones. [Article 19. 2012:59].

20 “Destaca el hecho de que las partidas mas nutridas [en el desglose de gastos| corresponden a pa-
sajes (34.07%), vidticos (27.02%) y alimentos para el personal en las instalaciones (10.24%), mientras que
no existen asignaciones para medidas cautelares, u otras que tengan que ver mas directamente con la
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directa ni unaincidencia real sobre el trabajo propiamente judicial en atencion
de los agravios cometidos contra periodistas.

Una realidad que limita el ejercicio factico de la Fiscalia en la investigacion
de las agresiones a periodistas, es el hecho de que en su plantilla de personal no
se encuentran agentes del Ministerio Publico encargados de realizar las investi-
gaciones correspondientes, aun cuando el mismo Acuerdo A /145/10 firmado por
el Procurador General de la Reptiblica con el que se decreta la creacion y puesta
en funcionamiento de la FEADLE precisa en su Articulo cuarto, fraccion 111, que
dentro de sus funciones esta: “Coordinar a los agentes del Ministerio Publico de
la Federacion designados para investigar y perseguir los delitos competencia
de la Fiscalia y en las delegaciones de la Procuraduria, pudiendo en su caso con-
centrar las investigaciones que se consideren procedentes.” En contraparte, su
esquema de funcionamiento organico se constituye principalmente por personal
administrativo encargado de darle un seguimiento burocratico a los casos; se
pone en evidencia asi, una limitante en el funcionamiento de la Fiscalia a conse-
cuencia de un problema en el disefio organizacional.

En la redaccién del acuerdo antes mencionado que instituye y dictamina el
funcionamiento de la FEADLE, existen algunos elementos que por su ambigiie-
dad o falta de especificidad pueden estar generando la inoperatividad del orga-
nismo. Al respecto, el documento define en la fraccién VI del Articulo cuarto, la

facultad para:

[...]

IV. Autorizar las determinaciones de incompetencia, acumulacion y separacion de
las averiguaciones previas y, previo dictamen del Agente del Ministerio Pablico
de la Federaciéon Auxiliar del Procurador, la reserva y en definitiva el no ejercicio de
la accion penal. Tratandose del no ejercicio de la accion penal debera notificarse

de conformidad con las disposiciones aplicables.

investigacion de delitos y proteccion a periodistas. La opacidad en el ejercicio de recursos es total” [ Arti-
cle 19.2012:58].
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Y mas adelante declara en su Articulo sexto:

SEXTO.- Cuando se tenga acreditado que estan relacionados sujetos activos del
delito, asociados a la delincuencia organizada, y que con motivo de dicha actividad
éstos efectuaron las conductas materia del presente Instrumento, la Fiscalia debe-
ra remitir las actuaciones a la Subprocuraduria de Investigacion Especializada en
Delincuencia Organizada. De igual forma cuando sea necesario contar con diligen-
cias efectuadas por la Subprocuraduria de Investigacion Especializada en Delin-
cuencia Organizada, para el avance de las investigaciones materia de la Fiscalia, la
Subprocuraduria debera realizar un desglose de actuaciones mediante el triplicado
correspondiente previa solicitud que al efecto a ésta se le formule. Lo anterior, no
impedira que ambas unidades administrativas establezcan los mecanismos de co-
ordinacion institucional, que les permita contar con la informacién oportunay efi-

caz respecto de los avances de las investigaciones respectivas.

Observamos entonces, que la Fiscalia como organismo “especializado”, tie-
ne la posibilidad de deslindar y delegar responsabilidades, ademas de que no
esta obligada necesariamente a retener los casos y a ejercer un proceso penal
(ndtese que en laredaccion de la fracciéon correspondiente no se especifican las
condiciones —ademas de las obvias— bajo las que se consideraria el dictamen
de no ejercicio de la accidon penal). Por otro lado, se declara que en el caso de ser
confirmados como elementos activos de la agresion a periodistas, sujetos vin-
culados con la delincuencia organizada, la investigacion judicial debera ser re-
mitida a la Subprocuraduria Especializada en Delincuencia Organizada; esto
por supuesto, representa un problema que excede la del mero orden discursivo,
puesto que acota las facultades de la Fiscalia Especial a un mero érgano dele-
gativo sin facultades de proseguir en un amplio espectro de las averiguaciones
previas atendidas.

Aunque el mismo documento declara la necesidad de una “coordinacion”
entre ambas instancias, en los hechos podemos deducir que en la mayoria de los

casos, estas investigaciones quedan consignadas a titulo de la Subprocuraduria
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Especializada en Delincuencia Organizada, o que simplemente quedan atrapadas
en la “acumulacion” de un archivo burocratico; ésto explicaria que “Del 15 de
febrero de 2010 al 30 de noviembre de 2011, [la Fiscalia] haya iniciado 214 ave-
riguaciones, de las cuales, 81 (45.50%) se encontraban en tramite. De las 97
concluidas, solo en 23 casos se ejercito accion penal; de las otras 74 no se da in-
formacion.” [Article 19. 2012:59].

Es de considerar ademas, que si bien un amplio nimero de agravios contra
periodistas se cometen por sujetos emparentados con el crimen organizado, no
todas estas agresiones derivan de estos grupos, y que en muchos de los casos, son
individuos vinculados con la “funciéon publica” quienes comenten estos delitos,”!
al respecto, en ningun articulo o fraccion del decreto antes citado, se determinan
las acciones que deberian emprenderse cuando el sujeto activo del delito perte-
nezca a una instituciéon publica u érgano de gobierno, pero que dentro del grava-
meny las implicaciones del ilicito, en los casos en las que se considere o sospeche
que el sujeto activo de la agresion (o su autor intelectual) pertenezcan a una
instancia oficial —Ilamese funcionarios publicos interesados en el silencio y cen-
sura de los medios periodisticos que pudieran afectar sus intereses particulares
(corruptos en su mayoria)— deberian informar a la Secretaria de la Funcion
Publicaylarespectiva instancia de procedencia del incriminado para darle con-
secucion a la investigacion judicial y su respectivo proceso penal.

En el analisis y valoracion sobre los alcances y limites de la Fiscalia Especial,
es importante situar su operacion e insercion dentro del marco institucional y es-
tructural de la misma PGR, la cual padece dentro de si, de una serie de deficien-
cias que no se enmarcan solo dentro de las cuestiones meramente juridicas, sino
que se estructuran dentro de un entramado mas extenso de corrupcion e ino-
peratividad institucional;** cuestion sobre la que se habra de trabajar de una

2 Lamisma FEADLE declara dentro del Quinto informe de labores de la PGR: “Siendo hasta ahora
en sumayoria, servidores publicos de los tres niveles de gobierno, incluso algunos con capacidad de man-
do y direccion de fuerzas policiales, al igual que funcionarios de procuradurias o ayuntamientos...” [PGR:
2011: 253].

2 Al respecto, podemos leer en los informes de investigacion de la consultoria Peyote Inc: “Los or-

ganismos de control interno de la corrupcion en la PGR son anémicos. |...| El esquema de lucha contra la
corrupcion de la PGR es claramente reactivo en contra de una actualizacion mas proactiva que contribui-
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manera mas profunda y con una proyeccion de mayor alcance, si es que se pre-
tende hacer eficiente a su vez, el trabajo en la proteccion e imparticion de justicia
para periodistas. El reforzamiento de las obligaciones de transparencia y rendi-
cion de cuentas, resultan aqui, ejes fundamentales.

LLa dindmica de operacion y funcionamiento actual de la Fiscalia se articula

a través del trabajo sistemético en cuatro lineas de accion:

¢ Subprograma de sistematizacion de informacion. Es el eje encargado de
ubicar, procesary clasificar la informacion geografica y estadistica de todos
los casos de homicidio y/o desaparicion forzada de periodistas en el te-
rritorio nacional, con el objetivo de crear un andlisis criminolégico docu-
mentado con miras a generar inteligencia auxiliar en las investigaciones
e indagatorias de los procesos judiciales, asi como también, orientar a la
implementacion de medidas cautelares y de politicas ptiblicas orientadas
a la prevencién. Su trabajo se encuentra condesado principalmente en
la creacion y gestion de una Base de Datos Nacional de Homicidios y
Desapariciones de Periodistas, que se alimenta no sélo de la informacion
ofrecida por las instancias oficiales (incluyendo la CNDH), sino que tam-

bién valora el trabajo de organizaciones no gubernamentales tanto nacio-

ria con mayor intensidad a la anunciada erradicacion de la corrupcion. Los sistemas de recopilacion de
informacion interna o de investigacion de hechos irregulares estan practicamente anulados, mejor pensar
por ineficiencia que por corrupcion, a la vista de los resultados. [...| Atn peor, el anuncio de apertura de
investigaciones que hace normalmente la PGR cuando se descubre algtin caso de corrupcion al objeto
de calmar las demandas ciudadanas y medidticas va indefectiblemente unido a una ausencia de resulta-
dos, 0 al menos de una comunicacion de la actuacion hacia la sociedad. [...] A lo mds que se llega es a
anuncios generales sobre sanciones, que nunca se concreta con nombres y actuaciones, y que sobreva-
lora las ineficaces sanciones administrativas frente a las altamente valorables, en términos de combate
ala corrupcion, condenas penales. [...] Si esto no se produce es porque falla el conjunto de la estrategia
anticorrupcion o que ésta ha perdido el combate comunicacional que tan util es a la hora de mostrar los
patrones de comportamientos permisibles y éticos. Sin estos mecanismos en funcionamiento, la percep-
cion interna es que la corrupcion es relativamente permisible siempre que no se cruce con intereses ins-
titucionales ajenos. |...| La falta de capacidad para coordinar las empresas de proteccion de manera cen-
tralizada desde el interior de la PGR no ha curado la corrupcion, simplemente la ha transformado. |...] La
reorganizacion de las dependencias dedicadas a asuntos internos de la PGR y un control mas directo de
las delegaciones descentralizadas son dos mandamientos obligatorios si se quiere alcanzar algin tipo
de éxito, que nunca serd la total y completa desaparicion de la corrupcion. Pero que podra acercarsele
|Resa Nestares. 2003:33-34].
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nales como internacionales. Sus valoraciones cuantitativas refinadas en
un sistema de registro automatizado, han permitido exponer a aquellas
entidades federativas y municipios con una mayor incidencia de agresio-
nes a periodistas. [ En sus andlisis, resultan particularmente alarmantes
los casos de Chihuahua, Guerrero y Tamaulipas].

Subprograma de atencion de delitos cometidos contra periodistas. Es el
encargado de rastrear, valorar y concentrar los casos de agravio a perio-
distas, sean estos del fuero comtn o del federal. Aunque su labor recae
principalmente en tareas de investigacion, coordinacion y supervision de
acuerdo a sus competencias, en lo concreto sus labores se han aterrizado
en acciones de colaboracion y auxilio a las procuradurias locales, logran-
do concretar el desarrollo de una Guia de Diligencias Bdsicas para la
Investigacion de Homicidios Cometidos contra la Libertad de Expresion,
la cual busca ayudar a las procuradurias de los estados a integrar sus in-
dagatorias e investigaciones.

Subprograma de atencion a denuncias de periodistas desaparecidos. Su
actividad se focaliza sobre los casos en los que se asume “desaparicion”,
por lo que su labor es principalmente de auxilio federal a las autoridades
locales para que se desarrolle el proceso de las investigaciones. Asi mismo,
ha trabajado en la creacion de una Base de Datos de Genética Forense
que permita identificar los restos humanos vinculados a las desaparicio-
nes de periodistas.

Subprograma de promocion del respeto al derecho a la informacion y la
libertad de expresion. Su labor recae principalmente en la generacion de
protocolos de seguridad dirigidos a proteger a la comunidad periodistica.
Dentro de la misma FEADLE busca capacitar y sensibilizar al personal
sobre la importancia del trabajo periodistico como expresion emblema-
tica del derecho a la informacion y la libertad de expresion. Este es el
subprograma de mayor proyeccion publica, toda vez que busca vincular-
se con sectores de la sociedad civil para darle seguimiento al trabajo sobre

proteccion y prevencion a periodistas.
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Si bien, en su Quinto informe anual (2011) la PGR expone ampliamente sus
estadisticas fruto del trabajo de la FEADLE, y pese a que se menciona exhausti-
vamente su trabajo colaborativo dentro del desarrollo del Convenio de Coordi-
nacion, es de verificar que muchas de sus actividades no muestran una aplicacion
concreta sobre practicas de proteccion o prevencion ante las agresiones a perio-
distas, sino que se desenvuelven mas especificamente dentro de una labor de
“inteligencia criminalistica”.

Las observaciones e investigaciones que la CNDH atendio sobre los casos
de agresion a periodistas entre el aiio 2000 y 2009, le llevé a emitir la Recomen-
dacién general Num.17 antes mencionada, donde evidencia una serie de incon-
sistencias e irregularidades dentro de las labores ministeriales de la PGR, y que

a grandes rasgos se exponen de la siguiente manera:

¢ Se concluyen los expedientes sin agotar previamente todas las lineas de
investigacion, incluido el ejercicio de su labor periodistica.

e Seomite girar los citatorios, érdenes de comparecencia, busqueda, loca-
lizacion, investigacion y presentacion de personas clave para el esclare-
cimiento de los hechos;

¢ Declaraciones iniciales complementarias de los testigos e inclusive de los
probables responsables;

¢ [Falta de control y supervision en la integracion de las averiguaciones;

¢ FKalta de disposiciones o medidas para impedir la pérdida, destruccion o
alteracion de huellas o vestigios del delito;

e FKalta de participacion oportuna de peritos en diversas materias;

e Dilaciony largos periodos de inactividad en las actuaciones; y

e Rezago en la ejecucion de ordenes de aprehension.

La valoracion es consistente con los casos que la CNDH reporta en su Re-
comendacion, y en todo caso, ilustra de manera puntual las problematicas que se
enmarcan dentro del funcionamiento mismo de las investigaciones ministeria-

les y que no se restringen unicamente al de los casos vinculados a agresiones a
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periodistas. Aun cuando la PGR ha buscado implementar mecanismos de “aler-
ta temprana” y un sistema virtual de “pre-denuncia”, lo cierto es que un gran es-
pectro de sus labores se resuelve de manera limitada por la infiltracion de practi-
cas corruptas o de ineficiencia material dentro de sus estructuras institucionales.

En andlisis y valoracién de la Fiscalia se debe considerar entonces, a varias
escalas, en donde la revision al marco juridico, su estructura institucional y la nor-
mativa de operacion interna son los ejes basicos para contrastar su funcionamiento
efectivo, al respecto, aun cuando la investigacion sobre su desempeno ha sido su-

perficial, se han podido ubicar inconsistencias e irregularidades a distintos niveles.

Valoracion sobre el papel de la Comision Especial para el Seguimiento
de Agresiones a Periodistas y Medios de Comunicacién

Dentro de las “comisiones especiales” designadas a los diputados del H. Congre-
so de la Uniodn, se estipuld en 2009 la creacién de una Comision destinada a
darle atencion y seguimiento a los casos de agresion a periodistas, para lo cual,
habrian de disponer de sus facultades legislativas para impulsar iniciativas y
trabajar en el desarrollo de un marco juridico adecuado para que las disposicio-
nes y normatividades al respecto permitan el adecuado y optimo desempeno de
las instancias judiciales en materia de atentados a la libertad de expresion. En
este caso, el papel de la Comision Especial, consiste en: por un lado crear un
ambiente legal adecuado que facilite el trabajo de la FEADLE, y por otro, servir
de enlace entre las organizaciones civiles que trabajan en el tema, frente a las
instancias oficiales, sobre las cuales, también estaria capacitada para operar como
un organismo técnico-consultivo.

Entonces, “A pesar de que se han emitido puntos de acuerdo y llamamientos
para que las autoridades intensifiquen las labores de investigacion, dicha Comi-
sion Especial no se ha tomado en serio su papel de vigilante y exigir (sic) cuentas
a las instancias con este mandato.” [Article 19. 2012:61] Situacién que se confir-
ma al revisar su Informe de actividades 2011, donde observamos que sélo se con-
cretaron dos de las cuatro reuniones de trabajo en agenda, ésto a razon de “no

contar con el quérum necesario”.
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Es de valorar la preparacion y presentacion por la Presidenta de la Comision
de la Iniciativa con Proyecto de Decreto que reforma la fraccion 111 del articulo
39 de la Ley Organica del Congreso General, con el fin de que la Comision Es-
pecial se convierta en Comision Ordinaria de Delitos Cometidos Contra la Li-
bertad de Expresion;_dicha iniciativa se encuadra actualmente en proceso de
dictamen.

Lavinculacion de esta Comision Especial con sectores de las sociedad civil
hasido mas destacada, y en ese sentido, resulta digna de mencion su participacion
diversos en foros y mesas de discusion (algunas de las cuales sirvieron de ante-
cedente al proyecto de reforma del Articulo 73 constitucional); asi como las di-
versas notificaciones emitidas (26 en total) a las entidades federativas en solici-
tud de informacion y seguimiento sobre las indagatorias a los casos de agresion
a periodistas. Asimismo, la Comision logro publicar 15 comunicados sobre la
situacion de violenciay agresion a periodistas dentro del pais en distintos medios
impresos, algunos en colaboracion con las organizaciones de la sociedad civil.

Dentro del diagndstico emitido sobre el desempefio de la Comision, es
de notar la escasa constancia de ciertos diputados integrantes de este orga-
no de trabajo a las minimas reuniones de trabajo; sin embargo, el problema no
debemos focalizarlo en el desempenio de los diputados, sino en el hecho de ser
una Comisién especial, la cual no tiene facultades de dictamen de Ley, por ello,
es que resulta relevante la Iniciativa antes mencionada, que al instituir a la Co-
mision con el caracter de ordinaria, le ampliaria cualitativamente su capacidad
de incidencia efectiva.

Por otro lado, debe analizarse si este organo de trabajo ha sido eficiente en
su tarea de “control” frente al poder ejecutivo, sin embargo, la informacién com-
pilada no permite elaborar un diagndéstico al respecto, pero quiza la propia falta
de documentacion sea sintoma de la deficiencia de labores en este aspecto.

Una valoracion general sobre el desempenio efectivo de esta Comision pue-
de resultar equivoca si se evalia tnicamente su desempeno en el marco de in-
cidencia legislativa dentro del Congreso, sin embargo, como ya se seiald ante-

riormente, su propia situacion juridica le limita sus posibilidades de intervencion.
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Es posible entonces, que su desempefio pueda resultar mas efectivo a futuro de

aprobarse la Iniciativa presentada.

Operatividad del Convenio de coordinacion (2010)
y su respectivo Comité Consultivo

Como ya se senald con anterioridad, en noviembre de 2010 se acordo el Conve-
nio de coordinacion para laimplementacion de acciones de prevencion y protec-
cidn a periodistas, mismo que resulto fruto de las insistentes y reiteradas reco-
mendaciones y senalamientos en la materia de diversas instancias de derechos
humanos, tanto nacionales como internacionales. Sin embargo, distintas organi-
zaciones no gubernamentales han denunciado la marcada exclusién de la socie-
dad civil en la elaboraciéon del documento; pese a ello, se puede senalar que el
tratado suscrito representa implicaciones en materia de proteccion a periodistas
que no son de menospreciar, aun cuando se reconocen también las carencias y la
insuficiencia de muchos de sus postulados y presupuestos. Las instancias guber-
namentales que suscriben el Convenio son: Secretaria de Gobernacion. (SE-
GOB); Procuraduria General de la Reptblica. (PGR); Secretaria de Seguridad
Publica. (SSP); Comisién Nacional de los Derechos Humanos. (CNDH); Secre-
taria de Relaciones Exteriores. (SRE).

Ademas, dentro de los lineamientos del Convenio, se estipula la implemen-
tacion de un Comité Consultivo, el cual funcionaria como un érgano de consulta

y auxilio técnico encargado fundamentalmente de:

[...] II. Analizar, proponer vy, en su caso, definir las acciones institucionales condu-
centes para la coordinacion de la implementacion de las medidas de prevencion y
proteccion, asi como sus alcances y magnitud en los casos en que no se haya hecho,
yen su caso, la preservacion o terminacion de las medidas de las mismas, que les sean
solicitadas por las instancias competentes para recibir denuncias, quejas o emitir
recomendaciones |...], sin perjuicio de los mandamientos que emita el Ministerio

Publico.
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En los ejes de funcionamiento para el Comité Consultivo senalados dentro
de sus Lineamientos de Operacién y Funcionamiento (elaborado a partir del

Convenio de Colaboracién), se estipula que sus facultades residen en:

« Facilitar la coordinacion de las instituciones competentes de los distintos niveles
de gobierno para proteger efectivamente a periodistas y medios de comunicacion de
amenazas y riesgos;

[...]

[I1. Analizary formular recomendaciones respecto de la emision, implementacion,
mantenimiento o terminacion de las medidas de prevencion o proteccion:

IV. Ser el vinculo de comunicacion y coordinacion con la autoridad responsable de
la aplicaciéon de las medidas de prevencion y proteccion a fin de que éstas se
atiendan adecuadamente;

V. Formular recomendaciones a las autoridades competentes para fortalecer las
acciones de prevencion o proteccion de periodistas y medios de comunicacion
en riesgo; para estos efectos, podra solicitar la asistencia téenica de organismos
nacionales e internacionales que por su especialidad puedan proponer acciones
para este propdsito y, de considerarlo prudente, podra requerir la opinién de
quienes ejercen la labor periodistica;

VI. Proponerlas medidas necesarias para procurar la conservacion y uso apropiado

de los bienes entregados como medida de prevencién o proteccion personal.

Dentro de estos lineamientos mencionados, se estipula, para el 6ptimo des-

empefio de este Comité, se ha designado en su estructura interna la existencia de:

* Un Subcomité de evaluacion “integrado por un representante designado por
cada unade las partes del Convenio, quienes deberan de tener un rango minimo
de Director General Adjunto o equivalente” y cuya funcién sustancial seria la de
“Elaborar diagnosticos de riesgo y emitir opiniones técnicas relativas a la con-
firmacion, modificacion, ampliacion o terminacion de las medidas de prevencion

dictadas por la autoridad competente”, asi como “Solicitar la informacién que
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fuera necesaria relativa al estado que guarden las medidas de proteccion dic-
tadas”, esto con la intencion de “corroborar los elementos de analisis indispen-
sables, para determinar las circunstancias que prevalecen en relaciéon a los
hechos que dieron origen a las medidas de proteccion dictadas por la autoridad
correspondiente”.

» Una Secretaria técnica encargada de “dar seguimiento a los acuerdos adoptados
por el Comité”, asi como “Informar periédicamente al Comité sobre el cumpli-
mientoy ejecucion de los acuerdos emitidos”, para después “Remitir al Subcomi-
té las solicitudes a efecto de que elabore el diagnéstico respecto de la confirma-
cion, modificacion, ampliacion o terminacion de las medidas de prevencion y
proteccion”, y finalmente “Llevar el soporte documental y archivo de todos y cada

uno de los asuntos que se presenten.”

Conlo anterior, podemos entrever la exposicion de un incipiente mecanismo
institucional que presupone una participacion colaborativa de las distintas ins-
tancias que suscriben el acuerdo, un diseno institucional que se da por entendido
aun cuando no se estipulan las condiciones materiales objetivas sobre las que
habria de funcionar. En ninguna parte del Convenio o de los lineamientos se habla
del papel especifico que desempeniarian las instancias encargadas de atender las
agresiones contra periodistas ya existentes, como lo son el Programa de agra-
vios de la CNDH y la FEADLE de la PGR; a estos organismos se les da por
supuestos o simplemente no se les considera dentro del diseno y planteamiento
del “mecanismo” contemplado por el Convenio de coordinacion, ni en los linea-
mientos de operacién de su respectivo Comité Consultivo.

Con el breve tiempo que tiene de instituido el Comité, resulta tendencioso
elaborar un diagnostico profundo sobre el desempeno de sus funciones, sin em-
bargo, por los indicios recabados, este espacio consultivo, mas que deficiente, se
exhibe inoperante, toda vez que no parece contar ni con los recursos ni con los

elementos técnicos e institucionales para desempenar su funcion de una manera
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constante, periddica y efectiva.?® La principal critica a este mecanismo esta en el
hecho de que es un convenio de colaboracidén que depende de la voluntad de las
partes y no es una entidad con competencia propia. Es un hibrido que no define
si su competencia es administrativa, ministerial, etcétera.**

Debido a las condiciones inter-institucionales de operacion que no quedan
expuestas en el Convenio, y en la medida que no existe un érgano que obligue a
las diversas instancias a cumplir las funciones adquiridas, podemos deducir que
este mecanismo, aunque creado con voluntad de atender la problematica, no
se encuentra realmente en funcionamiento, por lo que no existen elementos para

elaborar un diagndstico sobre su impacto.

Posibilidades y limites de la reciente iniciativa de Ley de Proteccion
a Defensores de Derechos Humanos y Periodistas

A partir del trabajo desarrollado en distintas mesas de discusion durante los
ultimos meses, el 15 de marzo del ano en curso, se presento La Iniciativa con
Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley para la Proteccion de Personas
Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas que contempla distintos ejes de
coordinacion entre las instancias implicadas dentro de un extenso diseno insti-
tucional, con el que se buscaria implementar un Mecanismo de Proteccion cuyo

objeto seria el de “establecer la coordinacion entre la Federacion y las Entidades

#“El Comité no dicta medida alguna, sino que realiza meras recomendaciones a quienes estan
facultadas para otorgarlas. Es decir no hay mecanismo. Mas atin no esta previsto recomendar a la auto-
ridad competente que dicte medidas, sino Gmicamente confirmar, modificar, ampliar o terminar las me-
didas de prevencion o proteccion ya dictadas. [...] Las recomendaciones emitidas por el Comité no son
vinculantes, su cumplimiento queda al arbitrio de las autoridades. |...] Se habla del Comité como un
drgano de auxilio téenico, pero no se establece la capacidad téenicay pericia de quieres haran la evalua-
cion de riesgo ni el catdlogo de medidas de proteccion o el plan de capacitacion para quienes emitiran
las recomendaciones sobre proteccion. |...] El Convenio no se ha publicado en el Diario Oficial de la
Federacion por lo que no genera derechos a las posibles personas beneficiarias conforme a la ley mexi-
cana.” [Article 19. 2011:62-63].

> Dada la ausencia de informacion estadistica ofrecida por la SEGOB o por alguna otra de las
instituciones suscritas, respecto al desempeiio del Comité Consultivo y de los mecanismos de proteccion
estipulados en el Convenio, se ha intentado contactar a la titular de la Secretarfa técnica para solicitar
un informe de labores o las minutas de trabajo de dicho Comité. Al cierre de esta edicion no se ha tenido
respuesta.
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Federativas para efectuar las medidas necesarias de prevencion y proteccion para
garantizar la vida, integridad, libertad y seguridad de las personas que se en-
cuentren en situacion de riesgo como consecuencia del ejercicio del derecho a
defender los derechos humanos, asi como personas fisicas o morales que se en-
cuentren en situacion de riesgo por ejercer el derecho a la libertad de expresion
y el periodismo.” Vemos entonces que se trata de una iniciativa que pretende
implementar unaley general, con la cual se podria lograr una mayor coordinacién
entre instancias federales, locales y municipales.

Como dato preliminar cabe senalar que existe un punto de discusion entre
las instancias del poder ejecutivo y los legisladores acerca de si se requeriria una
reforma constitucional previa que diera fundamento a esta Ley, ya que se trata de
unaserie de disposiciones que establecen obligaciones para autoridades federales,
estatales y municipales y eso requiere de una facultad expresa en la Constitucion.

En el diseno institucional del mecanismo expuesto en la Ley, se estipula la

existencia de distintos 6rganos de funcionamiento:

* Junta de gobierno. Sera la instancia maxima del mecanismo, y estara
conformada por representantes de cada una de las instancias que le sus-
criben, incluyendo un presidente que fungira en representacién de la SE-
GOB. Sus facultades seran las de emitir decretos, atender quejas e incon-
formidades, asi como celebrar convenios de colaboraciony coordinacion,
tanto con otros organismos de gobierno, como con organizaciones de la
sociedad civil avocadas a la tencion de estos temas, su labor sera ademas,
la de generar una relacion con los gobiernos de las respectivas entidades
federativas para que estas suscriban los acuerdos del mecanismo. Tendran
ademas la posibilidad de emitir recomendaciones y proponer la imple-
mentacion de politicas publicas y/o de medidas de prevencion fuera del
funcionamiento especifico del mecanismo.

e Consejo Consultivo. Sera conformado por consejeros elegidos demo-
craticamente, mismos que no deberan tener ningun cargo pablico, su ca-

racter serd honorifico y no percibiran retribucion. Sus funciones seran de
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asesoria ala.Junta de Gobierno, con la posibilidad de comisionar estudios
deriesgo independientes de los solicitados por la misma, para resolver asi,
las posibles inconformidades. Efectuara labores de difusion sobre el
funcionamiento del mecanismo. Tendra ademas, la capacidad de opinar
y colaborar dentro del desarrollo de programas y planes de trabajo jun-
to con la Coordinadora Ejecutiva Nacional.

¢ Coordinadora Ejecutiva Nacional. Su papel serd el de disenar junto con
el Consejo Consultivo una agenda de trabajo, para desarrollar asi, el fun-
cionamiento concreto del mecanismo. Su funcién incluira: darle segui-
miento a las decisiones de la Junta de Gobierno, ejecutar los manuales y
protocolos de las medidas preventivas y de proteccion aprobados por la
misma, asi como atender las inconformidades que puedan presentar los
solicitantes y beneficiarios. Remitira todos los informes de sus operacio-
nes ala Junta de Gobierno y le podra proponer puntos de consideracion,
ala vez que le proveera de los recursos necesarios para desempenar sus
funciones. La Coordinadora Ejecutiva Nacional se integrara a su vez de
unidades especificas de trabajo que son:

e Unidad de recepcion de casos y reaccion rapida. Pretende ser un 6r-
gano técnico encargado de recibir las solicitudes de incorporacion al me-
canismo, que podran ser de tipo ordinario o extraordinario (urgentes);
quedard designada a expertos en evaluacion de riesgo y proteccion (con
al menos uno por localidad), representantes de la SEGOB, PGR y SSP
con atribuciones cedidas por sus respectivas dependencias paralaimple-
mentacion de las medidas de proteccion. Realizard los protocolos de res-
puesta inmediata para los casos urgentes, mientras que los de tipo ordi-
nario seran remitidos a la Unidad de evaluacion de riesgo.

» Unidad de evaluacion de riesgo. Se pretende un érgano técnico-cienti-
fico de valoracion del riesgo, constituido por expertos en la materia, y se
encargara de recomendar las medidas de prevencion y proteccion para
que se garantice la seguridad de los solicitantes o beneficiarios. Prestara

especial atencion para que las medidas no se conviertan en aparatos de
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vigilancia por parte del Estado y que estas no inhiban o interfieran en la
actividad de los beneficiarios.

e Unidad de monitoreo, analisis y evaluacion. Se pretende un 6rgano
técenico de prevencion y analisis, encargado de proponer a la Junta de
Gobierno medidas preventivas y politicas pablicas dentro de su fuero.
Realizara un monitoreo nacional de las agresiones y las medidas de pro-
teccion implementadas (bases de datos, observacion de patrones, mapas,
etcétera). Prestara atencidn a que se preserve el derecho de intimidad de

los beneficiarios.

Se observa a partir del diseno institucional del mecanismo promovido por
esta Iniciativa de Ley, que su estructura bastante mas focalizada y precisa parece
suplir muchas de las carencias y lagunas operativas que el Convenio de Colabo-
raciony su respectivo Comité Consultivo habian dejado fueray sin consideracion;
sin embargo, debemos valorar también las condiciones materiales y objetivas
sobre las que se pretende implementar. El mecanismo propuesto no considera
dentro de su estructura interna, ni dentro de su funcionamiento a las instancias
competentes ya existentes, se proyecta sin una consideracion sustancial de estos
recursos institucionales y ello implica una falla considerable dentro del diseno
institucional que propone implementar, puesto que dentro del documento nun-
case expone con claridad cuales serian las funciones especificas de la PGR (y su
respectiva Fiscalia), ni de la SSP o de las implicaciones consultivas de la CNDH;
la iniciativa tampoco contempla las implicaciones del Convenio de coordinacion.
Por lo anterior, la Iniciativa de Ley que pretende implementar un mecanismo de
proteccion y prevencion, y que a su vez busca ampliar los margenes de accion 'y
cobertura con el trabajo de una “coordinadora ejecutiva nacional” y sus respec-
tivas unidades, parece partir del supuesto de una completa inexistencia de las
instancias especializadas o los mecanismos ya existentes, por lo que podemos
valorar que el mecanismo planteado pretende sustituir en gran medida el traba-
jo que ya se encuentra designado a otros drganos como pudieran serlo en este

caso la Fiscalia o el Comité Consultivo.
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Para su ejecucion se contempla la creacion de un fideicomiso dentro del Pre-
supuesto de gastos de la Federacion, sin embargo, es importante que dentro de
su normativa se considere una orientacion de rendicion de cuentas, y que el ma-
nejo de sus recursos sea completamente transparente, puesto que existen expe-
riencias enlas que las partidas presupuestarias destinadas por la Federacién ala
proteccion de periodistas se manejan con un subejercicio de los recursos y sin
una rendicion de cuentas efectiva.®

Finalmente, puesto que la Iniciativa todavia se encuentra en proceso de dic-
tamen, resulta tendencioso y especulativo elaborar una valoracion al respecto,

aun cuando ya se han podido senalar algunas dificultades.

Medidas locales sobre proteccién a periodistas
y su articulacion federal

Ladistribucion en entidades federativas en el pais, asi como su relativa autonomia
legislativa, es la que vuelve discontinuos los procesos juridicos al interior de los
estados de la Republica, por lo que las adecuaciones en materia de seguridad y
proteccién a periodistas no son la excepcion. Un gran problema parala aplicacion
oportuna de las medidas de seguridad para periodistas, es que las modificaciones
y avances en materia legislativa implementadas a nivel federal no se establecen
de manera sincrénica con las distintas entidades federativas, sino que se estipu-
lan como normas a consideracion dentro de los calendarios legislativos locales,
lo que conlleva una demora significativa en demérito de los afectados, que son
aqui los periodistas.

Asumiendo lo anterior, es que se rastrean a continuacion de manera conden-
sada, los procesos de distintas entidades federativas que ya han implementado
alguna elaboracion legislativa o estan en proceso de establecer algin mecanismo
de proteccion a periodistas. Varios de los desarrollos locales estan coordinados

25

Asi, en el presupuesto para el aino 2011 publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 7 de
diciembre de 2010, se destind dentro de los gastos de la SEGOB, un monto de 25 millones de pesos para
medidas cautelares del “mecanismo de proteccion a periodistas”, sin que se conozca a la fecha el destino
real de aquella partida [véase al respecto, el seguimiento de Article 19. 2011:65-67].
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con el Convenio firmado en 2010, mientras que otros han seguido una ruta au-
tonoma en la consecucion de sus objetivos, asi, en una revision al marco legal y

de las medidas emprendidas al interior de algunos estados podemos observar:

¢ La situacion en Chihuahua, considerado como uno de los estados mas
peligrosos para ejercer el periodismo (con un total de 57 agresiones en
el periodo comprendido entre 2009 a 2011, de las cuales 3 se concretaron
en asesinatos); ha orillado a la creacion en el Congreso local y con el aval
del Gobernador, de un Acuerdo de implementacion del sistema integral
para proteccion de periodistas del Estado de Chihuahua. Firmado en
septiembre de 2010 y que abrid paso para que en 2011 se implementara
el Sistema Integral de Seguridad para Proteccion de Periodistas del Es-
tado de Chihuahua, desglosandose en: un marco de Principios Genera-
les, un Protocolo de Seguridad para la Cobertura de Sucesos de Alto
Riesgo, asi como un Procedimiento Cautelar de Proteccion y el Proce-
dimiento de Flujo de Informacion; dentro de los cuales se incluye la
publicacion de una serie de recomendaciones a periodistas, alas empresas
de medios de comunicacion y autoridades. En junio de 2011 el Congreso
local aprobd la Ley del Secreto Periodistico para el Estado de Chihuahua.
e La creacion de una legislacion especifica en materia de proteccion a pe-
riodistas dentro del Distrito Federal (con un total de 40 agresiones en el
periodo comprendido entre 2009 a 2011, de las cuales se registro sélo un
asesinato) se confirmd con la firma del Convenio del Mecanismo de pro-
teccion para periodistas y defensores de derechos humanos del Distrito
Federal en marzo de 2012.
La Ley 463 para el bienestar integral de periodistas publicada en el esta-
do de Guerrero (con un total de 28 agresiones en el periodo comprendido
entre 2009 y 2011, de las cuales cuatro se concretaron en asesinatos) es
unade las aplicaciones legislativas en materia de proteccién a periodistas
que mas tempranamente se han implementado dentro del pais, se publicé

en el Diario Oficial del estado en 2002 y teniendo como antecedente la
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Ley de fomento a la actividad de los periodistas de 1992 dentro del mismo
estado. Es de mencionar que el proyecto legislativo de “bienestar integral”
contemplado en la Ley guerrerense es bastante amplio, pero su cobertura
sc enfoca principalmente a un mejoramiento de las condiciones laborales
y de seguridad social de los periodistas, por lo que no se contempla un
mecanismo.

¢ Enel Estado de Morelos (con un total de 14 agresiones en el periodo com-
prendido entre 2009 a 2011, sin registrarse ningtin asesinato) desde 2010
se haintentado impulsar una Ley de Protecciony Desarrollo Integral para
los Periodistas del estado de Morelos, la cual todavia no se conseguido
aprobar; ala par, se encuentra también en proceso de dictamen la Inicia-
tiva con Proyecto de Decreto por el que se crea la Ley que establece el se-
crelo profesional periodistico en el Estado de Morelos. Sin embargo, Mo-
relos ha sido un estado pionero en legislar para preservar el secreto
profesional de los periodistas, adaptando la Constitucion del estado en
2003, antes de que se adoptara esta medida a nivel federal.

* Kl 30 de marzo de 2011 se aprueba en Sonora (con un total de siete
agresiones en el periodo comprendido entre 2009 y 2011, de las cuales
se registro solo un asesinato) la Ley de Proteccion a Periodistas, que
incluye garantias al secreto profesional y el derecho de cobertura de
cualquier acto publico, e incluso algunos de cardcter privado que tengan
impacto en la comunidad, sin que por ello los comunicadores puedan ser
victimas de persecucion judicial o sufrir obstrucciones en el desempeno
de su labor.

e Lste ano 2012, la Comision Especial de Atencion a Periodistas de la LXI
Legislatura del Estado de Oaxaca (con un total de 52 agresiones en el
periodo comprendido entre 2009 a 2011, sin registrarse ningtin asesinato),
agrego ala agenda legislativa local, la discusion y analisis de distintas pro-
puestas que buscan legislar en materia de proteccién a periodistas.

e Lin el Estado de Hidalgo (con un total de seis agresiones en el periodo

comprendido entre 2009 a 2011, sin registrarse ningin asesinato) para
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proteger el secreto profesional, la clausula de conciencia, el acceso a las
fuentes de informacion y los derechos de autor y de firmas, se presentd en
junio de 2011 al Congreso estatal la iniciativa de Ley de Proteccion y De-
rechos para el Ejercicio del Periodismo en Hidalgo.

Zacatecas (con un total de 13 agresiones en el periodo comprendido entre
2009 y 2011, sin registrarse ningtin asesinato) aprobd a finales de marzo
de 2012 las adaptaciones correspondientes para suscribir la reforma
federal que adiciona el parrafo segundo a la fraccion XXI de la 73 Cons-
tituciony que tipifica de cardcter federal las agresiones cometidas contra
periodistas.

El Congreso del Estado de Michoacan (con un total de 15 agresiones en
el periodo comprendido entre 2009 y 2011, de las cuales se registré sélo
un asesinato) dio lectura ala iniciativa de Ley del ejercicio periodistico del
FEstado de Michoacdn que tiene como finalidad garantizar el secreto pro-
fesional del periodista al igual que protege los archivos personales y
profesionales que pudieran llevar a la identificaciéon de la o las fuentes de
informacion, la misma fue turnada a comisiones para su evaluacion, sin
encontrar resolucion hasta la fecha.

En noviembre de 2011 las comisiones de Gobernacion, Legislacién y Pun-
tos Constitucionales y de Hacienda y Presupuesto del Congreso local
aprobaron por mayoria el dictamen de la Ley para el Desarrollo y Protec-
cion Social de Los Periodistas en ¢l estado de Baja California (con un total
de 11 agresiones en el periodo comprendido entre 2009 y 2011, sin regis-
trarse ningun asesinato), aun cuando se presentaron multiples criticas
por parte de los periodistas y actores involucrados de la sociedad civil, al
respecto: no contemplan a medios de Internet ni a comunicadores inde-
pendientes. Ofrecen seguros de vida, becas, apoyo en gastos funerarios,
ayuda de programas sociales, pero omiten garantizar la seguridad del re-
portero, el libre acceso a la informacion publica, la justicia expedita en
agresiones contra periodistas, o el castigo para funcionarios que blo-

queen informacion.
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Considerando el panorama expuesto sobre la situacion juridica en cuanto a
la proteccion de los periodistas y la libertad de expresion en el interior de la
Republica, podemos valorar que el trato en el ambito legislativo es bastante dis-
continuo, y que las medidas implementadas no siempre se van a la par de lanor-
mativa federal; si bien hay casos considerables como los de Chihuahua y Morelos,
donde el desarrollo legislativo en la materia se adelanta a las leyes federales, hay
casos como Veracruz, donde, pese a que es uno de los estados mas afectados por
la violencia hacia periodistas (66 agresiones de las cuales 5 devinieron asesina-
tos), es una de las entidades federativas donde no existe ningtin marco legal al
respecto, por el contrario, en agosto de 2011 se aprobo una reforma al Codigo
Penal local para incluir el delito de “perturbacion del orden publico”, que impli-
caria “prision de uno a cuatro afios y multa de quinientos a mil dias de salario”
por “difundir informacion falsa” sobre atentados violentos que pudieran causar
alarma o perturbacion del orden.

Es de valorar ademas que pese a la existencia de distintos marcos juridicos
estatales, estos no siempre se han implementado en la mejor de las condiciones
ni han tenido éxito sustancial, siendo los avances obtenidos de distinta magnitud
y proporcion.

Los proyectos futuros que pretendan reformar la norma federal y/o estable-
cer algiin mecanismo de proteccion a periodistas, deben atender las particulari-
dades de cada estado, buscando rutas legislativas que resulten mas eficientes y
adecuadas al contexto legislativo en cada entidad federativa; asimismo, estos
proyectos no deben ignorar los avances ya existentes dentro de cada una de las
demarcaciones. La condicion federada de la legislacion nacional no deberia plan-
tearse como un problema o impedimento de fondo, sino que esta misma situacion
deberia considerarse para buscar desarrollar mecanismos que se adapten mejor
ala condicién especifica de cada estado, asi como a sus marcos institucionales ya

existentes.
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El papel de las Organizaciones Civiles en materia de libertad
de expresion y proteccion a periodistas

La participacion de las organizaciones no gubernamentales (nacionales e inter-
nacionales) enfocadas especificamente a la libertad de expresion y proteccién a
periodistas y defensores de derechos humanos, han sido particularmente impor-
tantes en el desarrollo de las medidas implementadas, su papel no se limita sélo
al de presionar al Estado para que adopte nuevas leyes y mecanismos institucio-
nales, sino que en algunos casos, cubren muchas de las deficiencias de investiga-
cion y documentacion que los aparatos del Estado dificilmente podrian cubrir,
Asimismo, estas organizaciones han sido participes y puntos culminantes de
la organizacion y colaboracion estratégica entre distintos sectores del gremio
periodistico. Se han tejido redes de solidaridad y alianzas de apoyo mutuo que,
aunque precarias todavia, permite dilucidar una posible articulaciéon de la orga-
nizacion entre los miembros del gremio periodistico. Debido a la inexistencia de
organos sindicales con la fuerza suficiente para atender las necesidades laborales

y gremiales de los periodistas, algunas de ellas son:

e Comité para la Proteccion a Periodistas (CPJ, por sus siglas en inglés)
 ARTICLE19

e Cencos

e Fundalex

e Felap

e Club Primera Plana

e (Casade los derechos de los periodistas A.C.

Podemos considerar que muchas de ellas, han trabajado en las mesas de
trabajo que han dado paso a diversas iniciativas de ley, incluyendo la arriba ex-
puesta. Pero también, su labor se concreta a través de un seguimiento y una in-
vestigacion de casos que en muchas de las ocasiones permite documentar agre-

siones que quedan fuera del registro de las instancias oficiales. Algunas de estas

El estado de la proteccion a la libertad de expresién



124 @ Jaime Rochin del Rincon y Ricardo Sepulveda

organizaciones tienen una proyeccion internacional, lo cual permite visibilizar
el problema fuera del pais y crear una presion internacional sobre el tema, lo cual
refuerza en cierto grado las posibilidades de los organismos nacionales para con-
seguir impulsar demandas dentro de la agenda oficial.

Algunas de estas organizaciones civiles ademas han publicado y distribuido
manuales de seguridad entre los periodistas, los cuales consideran una serie de
lineas de autoproteccion para evitar riesgos innecesarios, asi como una orienta-
cion sobre las medidas a tomar cuando se sufre algin tipo de agresion, que pue-
denir desde amenazas telefonicas hasta actos de violencia fisica; sin embargo, su
distribucion se ha mantenido limitada, aun cuando sus contenidos suelen ser mas
claros, detallados y especificos que los manuales publicados por las instancias
oficiales. Otras de estas organizaciones trabajan impartiendo talleres y semina-
rios de seguridad entre periodistas, ofreciendo en ellos capacitaciones que les
permitan a los periodistas reducir lo mas posible sus situaciones de riesgo. Hay
sin embargo, visiones encontradas entre las organizaciones en lo concerniente a
la “autocensura”, pues aunque algunas la recomiendan ampliamente, otras la
problematizan a partir de una ¢ética del derecho a informar y lo dejan a criterio
del propio periodista, en todo caso, es tema complejo con multiples implicaciones
sociales sobre la que resulta imposible generalizar, puesto que debe valorarse en
funcion de cada contexto y situacion, dado que las condiciones de riesgo y vul-
nerabilidad son diferentes y las posibilidades de sufrir una agresion por difundir
informacion pueden variar ampliamente.

Los informes con que estas mismas organizaciones difunden sus investiga-
ciones, resultan fundamentales para el estudio del tema, y suelen complementar
de una manera irremplazable a los textos publicados por las instancias oficiales,
puesto que sus perspectivas suelen ser mucho mas criticas y fundamentadas, dado
que su interés no es propiamente el de “rendir cuentas” sobre su funcionamiento,
sino el de participar de una dinamica de vigilancia y respeto por la libertad de
expresion, donde se atiendan las necesidades de prevencion y proteccion a los

periodistas. En el desarrollo de esta misma investigacion, los reportes de CPJ y
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Article 19 resultaron fundamentales para divisar un panorama general sobre la
situacion de las agresiones contra periodistas en el contexto mexicano.

Las iniciativas de Ley o los mecanismos que se pretendan implementar a
futuro no deben ignorar la opinion de las organizaciones civiles, puesto que su
conocimiento en la materia es amplio y el papel que han jugado hasta la fecha en
la materia ha resultado fundamental para impulsar medidas y para darle visibi-
lidad ala problematica, sin mencionar ademas, su incidencia en el fortalecimien-

to gremial del periodismo.

Analisis prospectivo y conclusiones

Alo largo de este texto, se han revisado las distintas instancias encargadas de
atender los casos de agresion a periodistas, asi como de implementar medidas
de prevencién y proteccion, para ello se ha revisado su estructura juridico-admi-
nistrativa y la informacién disponible sobre su desempeno, por las caracteristicas
de la exposicion, el diagnostico dista de ser un estudio exhaustivo, sin embargo,
como un primer acercamiento a la problematica, este breve recorrido nos ha
permitido elaborar una serie de valoraciones que nos posibilitan ubicar un pa-
norama general sobre el contexto y el funcionamiento de las instancias oficiales
en México, al respecto podemos sintetizar de la siguiente manera en la tabla 2:
Por las condiciones de operacién de los mecanismos institucionales ex-
puestos, podemos valorar que el panorama general de operacion y desempeno
es deficiente, sin por ello deducir que son completamente ineficaces o sin fa-
cultad alguna de incidencia real, sin embargo, las problematicas de inoperati-
vidad son complejas y responden a distintos factores, algunos incluso que ex-
ceden la dimensién plenamente técenico-legal, pero otros que responde
especificamente a un mal disefio institucional o a un marco juridico poco con-
sistente y apropiado para el desemperio de su atribuciones. En todo caso, pode-
mos afirmar que las deficiencias e inoperatividades se refuerzan mutuamente
entre las distintas instancias, y que las condiciones de articulacion, coordinacion

y enlace entre las mismas, resultan inoperantes o en algunos casos inexistentes.
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TABLA 2
Instancia Programa de agravios a
publica o periodistas Fiscalia Especial | Comision Especial Convenio de
mecanismo CNDH PGR C. Diputados coordinacién
Funciones * Levantar denuncias. * Atender * Impulsar un * Establecer un
* Atraer casos de oficio. denuncias. marco legislativo trabajo coordinado
* Emitir recomendacio- * Ejercer adecuado para la entre las distintas
nes. investigacion Fiscalia Especial. instancias.
* Solicitar medidas caute- |  ministerial. * Trabajar en * Implementar
lares. * Iniciar conjunto con la medidas cautelares
* Labores de promocion. procesos CNDH para a través del
penales. impulsar mecanismo de

* Inteligencia medidas. proteccion.

criminalistica.
Inoperativi- | * Dificultades para * Imposibilidad | ¢ Su condicién * Falta de un 6rgano
dades concluir quejas con de ejercer estatutaria le que obligue al
alguna recomendacion investigacion limita facultades trabajo conjunto
o solicitud de medidas. ministerial legislativas. de las partes.
* Bajo indice de efectiva. * Falta de * Coordinacién no
seguimiento en casos. | ® Marco juridico constancia de sus |  efectiva entre las
deficiente. integrantes. partes.

* Disefio * Marco juridico
institucional deficiente.
deficiente.

* Falta de
presupuesto.

Incidencia * Relativamente eficiente | ¢ Poco eficiente |  Limitada pero * Sin elementos que
en su desempeio, pero dada sus con posibilidad confirmen su
con poca incidencia limitadas de mejorar su efectividad.
efectiva. posibilidades incidencia.
de investiga-
cién ministerial
efectiva.

Al respecto podemos puntualizar algunas carencias sobre las instancias ex-

puestas y sobre el panorama en general:

 Falta de vision integral de la problematica.

 No hay un mecanismo articulador que resuelva los problemas de coordi-

nacion.
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 Falta un canal de coordinacion efectiva entre las autoridades federales y
locales.

+ Falta de analisis sobre las causas y diseno de estrategias focalizadas para
las problematicas especificas.

* Persisten dificultades administrativas, presupuestales y operativas.

Considerando estos puntos, podemos ver que no se han establecido articu-
laciones y enlaces efectivos entre los distintos organismos, por lo que la coordi-
nacion entre los mismos resulta inexistente. Por el contrario, se ha estipulado la
creacion de instancias formales con falta de efectividad, lo que genera gastos
presupuestarios innecesarios y movimientos burocraticos que no resuelven asun-
tos concretos.

Por otro lado, se ha senalado también, un panorama social e institucional
donde los organismos oficiales se ven presa de una inoperatividad multicau-
sal donde la corrupcion se desenvuelve a varios niveles dentro de las instancias
publicas. “Asimismo, es importante tomar en cuenta las caracteristicas culturales
que rigen a la burocracia en México, como la permanencia de practicas discre-
cionalesy el conjunto de valores, costumbres, estructuras, reglas, normas y rasgos
informales mas amplios que caracterizan el comportamiento cotidiano y que no
suelen cambiar facilmente como un mero efecto de las disposiciones juridicas.”
[Zabludovsky. 2007:133] Por lo que el trabajo en la materia debe asumir una
perspectiva integral en la que se considere el mejoramiento mismo de la funcion
publica, considerando para ello que “Un gobierno corrupto es un violador de los
derechos humanos mas elementales. Un gobierno legal y honesto, esta conscien-
te que la persecucion de la corrupcion y la proteccion de los bienes sociales, no
es motivo ni pretexto para regatear las garantias y los derechos basicos de los
ciudadanos.” [Gonzilez Llaca. 163].

Estas consideraciones pueden valorarse como un punto de partida para ge-
nerar mecanismos realmente efectivos, donde se busque afirmar el trabajo coor-
dinado entre los 6rganos ya existentes, a la vez que se atiendan sus inconsisten-

cias juridico-administrativas paralograr asi, una proteccion real paralos periodistas.
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Proyecto para la implementacién de medidas
de prevencion y proteccion

Consideraciones preliminares

El entramado institucional y burocratico del Estado Mexicano se estructura'y
entreteje a distintas escalas de operacion, vinculacion e incidencia, por lo que
todo intento de intervenir en el mejoramiento de su funcion, debe asumir esta
realidad compleja y heterogénea. Se ha pretendido bosquejar y exponer en el
diagnostico anterior, un panorama de los mecanismos e instancias oficiales
existentes en materia de proteccion y prevencion a periodistas, asi como los
factores que generan una determinada inoperatividad dentro de las mismas, al
respecto podemos observar que éstas se manifiestan a multiples niveles, te-
niendo a su vez, causas e implicaciones de muy diversa indole. Partiendo de
esta situacion, consideramos que un proyecto de medidas a implementar para
hacer eficiente su desempeno y propiciar un impacto real que ofrezca proteccion
a los periodistas, no puede sustraerse de esta realidad multicausal, donde las
practicas y mecanismos se interrelacionan y repercuten entre si. Aun cuando
se ha hecho bastante exposicion sobre la ausencia real de 6rganos concretos
de coordinaciéon y colaboracion efectiva entre las instancias implicadas, re-
conocemos que un proyecto que advierta todas estas cuestiones, debe consi-

derar una practica y una aplicacion multisectorial a varios niveles de la admi-
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nistracion publica, para poder asi, articular un funcionamiento coordinado que
posibilite mejores resultados y efectividad en la medida que sus facultades
sectoriales se vean mutuamente reforzadas.

El ejercicio anteriormente expuesto nos ha referido también, los distintos
niveles y dimensiones de la realidad socio-politica sobre el que se ha buscado
implementar un marco juridico para la atencion de la problematica de agresion
aperiodistasy lalibre expresion; asimismo se ha caracterizado la situacion sobre
la que operan hoy en dia los organismos institucionales y la logica del aparato
burocratico del Estado Mexicano. Pese a que el panorama bosquejado puede
facilmente tergiversarse con una interpretacion equivoca, —en donde se asumi-
ria que el grado de corrupcion e inoperatividad institucional permea a un nivel
tan profundo en la mentalidad y la raigambre social, que todo esfuerzo de revertir
la tendencia seria un intento fallido—, debemos comenzar a considerar positiva-
mente los avances sustanciales en materia juridica y su respectiva consolidacion
efectiva dentro de las instituciones, la que —en teoria— le acompana y le es co-
rrelativa, para intentar trabajar entonces, en un esfuerzo de articulacion que
refuerce las experiencias institucionales exitosas —incluyendo aquellas que en
principio podrian parecer poco relacionadas con nuestro tema en especifico—,
considerando para ello una implementacion eficaz de mecanismos en donde
estos no existen, y donde finalmente, se puedan concretar érganos de coordina-
cion efectiva entre las distintas instancias.

Todo programa de reformas, toda iniciativa de reescritura, modificacion tée-
nica o juridica a las disposiciones oficiales, debe valorar ese panorama institu-
cional en sus diversos niveles e interconexiones, ademas de leer y analizar el
contexto socio-politico sobre el que se pretende ejecutar, esto tltimo con miras
a que suimplementacion sea realmente exitosa. Nuestra propuesta de trabajo en
materia de medidas de proteccidon y prevenciéon a periodistas, para que logre
positivamente incidir en la resolucion del problema —y se siembren los elemen-
tos para erradicar paulatinamente las agresiones contra el trabajo periodisticoy

la libertad de expresion—, busca proyectar su agenda y método de trabajo a sa-
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biendas de todas estas consideraciones, reconociendo para ello, que un esfuerzo
como ¢éste es sumamente extenso, complejo, y por ende, inabarcable en su tota-
lidad, sin embargo, consideramos que es posible trabajar en la ejecucion de ac-
ciones especificas, que articuladas en una linea de trabajo en comun, puedan abrir
alternativas de viabilidad y ofrecer asi, un horizonte de resultados concretos en
la atencion de esta problematica, la cual, como ya se expuso con anterioridad,
afecta directamente a la vida democratica del pats.

A través de un seguimiento de los distintos acuerdos, instancias y mecanis-
mos proyectados por la legislacion nacional, es que se ha esbozado también, una
breve cartografia del marco juridico e institucional sobre el tema que aqui nos
incumbe, —a sabiendas de que éste mismo diagnostico no es completo ni defini-
tivo, sino que debe irse ampliando, extendiendo y profundizando sobre el trans-
curso del trabajo, a la vez que éste le permita ir modificando sus presupuestos e
inclinaciones sobre lamarchay el desarrollo del mismo—, a continuacién, inten-
taremos precisar algunos elementos que desde nuestra 6ptica y analisis podrian
ayudar a optimizar la gestion gubernamental para implementar una atencion
efectiva para los periodistas, partiendo para ello, del sentido y propdsito de las
instancias ya existentes, asi como de las recientes iniciativas puestas a discusion
desde el érgano legislativo del pais.

A'lo largo de este documento se exponen diversas recomendaciones que
consideramos estratégicas y que podrian repercutir en facilitar el trabajo de las
autoridades y obtener por ende resultados tangibles; si bien reconocemos los
limites de las propuestas, asumimos que éstas mismas estan sujetas a discusion
y analisis, por lo que reconocemos la necesidad de abrir la discusién a una red
de trabajo interdisciplinario, para que la propuesta metodoldgica se articule en
colaboracion con otros expertos y se enriquezca con los aportes y considera-
ciones de los distintos actores involucrados en la atencion del problema. Sélo
un trabajo coordinado permitira sincronizar esfuerzos en los distintos niveles
—dentro y fuera de la administracion publica—, y por lo tanto, ofrecer solucio-

nes realmente eficaces.
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Propuesta para un grupo de trabajo interdisciplinario

Consideramos que la practica colaborativa y el trabajo coordinado entre funcio-
narios publicos, representantes de las organizaciones no gubernamentales, con-
sultores especializados, delegados de los organismos internacionales y de los
mismos periodistas, es la manera més eficiente de atender problematicas como
la que ahora nos atanie, por lo que un primer punto de esta propuesta esla creacion
de un grupo de trabajo, el cual se pretende conformar con miembros de las dis-
tintas adscripciones institucionales habilitadas para la atencion del problema,
articulado a su vez, por medio de una red de colaboracién e informacion, entre
los distintos actores involucrados, buscando para ello, establecer distintos ca-
nales de comunicacion, a través de los cuales, se permita una retroalimentacion
de las experiencias y propuestas de intervencion.

Consideramos importante que cada uno de los involucrados mantenga su
autonomia, por lo que no se busca instituir un grupo hermético y delimitado
institucionalmente, pues cada actor juega un papel estratégico desde su ubicacion
especifica, ya sea ésta de caracter civil o gubernamental, a la vez que esto permi-
te focalizar la problematica desde diferentes perspectivas disciplinarias e insti-
tucionales. En ese sentido, valoramos la necesidad de complementar los elemen-
tos de la ciencia juridica con los aportes de ramas como la sociologia, el analisis
politico y la experiencia tedrica y practica de la funcion ptblica. Al respecto,
conviene precisar que en un primer momento, la configuracion de este grupo de
trabajo, debera discutir, negociar y establecer los términos y condiciones de par-
ticipacion y operacion de cada uno de sus integrantes propuestos, a la vez que se
determinen paulatinamente los objetivos concretos del equipo, asi como los re-
cursos técnicos bajo los que se pretendera maniobrar.

Si reconocemos que: “En una red abierta, la informacion se comparte y el
poder se distribuye. No hay un lider institucional, sino sélo ocasional, segun las
necesidades y en una duracion dada, pues la red, a diferencia de las grandes
estructuras burocraticas, es efimera. Puede deshacerse, reconstituirse con otros
elementos, volver a deshacerse. Se pone acento en larelacion, no en la situacion.

En los objetivos, los papeles, los contactos, y no en los productos o elementos
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cuantificables.” [Rosnay. 1983:186]; nos estaremos acercando al horizonte de
las nuevas estructuras contemporaneas, donde el paradigma de organizacion
yladisposicion del trabajo no seayala de un orden jerarquico, vertical y centra-
lizado, sino la de una red de colaboraciones horizontales, donde no exista un
marco de intervencion estrictamente delimitado, sino que éste sea fruto cons-
tante de las negociaciones, intercambios y acuerdos entre las partes.
Asumimos que la colaboraciéon y apoyo mutuo entre funcionarios publicos,
representantes de las organizaciones civiles avocadas en el tema, consultores
especializados y periodistas, es la clave_fundamental para el desarrollo de un
trabajo exitoso que logre ejecutar mediante consenso y negociacion, acciones
concretas para revertir la tendencia actual de las agresiones contra la libre
expresion. Entonces, dentro del esquema de trabajo que se propone, tanto la
comunicacion como la respectiva retroalimentacién resultan elementos pri-
mordiales para la puesta en funcionamiento de este grupo de caracter interins-
titucional e interdisciplinario, puesto que son los ejes sobre los que se funda la
posibilidad y efectividad de los acuerdos, mismos que permitan tomar medidas
coordinadas y establecer lineas de accidn en sincronia sin que se dupliquen
los procesos. A continuacion se exponeny desarrollan algunos de estos puntos
y recomendaciones que podrian facilitar el trabajo potencial de esta red de

trabajo:

e Comunicacion. Si consideramos que: “La produccion de ideas, imagenes
y conocimientos, solo se efectiia en comun —nadie piensa a solas en rea-
lidad, todo pensamiento se produce en colaboracion con los pensamientos
pasados y presentes de otros—, sino que ademas cada idea o imagen nue-
va invita y se abre a nuevas colaboraciones.” [ Hard & Negri. 2004:178],
podemos visibilizar una estrategia de trabajo que parta de esta valoracion
comunicativay cooperativa, en la que nuestros esfuerzos implementados
puedan conjuntarse en el estimulo de mecanismos de proteccion al perio-
dismoy en la promociény defensoria de la libre expresion, tanto en aque-

llos que podamos proponernos para trabajo en lo inmediato, como tam-
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bién, a consideracion del posible proyecto a desarrollar en un periodo de
mas largo plazo.

¢ Seguimiento. La gran cantidad de medios —en su mayoria electronicos—
que determinan el contexto socio-cultural, los acelerados flujos de la
informacion, la enorme saturacién de noticias, contenidos, acontecimien-
tos, dificulta en enorme medida la posibilidad de darle un seguimiento
profundo y exhaustivo al desarrollo de las tensiones, problematicas y ne-
gociaciones del panorama politico contemporanco, por lo que solo un
trabajo de interaccion colectiva entre distintos individuos diversamente
situados puede darle un seguimiento continuo y un tratamiento apropiado
a un tema como el que ahora se trata. El seguimiento de noticias, los pro-
cesos legislativos y sus respectivos resolutivos, las acciones focalizadas,
etcétera, deben concentrarse, referirse e intercambiarse entre los colabo-
radores, a consideracion de aquellos que puedan resultar mas funcionales
o estratégicos en la captura y/o manejo de determinada informacion.

e Documentacion. La recopilacion amplia de materiales, textos, docu-
mentos, contenidos, citas, testimonios y referencias no es una tarea se-
cundaria ni periférica en un trabajo que pretenda implementar medidas
cautelaresy de incidencia juridica en materia de proteccion y proteccion
a periodistas, asi como del panorama general en términos de la libertad
de expresion en México; una clasificacion jerarquica nos posibilita situar
un panorama hipertextual que nos permita ir ampliando nuestro analisis.
La creacion de un archivo es fundamental en un proyecto como el que
nos hemos planteado, dado que la existencia condensada, centralizada y
focalizada de la informacién y los recursos sobre el tema, permite una
busqueda de contenidos mas rapida y oportuna, donde la disponibilidad
en su consulta resulte beneficiosa tanto para los colaboradores que ac-
tualmente trabajamos en el tema, como para el pablico interesado, y los
posibles grupos y coparticipes en la implementacion de estrategias.

e Investigacion. La efectividad de un mecanismo se basa en gran medida

en el nivel de profundidad cualitativa y cuantitativa sobre el que se edifica
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su propuesta, y esto responde también, ala calidad y especializacion de la
investigacion que respalda su implementacion téenica, juridica e institu-
cional. La complejidad de la problematica que buscamos atender no acep-
ta soluciones parciales, univocas, ni de pretension totalizante, sino que
requiere de medidas focalizadas, —especializadas incluso—, articuladas
en unared de trabajo y flujo colaborativo entre las partes, para lograr asi,
un trabajo de investigacion a lamedida de las necesidades, que proponga
y active procesos efectivos en el respeto de la libre expresion con un al-
cance significativamente mayor que los hasta ahora dispuestos.

e Implementacion de medidas coordinadas. A partir de los puntos an-
teriores, en los que hemos hecho énfasis en las implicaciones de la comu-
nicacion y del trabajo articulado en estructuras de red para responder y
atender a problematicas complejas, es que senalamos ademas, la necesi-
dad de un trabajo coordinado de implementacién en los diversos focos de
atencion, dado que una sincronia y una intervencién multisectorial es
fundamental para conseguir resultados optimos, y en este caso, para que
los mecanismos de proteccion a periodistas contemplados por las instan-
cias publicas resulten eficientes.

e Evaluacion. Consideramos que un ejercicio constante de evaluacion y
autoevaluacion, del trabajo desempenado es fundamental para el mejo-
ramiento en el desempeiio de las organizaciones, por lo que tanto la eva-
luacion del trabajo proyectado (documentos, diagnosticos, entrevistas,
medidas implementadas), como la organizacion interna y la efectividad
de las comunicaciones y la colaboracion debe ser puesta a interrogacion,
con la intencion de que su juicio y retroalimentacion permita afinar pau-

latinamente el funcionamiento 6ptimo del trabajo.

A partir de los distintos puntos mencionados, podemos intuir una diversidad
de funciones que consideramos, deben ser atendidas para gestionar un grupo y
una red eficiente de atencion a la problematica. Los aspectos téenicos de la in-

vestigacion deben integrarse y complementarse con: 1) la realizacion de entre-
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vistas y 2) la condensacion de un archivo tematico al respecto, puesto que las
primeras permiten desglosar un conocimiento cualitativo sobre el funcionamien-
toreal delas instancias —dado que la voz de los periodistas afectados pocas veces
es considerada al implementar esta serie de medidas—, a la vez que permite ras-
trear una serie de valores simbdlicos sobre la significacion que adquieren las
instancias publicas en el imaginario de quienes hacen uso de ellas; mientras que
el segundo, posibilita un acceso rapido a la informacion disponible sobre el tema,
no sélo para los actuales colaboradores, sino para los futuros involucrados y el
publico que pudiera estar interesado.

Lasrecomendaciones expuestas para el establecimiento de un equipo abier-
to de trabajo, no pretenden instituir un nuevo organismo especifico regulado
juridica e institucionalmente, sino que buscan, articular una red de colaboracion
interinstitucional ¢ interdisciplinaria sin determinantes técnicos rigidos, para
que su funcionamiento pueda operar en un marco amplio de flexibilidad, que
posibilite una respuesta oportuna, mas versatil y fluida, que no atraviese asi, con
los obstaculos administrativos de la burocracia oficial; asumiendo entonces, que
es posible trabajar con asertividad a disposicion de la voluntad politica de las
partesy el reconocimiento de un compromiso compartido de atender la proble-
matica de agresiones a periodistas y la defensa de los derecho a la libertad de
expresion y el acceso a la informacion —asi como de los derechos humanos en
general—, se ofrecen estas sugerencias de operacion técnica y metodoldgica que

podrian facilitar el desempeno de un trabajo coordinado.

Ejes de intervencion juridica e institucional (Recomendaciones)

Como hemos senalado, el diagnostico anteriormente presentado no abarca en su
totalidad la profundidad del problema, sin embargo, éste nos sirve como una
primera plataforma para ubicar y proponer algunos ¢jes de intervencion juridica
e institucional que podrian facilitar el funcionamiento de los organismos ya exis-
tentes, a consideracion por supuesto, de que esta misma agenda pueda irse mo-
dificando durante el desarrollo; es por esto que la investigacion y el seguimiento

constante y oportuno resulta fundamental para la atencion de un problema como
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el que nos atafie, pese a ello, se revisaran a continuacion algunos elementos de
corte administrativo e institucional que pueden considerarse como elementos
sustantivos para una propuesta de redefinicion de funciones y fortalecimiento
del entramado interinstitucional.

Sibien el diagndstico se encargo de revisar las distintas instancias oficiales
encargadas de atender el tema, en este primer sefialamiento de propuestas
nos acotaremos a las que consideramos estratégicamente decisivas, asi como
a los elementos juridicos que actualmente nos otorgan un marco de interven-
cion mas accesible y especifico; en ese sentido es que valoramos en gran me-
dida la reciente reforma constitucional en materia de derechos humanos de
2010, puesto que nos ofrece un punto de partida que refuerza las exigencias
para que las instituciones adopten las medidas necesarias para que se respeten
los derechos y las garantias individuales, incluidos los que atanen a la libertad
de expresion y el acceso a la informacion. Asimismo, es de valorar también la
reciente reforma que federaliza los delitos contra la libertad de expresion a
través de la modificacion y ampliacion del Articulo 73 constitucional, si bien,
la misma aun no ha sido adoptada por los 17 estados necesarios para que la
reforma adquiera una cobertura nacional, los indicios apuntan a que ésta pron-
to quedara aprobada por los congresos locales necesarios y se constituira en
un elemento juridico fundamental para coordinar los esfuerzos entre las ins-
tancias federales y las autoridades locales. En otro aspecto, dado que el papel
de la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos cometidos contra la Libertad
de Expresion (FEADLE) —como organismo de la Procuraduria General de la
Republica (PGR)— es fundamental para la investigacion de los crimenes y las
agresiones contra periodistas, puesto que es la instancia titular encargada de
abrir las averiguaciones previas e iniciar los procesos ministeriales y judiciales,
una gran parte de nuestra exposicion se basa en recomendaciones de interven-
cion para fortalecer su funcionamiento, operacion y efectividad, aun cuando se
intentara mantener una vision global de conjunto sin descuidar el vinculo e in-
terrelacion con otras instancias y mecanismos; al respecto, el Convenio de Co-

laboracion suscrito en 2010 nos ofrecera un punto de partida para establecer
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un eje de trabajo coordinado interinstitucional. Finalmente, se dedica un apar-
tado que considera las posibles implicaciones y las oportunidades de interven-
cion que se abren a partir de la reciente aprobacion de la Ley para la Proteccion
de Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas, misma que se
espera sea publicada en el Diario Oficial de la Federacion en junio del ano en
curso. Sin establecer una jerarquia entre los puntos a considerar, podemos

desglosar los ejes de accion de la siguiente manera:

Asumir las agresiones contra la libertad de expresion
como tema de Seguridad Nacional

Por el grado de importancia que juega la libre circulacion de la informacién den-
tro del sistema democratico, asi como por sus implicaciones socio-politicas, se
considera como una prioridad el que el tema de las agresiones contra periodis-
tas y la libertad de expresion en general entre a ser parte de las prioridades y
temas a tratar dentro de la Agenda Nacional de Riesgos para que éste se discuta
a profundidad por los representantes oficiales dentro el Consejo de Seguridad
Nacional, mismo que es esta integrado por: El titular del Ejecutivo, quién lo pre-
side; El Secretario de Gobernacion, quién funge como secretario ejecutivo;
El Secretario de la Defensa Nacional; El Secretario de Marina; El Secretario de
Seguridad Publica; El Secretario de Hacienda y Crédito Publico; El Secretario
de la Funcién Publica; El Secretario de Relaciones Exteriores; El Secretario de
Comunicaciones y Transportes; El Procurador General de la Republica y El
Director General del Centro de Investigacion Nacional.

El Consejo cuenta a su vez, para el desempeno de sus funciones con un Se-
cretario Técnico dependiente del Ejecutivo y el soporte de un Centro de Inves-
tigaciony Seguridad Nacional (CISEN) que se encarga de realizar las labores de
inteligencia criminalistica; asimismo, se cuenta con una Comision Bicameral
encargada de mantener el contacto y el respaldo legislativo con el Consejo.

Sibien, dentro del Articulo 5 de la Ley de Seguridad Nacional que enlista los
temas que son considerados como amenazas de seguridad nacional, no se esti-

pula ninglin punto que refiera explicitamente a las agresiones que obstaculicen
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la libertad de expresion, en el Articulo 3 de la misma, se estipula como el eje de

sus funciones la implementacién de medidas encaminadas a:

[1I. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las institucio-
nes democraticas de gobierno.
VI. La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico, social y

politico del pais y sus habitantes.

En ese sentido, se asume que la preservacion y fomento de la libertad de
expresion es un elemento fundamental para la preservacion del orden demo-
cratico; considerando ademas que: la libertad de expresion y el derecho a in-
formary a ser informados entran dentro del conjunto de las garantias que am-
paran los derechos humanos, podemos concluir que la reciente reforma
constitucional que estipula su defensa y promocion dentro del marco institu-
cional del Estado mexicano, obliga a todas las instancias —en este caso al Con-
sejo de Seguridad Nacional— a implementar medidas que protejan la libertad
de expresion dentro del pais, incluyendo a los miembros del gremio periodis-
tico, quienes hoy dia se encuentran en medio de un contexto de acoso, silencia-
miento y violencia que les impide jugar su papel estratégico dentro del juego
democratico de la sociedad.

Los elementos juridicos antes referidos nos confirman la inherente facul-
tad que tiene el Consejo de Seguridad Nacional para intervenir sobre el tema,
pues ademas de las instancias ya existentes enfocadas a la atencion del pro-
blema, su posicionamiento como 6rgano maximo encargado de estipular e
implementar medidas destinadas a preservar la seguridad y el orden dentro
del pais, le confiere un papel neuralgico y fundamental para la atencion de
problematicas como la que aqui nos ataiie; por lo tanto, creemos prioritario
buscar las vias y los canales institucionales para que este tema se incluya den-

tro de la Agenda Nacional de Riesgos de dicho Consejo, con miras a darle toda
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la proyeccion posible para que su solucion se considere una prioridad dentro
de las politicas publicas.

Si bien el Secretario Técnico —a través de la informacion proporcionada
por el CISEN-— es el principal elemento encargado de proponer los temas den-
tro de la Agenda, se puede reconocer no que es la inica via para impulsar temas
dentro del Consejo, el Ejecutivo mismo puede proponer temas, asi como el Se-
cretario de Gobernacion (o secretario ejecutivo dentro del consejo), quién fa-
cultado por el Articulo 14 de la Ley de Seguridad Nacional puede someter a con-
sideracion temas que competan al trabajo coordinado entre las distintas
instancias. Sobre estas consideraciones habra que valorar las posibilidades de
impulsar el tema de agresion a periodistas y los delitos cometidos contrala liber-
tad de expresion dentro del Consejo de Seguridad Nacional, para que el tema sea
evaluado por el CISEN y se canalice la atencion.

Esta recomendacion se incluye bajo la perspectiva de que la inclusion del
tema en la agenda de seguridad nacional obligaria a las autoridades a someterse
a una dinamica de rendicién de cuentas y resultados a nivel interno de la admi-
nistracion publica, lo que impulsaria el fortalecimiento de los mecanismos de
trabajo y a que se corrijan los obstaculos que actualmente hacen inoperantes, en
general, a las instancias competentes.

Para lograr la operatividad de esta recomendacion podria utilizarse como
instrumento el mismo decreto presidencial, que se esta sugiriendo mas adelante
y en el cual se puede establecer que, por decision presidencial, este tema debera
ser analizado dentro del Consejo de Seguridad Nacional y en él se determinaran
medidas que fortalezcan las acciones que deben llevar a cabo las dependencias

competentes.

Integrar del tema de agresiones a la libertad de expresion
dentro de la agenda del Consejo Nacional de Seguridad Publica

Simultaneamente al trabajo de impulso sobre el tema de violaciones de la liber-
tad de expresion dentro del Consejo de Seguridad Nacional cuyo caracter es

principalmente de orden federal, debe considerarse lanecesidad de introducir el
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tema dentro del Consejo Nacional de Seguridad Publica,! el cual esta conforma-
do por: El Presidente de la Republica, quién lo preside; El Secretario de Gober-
nacion; El Secretario de la Defensa Nacional; El Secretario de Seguridad Publi-
ca; El Procurador General de la Republica; Los Gobernadores de los Estados; El
jefe de Gobierno del Distrito Federal; y El Secretario Ejecutivo del Sistema.

Si bien podemos encontrar similitudes en el trabajo de seguridad que ejerce
el Consejo Nacional de Seguridad Publica (CNSP) con el Consejo de Seguridad
Nacional, ademas de que comparten una parte sustancial de sus integrantes, sus
atribuciones y facultades no son las mismas, sino que responden a circunstancias
y modalidades de intervencion diferentes, si bien, muchas de ellas se pueden
estipular de manera coordinaday estar destinada a trabajar sobre determinados
fines en especifico que resultan comunes, los alcances difieren entre si. Al res-
pecto podemos mencionar el papel estratégico que implica la participacion de
los representantes de las entidades federativas dentro del Consejo Nacional
de Seguridad Publica, dado que los acuerdos tomados dentro de este organismo
permiten otorgar una proyeccion con mayor alcance dentro de los Estados; si-
tuacion que resulta estratégica si consideramos las complicaciones del sistema
federalista mexicano ya antes expuestas.

Consideramos que el Consejo Nacional de Seguridad Publica puede ser un
vehiculo para incidir y articular un trabajo coordinado entre las instancias fede-
rales de seguridad con los distintos mecanismos gubernamentales de las entida-
des federativas, asi como para canalizar localmente el impulso generado con la
reforma del Articulo 73, mismo que debe ser estimulado para su adaptaciéon y
aprobacion al interior de los congresos locales restantes para que se institucio-
nalice federalmente. Finalmente, la dimension intra e interestatal que pueda
darsele a las politicas publicas de proteccion a periodistas, puede encontrar un
canal para su articulacion, enlace y difusion desde el 6rgano de coordinacién que
implica el CNSP.

' Debe considerarse que el tema de agresiones a periodistas cruza igualmente las agendas en mate-
ria de seguridad nacional y de seguridad publica, convirtiéndose en un tema en el que se identifica la
vertebracion que existe entre los dos ambitos, seguridad nacional y seguridad publica.
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Adicionalmente hay que tener presente que dentro del Consejo Nacional de
Seguridad Publica, el cual se retine ordinariamente dos veces al ano y puede rea-
lizar sesiones extraordinarias, funcionan instancias de coordinacién que pueden
resultar vehiculos eficaces para los objetivos mencionados, como son la conferen-
cia nacional de procuradores o de secretarios de seguridad publica de todas las
entidades federativas.

El vehiculo para integrar el tema de agresiones a periodistas a la agenda del
Consejo Nacional de Seguridad Publica podria ser, por ejemplo, el de senalarlo
en el decreto presidencial que se propone regule todos los mecanismos adminis-

trativos respectivos.

Modificaciones y redefinicién del Convenio de colaboracién para la implementacion
de acciones de proteccion y prevencién a periodistas

El convenio adscrito entre distintas dependencias a finales de 2010, asi como el
respectivo Comité Consultivo designado para coordinar y efectuar los lineamien-
tos de operacion de un “mecanismo” de implementacion de medidas cautelares y
de proteccion para periodistas pactado entre las instancias firmantes, es un ele-
mento institucional que se encuentra en un reconocido nivel de ineficiencia; asi, no
esun aparato institucional que esté dando resultados efectivos, pero puede ser una
via ya instituida o un punto de partida para la puesta en marcha de un mecanismo
realmente funcional, a través de un sistema de enlace efectivo entre dependencias
que cumpla correctamente sus respectivas tareas de coordinacion y cooperacion.

No se trata de suprimir el Convenio ya establecido, sino de redisenar sus li-
neamientos de operacion institucional, dado que los elementos bajo los que se
encuentra dispuesta su estructura de funcionamiento no resultan efectivos, la
reformulacion y reescritura de sus lineamientos de operacion parece ser una
alternativa viable para mejorar cualitativa y cuantitativamente el ejercicio de sus
funciones. Las normas bajo las que se estipula el diseiio institucional del actual
“mecanismo” lo hacen practicamente inoperante, por lo que una reestructuracion
de las funciones y redefinicion de las jerarquias y responsabilidades asentados

por los lineamientos técnicos y juridicos del Convenio puede solventar en gran
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medida laurgente necesidad de brindar proteccion efectiva y medidas cautelares
para los periodistas.

Descentralizar el protagonismo presupuestal y las responsabilidades de la
Secretaria de Gobernacion dentro del funcionamiento del mecanismo pactado,
es unade las prioridades, dado que su actual disposicion institucional dentro del
Convenio de Coordinacién es poco funcional, puesto que el personal no cuenta
conlosrecursos, la infraestructura ni con las habilidades profesionales necesarias
para aplicar medidas efectivas en tiempo y forma como lo dispone el recurso del
“mecanismo” ya aludido.

No se cuestiona la direccion del Comité Consultivo presidido y encabezado
porlaSecretaria de Gobernacion, pero se considera que es necesario delegar gran
parte de sus responsabilidades operativas a instancias mejor capacitadas y espe-
cializadas; en ese sentido, por la infraestructura, el tipo de funciones que desem-
pena dentro del conjunto coordinado de las instancias de Seguridad Publica, y la
disponibilidad de su colaboracion institucional, se propone que la Fiscalia Especial
(FEADLE) como érgano interno de la PGR, sea el 6rgano donde recaiga una
parte considerable de las funciones y practicas de operacion, sin que por ello re-
caigalajerarquia que se le concede ala SEGOB dentro del orden institucional del
Convenio. Una propuesta de reescritura de sus lineamientos institucionales de
operacion se propone como una meta inmediata del trabajo a desarrollar.

El papel que desempena la Secretaria de Gobernacion es fundamental, pues-
to que expresa la representacién mas explicita del fuero federal, su presencia
dentro del Comité Consultivo le otorga un nivel de primer orden al tema de agre-
siones contra periodistas y la libre expresion dentro de los temas de seguridad
nacional, como érgano institucional encargado de implementar y fortalecer los
mecanismos de gobernabilidad, podemos concluir que su relevancia dentro del

Comité se justifica dado que:

La eficacia, lalegitimidad y la estabilidad constituyen los tres componentes funda-
mentales de la gobernabilidad. [...] Un gobierno debe ser eficaz, esto es, debe tener

la capacidad de alcanzar logros o metas prefijadas. Pero también debe ser eficien-
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te, debiendo alcanzar dichos logros al menor costo posible. Estos son los elemen-
tos que se destacan para la gestion de un “buen gobierno”. Pero aqui comienzan
los problemas. Porque las nociones de eficacia y eficiencia no son socialmente
neutras. Esto significa asumir que en la sociedad existe mas de un proyecto de
sociedad y que, ademads, algunos de ellos pueden ser contrapuestos. [Osorio.

2004:201].

Observamos entonces, que salvaguardar las condiciones de gobernabilidad
dentro del Estado, es una situacion compleja con muy distintas implicaciones
sociales. Al respecto, debe considerarse que proteger los derechos a la libre ex-
presion y otorgar las condiciones para que los periodistas puedan ejercer su tra-
bajo sin inconvenientes, es una condicion que posibilita el ejercicio mismo de
gobernabilidad en condiciones democraticas. La “legitimidad y estabilidad”
de un Estado, solo pueden asegurarse cuando éste logra operar con “eficacia”, y
paraello, es necesario que se faculten 6rganos encargados de vigilar y supervisar
el cumplimiento de los objetivos, en ese sentido, es que el papel de la SEGOB
dentro del mecanismo debe proyectarse, como un elemento de direccion y regu-
lacion, y no de operacién téenica en labores del fuero ministerial. Simultanea-
mente, el drgano directivo de la SEGOB debe contar con la asesoriay evaluacion
de actores autonomos, que le permitan realizar evaluaciones con criterios de
efectividad de mayor amplitud; los observatorios ciudadanos y las instancias
internacionales de derechos humanos pueden ejercer aqui, un papel fundamen-
tal en la revision y evaluacion periddica de eficacia sobre las medidas imple-
mentadas. Pero sobre estas consideraciones regresaremos mas adelante al
revisar las implicaciones de redisefio derivadas de la Ley de Proteccion a Per-
sonas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas, la cual todavia no cuen-
ta con un reglamento o con sus lineamientos de operacion.

Finalmente, una recomendacion especifica que modificaria los alcances y la
fuerza operativa del mecanismo, seria el que sustituyera su base de creacion, de
forma que dejara de ser un mecanismo resultado de un acuerdo entre partes y se

convierta en una determinacion de politica de Estado. Para ello resultaria plau-
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sible que su fundamento se originara en un decreto presidencial que remplace el

Convenio de Colaboracion.

Recomendaciones para el redisefio institucional de la Fiscalfa Especial
de Atencion a los Delitos contra la Libertad de Expresion dentro de la PGR

Nos hemos adelantado ya a la necesidad de otorgarle mayor peso y protagonis-
mo ala PGRy alarespectiva Fiscalia Especial, dentro de la disposicion institu-
cional de los lineamientos de operacion del “mecanismo” estipulado por el Con-
venio de Coordinacion, sin embargo, creemos que el ejercicio de rediseno
institucional no solo debe trabajarse entre la vinculacion exterior y el funciona-
miento interinstitucional, sino también al interior de la misma FEADLE y su
insercion juridica y normativa dentro de la misma PGR. Debe estipularse como
una tarea inmediata una propuesta de fortalecimiento institucional de la FEAD -
LE alinterior de la PGR, es necesario que se le otorguen elementos presupues-
tarios y de infraestructura para afianzar su funcionamiento y se logren poner
en practica efectiva las tareas de investigacion ministerial e implementacion
de medidas de seguridad orientadas a la proteccion de periodistas. El impulso
y fortalecimiento institucional debe considerar el caracter multisectorial, que
requicre una verdadera y efectiva reconfiguracion organica de sus funciones,
un reordenamiento institucional dentro de la PGR debe asumir los distintos
factores que le dan sustento y proyecciéon dentro y fuera de la institucién. Por
otrolado, se debe considerar la dinamica interna, los medios y recursos actuales
con los que se cuenta para iniciar un proceso de fortalecimiento y restructura-
cion oficial. Algunos elementos tedricos sobre la dinamica de las instituciones

pueden resultarnos ilustrativos:

Las instituciones “viven” en una especie de disension constitutiva o incluso de revo-
lucién permanente (yo me atreveria a decir, aqui en México, institucional) que afec-
tatodo acto o acontecimiento institucional imaginable, y que explican su mutabilidad

constitutivay su tendencia a la corrupcion. Podriamos decir que las instituciones son
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corruptas de inicio por la violencia de su institucion, de su fundacion, que es también

la tnica medida de su legitimidad | Bennington. 2007:137].

Observamos entonces que hay una dialéctica y una tensién histérica al inte-
rior de las instituciones, misma que las hace susceptibles tanto al cambio como

ala corrupcion; al respecto, consideramos que:

La calidad de la gestion publica es esencial para mantener su legitimidad frente a una
ciudadania cada vez mas exigente y menos propensa a tolerar procedimientos admi-
nistrativos y poco transparentes, que crean oportunidades de corrupcion y despilfa-
rro. El desarrollo de una buena gestion publica y una adecuada rendicion de cuentas
esta asociada al establecimiento de mecanismos institucionales para determinar
objetivos especificos en cada area de la funcion puablica, los estaindares que debe

cumplirylos indicadores que deben ser utilizados para evaluarla [CEPAL. 2001:66].

Elementos que habran de considerarse en un proyecto de rediseno y rees-
tructuracion, en este caso, el fortalecimiento que se pretende implementar de la
FEADLE dentro y fuera de la PGR, que es el marco institucional y de infraes-
tructura que la alberga. Para este fin es necesario afianzar un posicionamiento
estratégico dentro de las prioridades de la agenda de Seguridad Nacional, mismo
que permita redefinir las necesidades del organismo y darle visibilidad al tema
dentro de las politicas publicas en materia de seguridad y de preservacion y bus-
queda de la democracia. Se deben buscar los elementos organicos, juridicos y de
proyeccién publica necesaria para que la FEADLE se articule como una instan-
cia fuerte y funcional, con incidencia efectiva y que responda a las demandas
concretas parala que fue creada. Asi: “La pureza de la institucion es su soberania,
pero ésta no es nada (muchos menos una institucion) a menos que encuentre
una forma de existir y mantenerse en el tiempo.” [Bennington. 2007:139] Dedu-
cimos entonces, que la permanenciay fortalecimiento de un érgano institucional,
depende en gran medida de la eficacia en el desempeno de sus funciones, su ren-

dimiento y la calidad de su funcion ptblica, misma que es necesario proyectar
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tanto dentro como fuera de la instancia que le alberga, en este caso la Procura-
duria General de la Republica.

Una de las mas grandes desventajas con las que se enfrenta la FEADLE
dentro de la estructura institucional de la PGR, es que su estipulacion, normati-
vidad y fundamento juridico reside en un acuerdo interno del Procurador Gene-
ral de la Repuiblica [A/145/10], mismo que carece de limitaciones normativas y
no implicaunrespaldo sélido —nijuridicani institucionalmente—, porlo que una
alternativa mas eficiente puede ser la inclusion dentro de la disposicion organica
de lamisma PGR, dentro de la cual, hoy en diala FEADLE ocupa un lugar peri-
férico junto con otras instancias creadas ex-profeso por el Procurador. Asi, el
Articulo 14 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica de-

termina que:

[...]

La Institucion, ademas, por prevision reglamentaria o por acuerdo del Procurador
General de la Republica, podra contar con Fiscalias Especiales para el conocimien-
to, atencion y persecucion de delitos especificos que por su trascendencia, interés y
caracteristicas asi lo ameriten.

El Reglamento establecera las facultades, bases de organizacion y los requisitos para
la designacion de los titulares de las unidades especializadas y fiscalias especiales.

[...]

Se contempla asi, que todas las fiscalias especiales creadas por decreto del
Procurador, queden amparadas por el Reglamento de la citada Ley Organica,
donde se estipularian los términos y condiciones de su operacion institucional; sin
embargo, cuando nos remitimos al texto y articulos del Reglamento vigente, no
encontramos ninguna alusion o referencia directa al funcionamiento o al esta-
tuto juridico de la FEADLE, la cual no se encuentra indexada en el listado de las
unidades administrativas y 6rganos desconcertados de la PGR expuestos en di-
cho Reglamento, aun cuando la misma normativa (Articulo 5) faculta al titular

de la PGR para dictaminar las normas y modificaciones que se requieran para el
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funcionamiento de cada unidad subalterna u érgano técnico. Dado que las facul-
tades especificas de la FEADLE no se encuentran contempladas dentro de la
Ley Organica de la Procuraduria General de la Reptiblica, es necesario verificar
y anadir sus lineamientos dentro de lo expuesto en los distintos incisos del Ar-
ticulo 4 de la mismaley; esto con el fin de que se regule su funcionamiento coor-
dinado con las diversas instancias y estratificaciones de la PGR en el desarrollo
delas investigaciones ministeriales y las averiguaciones previas. En el desglose de
las distintas instancias, subprocuradurias, fiscalias, direcciones generales, uni-
dades especializadas y de capacitacion o investigacion que integran a la PGR,
la FEADLE no aparece dentro del disefo institucional ni en el marco juridico
de lo contemplado por el Reglamento General de la Ley Organica de la Procu-
raduria General de la Republica; existe un completo desconocimiento y ausen-
cia delas competencias atribuidas a Fiscalia Especial parala Atencion de Delitos
cometidos contrala Libertad de Expresion dentro del Articulo 2 de dicho Regla-
mento General que es el que enlista y determina la jerarquia de las distintas ins-
tancias subsectoriales de la PGR. Como el inico sustento juridico-normativo de
la FEADLE es el decreto del Procurador [A/145/10], es necesario trabajar en
una propuesta para reformar tanto la Ley Organica de la PGR, como su Regla-
mento General, para que estos dos cuerpos juridicos den coberturalegal, técnica
y administrativa a las facultades y funciones de la FEADLLE, que hasta ahora son
precarios e insuficientes.

El hecho de que la FEADLE no se encuentre contemplada dentro de los
lineamientos organicos y la normatividad juridica e institucional de la PGR, la
debilita a una escala profunda, puesto que no cuenta con los requerimientos
minimos que le permitan proyectar una fortaleza como instancia particular.
Sus recursos presupuestarios son limitados puesto que tampoco existe una
partida especifica dentro del desglose de los ingresos capitales parala PGR, su
consideracion sigue estando contemplada unicamente dentro de la categoria
de “instancias dispuestas por decreto del Procurador”, por lo que su periferia
juridica e institucional, sumada a la falta de especificacion presupuestaria le

impide acceder a un indice de recursos lo suficientemente adecuado para efec-
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tuar el desempeno de las funciones para las que se supone destinada. Es nece-
sario regular y otorgarle un caracter ordinario al presupuesto designado anual-
mente para la Fiscalia Especial, para que éste a su vez sea desglosado y
articulado en funcion de sus fines por un aparato administrativo y financiero
propio.

Lanegociacion de los recursos debe ir avalada por un proyecto institucional
que exponga certezay eficiencia, un nuevo marco institucional debe pretenderse
en funcién de una operatividad y en el éptimo manejo y desempeiio de la infra-
estructura asignada. El capital humano es un elemento a considerar para la ne-
gociacion de los recursos, pues debe asumirse que destinar recursos a la capaci-
tacion del personal no implica un gasto, sino una inversion que permite la
profesionalizacion y el desarrollo de las instituciones. Un rediseiio de la estruc-
tura laboral y administrativa de la FEADLE, no debe aspirar unicamente a la
ampliacion de su plantilla de personal, sino también a capacitar y especializar a
los miembros que requiera para establecer una red eficiente de investigacion
ministerial y colaboracion judicial. Consideramos que las atribuciones efectivas
de investigacion ministerial solo pueden concretarse si existe un respaldo juridi-
co y presupuestario claro, preciso y detallado.

Creemos que las atribuciones suscritas a la gestion del ramo 33, que implica
una descentralizacion de los recursos federales, posibilita una plataforma téeni-
co-administrativa que podria solventar muchas de las carencias actuales del
presupuesto destinado por la federacion para atender el problema de agresiones
alalibertad de expresion. Sirevisamos las atribuciones que el ramo 33 conside-
raatravés de su Fondo de Aportaciones parala Seguridad Publica de los Estados
y el Distrito Federal (FASP), podemos encontrar que entre sus prioridades pre-

supuestarias se asume:

* Kl avance en la aplicacion del Programa Nacional de Seguridad Publica
enmateria de profesionalizacion, equipamiento, modernizacion tecnolé-

gica e infraestructura.
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¢ Reclutamiento, seleccion, depuracion y formacion de los recursos huma-
nos vinculados con la seguridad publica.

¢ Complementar las dotaciones de agentes del Ministerio Publico, poli-
cias judiciales, peritos, policias preventivos y custodios, asi como su
equipamiento.

¢ Elestablecimiento de una red nacional de telecomunicaciones e informa-
tica para la seguridad publica.

¢ La construccion, mejoramiento o ampliacion de las instalaciones para la
procuracion e imparticion de justicia [...].

e Elseguimiento y evaluacion de los programas.

Se consideran entonces, competencias minimas que podrian resultar funda-
mentales para instaurar una cobertura de los mecanismos de proteccion al inte-
rior de los Estados. El caracter desconcentrado de los recursos presupuestarios
manejados dentro del ramo 33, ofrecen una alternativa para la implementacion
oportuna de medidas de prevencion y proteccion a periodistas, asi como para
cubrir el gasto de las investigaciones especializadas que la focalizacion de los
casos pudiese requerir dentro de las distintas entidades federativas. Un proyec-
to que contemple ofrecer una cobertura real dentro del interior de la Reptblica,
debe asumir laresponsabilidad de asegurar los recursos materiales y presupues-
tarios para el funcionamiento dentro de las distintas entidades federativas, para
lo cual, es necesario afianzar unidades y personal capacitado en investigacion
vinculada a delitos contra la libertad de expresion, los cuales puedan mantener
un enlace con la FEADLE de manera directa desde su ubicacion en las distintas
agencias del Ministerio Ptblico adscritas a los estados.

Se deben buscar asi, canales que permitan incluir el tema de las medidas cau-
telares y de respuesta a las agresiones de periodistas y la libertad de expresion en
general en el desglose del Presupuesto de Egresos de la Federacion, esto con una
consideracion precisa que refiera las instancias a las que les competen el presu-
puesto segun sus atribuciones, para evitar asi la desviacion o el subejercicio de los

recursos. En la actualidad la gran mayoria de los recursos otorgados por la federa-
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ciénparalaatencion del problema, quedan retenidos en manos de la SEGOB como
organo capital del Convenio de coordinacion, sin embargo, consideramos que es
necesario bajary redistribuir los recursos entre las distintas instancias implica-
das, dandole prioridad a aquellas que puedan resultar estratégicas para laimple-
mentacion de las medidas, en este caso la PGRy su respectiva Fiscalia Especial.

Dentro del paradigma contemporanco que contempla la rendicion de cuentas
dentro de las instancias publicas, se asume que la completa transparencia de los
gastos facilita un mancjo mas adecuado y responsable de los recursos, sin em-
bargo, las agencias de investigacion, y en especifico aquellas destinadas a traba-
jar en situaciones y contextos vinculados al crimen organizado se enfrentan con
el problema de no poder declarar el gasto de los recursos de manera “oficial” y
con documentacion certificada ante Hacienda en todas las situaciones. Si se pre-
tende extender una incidencia efectiva de las investigaciones ministeriales por
parte de agentes especializados comisionados a la FEADLE, se debe considerar
la posibilidad de que surjan investigaciones especificas en ambientes de ilegali-
dad, que impidan hacer un uso plenamente limpio, transparente y declarado de
los recursos puiblicos. Por lo que es necesario considerar este margen de permi-
sibilidad y discrecionalidad presupuestaria, esto sin que deje de considerarse
también la necesidad de regular la asignacion, manejo y control de esos mismos
recursos, su grado de especializacion y requerimientos detallados hace necesario
que cuente con una buena plataforma juridica que vaya emparejada con una
precisa administracion financiera dentro de la misma instancia.”

Ala par de esta necesidad de insertar los términos y condiciones de la Fis-
calia Especial dentro de los cuerpos normativos de la PGR, deben considerarse
las facultades en el desarrollo de las investigaciones especializadas que requieren
un trabajo coordinado e interdisciplinario con otras instancias internas de la PGR,

como podria serlo la Subprocuraduria de Investigaciones Especializadas en De-

2 Una de las mayores dificultades con que se ha enfrentado el mecanismo de colaboracion interins-
titucional para implementar las medidas cautelares, —como se ha documentado por distintos estudios de
diagnostico—, ha sido la falta de ejercicio de recursos y las dificultades administrativas para su disposicion.
Por ello, lo que se busca con esta recomendacion es la disposicion efectiva y en tiempo de los recursos
destinados a la proteccion de los periodistas.
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lincuencia Organizada (SIEDO); el vinculo actual entre la FEADLE con la STE-
DO es completamente delegativo como ya se expuso con anterioridad, por lo que
esnecesario redisenar su filiacion y comunicacion interna dentro dela PGR, para
que mutuamente puedan desarrollar investigaciones interdisciplinarias que se
complementen y den 6ptimo seguimiento a las averiguaciones previas, dado que
cada instancia requiere la atencion de investigaciones especializadas con carac-
teristicas distintas, mas no excluyentes.

La capacitacion del personal, asi como la ampliacion de su matricula de em-
pleados, son los dos elementos interrelacionados que pueden resultar determi-
nantes para aumentar y mejorar el rendimiento institucional de la FEADLE, la
composicion actual de su estructura burocratica y la inexistencia de agentes del
ministerio publico —con capacitacion especializada en el tema de libertad de
expresion— adscritos a la dependencia, son limitaciones que con la falta de in-
fraestructura y autonomia presupuestaria, mantienen a la FEADLE acotada a
un margen reducido de accion ministerial. Es necesario que el personal se capa-
cite y especialice en la implementacion de medidas cautelares, asi como en el
seguimiento de investigaciones vinculadas a delitos contra la libertad de expre-
sion; sobre este punto, el trabajo en colaboracion con organizaciones civiles, a
nivel nacional e internacional puede resultar fructifero, aunque sin duda, la ase-
soria y capacitacion de centros internacionales especializados puedan resultar
viables y necesarios.

La capacitacion debe ir ademas, complementada con una politica integral de
mejoramiento de la funcidn ptiblica, especificamente dentro de las unidades mi-

nisteriales asentadas en los estados; al respecto, debemos considerar que:

No todas las entidades imparten cursos de formacion inicial, y, en muchas, los
agentes del Ministerio Publico son designados por el gobernador o el procurador
de justicia, que buscan premiar lealtades —o asegurarlas— antes que un ejercicio
profesional de la procuracion de justicia. [...] En pleno siglo xx1, no son pocos los
gobernadores estatales que, en su afan de mantener control de su estado, nombran

y remueven a agentes del Ministerio Publico y hasta jueces, segtin su filiacion par-
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tidista o segun el grado de complicidad que exista entre ellos. En ese contexto, la
capacitacion no resulta importante. [...] Desde luego, la designacion directa o “es-
pecial” de los agentes del Ministerio Publico es un tema que merece atencion. En
instituciones como las de procuracién de justicia, el mecanismo puede tener un
caracter excepcional y obedecer alanecesidad de contar con colaboradores que
tengan conocimientos altamente especializados —quienes dificilmente podran
reclutarse por concurso— o que, por los temas que les han sido encomendados,
sean de vital confidencialidad. El problema se presenta cuando se privilegia ese
mecanismo por encima de los concursos de oposicion [Laveaga & Vizcaino.

2010:8-9].

Nos enfrentamos asi, a una problematica compleja de multiples factores, que
afecta en gran medida el entramado institucional de la PGR y a sus respectivas
unidades ministeriales dentro de los Estados, por lo que una atencion profunda
al tema de las agresiones contra la libertad de expresion, no sélo debe incluir
“Concientizar alos servidores ptblicos y ala sociedad en general sobre laimpor-
tancia que tiene la libertad de expresion para la democracia, asi como el respeto
que merece la opinién de los demas;” sino que ademas debe trabajar paralela-
mente en estimular mecanismos de mejoramiento directo al desempefio de la
funcion publica, para ello es necesario que se promuevan al interior de la PGR
mecanismos de regulacion, supervision y evaluacion de los servidores ptblicos,
alos cuales es necesario que se les mantenga bajo un perfil de confianza a través
de estrictos mecanismos de control y seleccion del personal.

Finalmente, consideramos que un fortalecimiento institucional de la FEA-
DLE dentro de la PGR resulta inacabado si no hay colaboracion, coordinacion
y reconocimiento de los otros organismos o unidades internas, por lo que resul-
ta urgente y fundamental que la FEADLE establezca mecanismos de comuni-
cacion con otros organos técnico-administrativos que puedan facilitar su redi-
senoy posicionamiento dentro de la PGR; al respecto, conforme a lo estipulado
en el Articulo 27 de la Ley Organica antes referida, se considera que un trabajo

coordinado con el Consejo Técnico de Planeaciony Coordinacion de Operacio-
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nes (presidido por el Subprocurador), el Consejo_Técnico de Administraciony
el Consejo de Profesionalizacion —como organismos internos de la PGR encar-
gados de estipular, negociar y proponer los mecanismos técnicos de operacion
y funcionamiento interno, asi como de promover el mejoramiento de las funcio-
nes y la profesionalizacion del personal—, puede ayudar y facilitar sustancial-
mente en el redisenio de los términos y condiciones institucionales de la FEA-
DLE, con miras a que se ejecuten con eficacia sus responsabilidades y

atribuciones.

Tipificacion de los delitos cometidos contra la libertad de expresion

Si asumimos el axioma juridico de que “no hay delito sin tipicidad”, nos enfren-
taremos con una limitante juridica en términos penales para la atencion del pro-
blema de agresiones contra la libertad de expresion. Si bien existe un avance
sustancial debido a la reciente reforma del Articulo 73 de la Constitucion Fede-
ral, mismo que faculta a la Federacién para perseguir delitos en este sentido,
si revisamos el Codigo Federal de Procedimientos Penales vy el Codigo Penal
Federal vigentes, no encontraremos una tipificacion especifica que refiera a los
delitos cometidos contrala libertad de expresion. Aun cuando se ha expuesto que
las agresiones cometidas contra la libertad de expresion suelen implicar delitos
como allanamiento, intimidacion, privacion ilegal de la libertad e incluso asesi-
nato, es importante que se considere una categoriay una sancion especifica con-
tra aquellas agresiones que interfieran con el derecho a la libre expresion y el
acceso a la informacion, puesto que es un delito que no solo afecta directamen-
te a un particular —en este caso miembros del gremio periodistico—, sino que
por su connotacién social, afecta directamente el orden democrético del pais,
asi como el derecho de los terceros a ser informados. Es necesario que a los
delitos comtiinmente asociados a las agresiones contra periodistas, se les ma-
nifieste juridicamente el agravante de afectacion directa alalibertad de expre-
sion o interrupcion alos medios y/o sistemas de comunicacion. Es preciso que
se consideren las caracteristicas de toda sancion, y se establezcan, las penas

que resulten mas prolificas en la erradicacion del problema. En ese sentido,
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considérese que la sancion puede ser intimidatoria, ejemplar, correctiva, elimi-
natoria, pero siempre con una clara propension a la justicia.

Por ello, como necesaria reglamentacion de la reforma constitucional por
venir, deberan trabajarse iniciativas de reforma ante el pleno legislativo, tanto del
Cadigo Federal de Procedimientos Penales, como del Codigo Penal Federal, para
que se incluyan dentro de su tipificacion de delitos, las sanciones y agravantes
correspondientes para los delitos cometidos contra la libertad de expresion y el
acceso a la informacion, asi como las reglas de distribucion de competencias
entre las autoridades ministeriales federal y locales. Sin una reglamentacion que
asegura fluidez en la intervencion coordinada entre las autoridades competentes,
la reforma constitucional no tendra mayor impacto.

Es necesario ademas, que se discuta la particularidad de las acciones crimi-
nalisticas, aun a sabiendas de que “El ejercicio de la libertad de expresion no es
un privilegio de los medios de comunicacion y los periodistas, es una garantia que
todo individuo adquiere por el solo hecho de haber nacido. Sin embargo, son los
medios y los periodistas quienes hacen uso cotidiano de ese derecho; por eso
cuando se habla de libertad de expresion la referencia inmediata suele ser la
prensa y el periodismo.” [Mandujano. 2006:209. Finalmente, dado que un ele-
vado niimero de las agresiones contra lalibertad de expresion son cometidas por
funcionarios ptiblicos, es necesario que se discutan las implicaciones legales y la
viabilidad de vincular el ejercicio de cargos de la funciéon publica como agravan-

tes en delitos cometidos contra la libertad de expresion.

Implicaciones y alternativas de La Ley de Proteccion para Personas
Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas

La reciente Ley de Proteccion a Personas Defensoras de Derechos Humanos y
Periodistas, aprobada por la Camara de Diputados el 30 de abril de 2012, se suma
al reciente impulso que se le ha dado al tema en el ambito legislativo, su aproba-
cion coincidio casi de manera inmediata con la de la federalizacion de los delitos

cometidos contra la libertad de expresion, misma que se discutid y aprobd me-
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diante la reforma al Articulo 73 constitucional un par de semanas anteriores al
de la aprobacién de esta nueva Ley, la cual, cuenta con una serie de caracteristi-
cas que redefinen drasticamente el marco institucional vigente para la atencion
del problema.

Hay que tomar en cuenta que el contenido de esta Ley no es la reglamenta-
ciéndel Articulo 73 constitucional, sino que su objetivo es la creacion de un nue-
vo mecanismo de implementacion de medidas de proteccion y prevencion, para

la cual, faculta a un organismo conformado de la siguiente manera:

» Juntade Gobierno. (Conformada por un representante de cada instancia
involucrada: Ejecutivo, SEGOB, PGR, SSP, SRE, CNDH y cuatro repre-
sentantes del Comité Consultivo elegidos por eleccion).

»  Comité Consultivo. (Conformado por nueve miembros representantes de
periodistas y defensores de derechos humanos).

« Coordinadora Ejecutiva Nacional. (Organo subdividido en: Unidad de
reaccion rapida, Unidad de evaluacion de riesgos y Unidad de prevencion,

seguimiento y analisis).

Como ha quedado expuesto con mayor detalle dentro del diagnostico pre-
cedente, los términos bajo los que se pretende implementar este nuevo mecanis-
mo, parten de un completo desconocimiento de las instancias ya existentes. Estos
nuevos organismos sin embargo, pueden articularse con las instancias preceden-
tes, y en todo caso, sustituir a los mecanismos que resultan ineficientes, como lo
seria el ya citado Convenio de coordinacion y su respectivo Comité Consulti-
vo encabezado porla SEGOB, que es quién actualmente se encuentra facultado
para implementar las medidas de proteccion y prevencion, pero que en la prac-
tica resultan inoperantes. Por lo anterior, consideramos que debe evitarse una
simple sustitucion de los términos del Convenio con esta nueva Ley, dado que
mantener una estructura de funcionamiento semejante, con un protagonismo

de la SEGOB, sélo reproduciria (duplicaria) un mecanismo que por lo demas,
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resulta ahora practicamente inexistente, sin mencionar que como instancia ca-
pital, ésta continuaria centralizando —pese al subcjercicio presupuestal ya ex-
presado— los recursos destinados por la Federacion para atender el problema.
Sin embargo, esta nueva Ley presenta a la vez una oportunidad para redefinir
los términos de operacion del mecanismo, dado que contempla una redistribucion
de las funciones entre distintos érganos especializados, siendo fundamental entre
ellos, el papel que pretende desempenarse con la Coordinadora Ejecutiva, puesto
que ¢sta busca posicionarse como el érgano facultado para implementar efectiva-
mente las medidas de prevencion y proteccion. Aun cuando este drgano se asume
presidido por un representante de la SEGOB, lo cierto es que en la practica,
se contempla que sean miembros de la PGR y la SSP los que ejecuten estas me-
didas, siendo ellos los responsables de atender las respectivas subunidades. La
redaccion de esta nueva Ley contempla un disefio institucional bastante general,
pues aunque contempla a grandes rasgos las funciones y atribuciones de cada
organo del mecanismo, no estipula con precision los términos en los que habran

de operar. Al respecto, lamisma Ley en sus articulos transitorios estipula:

Segundo. El Ejecutivo federal tendra un término de entre tres a seis meses maximo,
contados a partir de la entrada en vigor del presente decreto, para expedir el regla-

mento de esta Ley.

Observamos entonces, que recac sobre el Ejecutivo la propuesta de reglamen-
to, el cual tiene hasta seis meses de plazo para estipularse. La Ley espera ser pu-
blicada en junio de 2012, por lo que adelantarse a redactar una propuesta de re-
glamento para ser expuesta por via del Ejecutivo, puede resultar una alternativa
claray precisa para definir de una manera mas explicita el disefio institucional del
nuevo mecanismo. Resulta prioritario delegar gran parte de las responsabilidades
de lallamada Coordinadora Nacional y sus respectivas subunidades a instancias
ya capacitadas en el tema, como lo es en este caso la FEADLE, quién debido a su
insercion institucional y a su acceso a infraestructura como organo interno de la

PGR, se encuentra en mejores condiciones para ejecutar las medidas que se con-
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templan en el mecanismo, aun cuando esto no relega el papel directivo de la SE-
GOB, ni restringe la accion coordinada con el personal de la SSP. Es preciso ade-
mas, que se estipulen los términos en los que se pretende manejar el presupuesto,
dado que resulta necesario que se contemple ala FEADLE y no Gnicamente a la
SEGOB como lainstancia facultada para el ejercicio de los recursos. Por otro lado,
son las Procuradurias y las Secretaria de Seguridad Publica de los estados, las
instancias con mayor cobertura institucional y de infraestructura dentro de
las entidades federativas, por lo que un mecanismo que busque incidir efectiva-
mente en laimplementacion de medidas dentro de los estados, no puede concen-
trar todas las facultades de operacion en personal adscrito ala SEGOB.
Asimismo es necesario que se consideren los términos bajo los que se reali-
zaran los estudios de riesgo, asi como el personal facultado para ello; dado que el
mecanismo contempla tanto procesos ordinarios (de un rango de hasta tres me-
ses después de sucedida la agresion), hasta procesos extraordinarios de respues-
ta inmediata (riesgo inminente), por lo que es importante que se faculte al per-
sonal y se otorguen los medios adecuados para ejercer estas medidas con

adecuacion a los requerimientos en cada situacion.

Proyeccién y valoracion de los métodos de trabajo

La presente exposicion es un intento por ofrecer algunos elementos para ejecu-
tar acciones concretas de intervencion en la solucion de este problema tan grave
como lo son las agresiones a periodistas y la libertad de expresion en general.
Como bien lo hemos anticipado, la problematica es compleja e implica trabajo a
muchos niveles del entramado institucional. Sin embargo, se ofrece este ensayo
como un primer borrador para articular una agenda de trabajo sobre el temay
para cllo, se asume la necesidad de someter a discusion, valoracion y andlisis lo
aqui vertido, con miras a que su contenido se vea cuestionado y enriquecido
desde los aportes particulares de cada uno de los involucrados.

Laprimera parte centrada en recomendaciones y lineamientos para unared

de trabajo, no tiene otra intencién que la de configurar un espacio de didlogo
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participativo entre las distintas partes involucradas: funcionarios publicos, re-
presentantes de las organizaciones civiles, periodistas y consultores; para lograr
asi, articular un trabajo coordinado que logre incidir realmente en la atencion de
esta problematica. Los elementos y consideraciones de caracter técnico y juridi-
co que se presentan como enclaves para una intervencion institucional, no se
pretenden de un cardcter univoco, completo y total, sino como valoraciones su-
perficiales que se pueden y se deben ir profundizando sobre la marcha y sélo en
funcion de su estudio y analisis en colectivo.

Finalmente, conviene precisar que los puntos y recomendaciones expuestos
en este documento, tienen implicaciones a distintos niveles de la realidad social,
por lo que resulta complicado establecer una delimitacion espacio-temporal es-
pecifica sobre su alcance e impacto; por lo tanto, no se exponen las recomenda-
ciones a partir de una clasificacion que ubica las medidas a implementar a un
corto, mediano o largo plazo como tales, sino que considera cada propuesta de
intervencion en sus implicaciones particulares dentro de los distintos niveles del
entramado institucional, buscando articular asi, las propuestas de accion e inter-
vencion sobre el desarrollo mismo del proceso, y no a partir de especulaciones

sobre los posibles escenarios.
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Introduccion

El presente informe busca rendir cuenta de los principales efectos de la Ley Ge-
neral de Victimas (LLGV), el Codigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP)

y la reforma constitucional en materia de telecomunicaciones (RCT) en el ejer-

cicio de la libertad de expresion y la proteccion a periodistas en México. Las

transformaciones han sido vertiginosasy, en los tres casos, atin hay muchos mo-

mentos pendientes en laimplementacion. En buena medida, el analisis empren-

dido en este informe busca anticipar el impacto que cabria esperarse tras una

lectura textual de las normatividades citadas.

Para guiar el analisis de impacto de las legislaciones, se ha dispuesto de cua-

tro categorias tematicas, a saber:

1.

La proteccion a periodistas y la investigacion penal de agresiones en su con-
tra, que incluye lo relativo a medidas de proteccion, la coordinacion entre
autoridades federales y locales en la investigacion de delitos cometidos con-
tra periodistas, la cobertura de la proteccion para agresiones no tipificadas, y
las garantias de acceso a la verdad, a la justicia y a la reparacion en casos de
agresion u otros actos de obstaculizacion contra periodistas;

La garantia de libre flujo de informaciones, que es un elemento esencial del

derecho de libertad de expresion, y que incluye la ausencia de restricciones
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para la buisqueda, difusién y recepcion de todo tipo de informaciones, por
cualquier medio, asi como las restricciones legitimas a este derecho, la pro-
hibicién de la censura previa, asi como lo relativo alos contenidos de la infor-
macién y mecanismos de responsabilidad de la libertad de expresion como
el derecho de réplica;

3. Elacceso de todas las personas y grupos a las plataformas, tecnologias y medios
parala comunicacion y el libre flujo de informaciones, que incluye la prohibi-
cion de monopolios o controles indirectos sobre los medios o los materiales y
tecnologias necesarios para lograr el libre flujo de informaciones; y

4. Elaccesodelas personas a lainformacién publica y la proteccion de sus datos

personales y a su intimidad.

Entorno a estos cuatro temas se ha ponderado el impacto de las legislaciones
analizadas a partir de cuatro niveles de incidencia: nulo o muy bajo, bajo, mode-
rado y alto. Las graficas que inician cada uno de los apartados en los que se dis-
cuten estos niveles de impacto de las legislaciones dan cuenta de la calificacion
que se ha dado en cada caso, y posteriormente se argumenta la evaluacion. El
primer apartado esta destinado exclusivamente a comentar las principales ca-
racteristicas y estatus de las legislaciones analizadas.

El concentrado de las interacciones de las tres legislaciones en torno a los

cuatro temas analizados aparece en la grafica 1:

GRAFICA 1
IMPACTO DE LA LEGISLACION ANALIZADA POR TEMAS

LGV

—4— Proteccion a periodistas
3 =alto

—&— Flujo de informaciones
2 = moderado
—&— Acceso a medios

1 = bajo
—®— Acceso a la informacion

0 = muy bajo

CNPP RCT
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Elementos centrales y estatus de la legislacion analizada
Ley General de Victimas (LGV)

1. La Ley General de Victimas se publicé el 9 de enero de 2013'y se reformé el
3 de mayo de ese ano.? Su proyecto original fue disefiado y promovido por
el Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad, como parte de su lucha
por el reconocimiento de los derechos de las miles de victimas de la violencia
en México. Tiene aplicacion en toda la Republica y obliga a las autoridades
de todos los poderes y los érdenes de gobierno del pais.

2. Actualmente, la LGV se encuentra en una fase de implementacion que in-
cluye el establecimiento de un Sistema Nacional de Victimas (instalado el
15 de enero de 2014),? su Comision Ejecutiva (instalada formalmente el 8
de enero de 2014),* las tres instituciones auxiliares de la Comision, el regla-
mento de la Ley y las reglas de operacion del Fondo de Ayuda, Asistencia
y Reparacion Integral (FAARI). De igual modo, un pendiente importante
en la implementacion de la LGV esta en adopcién de la legislacion local
que ha de replicar los 6rganos del Sistema para la atencion de victimas de
delitos de fuero comun y violaciones de derechos humanos cometidas por
autoridades locales. A la fecha, solamente el istado de Morelos ha publica-
do una ley de esta naturaleza.

3. LaLey General de Victimas reconoce el derecho de todas las victimas direc-
tas, indirectas (familiares y personas allegadas), potenciales (quienes com-
parten riesgos con las victimas por acompanar sus casos, como abogados,
periodistas, defensores de derechos humanos), y colectivas, alos derechos de
ayuda inmediata, asistencia, atencion, proteccion, verdad, justicia y repara-

! Diario Oficial de la Federacion (DOF) de 9 de enero de 2013, disponible en: http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5284359&fecha-09/01/2013

2DOF de 3 de mayo de 2013, disponible en:

http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5297901&fecha=03/05/2013

3 Comunicado de prensa de Presidencia de 15 de enero de 2014, disponible en: http://www.presi-
dencia.gob.mx/articulos-prensa/refrenda-el-presidente-pena-nieto-el-compromiso-del-gobierno-de-la-
republica-con-las-victimas-del-delito/

+DOF de 8 de enero de 2014, disponible en: http://dof.gob.mx /nota_detalle.php?codigo=5329188
&fecha=08/01/2014
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cion integral. Entre las medidas de reparacion integral contempladas por la
LGV estan las de restitucion, indemnizacion, rehabilitacion, satisfaccion y no
repeticion.

4. Paragarantizar los derechos de las victimas y su acceso a medidas de repara-
cion, la LGV crea un Sistema Nacional de Atencién a Victimas, del que de-
pende una Comision Ejecutiva conformada por victimas y expertos en su
atencion, la cual coordina tres instituciones: la Asesoria Juridica Victimal, el
Fondo Nacional de Ayuda, Asistenciay Reparacion Integral, asi como el Re-
gistro Nacional de Victimas. De igual modo, coordina las Comisiones Ejecu-
tivas de las entidades federativas, con las mismas instituciones replicadas a

nivel local.

Cdédigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP)

5. El Cédigo Nacional de Procedimientos Penales fue originalmente acordado
y enunciado en el Compromiso 79 del Pacto por México, el pacto politico para
impulsar una agenda comun del Ejecutivo Federal y las principales fuerzas
politicas partidistas del pais, firmado el 2 de diciembre de 2011.> E1 Compro-
miso 79 consiste en la unificacion de las treinta y tres normatividades proce-
sales penales del pais en un solo cuerpo juridico con el fin de “establecer ele-
mentos procesales homogéneos y congruentes con el establecimiento de un
sistema penal acusatorio y oral”.

0. El primer paso hacia la concreciéon del Compromiso 79 fue la reforma al ar-
ticulo 73 fraccién XXI inciso ¢) constitucional, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion del 8 de octubre de 2013,° mediante la cual se dotd al Con-
greso de la Unidn de facultades para expedir “Lalegislacion tinica en materia
procedimental penal, de mecanismos alternativos de solucion de controver-
sias y de ejecucion de penas que regira en la Reptiblica en el orden federal y

en el fuero comun.”

> Disponible en: http://pactopormexico.org/acuerdos,/
° Disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5317162&fecha=08,/10/2013
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7. Con el fin de concretar esta facultad, las Comisiones Unidas de Justicia'y
Estudios Legislativos Segunda del Senado dictaminaron favorablemente
el 3 de diciembre de 2013 la iniciativa de lo que denominaron Codigo
Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), aprobado undnimemente
por el Pleno del Senado el 5 de diciembre de ese ano.” El 28 de enero
pasado, la Comision de Justicia aprobo el dictamen sin modificaciones,®
siendo finalmente publicado por el presidente de la Republica el 5 de
marzo de 2014.°

8. Elalcance de esta legislaciéon es global en materia penal, involucrando el
conjunto de los procedimientos relacionados con la persecucion, investi-
gacion, procesamiento y sancion de los delitos. Desde luego, debe ir apa-
rejado de su complemento sustantivo, que también esta previsto por el
Pacto por México (Compromiso 78). EIl CNPP busca establecer las reglas
de comportamiento de autoridades investigadoras, policias de investiga-
cion, juzgadores y otras autoridades relacionadas en la aplicacién del
sistema penal acusatorio, oral y adversarial, instaurado con la reforma
constitucional de 18 de junio de 2008. Representa, por tanto, un giro coper-
nicano en la manera en que se hace justicia en México, dejando de lado el
antiguo sistema inquisitivo-mixto, consistente en la concentracion del pro-
ceso penal en una sola autoridad jurisdiccional, y la ausencia de controles
judiciales sobre la investigacion del delito, a cargo del Ministerio Publico
y la policia bajo su mando.

9. El nuevo sistema prevé la separacion de la funcion jurisdiccional en cuatro

autoridades distintas, a saber:

1. Eljuez o lajueza de control, que supervisa el apego a la legalidad y el respeto de

los derechos humanos en la investigacion del Ministerio Publico y prepara las

7 Léase el comunicado del Senado a este respecto, disponible en: http://comunicacion.senado.gob.
mx/index.php/periodo-ordinario/boletines /10148-boletin-836-aprueba-senado-nuevo-codigo-na-
cional-de-procedimientos-penales-lo-turna-a-camara-de-diputados.html

8 Aprueban en Comisiones Codigo Penal iinico, en Milenio Diario de 28 de enero de 2014, disponible en:

http://www.milenio.com/politica/Avanza- San-Lazaro-codigo-procesal_0_235176921.html

 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/CNPP.pdf
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pruebas para el juicio oral, calificando cudles son licitas y libres de coaccion; 2.
Eljuez o lajueza dejuicio oral, que también puede ser un tribunal, generalmente
compuesto por tres jueces o juezas (el dictamen de CNPP denomina a esta figu-
ra “Tribunal de enjuiciamiento”); 3. El tribunal de revisién de sentencias, que
conoce de las impugnaciones a las resoluciones penales (el dictamen lo llama
“Tribunal de alzada”); y 4. El juez o la jueza de ejecucion de sanciones penales,
que supervisa la purgacion de la pena, ejerciendo un control sobre la autoridad
penitenciaria y velando por los derechos de las personas en prision para lograr
su reinsercion social. Este tltimo no es mencionado en el CNPP.

10. Por su parte, el procedimiento penal contemplado por el CNPP comprende
tres etapas: la de investigacion, dividida en una fase inicial y otra comple-
mentaria (judicializada), la intermedia o de preparacion de juicio, y la de
juicio, en la que se celebra la audiencia oral. Cada una de estas etapas esta
cruzada por un entramado de principios procesales y derechos de las partes,
que incluyen de manera activa —a diferencia del sistema anterior— ala vic-
tima, asi como la transversalidad del reconocimiento de la presuncion de
inocencia de la persona imputada, hasta no confirmarse la sentencia que la
o lo condene. El nuevo sistema sera acusatorio y oral, y —con determinadas
restricciones— debe conducirse bajo los principios de publicidad, contradic-
cion, concentracion, continuidad e inmediacion, es decir, en audiencias que,
salvo en las fases previas al juicio, estaran abiertas al ptiblico, reposaran en
el reconocimiento y garantia de igualdad de armas procesales para las partes,
en audiencias que perseguiran la economia de tiempos procesales, y con la
presencia directa de la autoridad judicial ante las partes, sin la mediacion de
otros funcionarios.

11. Algunas de las caracteristicas que deben destacarse del CNPP son las si-

guientes:

a. Encuadra las reglas procesales en el marco de los principios y derechos recono-
cidos por la Constitucion y los tratados internacionales, conforme a lo dispuesto

en el articulo 1° constitucional (articulo 1°);
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Reconoce la existencia de dos cuerpos distintos de defensores juridicos de las
partes, a saber, para las personas imputadas, los defensores publicos que han
existido tradicionalmente, asi como para las victimas, tal como establece la LGV,
los asesores juridicos victimales;

Crea las figuras de Juez de Control; Tribunal de Enjuiciamiento y Tribunal de

Alzada;

. Se prevén medios de conservacion del registro de las audiencias orales, inclu-

yendo su videograbacion; la existencia de carpetas digitales que habran de re-
emplazar a los expedientes fisicos, el uso de herramientas informaticas como
la videoconferencia u otros medios electronicos para el envio de medios de
pruebay actos procesales, asi como la creacion de sentencias electronicas au-
tentificadas;

Reconoce la plena subjetividad procesal de la victima, es decir, su actuacion di-
recta en el proceso con independencia de la representacion del interés publico
por parte del Ministerio Publico, y remite a la legislacion aplicable (por ejemplo
la LGV) para complementar lo dispuesto en materia de derechos procesales
victimales;

Establece un conjunto de obligaciones del Ministerio Publico en la investiga-
cion, que remiten desde el inicio a la garantia y realizacion de los derechos de
las partes;

Fija un conjunto de medidas cautelares sujetas a supervision judicial, que inclu-
yen el uso de localizadores eléctricos;

Se uniforman los criterios y reglas para la realizacion de la cadena de custodia
por parte de las autoridades de investigacion, a fin de llevar un sistema de reco-
leccion, empaque, preservacion y traslado de hallazgos y datos de prueba;
Establece procedimientos abreviados, mecanismos de justicia alternativa y la
aplicacion de criterios de oportunidad por parte del Ministerio Pablico para
aquellos delitos llamados “de bagatela”, o de monto e impacto social menores;
Incluye una modalidad de ejercicio de la accion penal por parte de particulares,
flexibilizando asi el monopolio del Ministerio Publico sobre esta facultad, en

casos de delitos menores.
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Reforma constitucional en materia de telecomunicaciones (RCT)

12. El Decreto que modifica los articulos 6°, 79, 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la
Constituciéon para introducir un nuevo modelo de politica de Estado en ma-
teria de telecomunicaciones fue publicado el 11 de junio de 2013.!° Repre-
senta un paso significativo haciala adopcion de un marco normativo general
en la materia, que debera acompanarse de legislacion secundaria, la cual
estd en proceso de ser presentada por el Ejecutivo Federal al Congreso de la
Unién durante el primer periodo de sesiones de 2014.

13. El objetivo central de la reforma, en los términos plasmados en las normas
primarias modificadas, es garantizar la libre difusion y recepcion de infor-
maciones mediante el logro de lamaxima concurrencia de actores en la com-
petencia econdmica en el sector de radiodifusion y telecomunicaciones, asi
como la mayor calidad de contenidos y accesibilidad, al menor precio para
los usuarios finales.

14. Dicho objetivo busca concretarse mediante la actividad de un organismo crea-
do por lareforma, el Instituto Federal de Telecomunicaciones, encargado del
otorgamiento, la revocacion, asi como la autorizacion de cesiones o cam-
bios de control accionario, titularidad u operacion de sociedades relacionadas
con concesiones en materia de radiodifusion y telecomunicaciones. El Insti-
tuto estara especializado en regular la competencia economica en el sector y
contara con un registro publico de concesiones de espectro radioeléctrico.

15. Lareforma incluye un conjunto de controles normativos e institucionales al
organismo, entre los cuales destacan el establecimiento de una contraloria
interna, obligaciones de transparencia, la posibilidad de que alguno de sus
integrantes sea removido por el voto de las dos terceras partes del Pleno del
Senado, la obligacion del titular del 6rgano de rendir informes anuales al Eje-
cutivo y al Legislativo, el derecho de los interesados de impugnar las resolu-

ciones de la institucion por medio de amparo indirecto (sin efectos

0 DOF de 11 de junio de 2013, disponible en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=53
01941&fecha=11/06/2013
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suspensivos)," creacion de tribunales especializados en la materia, y la sepa-
racion funcional entre la autoridad dentro del Instituto que investigue posibles
concentraciones del espectro radioeléctrico y la que determine la resolucion.
16. ElInstituto cuenta con autonomia presupuestaria, de gestion y técnica, y tiene
la facultad de otorgar concesiones por asignacion directa. No obstante dicha
autonomia, las contraprestaciones que fije el 6rgano por el otorgamiento de

concesiones deberan determinarse previa consulta a la autoridad hacendaria.

2. Impacto de la legislacién analizada en la proteccion
a periodistas y la investigacion de agresiones en su contra

GRAFICA 2
PROTECCION A PERIODISTAS
LGV
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17. La escalada en el nimero y frecuencia de agresiones contra periodistas en
los ultimos afios ha hecho necesaria la ejecucion de mecanismos de protec-
ciony prevencion efectivos, que se acompanen de una politica de combate a
laimpunidad que haimperado crénicamente por las agresiones. En ese rubro
el impacto de la LGV y el CNPP es considerablemente alto, aunque no se
trate de legislaciones especializadas en la atencion a casos de agresion a
periodistas. Ambas obligan a todas las autoridades, indistintamente de su

jurisdiccion, requieren de procesos relativamente abiertos y sencillos, con

I'Salvo en caso de multas o desincorporacion de activos, derechos, partes sociales o acciones en
contra de empresas del ramo.
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cobertura universal, y fijan medidas integrales para la proteccion de perio-
distas en riesgo, asi como para la investigacion de los casos y la reparacion

del dano infligido.

Proteccién a periodistas en riesgo

18. Tanto la LGV como el CNPP cuentan con esquemas de proteccion a victi-
mas, que incluyen a periodistas en riesgo. En el caso de la LGV hay un es-
quema de proteccion que puede adoptarse tanto sila o el periodista son las
victimas directas de las agresiones (incluyendo amenazas u hostigamien-
tos), como si solamente adquiere el riesgo por acompanar periodistica-
mente el caso de una victima directa, en cuyo caso se denomina “victima
potencial”. Esa distincién no disminuye el derecho de la o el periodista a
beneficiarse de las medidas de proteccion. La calidad de victima directa
permite cubrir a las personas mas allegadas a la o el periodista al esquema
de proteccion, en calidad de “victimas indirectas”. Las conductas que ame-
ritarian tal proteccion pueden ser violaciones de derechos humanos recono-
cidos por la Constitucion y los tratados internacionales, asi como delitos
contenidos en la legislacion penal.

19. En el caso del CNPP, el esquema de proteccion solamente puede aplicarse
sila o el periodista es victima directa de la agresion, o a favor de sus personas
mas allegadas, a las que se les dard la calidad de ofendidos, en caso de homi-
cidio o de que no pudiera ejercer personalmente los derechos reconocidos
por el Codigo. Las conductas que hacen procedente la proteccion solamente
son aquellas tipificadas como delitos en la legislacion penal sustantiva.

20. Porlo que alos supuestos subjetivos de procedencia de las medidas de protec-
cion, la LGV es mas amplia que el CNPP. En contraste, las medidas de proteccion
que ofrece la LGV deben buscarse en el cuerpo del CNPP, al que remite el
texto de la Ley. En este sentido, la LGV no enuncia cuales seran las medidas
de proteccion, sino que se limita a enunciar un conjunto de principios que las

autoridades deberan observar al aplicarlas, enunciadas en el Articulo 40:
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. Principio de proteccion: Considera primordial la proteccion de la vida, la inte-
gridad fisica, la libertad y la seguridad de las personas;

II.  Principio de necesidad y proporcionalidad: Las medidas de proteccion deben
responder al nivel de riesgo o peligro en que se encuentre la persona destinata-
ria, y deben ser aplicadas en cuanto sean necesarias para garantizar su seguridad
o reducir los riesgos existentes;

III. Principio de confidencialidad: Toda la informacion y actividad administrativa o
jurisdiccional relacionada con el ambito de proteccién de las personas, debe ser
reservada para los fines de la investigacion o del proceso respectivo, y

IV. Principio de oportunidad y eficacia: Las medidas deben ser oportunas, especi-
ficas, adecuadas y eficientes parala proteccion de la victima y deben ser otorga-
das e implementadas a partir del momento y durante el tiempo que garanticen

su objetivo.

Las medidas de proteccion que habra de adoptar el CNPP —y a las que remi-

tela LGV—, serian las siguientes, enunciadas en el articulo 137 del dictamen:

I.  Prohibicion de acercarse o comunicarse con la victima u ofendido;
II. Limitacion para asistir o acercarse al domicilio de la victima u ofendido o al
lugar donde se encuentre;
IT1.  Separacién inmediata del domicilio;
IV.  Laprohibicion de realizar conductas de intimidacion o molestia a la victima u
ofendido o a personas relacionados con ellos;
V. Vigilancia en el domicilio de la victima u ofendido;
VL. Proteccion policial de la victima u ofendido;
VII.  Auxilio inmediato por integrantes de instituciones policiales, al domicilio en don-
de se localice o se encuentre la victima u ofendido en el momento de solicitarlo;
VIII. Traslado de la victima u ofendido a refugios o albergues temporales, asi como
de sus descendientes, y
IX. Elreingreso de la victima u ofendido a su domicilio, una vez que se salvaguar-

de su seguridad.

El estado de la proteccion a la libertad de expresién



172 @ Jaime Rochin del Rincon y Silvano Cantd

22. La LGV crea una Asesoria Juridica especializada en el acompanamiento
multidisciplinario a las victimas durante los procesos administrativos y ju-
diciales que enfrenten. E1 CNPP adopta la figura y la dota de un papel activo

en las diversas etapas del procedimiento penal.

Investigacion de casos de agresion contra periodistas

23. Tanto la LGV como el CNPP abundan en disposiciones encaminadas a ga-
rantizar a las victimas, incluyendo a periodistas, su derecho de acceso a la
justicia. La LGV es mas enfatica en la interdependencia entre ese derecho y
los de acceso a la verdad y a la reparacion, por lo que el impacto del CNPP
en este aspecto debe potenciarse con una lectura sistémica de los derechos
sustantivos de las victimas, que dan su tonalidad restaurativa y transforma-
dora ala procuracion e imparticion de justicia.

24. El aspecto mas relevante que incorporan las normas analizadas a la investi-
gacion de casos de agresion contra periodistas podria ser el que leemos en
el Articulo 21 del CNPP, que retoma del Cédigo Federal de Procedimientos
Penales vigente la facultad del Ministerio Publico de la Federacion de cono-
cer de delitos del fuero comun cometidos contra periodistas bajo determi-
nadas condiciones, tal como se decreté mediante la reforma de 3 de mayo de
2013" (impulsada por el CJDH, Freedom House, Articulo 19 México, entre
otras organizaciones). Esta figura extraordinaria, que se desprende de la
reforma al Articulo 73 fraccion XXI constitucional, de 25 de junio de 2012,
precisa que los delitos del fuero comun hayan sido cometidos contra perio-
distas, personas o instalaciones, afectando, limitando o menoscabando con
ello el derecho a la informacion o las libertades de expresién o imprenta. El

dictamen conserva las nueve causales de procedencia de la atraccion, asi como

2DOF de 3 de mayo de 2013, disponible en: http://dof.gob.mx /nota_detalle.php?codigo=5297902
&fecha=03/05/2013

B DOF de 25 de junio de 2012, disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=525605
2&fecha=25/06/2012
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lajurisdiccion de los 6rganos jurisdiccionales del fuero federal para conocer
de estos casos.

25. Tanto la LGV como el CNPP insisten en la obligacion de las autoridades
involucradas en la investigacion de hechos constitutivos de agresiones con-
tra periodistas de actuar con debida diligencia y respeto al debido proceso.
Enla LGV esuno de los principios generales de actuacion, y en el CNPP se
inserta como principio general, en sumodalidad de respeto al debido proce-
s0, asi como obligacion de debida diligencia de ministerios publicos y jueces

en articulos diversos.

Reparacion integral del daho

26. Una de las principales diferencias entre la LGV y el CNPP radica en sus
esquemas de reparacion del dano. Mientras la LGV contempla cinco grupos
de reparaciones, consistentes en la restitucion, rehabilitacion, indemniza-
cion, satisfaccion y no repeticion del dano, el CNPP solamente hace refe-
rencia a la restitucion, bajo la modalidad de “medida provisional”, siempre
que la naturaleza del hecho lo permita. Lo denomina “restablecimiento de
las cosas al estado previo”. Huelga decir que se trata de un desfase con res-
pecto al modelo vanguardista e integral de la LGV, que ademas insiste en que
la reparacion va mas alla de lo meramente material o economico. E1 CNPP,
al hablar de las reparaciones que deben constar en las sentencias penales, se

limita a referirse a ellas como “indemnizaciéon”.

Combate a la impunidad en delitos contra periodistas

27. Elprocedimiento penal enunciado en el CNPP carece de los alcances trans-
formadores de la LGV, en el sentido de que no ataca las causas de la violencia.
Es probable que el lugar adecuado para abordar el tema no sea justamente
el codigo penal adjetivo, pero ello implica de nueva cuenta que se piense el
procedimiento penal como un sistema conformado por un bloque normativo

que incluye también ala LGV.
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28. E1 CNPP no contempla medidas de combate alaimpunidad, en tanto que,
al subrayar laimportancia del derecho ala verdad —que es imprescriptible,
de titularidad difusa y universal— la LGV empodera a las victimas para
construir mecanismos alternativos a las penas corporales en su bisqueda
de justicia. Contar con mecanismos de investigacion y difusiéon de la ver-
dad histérica de los hechos permite que incluso en casos de delitos ya
prescritos pueda hacerse justicia honrando la memoria de las victimas y
revelando indicios y significaciones sobre los hechos que impacten colec-
tivamente.

29, El uso combinado de medidas de satisfaccion y no repeticion puede repre-
sentar un efecto multiplicador desde la resolucion de casos que sigan un pro-
cedimiento —o no— conforme al CNPP, pero que invoquen el esquema de
reparaciones de la LGV. Los pedidos de disculpas publicas, las comisiones
de investigacion sobre delitos sin resolver, o la remocion de obstaculos
legales o politicas publicas que ponen en riesgo a periodistas y otras pobla-
ciones, pueden tener un efecto disuasivo para prevenir las agresiones, a la
vez que iluminar con informaciones, hallazgos y precedentes otros casos

que esperan aun solucion.

Impacto de la legislacion analizada en la garantia
de libre flujo de informaciones

GRAFICA 3
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Restricciones al libre flujo de informaciones en el proceso penal

30. EI CNPP establece un conjunto de hipdtesis bajo las cuales la actuacion de
periodistas en el marco del procedimiento penal esta acotada.

31. Poruna parte, el CNPP enuncia un conjunto de medidas de disciplina en
las audiencias publicas, se limitan las intervenciones de personas ajenas al
proceso, que no pueden dirigirse a las partes, por ejemplo para hacer en-
trevistas. Violar esta disposicion puede generar sanciones contra quien lo
haga. La presencia de periodistas en las salas de audiencias debe notificar-
se previamente a la instancia de imparticion de justicia que corresponda.
Con todo, el acceso a las audiencias e incluso a la carpeta digital del caso
esta permitida, dentro de los limites ya senalados, asi como bajo un criterio
de proteccion de datos personales, que responde al propdsito de proteger
el derecho ala privacidad de las partes y otras personas involucradas en el
proceso. Las audiencias no podran ser grabadas ni transmitidas por los
medios (Articulo 55 del dictamen).

32. Por otra parte, el principio de publicidad de las audiencias, que esta reco-
nocido por la Constitucién, admite un conjunto de excepciones enunciadas
en el articulo 64 del dictamen. Si bien la proteccion de la integridad de
las partes procesales, el interés superior de ninas, ninos y adolescentes, o
incluso la salvaguarda de la seguridad ptblica o nacional y la informacion
publica clasificada como secreta pueden ser hipdtesis legitimas para res-
tringir la publicidad de las audiencias, resulta deficientemente justificable
que dentro de las excepciones enunciadas en el articulo de mérito no se
incluya una especificacion sobre la determinacion del caracter confidencial
de informaciones ptiblicas (el dictamen dice que la audiencia puede ser par-
cial o totalmente cerrado cuando “I11. Peligre un secreto oficial, particular,
comercial o industrial, cuya revelacion indebida sea punible”), que deberia
al menos hacer referencia a lo dispuesto por la legislacion en la materia, y

mas aun, que se excepttie la publicidad cuando “I'V. El Organo Jurisdiccional
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estime conveniente”. El resto de las excepciones pueden estar pulcramente
fundadas y motivadas, pero la enunciada en la fraccion IV subvierte la ra-
cionalidad de la excepcion, dando una facultad discrecional potencialmen-

te arbitraria a la autoridad judicial.

Constitucionalizacién del derecho humano a recibir y difundir
informaciones, asi como de la prohibicién de censura previa

33. La RCT cuenta entre sus virtudes con la armonizacion del texto cons-
titucional con los estandares convencionales en materia de libertad de
expresion, particularmente con el articulo 19 de la Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos, el 19 del Pacto Internacional de De-
rechos Civiles y Politicos y el 13 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (CADH), que incluyen como elemento esencial a la
libertad de expresion el derecho de toda persona a investigar o buscar, y
recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion de
fronteras, por cualquier medio de expresion. De esta manera, el parrafo
segundo del articulo 6° constitucional establece que “Toda persona tie-
ne derecho al libre acceso a informacién plural y oportuna, asi como a
buscar, recibir y difundir informacion e ideas de toda indole por cual-
quier medio de expresion.”

34. Elnuevo Articulo 7° constitucional incorporo otros elementos contenidos
en el mismo articulo 13 de la CADH, por ejemplo la prohibicion de la cen-
sura previa y del control indirecto sobre los medios. Es temprano para se-
nalarlo, sobre todo si no hay legislacion secundaria disponible, pero debera
cuidarse lamanera en la cual el Estado equilibrara la prohibicion de la cen-
sura previa con otros imperativos que se impone en el nuevo Articulo 6°,
por ejemplo, que en virtud de la redimension de las telecomunicaciones y
la radiodifusion como servicios ptblicos, objetos de derechos de titularidad
universal, deba garantizar que las primeras sean prestadas “en condiciones

de competencia, calidad, pluralidad, cobertura universal, interconexion, con-
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vergencia, continuidad, acceso libre y sin injerencias arbitrarias”, y las se-
gundas, “en condiciones de competenciay calidad y brinde los beneficios de
la cultura a toda la poblacion, preservando la pluralidad y la veracidad de la
informacion, asi como el fomento de los valores de la identidad nacional,
contribuyendo a los fines establecidos en el Articulo 3o. de esta Consti-
tucion”. El espiritu de la norma no es a priori incompatible con el bloque
de constitucionalidad en derechos humanos, pero es preciso que los crite-
rios y las practicas a aplicar ponderen el fragil balance entre una vision
sustantiva de lo que es bueno para las audiencias, sin una discusion mas
profunda al respecto. A nivel de promesa, el tema es una veta minimamen-
te explorada en el pais. Excede el propdsito de este analisis ofrecer una
conclusion sobre la tension que se enuncia, salvo apuntar la deseabilidad de
que el tema fuera objeto de un debate amplio, plural y abierto sobre las re-
laciones entre medios y audiencias y sobre pasar del mero derecho de acceso
alos medios, para abordar también sus contenidos. Es una discusion poten-
cialmente democratizadora.

35. Aunque la LGV no mencionanada sobre el libre flujo de informaciones, cabe
advertir que también hay una oportunidad para articular los alcances tran-
sicionales de esta legislacion con la RCT por lo que hace a la difusion de
materiales que permitan la reconstruccion de lamemoria historica, la digni-
ficacion de las victimas y el desarrollo de plataformas para garantizar el de-

recho ala verdad.

Derecho de réplica

36. Conforme al Articulo transitorio Tercero fraccion 1V, en diciembre de 2013
vencié el plazo fijado al Congreso de la Unién para regular el derecho de
réplica, uno de los pendientes més relevantes en el tema, materia de diversas
recomendaciones internacionales a México. Al respecto, varios expertos en
el tema han advertido que el proyecto emanado de la Camara de Diputados

es deficiente al sobrecargar de obstaculos y requisitos a quienes busquen
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ejercer este derecho, por ejemplo, judicializandolo.™* La discusién parlamen-

taria sigue abierta, en la Camara de Senadores.

Impacto de la legislacion analizada en el libre acceso a los medios
y tecnologias de la informacién y la comunicacién
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Combate a la concentracion y monopolio de frecuencias

37. Uno de los aspectos mas extensamente tratados por la RCT es el de la pre-
vencion de fendmenos de concentracion en el sector de las telecomunicacio-
nes y la radiodifusion, asi como de fomento a la concurrencia. Incluso se
prevé que se tipifiquen como delitos las conductas tendientes a la concen-
traciéon en la materia (Articulo tercero transitorio, fraccién I). Pareceria que
hay dos reformas de telecomunicaciones: la de los grandes principios y de-
rechos universales ligados a la libertad de expresion (Articulos 6°y 7°) y la
de las grandes maquinarias de regulacion econdmica, con tribunales, proce-
dimientos y organismos autonomos altamente controlados.

38. Elfuerte acento economicista de la reforma en este punto deja en un segun-
do plano la libre concurrencia de iniciativas no lucrativas de libertad de ex-
presion, que podrian quedar rezagadas en el juego de las contraprestaciones,

4 Véase, Ramirez, Dario (2013), El derecho de réplica en vilo, en Sin Embargo (digital) de 30 de
enero de 2014, disponible en: http://www.sinembargo.mx /opinion/30-01-2014,/21235
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la sobrerregulacion y los pasillos burocraticos de las nuevas —y complejas—
instituciones. Aunque son mencionados en la reforma, los medios de comu-
nicacion comunitarios, indigenas, independientes o experimentales parece-
rian encuadrarse en una arena muy distinta a la de los grandes corporativos
de la comunicacién, en el renglon de la asistencia y el fomento, antes que en
el de la competencia. No hay una politica clara en la reforma para igualar a

los desiguales en términos de acceso a los medios.

Constitucionalizacién del derecho humano a la Internet
y las telecomunicaciones

39. Uno de los aspectos mas prometedores de la RCT es la elevaciéon a rango
constitucional del derecho de acceso a las tecnologias de informacion y co-
municacion, formulada en el parrafo tercero del nuevo articulo 6° constitu-
cional: “El Estado garantizara el derecho de acceso a las tecnologias de la
informacion y comunicacion, asi como a los servicios de radiodifusion y te-
lecomunicaciones, incluido el de banda ancha e internet”. Esta disposicion
se vincula con numerosos aspectos de una agenda hacia un gobierno elec-
trénico, particularmente en areas tales como la educacion o la administracion
de justicia. Sin la garantia efectiva del nuevo derecho a la Internet, la viabi-
lidad de figuras nuevas como el sistema acusatorio regulado por el CNPP
serian un mero simulacro legislativo. Sin duda, junto a otros temas como el
de las audiencias y los contenidos de los medios, el del cumplimiento de las
obligaciones del Estado (promover, proteger, respetar, garantizar) en mate-
ria de acceso a las tecnologias de informacion y comunicacion debera abrir
un debate y una agenda de investigacion para la sociedad civil y la academia.
Si la sociedad civil evaltia las potencialidades de este derecho, tendria mas
posibilidades de evitar que las telecomunicaciones sean un servicio publico

deficiente como ocurre con tantos otros.
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Impacto de la legislacion analizada en el acceso a la informacién
publica y la proteccion de datos personales

GRAFICA 5
ACCESO A LA INFORMACION Y PROTECCION DE DATOS

—@— Acceso a la informacion
y proteccion de datos

40. Untemacomunala LGV yel CNPP esla proteccion de los datos personales
y otras informaciones que pongan en riesgo a las victimas o al proceso, o que
las expongan a intromisiones injustificadas a su vida privada, situacion
que es tanto mas delicada en la situacion de dafio que experimentan. Es una
tutela plenamente justificable.

41. Porotrolado, el dictamen de CNPP contiene diversas disposiciones relacio-
nadas con facultades de las autoridades ministeriales para —con autorizacion
o no del juez de control— intervenir en el ambito privado de la persona para
tener acceso a su informacion personal. El uso de las redes de radiofrecuen-
ciay telecomunicaciones juega un papel importante sobre todo enla dotacion
de facultades ministeriales parala intervencion de comunicaciones privadas.
De hecho, el dictamen de CNPP (Articulo 301), mandata:

Los concesionarios, permisionarios y demas titulares de los medios o sistemas
susceptibles de intervencion, deberan colaborar eficientemente con la autoridad
competente para el desahogo de dichos actos de investigacion, de conformi-
dad con las disposiciones aplicables. Asimismo, deberan contar con la capacidad
técnica indispensable que atienda las exigencias requeridas por la autoridad ju-

dicial para operar una orden de intervencion de comunicaciones privadas.
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Conclusiones

Las legislaciones analizadas ofrecen un panorama muy amplio de agendas de
incidencialegislativa, de diseno de politicas publicas y trabajo de acompanamien-
to a periodistas victimas de agresiones. La concurrencia de normas que afectan
a estructuras, agendas, tematicas y actores tan diversos ofrecen la oportunidad
de construir casos paradigmaticos que catapulten un movimiento haciala demo-
cratizacion del debate sobre los medios de comunicacion y el empoderamiento
de la comunidad periodistica frente a las empresas del sector.

Resultaria deseable que en los proximos meses, en el proceso hacia la apro-
bacién de las normas pendientes y la implementacion de las recientemente pu-
blicadas se planteara un conjunto de estrategias para profundizar los alcances
que tendrd la adopcion de estos ordenamientos, y pugnar por dotarlos de una
orientacion democratica, antes que dejarlos alos azares de la burocratizacion, la

simulacion o el mercantilismo.
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Aleida Calleja*

La Ley de Telecomunicaciones y Radiodifusion contraviene varios articulos
de la Reforma Constitucional en materia de Telecomunicaciones y Radiodifusion
(en adelante la reforma) aprobada en junio del 2013, asi como estandares del
Sistema Interamericano de Derechos Humanos de Libertad de Expresiony De-
recho a la Informacion. El presente articulo detalla en un primer momento los
derechosy principios vulnerados, expone la falta de contrapesos para la defen-

sa de los derechos, asi como los primeros efectos de la Ley.

Los derechos y principios vulnerados

1. Tiene un efecto inhibitorio para ejercer la libertad de expresion y viola la
proteccion de datos personales y derecho a la intimidad al permitir a todas
las autoridades involucradas en el Sistema Nacional de Seguridad Publica
(policia federal, Secretaria de Marina, Procuraduria General de la Republi-
ca, el Centro de Informacion y Seguridad Nacional, entre otras), puedan
intervenir las comunicaciones y realizar la geolocalizacion de tiempo real sin
controles, ademas de obligar a empresas de telefonia a conservar datos per-

sonales de los usuarios en un registro de comunicaciones durante dos afos,

* Coordinadora de Advocacy Observatorio Latinoamericano de Regulacion, Medios y Convergencia
OBSERVACOM www.observacom.org @callejag aleida.callejac@gmail.com.
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incluso de manera indefinida, y permitir el acceso alos mismos sin autoriza-

cion judicial ni otras salvaguardas (Articulos 189 y 190).

Estas disposiciones contravienen la prohibicion de censura previa estable-
cida en el Articulo 7° de la Constitucion y 13 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos (CADH) y de la libertad de expresion al ser medidas
de restriccion desproporcionada e innecesaria para la consecucion de sus fines.
Sobre la intervencion de llamadas la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y
la Corte Interamericana de Derechos Humanos han determinado, que los datos
de una comunicacién deben ser protegidos por el derecho a la inviolabilidad de
las comunicaciones privadas, por lo que intercepcion, almacenamiento, trata-
miento y acceso, debe contar con autorizaciéon y controles judiciales como lo
marcan los Principios Internacionales sobre la Aplicacion de los Derechos Hu-
manos a la Vigilancia de las Comunicaciones.

En el reconocimiento de que este tipo de instrumentos son necesarios para
combatir la delincuencia y se utilizan en otros paises, también es cierto que re-
quieren de medidas de control para evitar que puedan ser utilizadas indebida-
mente por funcionarios. Este es quiza uno de los mas graves retrocesos que hay
en la ley, porque sienta las bases para una vigilancia masiva por parte de las au-
toridades sin que existan mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.

Solicitar la intervencién de comunicaciones, aplicaciones y contenidos sin
necesidad de una orden judicial o algiin otro mecanismo de control, abre un am-
plisimo margen discrecional para la intervencion de comunicaciones para ins-
tancias que sabemos estan ampliamente penetradas por la corrupciéon y en algu-
nos casos por la propia delincuencia organizada.

Esto es particularmente riesgoso para periodistas y defensores de derechos
humanos, pues cuentan con informacion muy sensible sobre actos de corrupcion,
abusos de autoridad, entre otros. Organizaciones que documentan las agresiones,
asesinatos y desapariciones de estos sectores, como la internacional Articulo 19,
han encontrado que en mas de la mitad de los casos existe la participacion de

funcionarios estatales en este tipo de hechos, asi que con las disposiciones apro-

Tomo 1. El estado actual de la proteccién a la libertad de expresion en México



Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion 4 185

badas se sientan las bases también para vigilar a actores incémodos y a la oposi-

cion politica.

2. Establece criterios discriminatorios a los medios de uso social, comunitario
e indigena al impedir que tengan diversidad de opciones de financiamien-
to, incluyendo la posibilidad de tener espacios comerciales, y los confina
depender de los recursos de la publicidad oficial de acuerdo al Articulo 89,
fraccion VI, que establece que los medios de uso comunitario ¢ indigena

podran tener ingresos de la:

Venta de publicidad a los entes publicos federales, los cuales destinaran el uno
por ciento del monto para servicios de comunicacion social y publicidad auto-
rizado en sus respectivos presupuestos al conjunto de concesiones de uso social
comunitarias e indigenas del pais, el cual se distribuira de forma equitativa entre
las concesiones existentes. Las Entidades Federativas y Municipios podran au-
torizar hasta el uno por ciento para dicho fin de conformidad con sus respectivos

presupuestos.

Ese porcentaje fijo en laley sera cada vez més reducido para las emisoras
una vez que su numero crezca y por otro lado deja a discrecionalidad de
las entidades federativas y de los municipios la posibilidad de autorizar la
publicidad oficial en las emisoras dejando un alto margen de discrecionalidad
para que pueda ser utilizada como via para incidir en las lineas editoriales o
informativas de estos medios por lo que se abren amplias condiciones para
que pueda ser utilizada para acallar voces criticas.

De acuerdo a la Relatoria de Libertad de Expresion de la Comision Inte-

ramericana de Derechos Humanos (CIDH) establece que:

La legislacion deberia definir apropiadamente el concepto de medio de comu-
nicacion comunitario, incluyendo su finalidad social y no comercial, y su inde-

pendencia operativa y financiera del estado y de intereses economicos Asimis-
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mo, lalegislacion deberia: (1) prever procedimientos sencillos para la obtencion
de licencias; (2) la no exigencia de requisitos tecnoldgicos severos que les im-
pida acceder a ellas; y (3) la posibilidad de que utilicen distintas fuentes de fi-
nanciacion, como la publicidad, como medio para financiarse... Es imprescindi-
ble, que se remuevan todas las restricciones desproporcionadas o
discriminatorias que impiden que los operadores de radio y television, en todas
las modalidades, puedan cumplir cabalmente con la misién comercial, social o

publica que tienen asignada.'

En todo caso, la legislacion deberia incluir suficientes garantias para que
por via de la financiacion oficial no se conviertan en medios dependientes
del Estado.

Estas condiciones son altamente contrastantes frente a la capacidad de
publicidad que tienen los medios comerciales, lo cuales en television abierta
podran comercializar hasta el 30 por ciento de su tiempo total de programa-
cion, en radio abierta hasta el casi el 60 por ciento de su tiempo y la television
restringida hasta seis minutos por hora, esto sin contar la promocion de bie-
nes y servicios por mas de cinto minutos que no seran contabilizados como
espacios comerciales.

Esos criterios discriminatorios también se aplican para el acceso a las
frecuencias que los deja en una alta incertidumbre juridica al mantener clau-
sulas altamente discrecionales e inequitativas para acceder alas frecuencias,
al establecer los mismos requisitos que alos medios de uso publico (articulo
85), como si tuvieran las mismas condiciones y capacidades, dejando al Ins-
tituto Federal de Telecomunicaciones (IFT) mediante lineamientos de ca-
rdcter general los términos en que deberdn acreditarse los requisitos previstos
en este articulo para que los medios comunitarios e indigenas puedan acceder
alas frecuencias, con lo cual se deja un amplio margen discrecional para que
la autoridad pueda imponer los requisitos técnicos y financieros sin ningiin

"' CIDH. Informe Anual 2008. Volumen 11: Informe Anual de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo 1V, parr. 106.
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tipo de restriccion, esta capacidad discrecional ha sido el principal obstacu-
lo en México para que comunidades puedan acceder a las frecuencias desde
la ley de radio y television de 1960, con los cual se contraviene el principio
12 de la Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion “lLas asigna-
ciones de radio y television deben considerar criterios democraticos que
garanticen una igualdad de oportunidades para todos los individuos en el
acceso a los mismos”, asi como los estandares para una radiodifusion libre

el incluyente:

Lajurisprudencia interamericana ha destacado que, en relacion con la protec-
cion, garantiay promocion de los derechos humanos, los Estados no sélo deben
abstenerse de realizar acciones o favorecer practicas que de cualquier manera
se encuentren dirigidas, directa o indirectamente, a crear situaciones que, de
iure o de facto, discriminen o excluyan arbitrariamente a ciertos grupos o per-
sonas en [su] goce o ejercicio, sino que, los Estados estan obligados a adoptar
medidas positivas (legislativas, administrativas o de cualquier otra naturaleza)
pararevertir o cambiar situaciones discriminatorias existentes que comprome-
tan el goce y ejercicio efectivo del derecho a la libertad de expresion de ciertos

grupos, en condiciones de igualdad y no discriminacion.”

[gualmente resultan discriminatorias las disposiciones establecidas en el
Articulo 90, al restringir la operacion de estos medios las peores frecuencias
de las bandas del AM y FM:

El Instituto debera reservar para estaciones de radio FM comunitarias e indi-
genas el diez por ciento de la banda de radiodifusion sonora de FM, que va de
los 88 a los 108 MHz. Dicho porcentaje se concesionara en la parte alta de la

referida banda.

2 CIDH. Informe Anual 2008. Volumen 11: Informe Anual de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo IV, parr. 230.
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El Instituto podra otorgar concesiones para estaciones de radio AM, co-
munitarias e indigenas, en el segmento de la banda del espectro radioeléctrico
ampliada que va de los 1605 a los 1705 KHz. Lo anterior, sin perjuicio de que el
Instituto pueda otorgar concesiones de uso putiblico, comercial o social, que no
sean comunitarias o indigenas, en el resto del segmento de AM. (Fraccion IV

del Articulo 90).

La reserva del espectro que es una recomendacion de los organismos in-
ternacionales de proteccion alalibertad de expresion, como mecanismo para
promover el pluralismo y la diversidad en la radiodifusion, se ve amplia-
mente deformada con este articulo que confina alos medios comunitarios e
indigenas a las peores condiciones técnicas del espectro.

En términos del plazo de las concesiones para este tipo de medios también
existe un trato discriminatorio, pues mientras a la concesién tnica para dar
todo tipo de servicios convergentes tiene una duracion de 30 afios y los me-
dios de uso comercial por 20 afos, a los sociales se les deja un plazo de 15
anos.

El trato igual entre desiguales violenta un principio juridico de igualdad
ante laley. Las disposiciones contradicen los minimos estandares del sistema
interamericano tanto en el acceso a las frecuencias® como en las condiciones
para su desarrollo tal como lo establece la Declaracion Internacional sobre

Diversidad en la Radiodifusion:*

La radiodifusion comunitaria debe estar expresamente reconocida en la ley
como una formadiferenciada de medios de comunicacion, debe beneficiarse de
procedimientos equitativos y sencillos para la obtencion de licencias, no debe

tener que cumplir con requisitos tecnoldgicos o de otra indole severos para la

3 CIDH, Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion. Principio N°12, octubre 2000 “Las
asignaciones de radio y television deben considerar criterios democraticos que garanticen una igualdad
de oportunidades para todos los individuos en el acceso a los mismos”.

* Relatores Libertad de Expresion ONU, OEA, OSCE y CADHP, Declaracion Internacional sobre
Diversidad en la Radiodifusion. 12 de diciembre de 2007.
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obtencion de licencias, debe beneficiarse de tarifas de concesionaria de licencia

y debe tener acceso a publicidad.

No obstante lo anterior, ademas se endurecen de manera desmedida las
sanciones para quienes operen estaciones sin la autorizacion correspondien-
te con “Con multa por el equivalente de 6.01% hasta 10% de los ingresos de
la persona infractora” (Articulo 298, Inciso E, fraccion 1), en caso de que esta
no pueda ser aplicada entonces aplicara una multa hasta por el equivalente
a ochenta y dos millones de veces el salario minimo (Articulo 299, fraccion
1V), esta medida desproporcional al fin que se persigue genera una condi-
cion severamente inhibitoria para que las comunidades ejerzan su libertad
de expresion, tal como lo marca el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos (SIDH):

Las sanciones por el uso irregular de una licencia de radio o television pueden
comprometer gravemente derechos fundamentales de las personas involucradas
y generar un efecto inhibitorio o de silenciamiento del debate democratico. Al
respecto, en tanto la libertad de expresion engloba dos aspectos—el derecho de
expresar pensamientos e ideasy el derecho de recibirlas—, cuando este derecho
es restringido a través de una interferencia arbitraria, afecta no solo el dere-
cho individual de expresar informacion e ideas, sino también el derecho de la

comunidad en general de recibir todo tipo de informacion y opiniones. ®

3. Vulnera la autonomia y las facultades del IFT, al que confina al ambito de
regulacion meramente técnico y le impone coordinarse para su actuacion a
varias instituciones que estan al mando del Ejecutivo Federal, en especial
ala Secretaria de Comunicacionesy Transportes. Esto diluye el gran avance
que significo la autonomia del regulador, que suponia un modelo innovador

en América Latinay de cumplimiento al mas alto estandar internacional del

5 CIDH, Informe Anual 2003. Capitulo V: Violaciones indirectas a la libertad de expresion: Asigna-
cién discriminatoria de la publicidad oficial, parr. 4.
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sistema interamericano que establece: “[...] En particular, es fundamental
que los 6rganos de regulacion o fiscalizacion de los medios de comunicacion
sean independientes del poder ejecutivo, se sometan completamente al de-
bido proceso y tengan un estricto control judicial”.®

El Articulo 99 va mas alla de la constitucion y permite a la Secretaria de
Hacienda emitir opinion respecto de todas las contraprestaciones a las que
se refiere la ley por el uso del espectro, limita la posibilidad de que pueda
imponer limites a la concentracion nacional y regional, al concesionamiento
y a la propiedad cruzada (Articulos 285 y 286), al establecer supuestos su-
mamente limitados sobre su definicion, asi como las medidas que puede adop-
tar ese 6rgano regulador para evitar la indebida concentracion de medios.

La facultad para impedir la indebida concentracion de medios es mas ra-
dical en el Articulo transitorio 9° al disponer que mientras exista un agente
econdémico preponderante, no requeriran autorizacion del IFT las concen-
traciones que se realicen entre concesionarios de servicios especificos, con
lo cual se permite de facto una mayor concentracion de la ya existente alti-
sima concentracion mediatica en el pais.

Sibien laley es clara y concisa respecto de las medidas de regulacion asi-
métrica para agentes preponderantes o con alto poder sustancial de mercado
en telecomunicaciones, especialmente en telefonia e internet, en materia
de radiodifusion permite que los actuales jugadores que ya controlan la produc-
cioény distribucion de contenidos audiovisuales sigan manteniendo el mono-
polio de la opinion publica, pues es esta plataforma tecnolégica la que permite
el ejercicio de la libertad de expresion y el derecho a la informacion.

Aunque por mandato constitucional habra la licitacion de dos nuevas ca-
denas de television digital abierta y una nueva cadena nacional de television
publica, en el caso de las dos primeras se mantendran en el ambito del sector
comercial lo cual no garantiza mayor pluralismo y diversidad, y debera de

tomarse en cuenta la gran barrera de entrada que tendran para competir,

o CIDH, Informe Anual 2008, Volumen I11: Informe Anual de la Relatoria Especial para la Libertad
de Expresion. Capitulo IV, parr. 82.
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pues las actuales televisoras podran acceder a la mayor parte de la ganancia
espectral producto de la multiprogramacion, con lo cual se multiplicaran
hasta por cuatro veces con sus senales. Esto contradice la Declaracion Con-
junta de las Relatorias sobre proteccion de la libertad de expresion y la di-

versidad en la transicion digital terrestre:

Se deberian adoptar, segiin sea necesario, medidas especiales para evitar que la
transicion digital terrestre fomente una concentracion mayor o indebida de
la propiedad o el control de los medios. Esto podria incluir medidas de regulacion
relativas ala operacion de multiplexores, normas claras sobre fijacion de precios
y competencia respecto de multiplexores y redes de distribucion y la separacion
de las operaciones de distribucion y contenidos en una misma empresa, entre

otras cosas.’

Respecto de los derechos de las audiencias en los servicios de radiodifusion,
la ley es laxa al establecer un catalogo limitado (Articulo 255), y viola el
principio 6 de la Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion al
establecer por ley la existencia de codigos de ética en los medios en los cua-
les se contendran los derechos de las audiencias (Articulo 259), que estable-
ce: La actividad periodistica debe regirse por conductas éticas, las cuales en
ningun caso pueden ser impuestas por los Estados. Pero la parte mas absurda
es que las sanciones en caso de violacion a estos derechos seran a los defen-
sores de las audiencias quienes seran sancionados, en lugar de los concesio-
narios. (Articulo 311, C) 1y I1).

En una redaccién confusa a los medios de uso ptblico se les deja en un
régimen de alta discrecionalidad para su operacion, en oposicion a la cons-
titucidon que establece que los medios ptiblicos deberan de tener garanti-
zada suindependencia editorial y de operacion. En lugar de establecer con

transparencia el funcionamiento de este tipo de medios en la Ley Federal

7 Punto 3: Promover la diversidad y otras metas vinculadas, inciso h.
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de Telecomunicaciones y Radiodifusion, el Congreso aprobd laley que crea
el Sistema de Radiodifusion del Estado Mexicano, que por su ambigiiedad
no queda claro si ese sistema sera solamente quien opere una cadena de
television y otra de radio de alcance nacional o controlara a todos los siste-
mas de radiodifusion publica existentes en el pais, ademas ignora el man-
dato de asegurarles su independencia editorial y les limita las fuentes de
financiamiento obligando a su dependencia al presupuesto gubernamental,
dejandoles la posibilidad de patrocinio por tan solo cinco segundos. Las
regulaciones impuestas a este sector van en sentido contrario a lo estable-
cido en la Declaracion Internacional sobre Diversidad en la Radiodifusion
para garantizar medidas especiales para su fortalecimiento.®

La restriccién del financiamiento via los patrocinios que resulta una li-
mitacion arbitrariay sin sustento, se ve especialmente agravada cuando se
determinan multas por el equivalente de 0.76 por ciento hasta el 2.5 por
ciento de los ingresos por exceder del tiempo de duracion en la transmision
de patrocinios tratandose de concesionarios de uso publico (Articulo 308,
B, 1), asi como multa por el equivalente de 2.51 por ciento hasta el 5 por
ciento de sus ingresos, por incluir dentro de los patrocinios la comerciali-
zacion o venta de algun producto o servicio.

Esto es altamente contrastante con las multas a los medios comerciales
con multa por el equivalente de 0.51 por ciento hasta el uno por ciento de
los ingresos del concesionario autorizado o programador, por: no poner a
disposicion de las audiencias mecanismos de defensa o no nombrar defen-

sor de las audiencias o no emitir cddigos de ética (Articulo 311 B 1y 11).

8 “Se requieren medidas especiales para proteger y preservar los medios publicos en el nuevo espa-
cio radioeléctrico. El mandato de los medios publicos debe estar claramente establecido por ley y debe
incluir, entre otros, el contribuir a la diversidad, la cual debe ir mas alla de ofrecer diferentes tipos de
programacion, dar voz a y satisfacer las necesidades de informacion e intereses de todos los sectores
de lasociedad. Se deben explorar mecanismos innovadores para el financiamiento de los medios publicos,
de forma tal que éste sea suficiente para permitirles camplir con su mandado de servicio publico, que sea
garantizado por adelantado para periodos de varios aios y que sea ajustado de acuerdo a la inflacion”.
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6. Los limites a la concentracion, la propiedad cruzada, la regulacion asimé-
trica, la desinversion para la particion de monopolios, los criterios de pre-
ponderancia y poder sustancial de mercado, especialmente en la radio-
difusién, no limitan el control de las actuales televisoras, al contrario les
afirman condiciones para su posicion dominante, lo cual contrasta con las
medidas en telecomunicaciones que son especificasy claras. Llama la aten-
cionla determinacion de solo declarar a un agente preponderante por cada
sector, por lo que se evade la posibilidad de que Televisa sea preponderan-
te en television restringida cuando controla cerca del 70 por ciento en sa-
télite y mas del 60 por ciento en cable, segmento que le ha representa su
mayor crecimiento. Esta disposicion contraria la reforma que determina
la aplicacion de la preponderancia en todos los segmentos.

La concentracion mediatica es una de las barreras mas importantes a la
libertad de expresién por los efectos nocivos a los procesos democraticos,
reconocido asi por el principio 12 de los Principios para la Libertad de
Expresionde la CIDH y por la Declaracion Internacional sobre Diversidad
en la Radiodifusion de los Relatores de Libertad de Expresion en el mun-
do.” La posibilidad de combatir la extrema concentracién que México su-
fre se aleja ostensiblemente con la ley aprobada por el Congreso.

7. Carece de unaregulacion eficaz de contenidos audiovisuales en temas esen-
ciales como derechos y la proteccion de la nifez, la publicidad enganosa,
de fortalecimiento de la produccion independiente y los derechos de las
audiencias y los usuarios haciendo nugatorio su ejercicio en la practica. En
este rubro hay que resaltar que en el paquete de iniciativas el Presidente

no envio la Ley Reglamentaria del Derecho de Réplica, uno de los derechos

9«

Enreconocimiento de la particular importancia que la diversidad de los medios de comunicacion
tiene para la democracia, para prevenir la concentracion indebida de medios de comunicacion o la pro-
piedad cruzada de los mismos, va sea horizontal o vertical, se deben adoptar medidas especiales, inclu-
yendo leyes anti-monopolicas. Tales medidas deben implicar el camplimiento de estrictos requisitos de
transparencia sobre la propiedad de los medios de comunicacion a todos los niveles. Ademas deben invo-
lucrar un monitoreo activo, el tomar en cuenta la concentracion de la propiedad, en caso que sea aplicable,
en el proceso de concesion de licencias, el reporte con antelacion sobre grandes combinaciones propues-
tas, y la concesion de autoridad para evitar que tales combinaciones entren en vigor”.
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basicos de libertad de expresion que la Constitucion establece y es reco-
nocido por el Articulo 14 de la Convencion Americana de Derechos Hu-
manos.

El Sistema Interamericano de Derechos Humanos plantea que la regu-
lacién sobre radiodifusion, en tanto puede implicar una limitacion al ejer-
cicio del derecho alalibertad de expresion, debe estar establecida en forma
previa y de manera expresa, taxativa, precisa y clara en una ley, tanto en el
sentido formal como material. A este respecto es aplicable la definiciéon de
la Corte Interamericana en la Opinion Consultiva OC-6/806, segtin la cual, la
expresion “leyes” no significa cualquier norma juridica, sino aquellos actos
normativos generales adoptados por el 6rgano legislativo constitucional-
mente previsto y democraticamente elegido, segtin los procedimientos
establecidos en la Constitucion, ceniidos al bien comun. Es fundamental
que el marco legal provea seguridad juridica a los ciudadanos y ciudadanas
y determine, en los términos mas claros y precisos posibles, las condicio-
nes de ejercicio del derecho y las limitaciones a que esta sometida la acti-
vidad de radiodifusion, algo que no sucede con lalegislacion aprobada por
el Congreso.

8. Aunque el ultimo Articulo transitorio (18°) de la reforma se establece que
los derechos laborales de los trabajadores de las empresas y organismos
de telecomunicacionesy radiodifusion se respetaran en todo momento, la
ley secundaria simplemente no dice una sola palabra sobre las obligacio-
nes que tendrian estas instancias para garantizar esos derechos laborales.
Aunque se insistié en dejar establecidos por lo menos la clausula de con-
ciencia de los comunicadores, el legislativo determind omitir el mandato
constitucional al respecto dejando nuevamente desprotegido a los traba-
jadores de la informacién.

Ental sentido tanto la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion
(LFTR), como la Ley del Sistema Publico de Radiodifusion del Estado Mexi-
cano, contrarian al texto constitucional, especialmente en cuanto a la obli-

gacion del Estado Mexicano para garantizar la progresividad de los derechos
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humanos, como a los estandares del Sistema Interamericano de Derechos

Humanos en materia de proteccion de la libertad de expresion.

Organismos autonomos sin autonomia

E113 de agosto el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Pablicay Protec-
cién de Datos Personales (IFAI) resolvié que la LETR no viola el derecho a la
privacidad ylos datos personales de los ciudadanos al permitir que las instancias
de seguridad nacional, de procuracion y administracion de justicia tengan acce-
so a nuestras comunicaciones y datos, nos ubiquen mediante la geolocalizacion
en tiempo real.

Elvoto decisivo lo tuvo la presidenta Ximena Puente, quien comportandose
como si fuera magistrada, estuvo en contra por considerar que no era proceden-
te y que el instituto no esta facultado para interponer dicha accion, entre otros
falaces argumentos. Con esta determinacion el IFAI vulnero su mandato de pro-
teger la privacidad y los datos personales de millones de mexicanos, bajo esta
logica votaron también Eugenio Monterey, Francisco Acuiia y Maria Patricia
Kurezyn, quienes tiraron por la borda su autonomia constitucional y su capacidad
para limitar los excesos del poder gubernamental. Los comisionados Areli Cano,
Oscar Guerra y Joel Salas que expusieron sélidos argumentos para interponer
la accion de inconstitucionalidad, quedaron en minoria.

Este episodio confirmé las acusaciones que en sumomento emitieron diver-
sos actores sociales, de que el nombramiento de varios de esos comisionados
habia sido a modo, que dificilmente tendrian independencia por su cercania
al habitante de Los Pinos, los comisionados cuestionados fueron los que preci-
samente votaron en contra de hacer la accion de inconstitucionalidad.

Esa era su primera prueba, después de que en este aino se aprobara su auto-
nomia constitucional y se ampliaran sus facultades, no fue gratuito que en las
redes sociales se refirieran a ese 6rgano como #1FAIL.

Por su parte la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) man-

tuvo un silencio sepulcral no solamente durante el proceso de discusion de la
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ley, sino también en la minima posibilidad de que también pudiera interponer
una Acciéon de Inconstitucionalidad. Este organismo que también tiene autono-
mia constitucional y tiene la facultad para combatir ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (SCJN) las leyes que podrian violar los derechos humanos,
mantuvo mutis respecto dela LF'TR, a pesar de las multiples violaciones a nues-
tros derechos.

La controversia constitucional que pudo haber interpuesto el IFT ante la
SCJN por la invasion de sus facultades, antes del 11 de septiembre, y que cinco
de los siete comisionados que conforman su Pleno se negaron a llevar a cabo, es
otramuestra de un poder autonomo que optd por subsumirse al Poder Ejecutivo
parallevar la fiesta en paz, dandole la espalda a la sociedad.

Aunque era previsible. Ausentes de la discusion en el Congreso, apenas
emitieron un timido documento al legislativo que de manera rebuscada decia
que la ley contenia disposiciones contradictorias a su deber regulatorio. Desde
entonces soélo las comisionadas Adriana Labardini y Maria Elena Estavillo se
atrevieron a solicitar audiencia para exponer sus puntos de vista, la cual fue
rotundamente ignorada por los senadores y se le hizo el vacio en la agenda in-
formativa, la noticia apenas si aparecio en pequenos espacios en los periodicos
de circulacion nacional, en otros ni siquiera se le menciond. Ese vacio informa-
tivo es el mismo que hemos visto en dias recientes, pocas y flacas notas se han
publicado al respecto.

Mientras Gabriel Contreras, Presidente del IFT y quien proviene de la Con-
sejeria Juridica de la Presidencia de la Republica; Fernando Borjon, Mario Fro-
mow, Adolfo Cuevas Tejay Ernesto Estrada se sentaron comodamente a aceptar
un IFT debilitado, con valentia las tnicas dos mujeres comisionadas, Labardini
y Estavillo, trabajaron forzadamente para presentar un proyecto de controversia
que simplemente fue rechazado por sus colegas, en una reunion del Pleno que
debio de haber sido publica, como lo hizo el IFAI para que la sociedad conocie-
ra sus argumentos para su negativa.

Estos organos autonomos nos cuestan miles de millones de pesos al ano, que

pagamos todos nosotros con nuestros impuestos, que estan ahi para proteger
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nuestros derechos con independencia de los poderes gubernamentales, politicos
y econdmicos, pero su actuacion y/o su omision son la constante. éPara eso les

dimos autonomia constitucional?

El congreso, poder sin poder

En las pocas horas que restaban del 13 de agosto y a un punto de vencer el plazo
paraque la Camara de Diputados entregara la accion de inconstitucionalidad por
varios articulos de la LF'TR, de acuerdo a la version de la diputada perredista
Purificacién Carpinteyro, el excoordinador del grupo parlamentario del PAN en
la Camara de Diputados, Luis Alberto Villarreal, freno alos diputados que habian
dado su firma, aunque la diputada panista Beatriz Zavala lo ha negado publica-
mente. El recurso legal tenia 174 firmas de las 167 que exige la ley, pero la opera-
cion de Villarreal impidio su entrega.

Alno interponer la Accion de Inconstitucionalidad, el Congreso se convirtio
en un poder del Estado sin poder, que solo vota leyes al gusto del Ejecutivo Fe-

deral y los intereses de los consorcios mediaticos.

Los primeros efectos de la ley

Al dia siguiente de la entrada en vigor de la LF'TR, el 14 de agosto, comenzamos
aver sus efectos, y nos dan la razén a quienes acusamos de sus inconsistencias y
dedicatorias. En un comunicado a sus inversionistas, Televisa anuncié la com-
pra del 100 por ciento del capital social de Grupo Cable TV, operadora de Ca-
blecom, por 8 mil 850 millones de pesos, con lo cual ahora controla el 63 por
ciento de la television de paga nacional, sin que por ello sea determinado como
preponderante, y por lo tanto sin que se le imponga una regulacion asimétrica
para que no tenga practicas monopdlicas.

Esto gracias a la ficcion aprobada por los legisladores de que la preponde-
rancia sea por sector y no por servicios, y por el Articulo noveno transitorio,
segun el cual, “en tanto exista un agente econémico preponderante en los sec-

tores de telecomunicaciones y radiodifusion, las concentraciones entre agentes
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economicos no requeriran de autorizacion del Instituto Federal de Telecomu-
nicaciones”.

Este regalo a Televisa, y a otras empresas poderosas, le dio la pauta para
que al dia siguiente de la entrada en vigor de la ley se pueda ir de shopping y se
concentre mucho mas el mercado realmente convergente, pues en la TV res-
tringida es donde se puede dar el triple o cuadruple play. Televisa concentra
ahora el 76 por ciento de la television satelital, el 53 por ciento de la television
de cable, el 63 por ciento del total de la television de paga y concentra 9.5 mi-
llones de los 15.1 millones de clientes de television de paga, y no puede ser
declarado preponderante.

El Congreso pasmado como el resto de los poderes autbnomos optaron por

subsumirse al mas viejo estilo del “si, sefior presidente”, por accion o por omision.
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El presente informe busca dar cuenta de las normas aplicables a las entidades

federativas en materia de proteccion a periodistas con el propdsito de servir como

insumo para la mejor comprension acerca de las medidas legislativas y politicas

que deben emprenderse en México a nivel local para fortalecer las salvaguar-

das del ejercicio periodistico.

Marco juridico general sobre la proteccion a periodistas
en las entidades federativas

1

Las obligaciones de garantizar, promover, proteger y garantizar los derechos
humanos corresponden por igual a todas las autoridades. La organizacion
del Estado bajo la forma de la federacion no exime a sus partes integran-
tes de acatar lo previsto por la Constitucién general ni por los tratados
internacionales signados y ratificados por el Estado. Las obligaciones ge-
nerales que tienen las autoridades publicas locales del pais se extienden
también a las obligaciones especificas que se desprenden de la violacion de
los derechos reconocidos por la Constitucion y los tratados internacionales
de los que México es parte, a saber, las de prevenir, investigar, sancionary
reparar el dafo. Todo lo anterior es aplicable, por supuesto, alalibertad de
expresion, la proteccion de quienes ejercen este derecho y la atencion inte-

gral alas victimas de agresiones cometidas por este ejercicio. Los siguientes
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apartados enuncian las principales obligaciones para las entidades federa-
tivas que se desprenden del marco normativo constitucional, convencional,

general y federal.

Marco constitucional y convencional

2 Como se comento previamente, todas las autoridades estan obligadas a rea-
lizar los derechos humanos reconocidos por la Constitucién y los tratados
internacionales ratificados por México. Ello incluye tanto a las autoridades
de los poderes constitucionales de las entidades federativas, como a las de
organismos autonomos locales, las autoridades municipales y cualquier otro
sujeto de derecho publico bajo la jurisdiccion estatal o municipal.

3. Lasfuentes de las obligaciones en la materia incluyen no solamente normas
primarias que reconocen expresamente elementos esenciales de la libertad
de expresion, como los Articulos 6°y 7° constitucionales, sino también aque-
llas disposiciones convencionales como el Articulo 19 de la Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos, el Articulo 19 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, y el Articulo 13 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos. Mediante la reforma constitucional en materia
de telecomunicaciones de octubre de 2013, los Articulos 6° y 7° constitucio-
nales armonizaron sus contenidos para incorporar elementos esenciales de
la libertad de expresion conforme a las normas convencionales, tales como
el derecho de investigar, recibir y difundir informaciones, la prohibicion de
la censura previa y la imposicion de controles indirectos, el reconocimiento
del derecho de réplicay el derecho de toda persona a acceder alos medios'y
las tecnologias de la informacion y la comunicacion.

4. Aunque la regulacion del sector de telecomunicaciones y radiodifusion
corresponde a las autoridades federales, las entidades federativas también
estan obligadas a abstenerse de cualquier actividad que implique un obs-
taculo al libre flujo de informaciones o al ejercicio efectivo de la libertad de
expresion, por ejemplo, imponiendo controles indirectos en materia de pu-

blicidad oficial, o amenazando, hostigando o agrediendo de alguna otra
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manera a quienes ejercen el periodismo. No s6lo deben respetar el derecho
de libertad de expresion, sino también hacerlo respetar por otros que pudie-
ran incurrir en conductas lesivas de este derecho, asi como prevenir con
debida diligencia cualquier eventual violacion de derechos humanos come-
tida por agentes estatales o particulares.!

5. Lainterpretacion que las autoridades locales deben dar a las obligaciones
internacionales en la materia debe estar cruzada por los principios de uni-
versalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad, es decir, que
los derechos deben respetarse, garantizarse y protegerse a todas y todos, sin
jerarquizar la importancia entre unos derechos frente a otros (por ejemplo,
el derecho de periodistas ala proteccion incluye la del derecho alaintegridad
fisica y mental, pero también derecho de acceso a la justicia, a la salud, al
trabajo, y a todos los derechos que sea pertinente y posible proteger de ma-
nera integral para que la proteccion sea efectivamente interdependiente e
indivisible), y no pueden restringirse o suspenderse arbitrariamente una vez

que se han reconocido.

Competencia para conocer de delitos cometidos contra periodistas

6. Aunque la proteccion que debe brindar el Estado a las personas tiene un
alcance universal, las caracteristicas particulares y las situaciones de quienes
ejercen el periodismo ameritan la adopcion de medidas de tutela reforzada,
que reconozcan la diferencia del periodismo por lo que hace al mayor riesgo
y vulnerabilidad al que se encuentra expuesto. Se trata de una obligacion
especial de proteccion. Bajo dicha consideracion, motivados por crecientes
episodios de violencia contra periodistas, asi como por un escenario de im-
punidad generalizada en los casos de agresion documentados, el 25 de junio
de 2012 se reformé el Articulo 73 fraccion XXI de la Constitucion, a fin de
generar una herramienta de reparto competencial que permitiera a la auto-
'El Articulo 1.1 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y numerosas resoluciones

dela Corte Interamericana de Derechos Humanos insisten en estas obligaciones del Estado, que se enun-
cian en términos generales en el Articulo 1° parrafo tercero constitucional.
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ridad investigadora federal atraer casos de delitos cometidos contra perio-

distas en el fuero comtn en determinados casos.

7. El3 demayo de 2013 se reformo un conjunto de disposiciones legales con el

fin de regular la facultad de atraccion, entre otros el Codigo Federal de Pro-

cedimientos Penales, cuyo Articulo 10 incluia entre las hipotesis de proce-

dencia del caso, las siguientes:

L.

I11.
IV.

V.

VL

VIL

VIIL

IX.

Cuando existan indicios de que en el hecho constitutivo de delito hubiere
participado algiin servidor publico de los 6rdenes estatal o municipal;
Cuando en la denuncia o querella la victima o el ofendido hubiere senalado
como presunto responsable a algtn servidor publico de los 6rdenes estatal
o municipal;

Cuando se trate de delitos graves asi calificados por la ley;

Cuando la vida o integridad fisica de la victima u ofendido se encuentre en
riesgo real;

Cuando lo solicite la autoridad competente de la entidad federativa de que se
trate;

Cuando los hechos constitutivos de delito impacten de manera trascendente
al ejercicio al derecho a la informacion o a las libertades de expresion o im-
prenta;

Cuando en la entidad federativa en la que se hubiere realizado el hecho cons-
titutivo de delito o se hubieren manifestado sus resultados, existan circunstan-
cias objetivas y generalizadas de riesgo para el ejercicio del derecho a la
informacion o las libertades de expresion o imprenta;

Cuando el hecho constitutivo de delito trascienda el ambito de una o mas
entidades federativas; o

Cuando por sentencia o resolucion de un érgano previsto en cualquier trata-
do internacional del que el Estado Mexicano sea parte, se hubiere determi-
nado la responsabilidad internacional del Estado Mexicano por defecto u
omision en la investigacion, persecucion o enjuiciamiento de delitos con-
tra periodistas, personas o instalaciones que afecten, limiten o menoscaben

el derecho a la informacion o las libertades de expresion o imprenta.
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En cualquiera de los supuestos anteriores, la victima u ofendido podra solici-

tar al Ministerio Publico de la Federacion el ejercicio de la facultad de atraccion.

8. El Cddigo Nacional de Procedimientos Penales, publicado el 5 de marzo de
2014.,% sustituye al Codigo Federal y a las legislaciones homdlogas en las
entidades federativas paraimplementar el sistema procesal penal acusatorio.
En su Articulo 21, el Cédigo Nacional incluye las reglas para ejercer la facul-
tad de atraccion de los delitos cometidos contra la libertad de expresion,
retomando los mismos supuestos del Codigo federal vigente.

9. En caso que la o el periodista que esté en situacion de riesgo haya presen-
tado una denuncia, iniciando el procedimiento penal, puede hacerse acreedor
de medidas de proteccion durante el proceso, las cuales incluyen las siguien-
tes, enunciadas en el Articulo 137 del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales (que son aplicables también en el marco de la Ley General de Vic-

timas):

[. Prohibicion de acercarse o comunicarse con la victima u ofendido;
II. Limitacion para asistir o acercarse al domicilio de la victima u ofendido o al
lugar donde se encuentre;
III. Separacion inmediata del domicilio;
[V. La prohibicién de realizar conductas de intimidacion o molestia a la victima
u ofendido o a personas relacionados con ellos;
V. Vigilancia en el domicilio de la victima u ofendido;
. »cion policial de la victima u ofendido;
VI. Proteccion policial de la victima u ofendido
VII. Auxilio inmediato por integrantes de instituciones policiales, al domicilio en
donde se localice o se encuentre la victima u ofendido en el momento de so-
licitarlo;
VIII. Traslado de la victima u ofendido a refugios o albergues temporales, asi como

de sus descendientes, y

2 Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/CNPP.pdf
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IX. Elreingreso de la victima u ofendido a su domicilio, una vez que se salvaguarde

su seguridad.

Colaboraciéon con mecanismos federales

9. Entre los mecanismos nacionales relevantes que incluyen medidas para la
proteccion de periodistas se encuentran el Sistema Nacional de Victimas
creado por la Ley General en la materia, y el Mecanismo para la Proteccion
de personas defensoras de derechos humanosy periodistas, creado por la Ley
homodnima. En ambos casos, las entidades federativas cuentan con esquemas
de participacion distintos.

10. LaLey General de Victimas del 9 de enero de 2013, reformada el 3 de mayo
de ese ano, se refiere directamente a la proteccion de periodistas en dos
momentos: al insertar a la poblacion periodistica entre los grupos que ame-
ritan la aplicacion del principio de enfoque diferencial y especializado (es
decir, un trato que atienda a las necesidades particulares que se des-
prenden del ejercicio periodistico), asi como al advertir que las y los perio-
distas que comparten riesgos de seguridad con otras victimas por el
hecho de cubrir la historia y difundir informaciones al respecto, deben ser
considerados como “victimas potenciales”, lo que las hace acreedoras de
medidas de proteccion.

11. Lasentidades federativas participan mediante una representacion de la Con-
ferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) en el Sistema Nacional de
Victimas, maxima instancia en la materia en el pais. Cada entidad federativa
esta obligada por la Ley a implementar a nivel local una comision ejecu-
tiva, bajo la coordinacion de la Comision Ejecutiva del Sistema Nacional, asi
como un fondo de ayuda, asistencia y reparacion integral, una asesoria juri-
dica victimal y un registro estatal de victimas, que nutre a su vez al Registro
Nacional. A la fecha, solamente el Estado de Morelos ha publicado su legis-
lacion local conforme a lo previsto en la general, y se encuentra en proceso

de implementar los 6rganos espejo locales.
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12. Como resultado de la aplicacion de la Ley General de Victimas a nivel local,
las y los periodistas victimizados, o que corran riesgo de serlo, y sus familias,
pueden tener acceso a medidas de ayuda inmediata, asistencia, atencién y
reparacion integral, que incluyen medidas de restitucion, rehabilitacion, in-
demnizacion, satisfaccion y no repeticion. De igual forma, las entidades
federativas deberan participar en la elaboracion y ejecucion de politicas de
prevencion y erradicacion de las causas de victimizacion.

13. Por su parte, el Mecanismo para la proteccion de personas defensoras de
derechos humanos y periodistas fue creado por virtud de la Ley que lleva el
mismo nombre, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 25 de
junio de 2012. Prevé la creacion de una Junta de Gobierno, a la que asiste
un representante de la CONAGO en calidad de invitado, con voz pero sin
voto. Las resoluciones para otorgar medidas de prevencion, urgentes o de
proteccién a las y los periodistas beneficiarios son obligatorias para las
autoridades federales, pero pueden ser extensivas a las autoridades locales
mediante la suscripcion de convenios de cooperacion. Conforme a infor-
maciones de miembros del Consejo Consultivo del Mecanismo, a la fecha
veintinueve entidades federativas han celebrado convenios para la ejecu-
ciony seguimiento de medidas de proteccion, entre otras actividades, que-
dando pendientes de hacerlo Baja California Sur, Distrito Federal y Quin-
tana Roo.

Al respecto cabe advertir que los convenios no se traducen por su sus-
cripcion en avances sustantivos en la proteccion de periodistas, ni en la
adopcion de medidas concretas para la prevencion de la comision de delitos
en su contra, todo lo cual requiere la adopcion de medidas adicionales de
implementacion de la legislacion de proteccion, asi como de ejercer efec-
tivamente la coordinacion entre las autoridades federales y locales. Estas

asignaturas estan pendientes de verificarse mas alla del papel.
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Leyes locales para la proteccion de los derechos
de las y los periodistas

Legislacion sobre medidas de proteccién contra agresiones

14. A la fecha los estados de Baja California, Campeche, Colima, Chihuahua,
Hidalgo, Morelos y Veracruz cuentan con leyes que establecen mecanismos
de proteccion de periodistas semejantes al del modelo nacional.

15. La legislacion de Hidalgo es quiza la mas amplia y completa en esquemas,
instituciones y medidas de proteccion entre las existentes a nivel local, ade-
mas de incorporar un lenguaje afin al de la Ley federal de proteccion, la ley
hidalguense crea la Comision Estatal de Proteccion a Personas Defensoras
de Derechos Humanos que otorga medidas urgentes de proteccion y de pre-
vencion, sino que también dispone el respeto al secreto profesional y esta-
blece la figura del Defensor de la Audiencia, para promover una discusion
ética publica sobre el ejercicio periodistico y procesar las quejas e inquie-
tudes de los consumidores de informacion. Aunque su definicion de libertad
de expresion delata un sesgo positivista, al caracterizarla como una prerro-
gativa ciudadana y no como un derecho universal, el concepto de periodista
que figura en su apartado de definiciones es amplio y conforme a estandares
internacionales. De igual modo, reconoce a las y los periodistas el derecho a
ser protegidos por el Estado contra agresiones de terceros y por las empresas
de la comunicacion en misiones o tareas de alto riesgo profesional.

16. Las demas entidades federativas cuentan con mecanismos con un menor
grado de efectividad formal. Aguascalientes, por ejemplo, cuenta con un Co-
mité Estatal de Proteccién al Periodismo, con participacion de periodistas,
que recaba informacion estadistica, ofrece capacitaciones, documenta agre-
siones, analiza y diagnostica las situaciones de riesgo, entre otras, pero que no
implementa medidas de proteccién a casos concretos ni cuenta con presu-
puesto propio. En el caso de Veracruz, se crea el mecanismo, con mucho ma-
yor detalle que en el caso de Aguascalientes, pero no se contemplan figuras

como la clausula de conciencia o el reconocimiento al secreto profesional.
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17. Entidades federativas como Chihuahua y el Distrito Federal cuentan con me-
canismos creados por acuerdo administrativo. En el caso de Chihuahua, se cred
un Sistema Integral de Seguridad para Proteccion de Periodistas del Estado de
Chihuahua, integrado por un conjunto de Principios Generales, el Protocolo
de Seguridad parala Cobertura de Sucesos de Alto Riesgo y el Procedimiento
Cautelar de Proteccion y el Procedimiento de Flujo de Informacion.

18. Enel caso del Distrito Federal, se creé mediante la firma de un convenio de
colaboracion interinstitucional un Mecanismo para la Proteccion de Perio-
distasy Defensorasy Defensores de Derechos Humanos para la atencion de
agresiones, conformada por diversas instancias locales de procuracion
dejusticiay seguridad, con participacion de periodistas, el ombudsmanlocal
y la Oficina en México de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos.

19. Entidades como el Distrito Federal y Chiapas cuentan con fiscalias o agencias
especializadas en la investigacion de delitos cometidos contra periodistas,
pero son la excepcion, lo que revela que no se ha dado una atencion priori-
taria y especializada a la problematica desde los sistemas de justicia penal
locales.

20. El andlisis de la legislacion disponible en las entidades federativas revela que
solamente once entidades federativas cuentan con normas de caracter legis-
lativo o administrativo (Chihuahua y Distrito Federal) vigentes relativas a la
proteccién de periodistas, hallandose en tres de los casos que solamente se
consagran medidas de proteccion social de corte mas bien asistencial, en nin-
guno de los casos se contempla la creacion de un fondo que dé viabilidad fi-
nanciera ala adopcion de medidas de proteccion en las normas que si las con-
templan, solamente un caso (Colima) en el que se cuenta con un monto
minimo de asistencia en casos de homicidio, asi como medidas de atencion
médica en caso de agresion fisica que deje secuela; asi como, finalmente, el caso
de Hidalgo, que contempla ala vez un mecanismo de proteccion, con medidas
de proteccion sociales y de seguridad y reconocimiento de la clausula de con-

cienciay el secreto profesional, como se expone en la tabla 1:
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TABLA 1

ELEMENTOS BASICOS DEL MARCO NORMATIVO LOCAL VIGENTE
SOBRE PROTECCION A PERIODISTAS

Estado Mecanismo | Medidas de | Clausula de Secreto Medlidas de asistencia,
de proteccion | proteccion conciencia profesional educacion y fomento
Baja California X
Campeche X
Colima X X X X
Chiapas X X
Chihuahua X X
Distrito Federal Xt X X
Guerrero X X
Hidalgo X X X X X
Morelos X
Querétaro X
Veracruz X X

Anexo. Marco normativo e institucional para la proteccién
a periodistas en las entidades federativas

TABLA 2

Entidad
Federativa

Ley o Iniciativa

Resumen

Aguascalientes

Ley de Derechos para
Ejercer el Periodismo en el
Estado de Aguascalientes
(Iniciativa)

En proceso legislativo.

Baja California

Ley del Periodista del Estado
de Baja California
(Iniciativa)

Iniciativa presentada el 22 de junio de 2011. Contempla la definicion de
periodista, el secreto profesional, el libre acceso de las fuentes informa-
tivas, apoyo juridico y proteccion a periodistas, la creacion del instituto
del periodismo del estado, fondo de apoyo a los periodistas, estimulo y
apoyo a la educacion, salud y vivienda del periodista y su familia.

3 Acuerdo administrativo.
+Convenio interinstitucional.
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TABLA 2. CONTINUACION

Secreto Profesional
Periodistico para el
Estado de Colima

* (Iniciativa rechazada)

Entidad Ley o Iniciativa Resumen
Federativa
Ley para el Desarrollo y Aprobacion en septiembre de 2012 de la Ley Para el Desarrollo y Protec-
Proteccion Social de los cion Social de los Periodistas del Estado de Baja California. Contempla la
Periodistas del Estado de definicion de periodista, la creacion de un fideicomiso para los periodistas
Baja California del estado, el Consejo de periodistas del estado, un fondo para la pro-
mocidn de la salud de los periodistas, un fondo educativo para formacion
profesional, un fondo de becas para hijos de periodistas, un fondo de
apoyo para la proteccion social, acceso a la vivienda.
Campeche Ley del Premio Estatal Define las bases para otorgar el Premio Estatal de Periodismo.
de Periodismo del
Estado de Campeche
Ley de los Derechos de Iniciativa presentada el 20 de octubre de 2011. Contempla la
los Periodistas del definicion de periodista y colaborador periodistico, el secreto
Estado de Campeche profesional, apoyo juridico y proteccion a periodistas, fondo de
(Iniciativa) apoyo, estimulo a la educacion para el periodista y su familia,
apoyo a la vivienda y suelo urbano, fomento a las actividades
sociales, culturales y recreativas para el periodista y su familia.
Coahuila Ley del Secreto Se presento el 20 de octubre de 2010. Contempla la defini-
Profesional del cion de periodista, el derecho de los periodistas al secreto de
Periodista en el Estado su fuente de informacion en el desarrollo de sus actividades,
de Coahuila de la no prohibicion de acceso a los periodistas a las sesiones
Zaragoza plblicas de los diferentes 6rganos de autoridad estatal y
(Iniciativa) municipal.
Ley para la Protecciony | Se present6 el 15 de julio de 2013. En proceso legislativo.
Garantia de la Libertad
de Expresion de las 'y
los Periodistas de
Coahuila (Iniciativa)
Colima * Ley que Establece el *Iniciativa rechazada, por considerar que el objeto de la ley

que se proponia se encuentra debidamente normado y pro-
tegido por ordenamientos legales vigentes.

Ley para la Proteccién
Integral del Ejercicio
Periodistico para el
Estado de Colima

Ley aprobada mediante decreto No. 552 del 28 de julio de 2012.
Contempla la definicion de periodista y colaborador periodistico,
la cldusula de conciencia, acceso libre y preferente a fuentes
informativas, el secreto profesional, capacitacién, derechos de
autoria y firmas y medidas de acceso a servicios de salud.
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TABLA 2. CONTINUACION

Secreto Profesional
Periodistico en el
Estado de Chihuahua

Entidad Ley o Iniciativa Resumen
Federativa

Reglamento de la Ley Transcurrido el tiempo estipulado para la Reglamentacion de
para la Proteccion la Ley, y luego de la presion hecha por medios locales, el go-
Integral del Ejercicio bernador del Estado se comprometi6 a entregar un proyecto
Periodistico para el de Reglamento préximamente.
Estado de Colima

Chiapas Ley de Derechos para el | Ley publicada mediante decreto No. 267, el 12 de septiembre
Ejercicio del Periodismo | de 2007. Contempla la definicion de periodista, el secreto pro-
en el Estado de Chiapas | fesional, la clausula de conciencia, el libre y preferente acceso

a las fuentes de informacién, derechos de autor y de firma.
Chihuahua Ley que Establece el Ley publicada mediante decreto No. 389/2011 Il PO. el 28 de

junio de 2011. Contiene 14 articulos divididos en 4 capitulos.
Contempla la definicién de periodista, el secreto profesional,
elacceso a la informacion y los actos publicos e implicitamen-
te la cldusula de conciencia.

Ley de Proteccion a
Defensores de Derechos
Humanos y Periodistas
del Estado de
Chihuahua

(Iniciativa)

Iniciativa presentada el 11 de junio de 2013. Incluye mecanis-
mos para la evaluacion del riesgo, revision, modificacion,
suspension y conclusion de las medidas de proteccion, asi
como las responsabilidades y las sanciones, en materia de
derechos y obligaciones de los defensores y periodistas; pro-
pone la creacién de un Consejo Estatal de Proteccion, en el
que participaran especialistas de las universidades, de la Fis-
calia General del Estado (FGE), quienes seran los encargados
de definir los esquemas, que la dependencia estatal, estaria
obligada a aplicar y supervisar. En proceso legislativo.

Distrito Federal

Ley del Secreto
Profesional del
Periodista en el Distrito
Federal

Ley publicada el 7 de junio de 2006. (La primera en su tipo a
nivel nacional). Contempla la definicion de periodista y cola-
borador periodistico, el secreto profesional, el acceso a la in-
formacion y actos publicos.

Ley de Responsabilidad
Civil para la Proteccion
del Derecho a la Vida
Privada, el Honor y la
Propia Imagen en el
Distrito Federal

Ley publicada el 19 de mayo de 2006. Reconoce y establece
criterios sobre el derecho a la informacion y las libertades de
expresion e informacion como base de la democracia.

Durango

Ley de Fomento y
Proteccion al
Periodismo del Estado
de Durango
(Iniciativa)

Iniciativa presentada el 3 de noviembre de 2009. Contempla
la proteccion a periodistas, reporteros graficos y colaborado-
res de los medios, propone crear un fondo de proteccion y
fomento a los periodistas, establece la clausula de conciencia
y el secreto profesional.
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TABLA 2. CONTINUACION

del Estado de México
(Iniciativa)

Entidad Ley o Iniciativa Resumen
Federativa
Ley para la proteccion del | Iniciativa presentada el 21 de agosto de 2012. Contempla el
Ejercicio periodistico secreto profesional, la clausula de conciencia, el acceso a la
del Estado de Durango | informacién y a los actos publicos, derechos de autor, infrac-
(Iniciativa) ciones.
Compromiso Legislativo | Firma del Compromiso Legislativo para la Proteccion de Perio-
para la Proteccion de distas en junio de 2013.
Periodistas
Guerrero Ley nim. 463, para el Ley publicada el 17 de mayo de 2002. Contempla la definicion
Bienestar Integral de los | de periodista, apoyo a la salud del periodista y su familia,
Periodistas del Estado capacitacion y mejoramiento técnico profesional, estimulo a
de Guerrero la educacion para el periodista y su familia, vivienda y suelo
urbano para los periodistas, fondo de apoyo, la participacién
de los periodistas en el comité interno de programacion de
radio y television del estado, fomento a las actividades socia-
les, culturales y recreativas para el periodista y su familia, apo-
yo juridico y proteccion.
Ley de Proteccion a En enero de 2013 la diputada Julieta Ferndndez Mérquez pre-
Periodistas en Guerrero | sentd ante el Pleno del Congreso del Estado el proyecto para
(Iniciativa) la nueva Ley de Periodistas para el Estado de Guerrero; esta
nueva ley incluye medidas de informacion sobre y para el ejer-
cicio del periodismo, medidas para la proteccion y promocion
de la seguridad e integridad de las y los comunicadores y sus
familias, medidas para la promocion de sus derechos y el Fon-
do de Apoyo a Periodistas de Guerrero.
Hidalgo Ley de Proteccién a Ley aprobada el 31 de julio de 2012. Contempla la definicion
Personas Defensoras de | de periodista, el secreto profesional, la cladusula de concien-
Derechos Humanos y cia, defensor de la audiencia, el acceso libre y preferente a las
Salvaguarda de los fuentes de informacién, derechos de autor y firma, formacion
Derechos para el profesional, reconocimiento institucional como periodis-
Ejercicio del Periodismo | ta, proteccién de las empresas por tareas de alto riesgo
profesional, medidas cautelares, y crea la Comision Estatal de
Proteccién al Periodista.
Estado de Ley del Secreto Iniciativa presentada el 23 de julio de 2011. Contempla la
Meéxico Profesional Periodistico | definicién de periodista y colaborador periodistico, el dere-

cho de mantener en secreto la identidad de las fuentes, el libre
acceso a la informacion y a actos publicos que tiene derecho
el periodista, sanciones.
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TABLA 2. CONTINUACION

Proteccion de los
Periodistas del Estado
de Morelos

Entidad Ley o Iniciativa Resumen
Federativa

Ley de Fomento a la Iniciativa presentada el 9 de junio de 2005. Contempla la

Actividad Periodistica definicion de periodista, apoyo a la salud, capacitacién y me-

del Estado de México joramiento técnico profesional, estimulo para la educacion del

(Iniciativa) periodista y su familia, vivienda y suelo urbano, fondo de apo-
yo, participacion de los periodistas en el comité interno de
programacion de radio y television mexiquense, fomento a las
actividades sociales, culturales y recreativas para el periodista
y su familia, asi como apoyo juridico y proteccion.

Ley para la Proteccion En proceso legislativo.

integral del ejercicio

periodistico del Estado

de México (Iniciativa)

Michoacén Ley para el Ejercicio Iniciativa presentada el 17 de mayo de 2011. Contempla la
Periodistico del Estado definicion de periodista y colaborador periodistico, el secreto
de Michoacan de profesional, la cldusula de conciencia, el acceso a la informa-
Ocampo (Iniciativa) cion y los actos publicos, derechos de autor.
Ley sobre el Secreto Iniciativa presentada el 1 de septiembre de 2011. Contempla
Profesional Periodistico | la definicidn de periodista y colaborador periodistico, el secre-
del Estado de to profesional periodistico.
Michoacan (Iniciativa)

Morelos Ley para el Desarrolloy | Ley aprobada el 07 de junio de 2012. Contempla fondo edu-

cativo para la formacion profesional de los periodistas, fondo
de becas para sus hijos, fondo de proteccion social, vivienda
digna, esparcimiento y recreacion, crea un fideicomiso de
apoyo a periodistas.

Ley para la Promocion y
el Desarrollo de los
Periodistas del Estado
de Morelos (Iniciativa)

Iniciativa presentada el 3 de junio de 2010. Contempla la defi-
nicion de periodista, la promocion de la salud, la capacitacion,
becas y formacion profesional de los periodistas y sus familias,
acceso a vivienda digna para los trabajadores de los medios de
comunicacién social, un fondo social para apoyo, desarrollo
personal, social, recreativo y cultural de los periodistas.

Decreto de creacion del
Instituto Estatal de los
Periodistas y
Comunicadores del
Estado de Morelos
(Iniciativa)

Iniciativa de decreto presentada el 3 de junio de 2010 para la
creacion de un Instituto de Periodistas y Comunicadores, como
un érgano que contribuya al respeto y garantia de la libertad,
atencion y proteccion del ejercicio profesional de los periodis-
tas'y comunicadores en el Estado de Morelos, y cuya principal
tarea sera la de administracion del Fondo de Apoyo para la
Proteccion Social de los Periodistas y Comunicadores, con el
que se podra promover y dar seguimiento y evaluacion a la
proteccion de la Seguridad Social de los periodistas y comu-
nicadores que radiquen en el Estado de Morelos.
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TABLA 2. CONTINUACION

Secreto Profesional
Periodistico en el
Estado de Querétaro

Entidad Ley o Iniciativa Resumen
Federativa
Ley que establece el Iniciativa presentada el 2 de diciembre de 2010. Contempla
Secreto Profesional la definicion de periodista y colaborador periodistico, el secre-
Periodistico en el to profesional periodistico, el acceso a la informacién y los
Estado de Morelos actos publicos.
(Iniciativa)
Ley para el Desarrolloy | El 6 de julio de 2013 se aprobd en el Congreso Local la Ley
Proteccion de los para el Desarrollo y Proteccion de los Periodistas del Estado de
Periodistas del Estado Morelos. Entre sus avances se encuentra la creacion de tres
de Morelos fondos: Fondo educativo para la formacion profesional de los
periodistas de Morelos; Fondo de becas para los hijos de
los periodistas, y el Fondo para la proteccion social de los
periodistas; a ellos se habran de asignar los recursos equiva-
lentes al 5% del total de recursos asignados a la Coordinacion
de Comunicacion Politica del gobierno estatal.
Oaxaca Ley de Fomento a la Iniciativa presentada el 6 de junio de 2012. Contiene 25 arti-
Actividad Periodistica culos, divididos en 9 capitulos. Contempla condiciones de
(Iniciativa) bienestar y desarrollo de periodistas en materia juridica, salud,
capacitacion becas formacion profesional, apoyo para vi-
vienda, desarrollo recreativo y cultural de los periodistas, la
creacién de un consejo de periodistas, la creacion de un fidei-
comiso de apoyo, apoyos econémicos.
Ley de Proteccion a En junio de 2013 el diputado presidente de la Junta de Coor-
Periodistas (Iniciativa) dinacion Politica del Congreso del Estado, Alejandro Lopez
Jarquin, asegurd que los legisladores oaxaquenos tienen como
prioridad concluir con la Ley de Proteccion a Periodistas en
este Ultimo periodo ordinario de sesiones, pero reconocio que
la legislacion esta detenida por la aportacion del fideicomiso
y el presupuesto que la misma conlleva.
Puebla Ley que establece el Iniciativa presentada el 2 de mayo de 2012. Contempla el
Secreto Profesional secreto profesional, acceso a actos pUblicos, sanciones.
Periodistico en el
Estado de Puebla
(Iniciativa)
Querétaro Ley que establece el Ley publicada el 6 de julio de 2012. Contempla la definicién

de periodista, colaborador periodistico, el secreto profesional,
el acceso a la informacion y los actos publicos asf como las
respectivas sanciones.

Ley de Periodistas del
Estado de Querétaro
(Iniciativa)

En junio de 2013 la LVII Legislatura del Estado llevo a cabo el
Foro de Autoproteccion, Vulnerabilidad y Anélisis de la Ley de
Periodistas del Estado de Querétaro, con el propdsito recibir
opiniones y puntos de vista de representantes del gremio y
avanzar en una propuesta legislativa en la materia.
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TABLA 2. CONTINUACION

Entidad Ley o Iniciativa
Federativa

Resumen

San Luis Potosi | Ley de Proteccién al
Ejercicio del Periodismo
para el Estado de San

Iniciativa presentada el 8 de noviembre de 2010. Contiene 17
articulos, divididos en 5 capitulos. Contempla la definicion de
periodista, la proteccion al ejercicio del periodismo, la creacion

Secreto Profesional
Periodistico en el
Estado de Sonora
(Iniciativa)

Luis Potosi de un comité estatal de proteccion al periodismo, el acceso a
(Iniciativa) la informacién y actos publicos.

Sinaloa Ley de Periodismo de Iniciativa presentada en septiembre de 2011. Contempla la
Alto Riesgo del Estado definicion de periodista, profesional de la informacion, perio-
de Sinaloa dismo de alto riesgo, periodismo de investigacién, libertad de
(Iniciativa) expresion, secreto profesional y crea una unidad especial para

la atencion a delitos cometidos contra periodistas en la Pro-
curaduria de Justicia del estado.

Sonora Ley que establece el Iniciativa presentada el 26 de agosto de 2010. Contiene 12

articulos, divididos en 4 capitulos. Contempla la definicién de
periodista y colaborador periodistico, el secreto profesional,
el acceso a la informacién y los actos publicos.

Tamaulipas Ley que establece el Secreto
Profesional Periodistico en
el Estado de Tamaulipas
(Iniciativa)

Iniciativa presentada el 10 de noviembre de 2010. Contempla la definicion
de periodista, el secreto profesional periodistico, el acceso a la informa-
con y los actos pablicos, sanciones.

Ley de Bienestar y
Sequridad Social de los
Periodistas en Tamaulipas
(Iniciativa)

En proceso legislativo.

Veracruz Ley de la Comision Estatal
de Atencion y Proteccion a
Periodistas en Veracruz

Por unanimidad, el Congreso estatal aprobo a finales de 2012 reformas
a la Constitucion local que da paso a la creacion de la Comision Estatal
para la Atencion y Proteccion de los Periodistas.

Yucatén Ley de Fomento a la
Actividad Periodistica del
Estado de Yucatan
(Iniciativa)

Iniciativa presentada el 14 de septiembre de 2011. Contempla la defini-
cion de periodista, el secreto profesional, apoyo juridico y proteccion, un
fondo de apoyo a los periodistas, estimulo a la educacion para el perio-
dista y su familia, vivienda y suelo urbano para los periodistas, fomento
a las actividades sociales, culturales y recreativas para el periodista y su
familia

Fuente: Elaboracion propia.
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Combatir la impunidad en casos de delitos
contra periodistas en México

Memorias y lecciones aprendidas / Noviembre 2013

¢

Jaime Rochin del Rincén y Luis Fernando Rosas

Introduccion

El presente documento gira en torno al proceso de adopcion de la legislacion
reglamentaria del articulo 73 fraccién XXI constitucional, reformado el 25 de
junio de 2012, mediante el cual se establece la facultad de atraccion al fuero fe-
deral de la investigacion y procesamiento de los delitos del fuero comun cometi-
dos contra periodistas, personas o instalaciones, que afecten el ejercicio de la
libertad de expresion.

Durante los tultimos anos, transformar el marco juridico para la proteccion
de periodistas en México se convirtio en una tarea urgente y necesaria. El pais
se volvid el sitio mas peligroso para ejercer el periodismo en las Américas,' y en
la atencion de estas agresiones, el sistema de justicia tropieza con los obstaculos
que lo han lastrado crénicamente, a saber, corrupcion, impunidad e ineficiencia.

Elincremento en la actividad delictiva ha incidido de manera significativa
en el aumento de la violencia contra periodistas. Asimismo, conforme a estudios
de organizaciones especializadas en el tema —como Article 19 México—, mas de
la mitad de los casos de agresién a periodistas estan vinculados a la actuacion
de agentes del Estado, y principalmente por los del ambito local, que acumulan

' Comision Interamericana de Derechos Humanos (2011), Informe especial sobre la libertad de ex-
presion en México 2010, Washington, CIDH, parr. 292, disponible en: http: //www.oas.org/es /cidh /expre-

sion/docs/publicaciones/2010%20FINAL%20CIDH%20Relator%C3%ADa%201Informe%20Mexi-
c0%20Libex_esp%20June%2022.pdf

217



218 4 Jaime Rochin del Rincon y Luis Fernando Rosas

mas del 70% de los casos documentados.? Una de las consecuencias mas lesivas
de este hecho es laimpunidad que resulta de que muchas de las agresiones ven-
gan de quienes deberian investigarlas y perseguirlas. Como es tristemente cé-
lebre, se computa en 98% el indice de impunidad general por delitos cometidos
en México,? lo que arroja a las victimas a una suerte de “impotencia aprendida”.*
En el caso de periodistas victimizados, sabemos que de 2000 a julio de 2013, se
han contabilizado solamente diez sentencias condenatorias ejecutoriadas por
homicidio, mientras no se ha emitido ninguna por desaparicion ni por atentados
ainstalaciones de los medios de comunicacion en el fuero comun.” La impunidad
alimenta el ciclo de la violencia, enviando un mensaje pernicioso a los perpetra-
dores de hechos violentos contra la libertad de expresion en el sentido de que
pueden proseguir sus actos sin consecuencia legal alguna. El ambito local, como
se ha dicho ya, acumula la gran mayoria de los casos.

Por lo anterior, era evidente que el marco juridico debia modificarse a fin de
readecuar las reglas bajo las cuales se han investigado y perseguido los delitos

contra periodistas en anos recientes, desarrollando nuevos esquemas de coordi-

2*“ARTICLE19 ha documentado de 2009 a 2013 que agentes estatales contintian siendo los princi-
pales agresores contra la prensa con 51.03% (394 casos) de los ataques de la siguiente manera: federales
(109 casos), estatales (160) y municipales (125). Como se menciond hace 4 aios, con el inicio de la estra-
tegia de lucha contra la delincuencia organizada emergieron actores particulares que se caracterizaron
por ejercer actos de violencia contra periodistas y medios de comunicacion con la finalidad de incidir en
sus lineas editoriales. Los grupos del crimen organizado han sido sefialados como responsables del 13.76%
de los ataques registrados en 2012 (106 casos). Ademas en 17.22% de los casos se desconoce laidentidad de
los responsables (133 casos). Otros actores privados que han agredido a la prensa son: particulares en un
7.12% (55 casos); fuerzas pertenecientes a partidos politicos en 4.92% (38 casos); y agrupaciones sociales
un 3.62% (28 casos).” Article 19, Informe para la ONU EPU 2013, marzo 2013. Disponible en: http://www.
articlel9.org/resources.php/resource/3631/es/m%EF%BF%BD% C2%A9xico-in forme-pa-
ra-la-onu-examen-peri%EF%BF%BD%C2%B3dico-universal-(epu)#sthash.eY1I0hVC5.dpuf

3 Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDI), 2012, Informe de Actividades 2012, Tomo
[. México, CNDH. Disponible en: http://www.cndh.org.mx/sites /all /fuentes /documentos /informes/
anuales/2012_Lpdf

* Laexpresion puede leerse en Acosta, Mariclaire, “Laimpunidad cronica y la violacion alos derechos
humanos”, en Aguayo Quezada, Sergio y Benitez Manaut Radl (coords.), 2012, “Atlas de la Seguridad y la
Defensa de México”, México, CASEDE, disponible en: http://www.seguridadcondemocracia.org/conte-
nido-y-descargas-de-libros/descargas/atlas-de-la-seguridad-y-la-defensa-de-mexico-2012.html

5 Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), 2013, Recomendacién General No. 20,
parr. 107.
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naciony actuacion institucionales que sentaran bases juridicas mas consistentes
para desarrollar una politica mas efectiva de combate a la impunidad.

Diversas instituciones académicas y organizaciones de derechos humanos y
de periodistas han encaminado sus esfuerzos durante los ultimos afios a este
proposito, resultando de ello la adopcion de un nuevo marco juridico en la mate-
ria, con alcance en todo el pais, basado en derechos humanos y materializado
particularmente en: 1) el Mecanismo Nacional de proteccion a personas defen-
soras de los derechos humanos y periodistas (2012), y 2) la facultad de autorida-
des federales de atraer la investigacion y persecucion de agresiones contra pe-
riodistas cometidas en el fuero comtn (2013).

El presente documento busca compartir la memoria de este proceso de re-
forma desde la experiencia de uno de sus participantes, el Centro Juridico para
los Derechos Humanos (C.JDH), que trabajé de la mano con un grupo de orga-
nizaciones denominado G73-XXI (en lo sucesivo “G73”), de lo que daremos
cuenta posteriormente, asi como destacar algunos aspectos que para noso-
tros han sido especialmente ilustrativos al asumir esta mision, los cuales reuni-
mos en un apartado dedicado a resenar nuestras “lecciones aprendidas”. Guar-
damos la esperanza que dicho capitulo sea también orientador para otros actores
sociales que buscan impulsar transformaciones que impacten en el mejoramien-
to de nuestra vida democratica y la mejor proteccion de nuestros derechos.

Cabe aclarar que si bien este documento integra en un mismo momento del
debate publico sobre proteccion de periodistas tanto la adopcion del Mecanismo
Nacional como la facultad de atraccion de casos del fuero comun, habremos de
dar mayor atencion al segundo de estos procesos, en el cual el CJDH compartio
con Freedom House México la coordinacion de los esfuerzos de las y los partici-
pantes. Lo anterior sin obviar la singular relevancia del primer proceso y del
esfuerzo destacado de quienes lo impulsaron, algunos de los cuales también par-
ticiparon en el segundo.

ElI CJDH desea aprovechar este testimonio para asentar su mas amplio agra-
decimiento y reconocimiento a las instituciones que formaron parte del G73, un

grupo de representantes de organismos internacionales, instituciones académi-
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cas y de la sociedad civil que promovio la legislacion reglamentaria del Articulo
73 fraccion XXI constitucional, especialmente a Freedom House México, bajo

cuyo auspicio, convocatoriay co-coordinacion se formo el grupo, asi como a cada

uno de sus integrantes:

Mariclaire Acosta

Jaime Rochin del Rincén

Ricardo Septlveda

Alan Garcia Campos

Aline Cardenas

César Nevarez

Dario Fritz

Dario Ramirez
David Pena

Eloy Diaz Unzueta

Enrique Barber Gonzalez de la Vega
José Carreno Carlén
José Daniel Hidalgo Murillo

José Roldan Xopa

Freedom House México

Centro Juridico paralos Derechos
Humanos

Centro Juridico paralos Derechos
Humanos

Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos
— Oficina en México

Centro Juridico paralos Derechos
Humanos

Universidad Auténoma de
Chihuahua

Freedom House México

Articulo 19

Casa de los Derechos de Periodistas

Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales de la Universidad Autonoma
de Chihuahua

Académico
Universidad Iberoamericana
Universidad Iberoamericana

Centro de Investigacion y Docencia

Economicas, CIDE
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Laura Borbolla Fiscalia Especial para la Atencion de
Delitos Cometidos contra la Libertad
de Expresion — PGR (FEADLIE)

Luis Radl Gonzalez Pérez Abogado General de la UNAM
Ma. Teresa Maldonado FEADLE
Maria Emilia Torres Oficina de las Naciones Unidas

Contrala Drogay el Delito

Maria Isabel Gonzalez Chavez Directora de Enlace y Control -
FEADLE

Michael O’Connor Comité para la Proteccion de los
Periodistas, CPJ

Miguel Beltran Académico de la Universidad
Castilla-La Mancha

Omar Rabago Articulo 19

Perla Gémez Gallardo Universidad Auténoma
Metropolitana, UAM

Roberto Rock Periodico El Universal

Rubi Blancas Oficina de las Naciones Unidas

contra la Drogay el Delito

Santiago Corcuera Universidad Iberoamericana
Tania Luna Centro Juridico paralos Derechos
Humanos

EICJDH también desea agradecer y reconocer a quienes fueron impulsores
y aliados sin los cuales los resultados del objetivo planteado habrian sido impo-
sibles, particularmente a las y los senadores Angélica de la Peiia Gomez, Rober-
to Gil Zuarth, Arely Gémez Gonzalez, Cristina Diaz Salazar, Graciela Ortiz y

Miguel Romo Medina; a la diputada Miriam Cardenas Cantg; asi como a Frank
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La Rue, Catalina Botero e Ivan Pedroza, sin cuyo apoyo personal e institucional
habria sido imposible llevar a buen puerto nuestras propuestas.

Finalmente, queremos dedicar las presentes memorias a Michael O’Connor,
del Comité para la Proteccion de Periodistas, quien fue un activo y destacado
integrante del G73-XXI1,y que en diciembre de 2013 fallecié dejandonos grandes
lecciones y aportes invaluables para el mejoramiento de las condiciones bajo las

cuales los periodistas despliegan su labor en nuestro pais. In memoriam.

Jaime Rochin del Rincén

El Mecanismo Nacional de proteccion a periodistas y personas
defensoras de derechos humanos como antecedente

La persistente falta de soluciones viables a la violencia que vive el pais ha moti-
vado en anos recientes una tendencia consistente en propuestas de legislacion
directamente promovidas por la sociedad civil, inspiradas en las necesidades
directas dela poblacién afectada. En este sentido, la mayoria de las reformas mas
relevantes que se han adoptado en afios recientes sobre justicia, seguridad y
derechos humanos han surgido de proyectos creados e impulsados por movi-
mientos sociales y personas expertas de la sociedad civil y la academia, y no de
organos gubernamentales o representantes legislativos. Entre otras, cabe des-
tacar el componente oral, acusatorio y adversarial de la reforma procesal penal
de 2008, la reforma constitucional en materia de derechos humanos de 2011, y
la Ley General de Victimas de 2013.

De igual modo, y ante la amenaza permanente a la que estan sujetas las per-
sonas que ejercen el periodismo y la defensa de los derechos humanos, a inicia-
tiva de un grupo diverso de organizaciones civiles se aprobo el 25 de junio de

2012 1a Ley para la Proteccion a Defensores de Derechos Humanos y Periodistas,’

*DOF de 25 de junio de 2012, disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.PP-
DDHP.pdf
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cuyo objeto es establecer pautas de coordinacion entre las diversas instancias
gubernamentales para la prevencion y atencion de ataques contra periodistas y
personas defensoras de derechos humanos, asi como implementar el Mecanismo
Nacional para su proteccion.

A'la par de los esfuerzos de instituciones internacionales de proteccién de
los derechos humanos, que desplegaron una intensa agenda de visitas in loco ¢
informes con recomendaciones que apuntaban ya a la adopcion de mecanismos
de proteccion, como puede leerse en el informe conjunto del Relator Especial
sobre la promocién y proteccion del derecho a la libertad de opinion y de expre-
sion de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y la Relatora Especial
para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos (CIDH),” un grupo de organizaciones de la sociedad civil se dio a la tarca
de dar forma a un proyecto de Ley para dar inicio a la adopcion formal del me-
canismo.

Durante alrededor de dos anos, organizaciones como la Comisién Mexica-
na de Defensa y Promocién de los Derechos Humanos, A.C. (CMDPDH), el
Centro de Derechos Humanos de la Montana “Tlachinollan”, A.C., el Centro de
Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Juarez”, A.C. (Centro Prodh), el Cen-
tro Nacional de Comunicacion Social, A.C. (CENCOS), Accién Urgente para
los Defensores de Derechos Humanos, A.C. (ACCUDEH), Protection Briga-
des International (PBI) y la Red Nacional de Organismos Civiles “Todos los
Derechos para Todas y Todos” (Red TD'T), sostuvieron reuniones periddicas
para analizar la coyuntura, recabar informaciones que posicionaran el temaen
la agenda publica y dieran sustento a la propuesta de creacién de un mecanis-
mo de proteccion adaptado a las necesidades de periodistas y personas defen-
soras de los derechos humanos de México, asi como para desplegar una agenda
de incidencia.

Vale la pena destacar cuatro sub-procesos adoptados por este grupo de tra-

bajo:

7 A/HRC/17/27/Add.3, parrafo 90 inciso g), y OEA/Ser.L/V/IL.Doc.5, parrafo 821 inciso f).
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D

2)

4)

El diseio conjunto, deliberativo y documentado de una propuesta basa-
da en un modelo previamente existente, el colombiano,® pero adaptado
a la circunstancia nacional. El mecanismo define de manera amplia las
figuras de “periodistas” y “defensores de derechos humanos”, tomando
alos estandares internacionales como referencia; de igual modo, incor-
pora procedimientos de analisis del riesgo y adopcion de medidas
de proteccién acordes a las necesidades reales que se desprendian de
los casos documentados por las organizaciones participantes.

La construccion del problema ante la opinion publica, que se fortalecio
¢ ilustro mediante el uso de estadisticas rigurosas y testimonios directos
de periodistas y personas defensoras de los derechos humanos que habian
sido victimizados, asi como mediante la difusion permanente y estraté-
gica de informaciones que sensibilizaron a actores nacionales e interna-
cionales relevantes, como comunicadores, cuerpos de proteccion de los
derechos humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y
la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), y expertos
del sector académico, generando con ello una apertura favorable ala dis-
cusion del temay alanecesidad de adoptar el mecanismo de proteccion.
La articulacion de estrategias de incidencia que atendieran al perfil y a
las redes de alianzas tejidas en lo individual por cada uno de los miembros,
lo cual facilito tener acceso a interlocutores y audiencias mas diversos, y
agilizar el proceso.

Un ejercicio de vigilancia constante sobre laimplementacion de la legis-
lacion, que permitié que las organizaciones que habian disenado la pro-
puesta y habian impulsado los procesos hacia su adopcion tuvieran en
todo momento acceso a las deliberaciones y momentos clave de laimple-
mentacion del mecanismo, por ejemplo, el nombramiento de los integran-

tes del Consejo Consultivo del Mecanismo, coordinado por la Secretaria

8 Kl Decreto 1470 de Colombia establecié un mecanismo para proteger hasta a dieciséis poblaciones
en riesgo. Disponible en: http://www.flip.org.co/resources /documents/92ebcf720953593¢393ecd-
07f593c4fd.pdf
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de Gobernacion, que representé un ejercicio de vigilancia estricto y coor-
dinado para garantizar que se designara a personas que efectivamente
cubrian los requisitos de experticia y trayectoria exigidos por la Ley, asi
como, de una manera destacada, el trabajo emprendido por Freedom
House, Articulo 19 México y otras organizaciones y personas expertas
en la elaboracion del reglamento de la Ley, en un proceso que culmind en
normatividad que colmoé numerosas inconsistencias contenidas en la le-

gislacién de mérito.

El G73 y la reglamentacion de la facultad federal de atraer casos
de agresiones cometidas contra periodistas en el ambito local

El Mecanismo Nacional de Proteccion no sustituye al sistema de justicia, principal
destinatario de las denuncias por delitos y encargado de garantizar a las y los pe-
riodistas agredidos su acceso a la verdad, a la justicia, y ala reparacion. En aras de
procurar la efectividad del entramado normativo e institucional de proteccion a
periodistas, era preciso que, tras la adopcion del Mecanismo Nacional de Protec-
cién, se impulsaran nuevos esquemas de funcionamiento del sistema de justicia.
Asumiendo esta lectura sobre los pendientes en la agenda de protecciéon a
periodistas, un grupo de organizaciones de derechos humanos y organismos in-
ternacionales fuimos convocados por Freedom House México en junio de 2012
para discutir una agenda de trabajo hacia la reglamentacion que hiciera funcional
el articulo 73 fraccion XXI constitucional, cuya reforma era entonces inminente.
Debido a que el origen de nuestras discusiones y actividades se deriva direc-
tamente de este articulo constitucional, y con miras a identificar al grupo bajo una
denominacion comun que permitiera posicionar al grupo bajo una estrategia de
lo que en mercadotecnia se da en llamar branding, decidimos nombrarlo “G73”.
Este capitulo recupera la memoria del CJDH en torno al proceso hacia la
adopcion de legislacion reglamentaria del nuevo articulo 73 fraccion XX1, los
principales desafios y oportunidades que se nos presentaron, asi como las accio-

nes emprendidas para lograr nuestro objetivo como G73.
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Conformacion y organizacion del G73

Tanto la Ley Federal de proteccion a personas defensoras de derechos humanos
y periodistas como la reforma al articulo 73 fraccion XXI constitucional fueron
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion de 25 de junio de 2012. La refor-
ma constitucional faculta a las autoridades federales para atraer casos de delitos
en contra de periodistas sucedidas en el ambito local de manera extraordinaria,

y siempre que se cubran determinados requisitos, en el siguiente tenor:

Las autoridades federales podran conocer también de los delitos del fuero comun,
cuando éstos tengan conexidad con delitos federales o delitos contra periodis-
tas, personas o instalaciones que afecten, limiten o menoscaben el derecho
alainformacion o las libertades de expresion o imprenta.’ [ Las negritas son

nuestras].

Conforme alos articulos transitorios del decreto de reforma constitucional,
la prevision modificada habria de surtir efecto solamente a partir de la expedicion
de la legislacion secundaria correspondiente. El transitorio segundo habia dis-
puesto un plazo de seis meses a partir de la publicacion para la modificacion de
lalegislacion de mérito.

Con todo, concurria en el grupo la inquictud de advertir la proximidad de
un cambio de Legislatura, en la que las y los nuevos integrantes habrian de desa-
rrollar una agenda tematica que pudiera haber dejado en un segundo término las
reformas pendientes, dejando el cumplimiento del plazo previsto en el articulo
transitorio en riesgo de demora.

Con el proposito de favorecer la emision de la legislacion prevista en los
plazos dispuestos por el articulo segundo transitorio, y bajo auspicio de Freedom
House México, un conjunto de organizaciones, periodistas y académicos, entre
ellos el Centro Juridico para los Derechos Humanos (CJDH), Article 19 México,

Y Diario Oficial de la Federacion del 25 de junio de 2012, DECRETO por el que se adiciona el pdrra-

fo sequndo de la fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5256052&fecha=25/06,/2012
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el Comité para la Proteccion de Periodistas (CPJ), la Universidad Autéonoma de
Chihuahua, la Oficina de las Naciones Unidas contra la Drogay el Delito (UNO-
DC), el Observatorio y Monitoreo Ciudadano de Medios (OMCIM), el Consejo
Nacional de Lideres Sociales (CONAL), la Oficina en México de la Alta Comi-
sionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH) y la
Oficina del Abogado General de la UNAM, asesorados por un grupo de personas
expertas de la academia, nos dimos a la tarea de crear e impulsar una propuesta
delegislacion reglamentaria de la reforma constitucional. Con ese fin conforma-
mos el G73 en julio de 2012.

El G73 se constituyd pensando en la necesidad de cubrir dos momentos
basicos: 1) Etapa de elaboracién de una propuesta legislativa integral y de anali-
sis de actores y coyunturas; y 2) Etapa de impulso de las propuestas ante las
instituciones y la opinion publica. Con el fin de distribuir las actividades que
habrian de emprenderse, el G73 conformd tres mesas de trabajo: 1) Grupo téc-
nico-juridico; 2) Grupo de incidencia politica; y 3) Grupo de posicionamiento
mediatico. Cada uno de estos grupos siguio una evolucion diferenciada, forma-
lizandose conforme se cubrian las etapas de ejecucion del proyecto.

Los grupos estaban integrados de la siguiente manera:

TABLA 1

Grupo Técnico-Juridico Grupo Politico Grupo Mediatico

Alan Garcia Campos (OACNUDH) Mariclaire Acosta (Freedom House | Mike O'Connor (CPJ)

México)
Carlos Hernéandez (UNODC) Jaime Rochin (CJDH) Saul Lopez (OMCIM)
Omar Rabago / lvan Baez Luis Raul Gonzélez (UNAM) Luis Francisco Martinez (UACH)
(Article 19)
Luis Francisco Martinez (UACH)
Ricardo Septlveda / Tania Luna Javier Hernandez Valencia
(CIDH)

Alan Garcfa Campos (OACNUDH)

Rubi Blancas (UNODC)
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Etapa de elaboracion de la propuesta legislativa y analisis
(junio-octubre 2012)

Dos discusiones técnicas agotaron los primeros meses de reuniones en torno a
mesas de trabajo (agosto-octubre), sin contar la deliberacion sobre la estrategia
de incidencia (que mencionaremos en el siguiente apartado). Las discusiones
técnicas giraron en torno a: 1) &Cudles deberian ser los contenidos materiales de
lalegislacién a crear e impulsar?; y 2) {Cudles eran los instrumentos legales idé-
neos para insertar dichos contenidos, es decir, en qué leyes debian constar las
modificaciones a emprender?

Los siguientes apartados narran sucintamente las discusiones que tuvieron

lugar en torno a estas cuestiones.

Definicion de la naturaleza, justificacion y alcances de la legislacion

Con respecto a los contenidos materiales de la legislacion a impulsar, las discu-
siones giraron en torno a cinco temas: 1) la naturaleza y alcances de la reforma al
articulo 73 fraccion XXI; 2) la justificacion de la adopcion de una facultad de
atraccion especializada en casos de delitos contra personas que ejercen la liber-
tad de expresion; 3) los criterios potestativos de aplicaciéon de la facultad de atrac-
cién; 4) el fortalecimiento de las instituciones encargadas de aplicarla; y 5) si
debian tipificarse a nivel federal los delitos contra periodistas.

Estas cuestiones debian ser debidamente dilucidadas para evitar errores que
habrian hecho incompatible nuestra propuesta legislativa con el entramado
administrativo vigente, al provocar una controversia entre esferas competencia-
les, por un lado, y con el derecho internacional de los derechos humanos, por el
otro, al precisar la justificacion de una medida excepcional sin pasar por alto los
criterios de proporcionalidad, objetividad, razonabilidad y necesidad. Adicional -
mente, debia cuidarse que los criterios de atraccion estuvieran plenamente jus-
tificados para 1) evitar la saturacion innecesaria del Ministerio Publico Federal;
2) que el Ministerio Puablico de fuero comun estuviera vinculado al seguimiento

de los asuntos materia de sus obligaciones; y 3) que la facultad, aunque discre-
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cional, se cinera a criterios objetivos y acotados que la reglaran para garantizar
la certeza juridica en su aplicacion.

Con respecto al primer escollo a resolver, se trataba de determinar si la
legislacion reglamentaria debia orientarse hacia la federalizacion de los deli-
tos cometidos contra periodistas o simplemente hacia la configuracién de un
nuevo reparto de facultades entre autoridades locales y federales a fin de
garantizar que ningun caso quedara impune por inactividad procesal u otras
causas.

Al respecto se determindé que el principal efecto juridico que se desprende
de la reforma al Articulo 73 XXI no es que la jurisdiccion penal federal cuen-
te con exclusividad para atender todo tipo de delitos contra periodistas, sino que
la autoridad investigadora federal puede conocer de estos delitos bajo determi-
nadas circunstancias, como se colige de lalectura textual de lanorma, y por ende
se trata de una reforma encaminada a establecer una facultad, la de atraccidén,
que la autoridad federal habria de emplear conforme alo dispuesto para el efec-
to en la legislacion secundaria. Ello no implicaba tampoco la federalizacion au-
tomatica de los delitos que se cometen contra periodistas, toda vez que los delitos
en nuestro derecho penal estan clasificados competencialmente en virtud del
principio de territorialidad, esto es, que los delitos siempre son relativos a una
determinada jurisdiccion espacial, en este caso, delitos de fuero comun cuya ti-
pificacion consta en la legislacion local.

La principal consecuencia que se desprendio de este debate fue que el enfo-
que sobre la legislacion reglamentaria a impulsar debia limitarse a la regulacion
del gjercicio de la facultad de atraccion por parte de las autoridades federales, asi
como algunos aspectos adicionales (como el fortalecimiento de la Fiscalia Espe-
cializada), para reforzar la efectividad del uso de esta facultad, sin perseguir la
federalizacion de los delitos contra periodistas per se. .o que habia que federali-
zar no eran los delitos sino la competencia potestativa de la autoridad federal de
atraer los casos bajo condiciones excepcionales, con lo cual la autoridad minis-
terial local no se desentiende de la atencion regular de los casos que son materia

de su jurisdiccion.
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Ahora bien, la excepcionalidad de la medida en términos de su aplicacion
exclusiva a personas que ejercen la libertad de expresion, es perfectamente com-
patible con las recomendaciones de diversos mandatos tematicos y cuerpos in-
ternacionales de proteccion de los derechos humanos que han senalado a México
la necesidad de fortalecer las instancias investigadoras federales para cerrar el
paso a la impunidad imperante en el ambito local, donde ocurre mas del 70 por
ciento de los delitos documentados contra periodistas, asi como los criterios adop-
tados porla Corte Interamericana de Derechos Humanos. La facultad de atraccion
seria asi una medida diferenciada de comportamiento del aparato de justicia pe-
nal, no para discriminar o poner en situacion de desigualdad ante la Ley a otras
poblaciones con respecto a las y los periodistas, sino para fijar medidas de trata-
miento diferenciado y tutela reforzada de las obligaciones del Estado.

Una vez definida la naturaleza, justificacion y alcance de lo que habria de
ser la legislacion reglamentaria de la facultad de atraccion, a fin de agotar los
contenidos materiales de nuestras propuestas, dispusimos de tres ejes temati-
cos en torno alos cudles tomaria forma el articulado a impulsar. Los ejes tema-
ticos fueron los siguientes: criterios de atraccion, fortalecimientos de las insti-
tuciones de procuracion de justicia, y tipificacion de delitos cometidos contra

periodistas.

Discusién sobre los instrumentos legales idéneos para incorporar
las propuestas bajo un esquema integral

Una preocupacion constante del grupo era lograr la integralidad de la propuesta
con respecto al marco juridico aplicable al proceso penal en su conjunto, y no so-
lamente dejar lareglamentacion alainclusion de la facultad de atraccion como
un elemento accesorio del proceso penal, o restringido a una actuacion extraor-
dinaria del Ministerio Publico, sin hacer referencia al papel que debian jugar
en el procedimiento otros actores, como las autoridades judiciales. Con miras
hacia la inclusion de todos los contenidos previamente discutidos, el G73 em-
prendio un analisis de los cuerpos legislativos en las cuales debian constar las

modificaciones que se pretendia promover.
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Atendiendo a los objetivos de la reforma, el G73 convino en ubicar las pro-

puestas en los siguientes ordenamientos:

D

2)

3)

Regular los supuestos de la facultad de atraccion de la Federacion esta-
blecida en el texto constitucional: a) Articulo 10 del Codigo Federal de
Procedimientos Penales, para establecer una hipdtesis segan la cual el
Ministerio Publico de la Federacion podra ejercer la facultad de atraccion;
b) Articulo 6° del Cédigo Federal de Procedimientos Penales, a efecto de
adecuar el ordenamiento en razon de la reforma del Articulo 10, con el
efecto combinado de ambos articulos de ampliar la competencia procesal
o adjetiva de las autoridades federales para que puedan conocer de actos
cometidos contra el “ejercicio de la libertad de expresion, informacion
y/o imprenta” cuya competencia originaria es del ambito estadual. De
esta manera se amplian las posibilidades mas alla de la formula de cone-
xidad; y ¢) Articulo 50 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Fede-
racion, para facultar a los jueces penales a que conozcan de los hechos
atraidos por el Ministerio Publico de la Federacion, asi como ejercer un
control jurisdiccional sobre la investigacion.

Fortalecer la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos Cometidos
contra la Libertad de Expresion (FEADLLE), como instancia encargada
anivel federal: 1) Articulo 10 de la Ley Organica de la Procuraduria Ge-
neral de la Reptblica; 2) Articulo 11 de la Ley Organica de la Procuradu-
ria General de la Republica; y 3) Articulo 14 de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Reptblica.

Tipificacion de las conductas que atenten contra el ejercicio de lalibertad
de expresion: Articulo 430 del Codigo Penal Federal, con el que se prevé
el delito especifico de naturaleza autobnoma de las conductas que afecten
al “ejercicio de la libertad de expresion, informacion y/o imprenta” en

cuanto al bien juridicamente tutelado por el derecho penal.
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Andlisis de los actores y las coyunturas (agosto 2012-abril 2013)

El G73 analiz6 periodicamente a los actores involucrados en los diversos mo-
mentos legislativos, asi como las coyunturas que pudieran resultar mas favorables
para emprender la estrategia de incidencia.

El analisis inicial consistio en determinar qué 6rgano legislativo seria el
idoneo para auspiciar una iniciativa que comprendiera los diversos aspectos
discutidos por el G73 en las mesas de trabajo, en virtud de su mayor receptividad,
cantidad y peso de los aliados y facilidad para impulsar propuestas. En conside-
racion a estos criterios, se convino en promover el inicio del proceso legislativo
desde el Senado, principalmente debido a su representacion de las entidades
federativas, las cuales serian directamente afectadas por la legislacion a promo-
ver. Lo anterior sin descuidar, desde luego, la articulacion con actores clave du-
rante el proceso tales como los coordinadores parlamentarios en la Camara de
Diputados, asi como autoridades administrativas que habrian de incidir en las
discusiones, tales como la Procuraduria General de la Reptiblica y la Secretaria
de Gobernacion.

Considerando que hacia diciembre de 2012 se efectuaria el cambio de go-
bierno federal, se incluyé entre los actores clave a algunos miembros del gabine-
te de transicion de Enrique Pena Nieto, entonces presidente electo de México.
Los acercamientos con el equipo de transicion fueron determinantes para evitar
que el cambio sexenal relegara posteriormente los esfuerzos que se hubieran
iniciado antes de la toma de posesion del nuevo gobierno.

Para la identificacién de los actores clave se consideraron principalmente las
instituciones ptblicas, mediaticas y sociales cuyas actividades tuvieran relacion
e impacto en la proteccion a periodistas. Un ejercicio que fue de mucha utilidad
para priorizar nuestra agenda de acercamiento con los interlocutores estratégicos
fue desplegar un listado de aquellas figuras que por su posicion e influencia pudie-
ran tener mayor efecto en la adopcién de la legislacion, jerarquizando el orden de
la agenda de acercamiento en virtud de una calificacion de capacidad de inciden-

cia alta, media o baja, en determinados circulos e instancias, tales como:
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Poder Legislativo: Coordinadores Parlamentarios en las Camaras de
Senadores y Diputados, integrantes de Comisiones de Justicia, Derechos
Humanos, Gobernacion, Estudios Legislativos y presidentes de Comi-
siones de Proteccion a Periodistas;

Poder Ejecutivo: Procuraduria General de la Reptblica, Secretaria de
Gobernacion;

Organismos publicos de proteccion de derechos humanos o relaciona-
dos al ejercicio periodistico: Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos —especialmente la 52 Visitaduria, especializada en atencion a
agresiones contra periodistas y defensoras/es de derechos humanos—,
Federacion Nacional de Ombudsman, Instituto Federal de Acceso ala
Informacion y Protecciéon de Datos Personales, Comision Federal de
Telecomunicaciones;

Equipo de transicion de Enrique Pefia Nieto: responsables de enlace con
sociedad civil, politica social, derechos humanos, politicas publicas y
oficina de transicion;

Organizaciones de periodistas: Sociedad Interamericana de Prensa,
Asociacion Mexicana de Derecho ala informacion, Casa del Periodista;
Sector académico y organizaciones de derechos humanos: Centro
Nacional de Comunicacion Social, Comision Mexicana de Defensay
Promocion de los Derechos Humanos, entre otras; e

Instituciones internacionales: Oficina de la Alta Comisionada de las Na-
ciones Unidas para los Derechos Humanos en México, Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, Relator Especial para la
Libertad de Opinion de la ONU y Relatora Especial para la Libertad de
Expresion de la CIDH, y organizaciones internacionales de derechos

humanos.

Para la actualizacion de las bases de datos de las instituciones y organis-

mos incluidos en la agenda de incidencia del G73, se revisaron las bases de

datos existentes, se disenid una matriz de datos con los perfiles de cada institucion
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o persona clave, y se cred un directorio de contacto empleando informacion dis-
ponible en paginas web.

Una vez detectados los actores, evaluamos quiénes eran mas cercanos a las
diversas organizaciones integrantes del G73, clasificamos a los actores entre
aliados o posibles aliados, agentes neutrales o posibles opositores a las propues-
tas, y trazamos la agenda de acercamientos, que implicé, finalmente, comenzar

la siguiente fase del proceso: la incidencia.

Actividades de incidencia emprendidas (octubre 2012-mayo 2013)
Incidencia ante el Poder Legislativo

Hacia finales de octubre de 2012, a poco mas de un mes de que venciera el pla-
zo contemplado por el Articulo segundo transitorio para la emision de la legis-
lacion secundaria, para el G73 era fundamental que se presentara la iniciativa
en el periodo ordinario que concluiria en diciembre para que, aunque el proce-
so legislativo no estuviera concluido ese mismo ano, pudiera concretarse en el
siguiente periodo.

El primer paso a dar consistia en presentar el proyecto de iniciativa que ela-
bord el G73 alasyloslegisladores. Dadala especializacion tematica y la cercania
y receptividad, se decidié confiar la propuesta a un grupo de senadoras y sena-
dores de diversos partidos politicos con influencia directa en temas de derechos
humanos, justicia y gobernacién (justamente los presidentes de dichas comisio-
nes), asi como con alta capacidad de incidencia en la Camara Alta. Este esfuerzo
vio sus frutos el 27 de noviembre de 2012, cuando los senadores Angélica de la
Pena Gomez, del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion Democrati-
ca (PRD), Roberto Gil Zuarth, del Grupo Parlamentario del Partido Accion Na-
cional (PAN), Maria Cristina Diaz Salazar y Miguel Romo Medina, del Grupo
Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional (PRI), entre otros, pre-
sentaron formalmente la iniciativa, a la cual se adhirieron posteriormente mas

de noventa legisladoras y legisladores mas.
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Dichainiciativa, presentada practicamente en los términos del insumo rea-
lizado por el G73, incluyd ademas la propuesta de la organizacion Comunicacion
e Informacion de la Mujer, A.C. (CIMAC), consistente en adoptar una agravan-
te para aquellos delitos cometidos contra mujeres que ejercen el periodismo, a
fin de incorporar la perspectiva de género en la legislacion, una adicion del todo
positiva.

Tres momentos fueron cruciales para nuestra estrategia de incidencia en el
proceso legislativo, los cuales permitieron sensibilizar a las y los senadores invo-
lucrados y agilizar las discusiones para una pronta aprobacion del paquete nor-
mativo, a saber, 1) la primera audiencia especializada del Senado para allegarse
de opiniones expertas sobre la iniciativa; 2) la ronda de intervenciones de la so-
ciedad civil yla OACNUDH en el marco de la consulta convocada por el Senado
para el estudio y discusion de la propuesta; y 3) nuestra intervencion activa en la
dictaminacion de la iniciativa.

La primera audiencia convocada por el Senado, que se celebré el 7 de febre-
ro de 2013, tuvo como invitado a Frank La Rue, Relator Especial de las Naciones
Unidas para la Libertad de Expresion. Cabe mencionar que la visita del Relator
fue promovida por el G73 y tuvo como objetivo especifico el impulso de la legis-
lacion que nos ocupa.

En este sentido, Freedom House y el CJDH, con la especial ayuda de la
Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos en México, organizaron un desayuno previo a la audiencia para que
el G73 compartiera con el Relator algunas inquietudes y puntos de vista sobre
la propuesta y el proceso hacia su dictaminacion. El desayuno permitio ex-
poner al Relator el proceso de trabajo técnico y politico llevado a cabo por el
Grupo, solicitandole su apoyo para intensificar la colaboracion de la ONU en
el temay coincidir en los puntos clave impulsados en el marco de la audiencia
senatorial.

El Relator y el G73 hallaron plena coincidencia en sus posicionamientos

sobre el tema, lo cual se vio reflejado en su intervencion en la audiencia, en la cual
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aplaudié los esfuerzos de la sociedad civil y la Camara de Senadores en relacion
a la iniciativa, y dio un aval de primer nivel a los puntos de vista vertidos por el
G73 conlas y los legisladores que estudiaban el proyecto.

El126 de febrero siguiente, las Comisiones Unidas de Justicia, Derechos Hu-
manosy Estudios Legislativos del Senado prosiguieron el periodo de audiencias,
paralo cual seleccionaron por consenso a seis representantes de organizaciones
delasociedad civil y organismos internacionales especializados en el tema, cuyas
intervenciones se resumen sucintamente a continuacion:

Mariclaire Acosta (IFreedom House México) bosquejd el contexto que hacia
pertinente y necesaria la iniciativa, subrayando las principales estadisticas y he-
chos que daban a la normatividad su anclaje a la realidad.

Ricardo Sepulveda (CJDH) esquematizé los alcances y contenidos de la
propuesta, puntualizando las razones por las cuales debia asumirse la integralidad
del paquete normativo.

Alan Garcia Campos (OACNUDH), quien argumentd la compatibilidad de
la propuesta con estandares internacionales en materia de derechos humanos
y la justificacion de la aplicacion de medidas excepcionales en el proceso penal
para delitos contra periodistas en razon de su caracter objetivo y razonable.

Dario Ramirez (Article 19) destaco la necesidad de que la facultad de atrac-
cion esté acompainada de medidas de fortalecimiento de la FEADLE y la tipifi-
cacion federal de los delitos contra periodistas.

Lucia Lagunes (CIMAC) enfatizd laimportancia de incorporar la agravante
cuando en los delitos contra periodistas concurran motivos de género, o cuando
el género de la periodista la coloque bajo una situacion de especial vulnerabilidad
al riesgo.

Santiago Corcuera acentuo la inclusion de aspectos de caracter adjetivo,
organico y sustantivo en la propuesta, haciéndola asi integral, asi como la com-
patibilidad de la iniciativa con el derecho internacional de los derechos huma-
nos.

Ademas de lo anterior, desde que la iniciativa fue presentada se celebraron

numerosas reuniones con senadoras y senadores clave para la pronta dictami-
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nacion de la iniciativa (véase Tabla 2 con la cronologia de incidencia). Los
miembros del G73 participamos activamente en dichas reuniones, distribui-
mos a las y los senadores materiales que exponian nuestras propuestas e in-
quietudes y difundimos en redes sociales y paginas web los resultados de mu-
chas de las reuniones, para reforzar el compromiso de las y los legisladores en
el proceso.

Ladictaminacion de la iniciativa por parte de las Comisiones Unidas de Jus-
ticia, Gobernacion, Derechos Humanos y Estudios Legislativos del Senado fue
el cierre de la campana de incidencia desplegada en la Camara Alta, pero ame-
ritaba un cuidado especial toda vez que tendria efecto global sobre el proceso.
Para cuidar que lo dictaminado respondiera a la propuesta del G73 contenida
en lainiciativa, se promovieron y realizaron reuniones con senadoras y senado-
res integrantes de las Comisiones dictaminadoras, en un debate en el cual tam-
bién participd —por su cuenta— la Procuraduria General de la Republica (PGR).

En su analisis de la iniciativa presentada por el Senado, la PGR propuso
excluir la falta de debida diligencia por parte de las autoridades de fuero comin
como causal para el ejercicio de la facultad de atraccion por parte de autoridades
federales; acotar la definicion de periodistas y personas afectadas por delitos
cometidos en su contra a los medios de comunicacién, sus duefios o socios; se
calific como improcedente la inclusion de un tipo penal especifico para delitos
contralalibertad de expresion; y se busco desechar la reforma ala Ley Organica
de la Procuraduria General de la Reptiblica en lo relativo a fijar de manera expli-
cita la existencia de una fiscalia especializada en delitos contra la libertad de
expresion, lo que implicaba una potencial limitacion a la capacidad del Procura-
dor de determinar qué unidad administrativa al interior de Ia Procuraduria debia
hacerse cargo de los asuntos.

En este tipo de aspectos nos propusimos definir entre nuestras propuestas
cudles contenidos debian considerarse como irreductibles, no susceptibles de
flexibilizacion, y cudles contenidos admitian matices que permitieran alasy los

senadores dictaminadores conciliar las posiciones de los actores involucrados
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en ladiscusion, y asi encontrar soluciones de continuidad que hicieran prosperar
la iniciativa sin distorsionar su sentido original.

Con respecto a nuestros ejes tematicos originales, se consensuaron las po-
siciones irreductibles, asi como aquellas matizables, que habrian de formar el
nucleo duro de nuestro abordaje al proceso de incidencia. Dichas posiciones

fueron las siguientes:

1) Criterios de atraccion que debian constar en la legislacion:

a. Eliminar el criterio de “dolo” de los delitos cometidos como condicion
previa para determinar la atraccion, toda vez que ello representaba un
obstaculo parala procedencia de la facultad;

b. Conservar el criterio de “debida diligencia”, con los matices que sean
necesarios;

¢. Matizar (o prescindir) de la causal de “incompetencia”;

Ajustar las definiciones de “periodista” a los estandares internacionales,

ampliando lo mas posible la cobertura de la proteccion legal.

2) Medidas para el fortalecimiento de los organismos de investigacion espe-
cializados que habrian de atraer los casos: debia asegurarse el fortaleci-
miento de la Fiscalia Especial de Atencién a Delitos contra la Libertad de
Expresion (FEADLE) para que la reforma y su legislaciéon reglamentaria
contaran con un soporte institucional.

3) Tipificacién de los delitos contra periodistas: debia impulsarse un nuevo
tratamiento sobre la persecucion anivel federal de delitos contra periodistas,
puntualizando que no se habria de tratar de la adopcién de un tipo penal
autéonomo, sino de una agravante con respecto a otro tipo basico como lo

serian las lesiones, la tortura, la desaparicion forzada o el homicidio.

La gran mayoria de nuestros planteamientos se conservaron en el dictamen,

modificandose solamente lo relativo al tipo penal, que se formulo en el proyecto
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de dictamen como agravante genérica a todos los delitos que fueran cometidos
contra periodistas. Finalmente las Comisiones Unidas dictaminaron la iniciativa
el 10 de abril de 2013, cerca del cierre del periodo, y el Pleno voto el dictamen el
dia siguiente, por unanimidad, un tiempo bastante breve en comparacion con
otras iniciativas, y con un manifiesto consenso politico.

El siguiente paso consistia en vigilar la pronta dictaminacion —sin modifi-
caciones— en la Camara de Diputados, una tarea que tradicionalmente es com-
pleja para muchas iniciativas, que ya dictaminadas y aprobadas por una Camara
pueden congelarse en la colegisladora por falta de acuerdos sobre los contenidos
del texto. En el caso de nuestra propuesta se contd con un importante apoyo de
diputados que coincidian con lanecesidad de adoptar lalegislacién cuanto antes
y en sus términos, por ejemplo la presidenta de la Comision de Derechos Huma-
nos de la Camara Baja, la Diputada Miriam Cardenas Cantt, y los integrantes de
la misma.

El dictamen fue turnado exclusivamente a una Comision —la de Derechos
Humanos— como habiamos solicitado a la Mesa Directiva de la Camara, aten-
diendo al trabajo previo sobre el dictamen con dicha Comision que trabajo en
conferencia con su par senatorial. El proyecto fue aprobado sin cambios el 24 de
abril, y al dia siguiente y por unanimidad, votado en el Pleno, tras lo cual se remi-
tié al Ejecutivo Federal para su publicacion.

Un objetivo planteado por el G73 era que la legislacion reglamentaria se
publicara el 3 de mayo, Dia Internacional de la Libertad de Prensa. Tras un con-
junto de gestiones ante el Ejecutivo Federal, la legislacion fue publicada en esa
fecha en el Diario Oficial de la Federacion.

El proceso hacia la adopcion de las reformas habia concluido satisfactoria-
mente, y se abria ahora una nueva fase, sin duda mas compleja y amplia que la

anterior: vigilar la correcta implementacion de la nueva facultad.
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TABLA 2
CRONOLOGIA DE FECHAS RELEVANTES EN EL PROCESO DE INCIDENCIA HACIA
LA REGLAMENTACION DEL ARTICULO 73 FRACCION XXI CONSTITUCIONAL

2012
25 de junio
Se publica en el Diario Oficial de la Federacion de 25 de junio de 2012 el DECRETO por el que se adiciona el parra-
fo segundo de la fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

10 de julio
Conformacién del G73, con el objetivo de disefiar e impulsar la legislacion reglamentaria de la reforma constitucional de 25 de junio
de 2012, bajo un esquema consistente en tres mesas de trabajo para técnico-legislativo, politico y de difusion y sensibilizacion.

Julio-agosto
Trabajos del G73 hacia la elaboracion de un proyecto de iniciativa con un paquete integral de reformas y adhesiones normativas
para reglamentar la reforma constitucional de 25 de junio de ese afio.

Septiembre-octubre
Reuniones con senadoras y senadores para promover la presentacion de la propuesta.

27 de noviembre
Se presenta la iniciativa por los senadores Angélica de la Pefia (PRD), Roberto Gil Zuarth (PAN), Cristina Diaz y Miguel Romo (PRI).

2013
7 de febrero
Reunion entre el G73 y Frank La Rue, Relator Especial de las Naciones Unidas para la Libertad de Opinion, organizado por Freedom
House México, con el apoyo de OACNUDH México.'®
Primera audiencia de las Comisiones Unidas de Justicia, Derechos Humanos y Estudios Legislativos sobre la iniciativa, con Frank La Rue. !

26 de febrero
Audiencia especializada de las Comisiones Unidas de Justicia, Derechos Humanos y Estudios Legislativos, con la participacion de
Mariclaire Acosta, Ricardo Sepulveda, Alan Garcia Campos, Dario Ramirez, Lucia Lagunes y Santiago Corcuera.

25 de marzo
Reunién con la Subprocuradora Juridica de la PGR, sobre la posicion de la PGR con respecto a la iniciativa.

2 de abril
Reunion con senadores del PRI para discutir la postura de ese partido respecto al proyecto.

19 Nota de difusion del desayuno, disponible en: http://www.cjdh.org.mx/index.php/2013/02/13/
desayuno-con-frank-la-rue-relator-especial-de-las-naciones-unidas-para-la-libertad-de-opinion/

' Nota de difusion de la audiencia, disponible en: http: //www.cjdh.org.mx/index.php/2013/02/13/
primera-audiencia-publica-en-el-senado-de-la-republica-comisiones-de-justicia-derechos-humanos
-estudios-legislativos-y-gobernacion-con-el-sr-frank-la-rue-relator-especial-sobre-la-libertad-de-opi/
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TABLA 2. CONTINUACION

Se sostuvo una reunién con el titular de la Unidad para la Defensa de los Derechos Humanos de la Secretarfa de Gobernacion
(UDDDH), para informarle del proyecto y solicitarle su apoyo.

Se envi una carta a Catalina Botero, Relatora para la Libertad de Expresion de la CIDH, sefialandole la situacion y solicitando su
intervencion ante la delegacion de México que habria de asistir a las audiencias del 148 periodo de sesiones de la CIDH.

3 de abril
Reunion interna del G73 para revisar y actualizar estrategias.

5 de abril
Reunion con senadores del PAN para discutir la posicion de ese partido respecto del proyecto, en la cual el Senador Roberto Gil
presentd un anteproyecto de dictamen, que inclufa importantes adhesiones, por ejemplo, la inclusion de un recurso de revision en
caso de negativa del Ministerio Pdblico Federal para atraer casos de fuero comdn.

8 de abril
Reunién de la mesa de trabajo técnico-juridica del G73, para analizar el dictamen del Senador Roberto Gil.
Planteamiento en el Consejo de la CNDH para exhortarlo a pronunciarse a favor del dictamen.

9 de abril
Reunion con presidentes de las Comisiones de Justicia, Derechos Humanos, Gobernacién, Estudios legislativos y la Secretaria de la
Comision de Justicia del Senado, con quienes se discutio el proyecto de dictamen final.

10 de abril
Revision del dictamen final por parte del equipo técnico, y envio de comentarios finales previos a la aprobacion.
Sesion de las Comisiones Unidas de Justicia, Derechos Humanos y Estudios Legislativos, con opinion de la Comision de Gobernacién,
en la cual se aprobd el dictamen por unanimidad.
El G73 publica comunicado reconociendo el trabajo de las Comisiones Unidas del Senado, y exhortando al Pleno de la Camara Alta
y a la Cémara de Diputados a aprobar el dictamen a la brevedad.

11 de abril
En el Pleno del Senado de la Republica se aprueba por unanimidad el dictamen.

12 de abril
Solicitud al Secretario General de la Camara de Diputados para que la minuta del Senado se turne a la Comision de Derechos Hu-
manos.

16 de abril
Exhorto a la Senadora Angélica de la Pefia (presidenta de la Comision de Derechos Humanos del Senado) y a la Diputada Miriam
(ardenas (Presidenta de la Comision de Derechos Humanos de la Camara de Diputados) para impulsar el envio de la minuta del
Senado a la Cdmara de Diputados.

17 de abril
Nueva solicitud al Secretario General de la Cémara de Diputados para que el dictamen se turne sélo a la Comision de Derechos
Humanos.
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TABLA 2. CONTINUACION

18 de aburil
La Mesa Directiva de la Camara de Diputados turna el dictamen a la Comision de Derechos Humanos.

19 de abril
Solicitud de intervencion al Senador Roberto Gil, para lograr que diputados del PAN se adhieran al dictamen del Senado sin modi-
ficacion.

22 de abril
Acuerdo con la Presidenta de la Comision de Derechos Humanos, para impulsar la pronta aprobacion del dictamen en Comisiones
y en el Pleno.

23 de abril

Con equipos de asesores del PRD y del PAN se acuerda apoyar la minuta del Senado sin modificaciones.
Se logra acuerdo unanime de la mesa Directiva para aprobar el dictamen del Senado sin modificaciones.

24 de abril
Se obtienen las firmas de todos los diputados integrantes de la Comision de Derechos Humanos de la Cdmara de Diputados.
EI G73 envia comunicado reconociendo el trabajo de la Comisién de Derechos Humanos de la Cdmara de Diputados, y exhortando
al Pleno a su aprobacién inmediata.

25 de abril
Por unanimidad se obtiene la aprobacion de las reformas propuestas. Se envian al Titular del Ejecutivo para su publicacion.
El G73 publica comunicado reconociendo el trabajo conjunto del Congreso de la Reptiblica para la aprobacién de la legislacion
reglamentaria, y solicitando al Ejecutivo para que publique las reformas en un breve término.™

3 de mayo
El Ejecutivo Federal publica en el Diario Oficial de la Federacidn el Decreto por el que se reforman y adicionan
diversas disposiciones del Cédigo Federal de Procedimientos Penales, de la Ley Orgénica del Poder Ju-
dicial de la Federacion, de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica y del Cédigo Penal
Federal.”

Incidencia ante el Poder Ejecutivo
y otras instituciones nacionales e internacionales

Hacer participes a los principales destinatarios y obligados por las normas im-

pulsadas era de fundamental importancia para garantizar que hubiera un con-

2 Disponible en: http://www.freedomhouse.org/article /un-paso-destacado-para-atacar-la-impu-
nidad-en-los-delitos-contra-periodistas-y-medios
13 Disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5297902&fecha=03/05/2013
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senso haciala apropiacion de la propuesta, y lograr asi asegurar su viabilidad. Por
ello, el G73 invito desde la etapa de la formulacion del articulado a representan-
tes del gobierno federal, particularmente de la PGR, a que participaran en las
discusiones técnico-juridicas que tuvieron lugar al inicio de la campana.

Deigual modo, alolargo del proceso legislativo el G73 celebrd reuniones con
la Subprocuradora Juridica de la PGR, Mariana Benitez Tiburcio, y con la Sub-
secretaria de Derechos Humanos de la Secretaria de Gobernacion, Lia Limon
Garecia, asi como con el titular de la Unidad de Defensa de los Derechos Humanos
de dicha Secretaria, Juan Carlos Gutiérrez, también responsable del Mecanismo
Nacional de Proteccion a personas defensoras de los derechos humanos y pe-
riodistas, con el fin de sensibilizar a las instituciones que tendrian una incidencia
directa en el trabajo parlamentario desde el gobierno federal con respecto a nues-
tras principales inquietudes y propuestas.

Deigual modo, tuvimos una interlocucion permanente con organizaciones
y redes internacionales de proteccion a periodistas y derechos humanos,
asi como instituciones que fueron determinantes —como ya se ha dicho— en
la construccion e impulso de las propuestas, como la OACNUDH y UNODC,
asi como mandatos tematicos especializados en el tema, como los relatores so-
bre libertad de expresion de la ONU y la CIDH. Cabe mencionar que también
participamos de nuestro enfoque sobre la agenda impulsada a las instituciones
de la Union Europea, por medio del Comité para la Proteccion de Periodistas,
miembro del G73.

Finalmente, sostuvimos un dialogo productivo con organizaciones mexica-
nas de derechos humanosy de periodistas, con expertos de la academia y los
medios, asi como con las instituciones publicas de proteccion de los dere-
chos humanos, particularmente con la CNDH, en cuyo Consejo Consultivo se
externd en sesion ordinaria la necesidad de que dicho organismo apoyara los
esfuerzos del G73 ante el Congreso de la Union para concretar la pronta adop-

cion de la propuesta.
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Estrategia de comunicacion

Parala construccion de la estrategia de comunicacion se considerd fundamental
incluir aquellos temas relacionados a la proteccion de periodistas que articula-
ban apoyos politicos y sociales por parte de actores que no necesariamente es-
taban vinculados o especializados con el tema, pero que podian incidir de ma-
nera relevante en el proceso, a fin de que la propuesta sumara al mayor numero
posible de aliados.

De igual modo, se desplegd una campana de difusion de los avances en el
proceso por medio de redes sociales, especialmente a través de Twitter, para acer-
car al publico en general al tema y a las actividades desarrolladas por el G73, asi
como para mantener activo el acercamiento e involucramiento de actores clave,
principalmente las y los legisladores involucrados en la discusion de la iniciativa.
El mensaje que se difundié desde el G73 por redes sociales consistia en avances
informativos sobre el proceso, asi como en propuestas para su conduccion, que
procuraron ser en todo momento constructivas y fomentar un ambiente res-
petuoso, plural y conciliador entre los participantes en el debate, favoreciendo
asi una mayor receptividad por parte de los tomadores de decisiones.

Los miembros del G73 fuimos constantes difusores publicos de los avances
de la iniciativa en el Congreso, y publicaron, ademas de comunicados y pronun-
ciamientos sobre el proceso, algunos articulos de opinion para sensibilizar a la

opinion publica sobre la necesidad de la adopcion del paquete legislativo.!*

El seguimiento de la implementacion de la legislacion secundaria
(mayo-octubre 2013)

Desde la publicacion del paquete de legislacion reglamentaria el G73 ha man-

tenido un monitoreo permanente de las actividades de implementacién que se

" Por ejemplo, el CJDH publicé el 21 de abril de 2013 un articulo denominado “.Qué hacemos por
periodistas y defensores?” en el sitio “La Silla rota”, disponible en: http://www.lasillarota.com/compo
nent/k2/item/65904-%C2%BFqu%C3%A9-hacemos-por-periodistas-y-defensores. De igual modo,
publicé el 29 de julio el articulo “Libertad de expresion, éun minuto de silencio?, disponible en: http://
www.cjdh.org.mx/index.php/2013/08/02/sergio-jaime-rochin-del-rincon/
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siguen, a fin de cuidar la correcta aplicacion de la reforma. A fin de dar a este
seguimiento el mayor impacto en el proceso, Freedom House México y el Centro
Juridico paralos Derechos Humanos coordinamos un informe al que se sumaron
quince organizacionesy expertos,'” el cual fue presentado en Ginebra en octubre
de 2012, puntualizando algunos aspectos preocupantes sobre la situacion de la
libertad de expresion en México, con un acento especial en proteccion a perio-
distas. El informe!® se presenté en el marco del Segundo Periodo de examinacion
periddica de México (EPU) ante el Consejo de Derechos Humanos de la ONU,
conla finalidad de compartir con la comunidad internacional la preocupacion de
la sociedad civil mexicana con respecto a la adecuada implementacion de la le-
gislacion reglamentaria del articulo 73 XXI, haciendo un llamado a combatir la
impunidad, incluyendo aquella que ha marcado los casos registrados con ante-

rioridad a la reforma.

Lecciones aprendidas

El proceso hacia la construccion de un marco legal adecuado ¢ integral para la
proteccion de periodistas podria ameritar aiin nuevos procesos legislativos en el
futuro, pero los dos procesos mencionados en este documento de Memorias son,
hoy por hoy, las columnas juridicas para la proteccién de quienes ejercen el pe-

riodismo en México. Se trata de dos procesos exitosos de legislacion promovida

1% Los firmantes del informe fueron: Centro Juridico por los Derechos Humanos (CJDH), Freedom
House México (FH-Mx), Oficina del Abogado General de la Universidad Nacional Auténoma de México,
Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF), Asociacion Mexicana de Derecho a la
Informacion (AMEDI), Asociacion Mundial de Radios Comunitarias-México (AMARC-México), Casa
delos Derechos de Periodistas (CDP), Colectivo de Andlisis de la Seguridad con Democracia (CASEDE),
Red de Periodistas Sociales Periodistas de a Pie, Estela Margarita Torres Almanza, Académica (Depto.
de Comunicacion-Universidad Iberoamericana), Jorge Luis Sierra Guzmén, José Buendia Hegewisch,
Luz del Carmen Sosa, Maria Eugenia Chavez Fonseca, Pablo Alvarez Icaza Longoria, Victor Quintana
Silveyra, Vladimir Alexei Chorny Elizalde, Relator de Libertad de Expresion (CDHDE).

1o Informe sobre la libertad de expresion y prensa en México Estado de las recomendaciones emiti-
das a México en camino a la sesion 17 del Examen Periodico Universal de Naciones Unidas, disponible
en: http://www.freedomhouse.org/sites/default/files /Informe%20sobre%20la%20libertad%20de%20
expresion%20y%20prensa%20en%20Mexico.pdf
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por la sociedad civil, que aun estan sujetos al test del tiempo y que ahora mismo
se enfrentan a numerosos obstaculos y resistencias.

Sin duda el trabajo conducente a la plena realizacion del espiritu y objeto de
las legislaciones impulsadas valdra la pena un nuevo ¢jercicio de estudio, andlisis,
incidencia y vigilancia por parte de las y los periodistas v la sociedad civil, a fin
de hacerlos ajustes que sean precisos. Con todo, estos dos momentos clave hacia
la proteccion de poblaciones particularmente expuestas a la violencia en el pais
nos dejan numerosas lecciones que permitiran a quienes lean atentamente en la
historia hacia su consecucién contar con antecedentes y testigos de origen para
apuntalar los pasos que habran de seguir en esta historia inacabada.

Este capitulo busca recuperar en grandes lineas las principales enseianzas

que el CJDH acopio del proceso descrito en las paginas anteriores.

Partir de un diagnéstico certero de la problematica

Muchas propuestas legislativas naufragan cuando sus contenidos se distancian
de las realidades que las motivan. Diversos sesgos discursivos, conceptuales o
incluso prejuicios pueden interponerse entre quienes formulan una propuesta
normativa y la realidad que buscan modificar con ella, con lo que la norma pier-
de toda posibilidad de anclarse adecuadamente a hechos y situaciones concretas.

Ninguna de las propuestas plasmadas en el texto que el G73 promovio ante
el Congreso surgio de ocurrencias antojadizas, ni de literatura abstracta, sino de
una triple lealtad a un principio de realidad legislativo: 1os testimonios de perio-
distas agredidos, con sus esperanzas y demandas reales; cifras duras, oficiales,
basadas en estudios cuidadosos y serios; y un andlisis del marco normativo que
no dejara lugar a ninguna impugnacion ulterior.

No nos llamamos a engaiio sobre lo que defendiamos, y nunca perdimos de
vista que, tras las discusiones y los analisis, el sustrato de realidad del que habia-
mos partido siempre debia estar presente por encima de las mas sofisticadas

sutilezas. Nuestros interlocutores pudieron advertirlo, y todo intento de objecion
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contrala propuesta se vino abajo por la fuerza misma de las evidencias que invo-

camos a favor de lo que impulsabamos.

Construir al sujeto que promueve las transformaciones
y comprender a los interlocutores

El sujeto que promueve cambios que impactan en la vida democratica de una
sociedad no es evidente de suyo, no adquiere su fuerza en automatico, sino que
debe ser construido, tener una identidad, es decir, encarnar un discurso, en este
caso, el de nuestra propuesta. Justamente ello buscamos cuando asociamos al
grupo con un nombre, y al nombre con el fundamento de nuestra propuesta, el
articulo 73 fraccion XXI constitucional. EI G73 se constituyo en un agente acti-
vo de la norma constitucional.

De igual modo, la pluralidad de los integrantes del Grupo permitia la cons-
truccion de unaidentidad que podia articularse de un modo mas efectivo con los
interlocutores que buscabamos, por una parte, tomadores de decisiones legisla-
tivas y administrativas, y por la otra, el gremio periodistico y la sociedad civil.

Esto también nos permitio comprender el valor de articular estrategias con
los recursos y alianzas individuales de los miembros del grupo de trabajo, en una
virtuosa suma de esfuerzos diferenciados y especializados, en los que cada in-
dividualidad imprimia su propio sello y dinamica a las aportaciones, sin que ello
fragmentara o distorsionara la unidad del mensaje que queriamos impulsar. Por
otra parte, nos permitio insertar mejor al Grupo en el contexto y las redes en las
que se habria de incluir la estrategia de incidencia.

Comprender quiénes serian nuestros interlocutores, sin embargo, no partia
delafijacion de unaidentidad de grupo constituida por un consenso espontaneo,
sino que debia partir necesariamente del conocimiento de sus dinamicas au-
tonomas. No podiamos exigir de ellos mas ni menos. Por ello fue clave que in-
corporaramos a los aliados y también a actores que podian desplegar alguna
resistencia eventual al disefio mismo de la propuesta, asi como en la actualizacion

periddica sobre el avance del proceso legislativo.
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Este esfuerzo no precisa de grandes despliegues de actividad, sino que en
ocasiones basto la cortesia de una visita para poner al tanto a algin actor de lo
que estabamos haciendo para sensibilizarlo sobre nuestro punto de vista. Ya la
propuesta era razonablemente aceptable, pero en ocasiones es muy importante
que ademas de un buen contenido, haya cercania con todos los involucrados para
evitar cualquier posible malinterpretacion y mantener el flujo de informacion
activo y ventilado, por decirlo de alguna manera.

Deigual modo, buscar un consenso amplio partia de la necesidad de diversifi-
car el signo politico de los aliados y no limitarnos solamente a quienes fueran mas
receptivos a la iniciativa. Era preciso buscar también el apoyo de actores acaso
mas neutros frente ala tematica, pero que podian atender a nuestro posicionamien-
to y advertir la necesidad de la legislacion por el peso puro de la evidencia, en un
proceso de deliberacion racional. Apostar ala pluralidad de aliados, particularmen-
te en el momento de elegir la Camara de origen de la iniciativa y a las y los legisla-
dores que habrian de presentar la propuesta fue determinante del resultado. Nin-
guna de las expresiones politicas con mayor representacion en el Congreso fue
dejada de lado, y las votaciones unanimes reflejan el acierto de esta decision.

Finalmente, pero por ningtiin motivo menor en importancia, en este aparta-
do cabe una autocritica honesta sobre la capacidad del G73 para extender una
convocatoria amplia al tipo de actores que era crucial para la apropiacion e
impulso de las propuestas que fueron materia de nuestro trabajo, y nos referimos,
desde luego, a las y los periodistas mismos. En este sentido, y aunque en la con-
formacion y accion del G73 intervinieron en primera linea periodistas y orga-
nizaciones especializadas en la defensa de lalabor periodistica, reconocemos que
habria sido deseable —pese alas limitaciones de tiempo y operacién que resultan
de un proceso marcado por la agenda parlamentaria— una articulacion mas es-
trechay extensa con periodistas, especialmente quienes han sido victimas direc-
tas de la violencia, asi como de los medios de comunicacion, particularmente los
de las entidades federativas.

No omitimos acompanar el reconocimiento de esta debilidad en el despliegue

de nuestra estrategia con la promesa de seguir impulsando en lo sucesivo la di-

Tomo 1. El estado actual de la proteccién a la libertad de expresion en México



Combatir la impunidad en casos de delitos contra periodistas en México 4 249

fusiony el apropiamiento de lalegislacion adoptada por parte de quienes habrian

de ser sus principales beneficiarios.

Demandar y proponer: el papel activo de la sociedad civil
en la elaboracién y promocion de normas de proteccion

Como se comentd en los capitulos previos, tanto la propuesta de ley del Meca-
nismo Nacional de Proteccion como la legislacion reglamentaria del Articulo 73
fraccion XXI constitucional fueron auspiciadas, discutidas y elaboradas por
miembros de organizaciones de la sociedad civil, la academia o movimientos
sociales, igual que ha ocurrido con algunos otros desarrollos normativos recien-
tes como la reforma constitucional en materia de derechos humanos (2011) y la
Ley General de Victimas (2013). Esta tendencia hacia una ciudadania que legis-
la puede haber resultado de las deficiencias del aparato pablico para formular las
soluciones que la sociedad requeria, pero lo cierto es que en el proceso mismo
del impulso de las propuestas hay un reforzamiento positivo de la participacion
y la corresponsabilidad que puede impactar de manera favorable a la calidad de
la democracia en nuestro pais.

Un avance importante con respecto a formas anteriores de actuacion de
algunos grupos de la sociedad civil es que en esta campana no se apostod por
una estrategia de desgaste y denuncia, que puede tener méritos, sin lugar a
dudas, pero que puede ser limitada en sus efectos para una tarea que implicaba
sobre todo de un componente técnico complejo y que acaso no habria tenido
los alcances e integralidad lograda mediante esta deliberacion social si se hu-
biera dejado al arbitrio de los tomadores de decisiones mediante la mera exi-
gencia.

Por ello significo una diferencia ir mas alla de la demanda y proceder a la
propuesta, que se enriquecio con la legitimidad que le prestaban los integrantes
del grupo, expertos respetados como individualidades que sumaron a la propues-

ta no solamente informacion y conocimientos, sino también autoridad.
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Equilibrar las expectativas con realismo y sentido de eficiencia

Lo ideal no debe pasar por alto lo real, pero tampoco plegarse a ello. De otro
modo, no se verificaria ningin cambio. Las expectativas deben balancearse, por
una parte, con un saludable sentido de realidad, pero también, por la otra,
por una prospectiva que dé un efecto de plena funcionalidad al cambio propues-
to, es decir, debe adoptarse la propuesta mas ambiciosa posible, sabiendo que las
mas de las veces el ajuste provendra de los interlocutores, pero sabiendo cuales
son los aspectos minimos irreductibles debajo de los cuales la propuesta fraca-
saria por ser inadecuada para atender la problematica que motivo su formulacion.

El primero y mas importante sustrato de realismo que dimos a nuestra pro-
puesta, ademas de lo ya dicho sobre el diagnostico en torno a la situacion de
violencia contra periodistas, es que optamos por readecuar instituciones y pro-
cedimientos previamente existentes, esto es, que buscamos emplear lo que habia,
dandole nuevas funciones para que sus efectos sirvieran para remediar el pro-
blema desde la procuracion e imparticion de justicia. No buscamos ir mas lejos
ni restringirnos a algo menor. Nuestra propuesta tuvo ese principio de autolimi-
tacion, pero dentro del campo de lo existente, buscamos extender lo mas posible
el efecto juridico y practico de lo propuesto para que fuera enteramente funcio-
nal en la vida cotidiana. No se trataba de desplegar una metafisica alambicada
sobre el tema, sino de que cada elemento de la norma llevara a un periodista
victimizado al acceso a una investigacion efectiva. Y lo logramos a través de todas
las etapas legislativas.

Si bien es cierto que propuestas como la formalizacion legal de la FEADLE
tuvieron que flexibilizarse ante la tension que la iniciativa activo en actores como
la PGR, que buscaba tener un mayor grado de libertad para disponer de la carga
de trabajo a sus propias unidades administrativas, ello no implicé en ningtin mo-
mento distorsionar el fondo de la propuesta ni reducir la efectividad del paquete
de reformas. En todo momento debiamos ser realistas sobre nuestros interlocu-
tores y lared de actores que el tema activa, pero también de los limites dictados

por el mismo sentido de efectividad de las normas impulsadas.
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Para concluir sobre este aspecto, es preciso destacar que un ejercicio cons-
tante que acompand cada una de las propuestas promovidas fue la deliberacion
exhaustiva del texto, bajo un compromiso de lealtad al doble principio de realis-
mo y apego a los estandares mas elevados. Esto implico muchas veces que los
miembros del G73 pusieran en crisis los postulados que conformaban las pro-
puestas, hicieran las veces de “abogado del diablo” para anticipar cualquier
posible objecion, y no dar por valida ninguna frase en el proyecto de iniciativa
hasta no evaluar desde todos los puntos de vista considerados el mas estricto
rigor juridico y viabilidad practica de lo expuesto. El resultado fue satisfactorio:
construimos una normatividad sélida, a prueba de las resistencias que se plan-

tan a todo ejercicio legislativo.

Comprender la adopcion de la norma como inicio de un largo camino

No basta con contar con una norma en vigor para remediar el problema, sino que
es preciso asumir un papel activo en laimplementacion de lalegislacion, asi como
en la promocién de su apropiacion por parte de sus principales beneficiarios: las
personas que ejercen el periodismo en México.

Es un camino arduo que implica sensibilizar a los operadores normativos, a
las procuradurias del paisy alos mismos periodistas, para que empleen la nueva
facultad federal, las agravantes y la categoria de delitos contralalibertad de expre-
sion. Asumir la tarea de apuntar hacia una agenda de implementacion de las
reformas, como lo hicimos en Ginebra en octubre pasado, es sin duda un buen
comienzo para auspiciar la siguiente fase —inagotable— de la agenda de protec-
cion a periodistas: velar porque las buenas leyes prosperen en un pais tan poco

acostumbrado a garantizarlo.

CJDHL ~ §Hgedom
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Informe

1. En México, laviolencia, la inseguridad, la corrupcion y laimpunidad de deli-
tos graves y violaciones a derechos humanos, son problemas endémicos e
interdependientes. La expansion del crimen organizado y su respuesta gu-
bernamental, basada en el uso de la fuerza, han generado una escalada de
violencia y violacion de derechos humanos, calificada como crisis humanita-
ria en algunas regiones del pais.!

2. Lastasas de homicidio, secuestroy extorsion se han elevado aniveles inéditos
en diferentes regiones del pais, especialmente aquellas asoladas por conflic-
tos entre grupos delincuenciales, y de éstos con el gobierno. Esta violencia se
ha desbordado principalmente en los estados donde ha recrudecido la dispu-
ta por las rutas y “plazas” de trafico y venta de drogas ilicitas y de personas al
mercado de los Estados Unidos.? Entre otros efectos, estos conflictos han

provocado el desplazamiento de miles de personas.?

! Alejandro Madrazo y Angcla Guerrero, “Mas caro el caldo que las albondigas,” Nexos en linea, 2012
<http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=2103069>; José Merino y Victor Gémez Ayala,
“Cuerpos sin nombre,” Nexos en linea, 2012 <http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Artic
le=2103068>; José Merino, Jessica Zarkiny Eduardo Fierro, “Marcado para morir,” Nexos en linea, 2013
<http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=2204216>; Mariclaire Acosta, Guadalupe Barrena
y Ximena Andion, La impunidad crénica de México, ed. por Mariclaire Acosta (México: Comision de
Derechos Humanos del Distrito Federal, 2012); Atlas de la seguridady la defensa de México 2012 (Méxi-
co: Centro de Analisis de la Seguridad con Democracia / Open Society, 2012); Viridiana Rios, “¢Quién
mataalos periodistas?,” Nexos en linea, 2013 <http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulov2print&Arti-
cle=2204278>; Kduardo Guerrero Gutiérrez, “Nuevas coordenadas de la violencia,” Nexos en linea, 2013
<http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulov2print&Article=2204215>; Eduardo Guerrero Gutiérrez,
“2011: la dispersion de la violencia,” Nexos en linea, 2012 <http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&
Article=2102543>; Eduardo Guerrero Gutiérrez, “Epidemias de violencia,” Nexos en linea, 2012 <http://
www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=2102772>; Alejandro Hope, “Menos ruido, misma furia,”
Nexos en linea, 2013 <http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulov2print&Article=2204214>.

2 Delitos del fuero comtin de alto impacto, como el homicidio, la extorsion y el secuestro, observaron
también un crecimiento acelerado. El homicidio comenzd a elevarse en 2007, tras un largo periodo de ir
alabaja. Para 2010 rebaso los limites superiores de 20 anos atrds. El aumento esta correlacionado estadis-
ticamente con el despliegue de fuerzas federales en distintos municipios del pais. Ver también (Madrazo;
Guerrero, 2012)

3 Segun la Agenda de Derechos Humanos 2013 de la CNDH, “110,000 personas fueron desplazadas.
Enlos dltimos dos afios, se han desplazado otras 24,000, a ello se debe anadir los 20,000 desplazados que
reconoce el gobierno de Chiapas, lo que suma un total aproximado de 150,000 personas desplazadas in-
ternas registradas.” (p. 34)
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3. Segin Human Rights Watch (2013), la ‘guerra contra el narcotrafico’ del
gobierno de Felipe Calderdn, tuvo resultados calamitosos. No logro con-
tener a las poderosas organizaciones delictivas que operan en el pais, y
generd un incremento dramatico de las graves violaciones a derechos
humanos cometidas por miembros de las fuerzas de seguridad que debian
enfrentarlas. Estos abusos no reforzaron la seguridad publicay exacerba-
ron el clima de violencia, caos y temor.

4. Segun cifras de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,*
(CNDH) desde 2005 hasta fines del 2012 se registraron 48,750 homici-
dios violentos,” que fueron creciendo exponencialmente. Sélo en 2011
fueron 10,696 homicidios, mientras que en 2005 se registraron 1,176. Has-
ta donde se sabe, todos impunes.®

El mismo informe de la CNDH” indica que para diciembre de 2012 se

Ul

registraron 42,300 personas desaparecidas: 24,091 calificadas como
“extraviadas”; 15,921, “fallecidas no identificadas”, y 726 fueron objeto
de desaparicion forzada o involuntaria. Algunos informes reportan tres
tipos de desapariciones: las realizadas por la delincuencia organizada;
otras en las que agentes del Estado detienen alas victimas y las entregan
a grupos criminales, y aquellas en las que la autoridad conoce los detalles
y a los autores de las desapariciones, pero no actia.?

6. Esteincremento desmedido de la violencia ha provocado un colapso del

sistema de procuracion de justicia, de suyo ineficaz y anacrénico,’ ge-

+CNDH, Agenda Nacional de Derechos Humanos 2013 (México, 2013).

5 Algunas organizaciones no gubernamentales contabilizan alrededor de 60,000 muertes violentas.

©CNDH, Agenda Nacional de Derechos Humanos 2013.

7CNDH, Agenda Nacional de Derechos Humanos 2013.

8 Flor Goche, “CNDH: indicios de desaparicion forzada en 2,443 casos,” Contralinea (México, 2013);
Amnistia Internacional, Enfrentarse a una pesadilla: la desaparicion de personas en México (México, 2013).

Y Véase, entre otros, Madrazo, Alejandro (op. cit); Guerrero, Eduardo, “Nuevas coordenadas de la
violencia” en Revista Nexos en linea (01/07/2013) Disponible en: http://www.nexos.com.mx/?P=leerar-
ticulo&Article=2204215; Guerrero, Eduardo. “La estrategia fallida”, en Revista Nexos en linea
(01/12/2012). Disponible en: http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=2103067; Hope, Ale-
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nerando mayor impunidad. En delitos violentos, ésta alcanza 99%," lo que
propicia la repeticion de las conductas delictivas y provoca mayor insegu-
ridad.

7. En el contexto de violencia descrito y como resultado de la presion de la
comunidad de derechos humanos, en 2011 se reformé la Constitucion
Mexicana para incorporar el reconocimiento constitucional de los dere-
chos humanos contenidos en los tratados internacionales y el principio
pro personae.* Sin duda, un avance en materia de derechos humanos. Des-
graciadamente, dicha reforma no se ha traducido en un mayor respeto
y garantia de los derechos humanos de la poblacion en general, ni en el
cumplimiento de los compromisos adquiridos por el Estado frente a la co-
munidad internacional.

8. Una consecuencia grave de la situacion de violencia en el pais ha sido la
vulneracién del derecho a la libertad de expresion. Las agresiones a perio-
distas y medios de comunicacion se han incrementado desde el aio 2000 a
la fecha, proporcionalmente a la violencia registrada en las calles y plazas.
México se ha convertido, segin varias acreditadas organizaciones naciona-
les ¢ internacionales!? en uno de los paises mas peligrosos para el ejercicio
del periodismo.

9. Esta situacion ha derivado en autocensura, desplazamiento y exilio forzado

e periodistas, generando espacios de silencio en el pais y vulnerando los
d dist d de sil 1 ] dol

jandro. “Menos ruido, misma furia” en Revista Nexos (01/07/2013). Disponible en: http://www.nexos.com.
mx/?P=leerarticulo&Article=2204214

10 “Aproximadamente 15 de cada 100 delitos que se cometen en México son denunciados (cifranegra
del 85%) v solamente el 1% es perseguido por las Procuradurias Generales de Justicia; llegando a senten-
cia condenatoria escasamente el 1%, lo cual se traduce en un 99% de impunidad, que reflejado en los casi
29,800 internos que ingresaron a la totalidad de los centros de reclusion en el pais, tanto por la comision
de delitos federales como estatales, muestra el alto indice de impunidad que prevalece.” CNDH, Agenda
Nacional de Derechos Humanos 2013.

I Diario Oficial de la Federacion, 10 de junio de 2011. DECRETO por el que se modifica la denomi-
nacion del Capitulo I del Titulo Primero y reforma diversos articulos de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5194486&fec
ha=10/06/2011

2 Freedom House, Article 19, Committee to Protect Journalists, Amnistia Internacional, Frontline,
Reporteros sin Fronteras, Cencos.
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principios fundamentales de una sociedad abierta, plural y democratica. La
Fundaciéon Mexicana para el Periodismo de Investigacion (MEPI),"” cons-
tato que al crecer la violencia en 14 estados de la Republica, disminuia en
mas del 50% su cobertura informativa en los periddicos locales. En 2011, solo
dos periodicos pudieron dar seguimiento a la informacion, contextualizar la
violencia y nombrar a las victimas. El resto se llamo a silencio. Un ejemplo
de esa tendencia fue la decision del Diario Zdcalo del estado fronterizo de
Coahuila que anuncié que dejaria de cubrir informacion relacionada con los
carteles por las amenazas recibidas.

10. Medios y periodistas son objeto de asesinato, desaparicion e intimidacion™
por parte del crimen organizado para lograr o impedir la divulgacion de in-
formacion de acuerdo a sus propios intereses.”” Asimismo, autoridades de
todos los niveles cometen mas de la mitad de agresiones con el mismo ob-
jeto. “Del total de agresiones fisicas [contra periodistas| son presuntos res-
ponsables en un 58% funcionarios publicos, principalmente policias muni-
cipales (42%) y policias estatales (32%).'°

11. El informe sobre libertad de prensa que publica anualmente Freedom
House califica a México como un pais no libre desde 2012. Violencia, agre-
siones a periodistas y medios de comunicacion, impunidad, leyes de difa-
macion vigentes en algunos estados, restricciones al acceso a lainformacion
publica, uso limitado de internet, entre otras razones, son senaladas para

calificar al pais."”

1% Fundacion MEPI, Autocensura en México 2011 (México, 2012) <http://fundacionmepi.org/index.
php?option=com_content&view=article&id=772:reporte-final-autocensura-en-mexico-
2011&catid=91:medios-x-violencia&Itemid=343>.

* Apoyado por Freedom House, ICFJ ha desarrollado un mapa interactivo de denuncia de agresio-
nes contra periodistas. En los tltimos dias, éste muestra un patron de agresiones graves en la zona de Oa-
xaca, como antes lomostré en la zona de la Laguna en Coahuilay en los estados de Tamaulipas y Chihuahua,
por mencionar algunos. El mapa puede consultarse en https://periodistasenriesgo.crowdmap.com/

' International Crisis Group, £ desafio de Peiia Nielo: los cdrteles criminales y el Estado de Derecho
en México. Informe sobre América Latina (Colombia, 2013).

1o Cencos, ¢Por qué tanto silencio? Dario reiterado a la libertad de expresion en México 2012 (Méxi-
co, D.E, 2013).

7 Freedom House, Freedom of the Press 2013 (Nueva York,/ Washington, D.C., 2013) <http://www.
freedomhouse.org/report/freedom-press /freedom-press-2013>; Mariclaire Acosta'y Dario Fritz, “Res-
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12. El ataque sistematico a la libertad de expresion tiene consecuencias graves
paralapaz, laseguridad y el desarrollo democratico del pais. Una ciudadania
no informada es inerme ante los abusos de poder y el ataque a sus derechos
fundamentales. El estado de derecho es la sustancia misma de la democracia.
Y enella, ladefensa del ejercicio de lalibertad de expresion es una obligacion
irrenunciable para el Estado y sus autoridades. Una ciudadania no informa-
da es una ciudadania débil y, por lo tanto, vulnerable e imposibilitada para
ejercer sus derechos.

13. Este grave deterioro de los derechos humanos en México ha generado pre-
ocupacion a nivel nacional, de los érganos y mecanismos del sistema intera-
mericano y universal de los derechos humanos, asi como de las principales
organizaciones no gubernamentales que se ocupan del tema. En los tltimos
anos, México harecibido la visita de los Relatores Especiales de Libertad de
Expresion dela ONU y la CIDH, quienes emitieron numerosas recomenda-
ciones en la materia, las cuales, sumadas a las de otros mecanismos y érganos
de tratado, numeran varias decenas.'

14. Este informe recoge dichas recomendaciones, asi como las del Examen Pe-
riddico Universal de 2009, y se propone describir la situacion actual que
guarda el derecho a la libertad de expresion en México a la luz de éstas. En
virtud de la proxima revision de las recomendaciones en derechos humanos
realizadas a nuestro pais, el presente informe busca incidir en las preguntas
y nuevas recomendaciones de los estados miembro de la ONU en la sesion
17 del Examen Periodico Universal (EPU) del 23 de octubre de 2013.

Violencia, impunidad y autocensura

15. Los casos mas graves de agresion a periodistas y comunicadores, como el

asesinato y la desaparicién, provienen en su mayor parte del crimen

puestas limitadas,” Nexos en linea, 2013 <http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulov2print&Arti
cle=2204305>.
18 (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2013).

Tomo 1. El estado actual de la proteccién a la libertad de expresion en México



Informe sobre la libertad de expresion y prensa en México ¢ 259

organizado," que acttia directamente o a través de autoridades de distintos
niveles.® El Estado tiene la obligacion de garantizar que sus agentes no co-
metan actos de violencia contra periodistas y de prevenir las agresiones pro-
venientes de actores no estatales.

16. El grave problema para el ejercicio de la libertad de expresion no solo al-
canza a periodistas y medios de comunicacion: la censura y la represion
comienzan a atacar también a usuarios de las redes sociales. Microsoft
Research publicé un estudio sobre el comportamiento de los ciudadanos
comunes y corrientes que informan en Twitter o Facebook desde luga-
res como Tamaulipas, Monterrey o Coahuila donde existe este vacio infor-
mativo.”! “Nos vemos ‘frustrados’ [por la debilidad de los medios de comu-
nicacion con relacion al tema de la violencia], dijeron los ciudadanos que
a diario informan desde redes sociales.” Por eso, segtin la investigacion de
Microsoft, se han convertido en ciudadanos que “informan, confirman, co-
mentan y difunden informacion acerca de la violencia que se desarrolla”.
Sin embargo, el autor del blog “Valor por Tamaulipas” tomd la decision de
dejar de informar sobre enfrentamientos a la ciudadania en ese espacio
porque grupos de la delincuencia organizada ofrecieron una recompensa
a quien diera informacién para encontrarlo. Un presunto miembro de Los
Zetas, grupo criminal fundado por soldados desertores del Ejército, uso
Twitter para amenazar de muerte al usuario @ VigilantesM (Vigilantes
Mante), que se define a si mismo como “un grupo de ciudadanos anénimos”
que vigilan y reportan sucesos que afectan la seguridad de los ciudadanos

de Ciudad Mante, Tamaulipas.?

19 (Cencos, 2013).

20 Articulo 19 registra 303 agresiones de distinto tipo entre 2009 y 2011. Segtin su informe, sélo en
2012 se registraron 207 agresiones, de las cuales el 43.96% son atribuidas a autoridades de los tres nive-
les de gobierno.

2 Andrés Monroy-Hernandez and others, “The New War Correspondents: The Rise of Civic Media
Curation in Urban Warfare,” Microsoft Research, 2013 <http://research.microsoft.com/en-us/people/
amh/cscw2013-civie-media-warfare.pdf>.

2 Mapa de Periodistas en Riesgo. Ver: https://periodistasenriesgo.crowdmap.com/reports/view/45.
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17. Con la emergencia de nuevos medios de comunicacién en internet, los pe-
riodistas que trabajan para medios en linea también han sufrido ataques
provenientes de grupos de poder publico, privado o criminal, interesados
en su silenciamiento. En 2012 y los primeros meses de 2013, tres perio-
distas que trabajaban para medios en linea fueron asesinados en Veracruz,
Puebla y Chihuahua. Las agresiones incluyen ciberataques contra los
sitios de internet de esas publicaciones como ha sucedido contra el sitio
web de El Manana de Nuevo Laredo.? Periodistas de Chihuahua se han
quejado de que presuntos funcionarios ptblicos estatales han creado cuen-
tas falsas de Facebook para conocer sus datos privados y espiar su actividad
en internet.**

18. Autoridades estatales y federales han promovido leyes mas rigidas y puniti-
vas para controlar el contenido de las redes sociales. Existen casos en los que
los usuarios de redes sociales son acusados de terrorismo, como el de dos
tuiteros de Veracruz, un maestro de escuela primaria y una periodista, quie-
nes divulgaron en Twitter la version de que una escuela estaba siendo atacada
en agosto de 2011. Las autoridades estatales reaccionaron con la detencion
de ambos usuarios de esa red social y los acusaron de terrorismo y sabota-
je, delitos que pudieron llevarles una condena de hasta 30 anos de prision.
Por presion de la opinion puablica, fueron liberados un mes después.® En otro
caso similar, periodistas de Chiapas han denunciado campanas de hostiga-
miento legal contra ciudadanos que usan las redes sociales para denunciar
corrupcion. Ese fue el caso de Héctor Anibal Bautista Flores, un ingeniero
en sistemas que ayudaba a periodistas a usar programas gratuitos y abiertos
de computo, quien fue acusado de pornografia infantil en noviembre de 2010.

Los periodistas de Chiapas alegaron que las autoridades de policia habian

23 Idem, 55.

2 Idem, 43.

% Tras ladetencion, el congreso estatal aprob¢ la Ley de Perturbacion, que criminaliza la divulgacion
de alarmas falsas por teléfonos moviles y redes sociales con penas de seis meses a cuatro aios de prision y
multas equivalentes a 1,000 dias de salario minimo. Sin embargo, el caso se fue hasta la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, donde la asi llamada “Ley Duarte” fue declarada inconstitucional.
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“sembrado” archivos con ese tipo de pornografia en la computadora de Bau-
tista. Tras una campana a su favor, Bautista fue liberado. Los periodistas de
Chiapas también afirman que la “fabricacion” de delitos es el fondo de la
acusacion de trafico de drogas al menudeo contra un activista en internet que
denuncio enlas redes sociales Twitter y You'Tube presuntos actos de corrup-
cion del gobernador de Chiapas. El activista Gustavo Maldonado Lopez fue
detenido en los primeros dias de agosto de 2013, quien sigue en prision al
momento de cerrar este informe.

19. Lasestadisticas sobre el numero de victimas son imprecisas e inconsistentes.
Existe, ademas, una “cifra negra” debido al propio silencio de las victimas y
familiares que no denuncian por desconfianza de las autoridades. La Fiscalia
Especial para la Atencion de Delitos contra la Libertad de Expresion (FEA-
DLE) registr6 95 homicidios de periodistas desde enero de 2000 hasta el 30
de junio del 2013.2° Por su parte, la CNDH?* contabiliz6 85 homicidios de
periodistas cometidos en los tltimos 13 anos, mas 20 desapariciones y 40
atentados a medios de comunicacion. EI Committee to Protect Journalist
(CPJ) senala que ninguin pais del mundo tiene tantos periodistas despareci-
dos como México.

20. El Estado tiene la obligacion de investigar, procesar, juzgar y en su caso,
sancionar a los autores de dicha violencia.*® Sin embargo, autoridades de
distintos niveles tienen importante responsabilidad en la impunidad, lo que
se muestra por el rezago de los casos denunciados. Segtin datos de la FEA-
DLE (2013), el 62% de las averiguaciones previas siguen en tramite. El re-
zago se ha ido incrementando consistentemente desde 2010.

21. Los datos proporcionados al publico por la FEADLE son confusos y no dan

cuenta precisa de su labor, pues aunque presenta los datos divididos en in-

2 (FEADLE, 2013).

7 CNDH, Recomendacion general No. 20 sobre agravios a periodistas en Meéxico y la impunidad
imperante (México, México, 2013).

28 (Acosta & Fritz, 2013).
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competencias, consignaciones y archivos, no detalla la integracion de las

indagatorias.>

22. Laimpunidad responde a diversas causas. Entre éstas se encuentran la falta
de autonomia de los ministerios publicos y jueces, la corrupcion y la falta de
capacitacion para investigar los delitos cometidos. Un trabajo inédito de To-
dos por el Derecho a la Informacion® documento las actuaciones de las pro-
curadurias estatales y la FEADLE en seis casos: cuatro de periodistas des-
aparecidos en Michoacan —uno de ellos hace casi siete afios— y dos
asesinatos en Veracruz y Ciudad Juarez, respectivamente. Del andlisis se
desprende que no se da prioridad de inicio a las hipotesis de investigacion
relacionadas con el ejercicio de la libertad de expresion, ni se profundiza en
el entorno laboral y las actividades periodisticas de las victimas. Tampoco se
agotan las diligencias y las lineas de investigacion escogidas, pese a la grave-
dad de los hechos y el tiempo transcurrido. Por otro lado, cuando la presion
de la opinion publica es fuerte, se ha recurrido a la fabricacion de pruebas.
Un ejemplo es el caso de la corresponsal de Proceso en Veracruz, Regina
Martinez Pérez, asesinada en su domicilio el 28 de abril de 2012. Las auto-
ridades veracruzanas aseguraron que el inico mévil del homicidio fue el robo,
sin agotar la linea de investigacion periodistica. Durante la investigacion y
detencién de un “presunto responsable” se demostro que el caso fue fabri-
cado. La investigacion de este caso fue seguida por Jorge Carrasco, periodis-
ta de Proceso quien, a su vez, fue amenazado recientemente.”!

23. La impunidad desincentiva la denuncia. Las agresiones contra periodistas
en los estados mas afectados no se denuncian por falta de confianza en la
gestion de las respectivas autoridades y por falta de resultados. Ademas, el
Sistema de Proteccion a Testigos de la PGR no ha tenido el funcionamiento
2 CNDH, Recomendacion general No. 20 sobre agravios a periodistas en México y la impunidad

imperante.

% Balbina Flores y Perla Gomez Gallardo, Las victimas tienen derecho a saber. Seis casos de ataques

a periodistas sin resolver (México, D.F, 2013).

3 Cencos; Jorge Carrasco, “Caso Regina: sin avances, sin explicaciones, sin credibilidad,” Proceso

(México, 2013) <http://www.proceso.com.mx/?p=336225>; Jorge Carrasco, “Caso Regina: una sentencia

encubridora,” Proceso, 2013 <http://www.proceso.com.mx,/?p=338971>.
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adecuado: delos 378 casos que tiene dicho Sistema, 306 no han prosperado
en lainvestigacion y no se garantiza la seguridad de los testigos inhibiendo la
denuncia y generando autocensura.*

24. En 20006, se cred una fiscalia especializada por acuerdo del Procurador Ge-
neral de la Reptblica. A pesar de su evolucion, ésta (actualmente FEADLE)
carece de independenciay de estructura interna solida. El 3 de mayo de 2013
se le confirieron atribuciones de atraccion federal de delitos graves contra
periodistas perseguidos en el fuero comin,* en virtud de una reforma cons-
titucional previa. Estas no han redituado atin en una mejoria en la investiga-
cion de delitos, debido a la discrecionalidad de su titular para ejercer dicha
facultad.?* Situacion documentada por el Comité para la Proteccion de
Periodistas en su resena sobre dos casos de asesinato cometidos con pos-
terioridad a la reforma.*

25. Las insuficiencias analizadas provocan un estado de indefension en los pe-
riodistas y personas defensoras de derechos humanos. La negligencia e inep-
titud en las investigaciones e integracion de las averiguaciones no producen
condenas para los delincuentes.

26. Actualmente no existe reparacion del dano para periodistas agredidos o sus
familiares.*® El Congreso mexicano aprobd unaley general de victimas con el
objeto de identificar a las victimas de violaciones a sus derechos y repararles

integralmente el dano. En dicha ley se menciona a periodistas y personas

Jer (fndigo Staff, 2013; Redaccion, 2013; Reyes, 2013).

% Congreso de la Union, Decreto Por El Que Se Reforman y Adicionan Diversas Disposiciones Del
Codigo Federal de Procedimientos Penales, de La Ley Orgdnica Del Poder Judicial de La Federacion, de
La Ley Orgdnica de La Procuraduria General de La Reptblica y Del Codigo Penal Federal (México, 2013).

31 Para contrarrestar esta discrecionalidad, es necesario modificar la legislacion para darle autonomia,
mayores recursos y hacerla responsable ante los drganos de fiscalizacion del Estado.

3 Mike O’Connor, Mexico’s Special Prosecutor Hesilates over Early Cases, CPJ Blog (Mexico, 2013)
<http://www.cpj.org/blog/2013/08/mexicos-special-prosecutor-hesitates-over-early-ca.php>. El pasa-
do 19 de agosto, Laura Borbolla Moreno, titular de la FEAD LI anuncid pablicamente que atraeria el caso
de Armando Rodriguez Carreon, reportero de £l Diario de Judrez, asesinado el 13 de noviembre de 2008.
Es el primer caso que esta fiscalia atrae de esa entidad.

30 En el caso de los “desaparecidos”, las victimas indirectas del periodista, como los familiares, no
pueden tener acceso a los bienes del periodista ni gozar de los beneficios que otorga la ley, toda vez que
no tiene la calidad de “fallecido”. En Gémez Gallardo, Perlay Flores, Balbina. Las victimas tienen derecho
a saber. Seis casos de ataques a periodistas sin resolver, Freedom House, México, 2013.
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defensoras de derechos humanos como actores especialmente vulnerables.
Sin embargo, atin no funciona el sistema de atencion previsto en la ley.”

27. En 2012 fue aprobada la Ley de Proteccidn para Personas Defensoras de
Derechos Humanos y Periodistas (LPPDDHP), que establece un mecanis-
mo de proteccion a periodistas y defensores en riesgo por parte del Estado.
Este debe analizar los casos presentados y proveer proteccion para salva-
guardar la vida e integridad de aquellos que se encuentren en riesgo. La ley
se aprobd en junio de 2012 y su reglamento, seis meses después. A la fecha,
su puesta en marcha ha sido deficiente y es necesario fortalecerlo.

28. Entre los sefalamientos sobre las falencias del Mecanismo de Proteccion
Federal se encuentranla ausencia de criterios adecuados de anélisis de ries-
g0, la carencia de recursos, personal capacitado y el poco respaldo politico.™
Existe poca informacion sobre los procedimientos para acceder al Mecanis-
mo y existe poca confianza en ¢éste y las autoridades que lo operan.® A la
fecha, el Mecanismo federal ha suscrito 20 acuerdos de colaboracién no
vinculantes con los estados, lo cual redunda en su poca colaboracién con las
medidas otorgadas.

29. Existen mecanismos locales de proteccion en el Distrito Federal y los estados
de Morelos, Veracruz, Chihuahua, San Luis Potosi e Hidalgo. Debido a las de-
nuncias de complicidad entre el crimen organizado con las autoridades lo-

cales, periodistas y defensores de derechos humanos rara vez acuden a ellos.

%7 Jaime Rochin, “La oportunidad del Estado Mexicano frente a las victimas,” La silla rota (México,
24 Junio 2013).

3 Carta de organizaciones de la sociedad civil al Secretario de Gobernacion: ver http://cmdpdh.
org/2013/006/carta-publica-a-osorio-chong-a-un-ano-de-la-ley-para-la-proteccion-de-personas-defen-
soras-de-derechos-humanos-y-periodistas/ Ver también: Jorge Carrasco, “Proteccion de dientes para
afuera,” Proceso, 2013 <http://www.expresionlibre.org/main/escogidas-de-proceso/proteccion-de-dien-
tes-para-afucra>.

3 Fn su visita a México del 22 de mayo al 2 de abril de 2013, Christof Heyns, Relator Especial de
Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias de la ONU, sefialé su preocupacion sobre las medidas
cautelares otorgadas a los defensores de derechos humanos y periodistas. Seguin los informes recibidos,
dijo, a menudo son objeto de retrasos, limitadas y no estan adaptadas a los riesgos particulares que en-
frentan defensores y periodistas. Recomend¢ garantizar la plena participacion de los defensores de los
derechos humanos y periodistas en la elaboracion de su propia evaluacion de riesgos y la formulacion de
medidas cautelares.
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Silo hacen, en muchas ocasiones, como sucede en el estado de Chihuahua, la
responsabilidad de gran parte de la proteccion queda en sus propias manos.

30. Numerosos periodistas victimas de amenazas y agresiones han debido de-
jar su lugar de origen para desplazarse a sitios mas seguros. kn muchos
casos, han dejado su profesion por la dificultad de resolver necesidades
basicas de caracter social, como vivienda, salud y empleo. Otros han opta-
do por abandonar el pais. México forma parte de uno de los ocho paises
con mas periodistas exiliados que reciben ayuda del Comité de Proteccion
de Periodistas.*

31. Alafecha,la concepcion que subyace a la proteccion de la libertad de expre-
siony prensa es restrictiva, pues no atiende alos derechos de vivienda, salud
y empleo de los periodistas desplazados, aumentando su vulnerabilidad y
alejandolos del ejercicio de su profesion.

32. Condiciones laborales precarias y falta de apoyo del propio gremio, asi como
de los medios de comunicacion en los que colaboran los periodistas, contri-
buyen a su vulnerabilidad. Las empresas periodisticas también estan expues-
tas alas agresiones de grupos delictivos y autoridades. En 2012 se registraron
al menos seis ataques con bombas, granadas, explosivos, disparos ¢ incendios

ainstalaciones de medios*!

.
Qo
~
=

. Apesar de que la sociedad civil ha estado involucrada en los cambios legis-
lativos para proteger a periodistas y defensores, atin existe desconfianza

entre éstosy las autoridades, por lo que no se han logrado acuerdos eficaces.

Libertad, diversidad y pluralidad en el debate democratico

34. México dio un salto importante en el reconocimiento a la labor periodistica

al despenalizar a nivel federal en 2007 los delitos de calumnia, difamacion e

40 (Schilit, 2013) Un ejemplo de esto es el caso del periodista José Luis Aguirre del diario en linca
“La Polaka”, quien se exilié en Estados Unidos, al recibir amenazas minutos después del asesinato de un
colega periodista en 2008. Mas informacion en http://www.reuters.com/article/2010/09/21/mexico-
drugs-idUSN2115054820100921.

#(Cencos, 2013; CPJ, 2013).
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injurias. Sin embargo, 14 estados tienen auin dentro de sus legislaciones al-
gunas de estas figuras que se encuadran dentro de los delitos contra el honor
y por las cuales se castiga con prision.*

35. Los condicionamientos del poder publico y la discrecionalidad para otorgar
contratos de publicidad estatal a los medios son un factor adicional que in-
cide en la vulnerabilidad de los periodistas.

36. Las comunidades indigenas no cuentan con el apoyo para difundir, preser-
var y fomentar su riqueza cultural ni para que se permita la libre expresion
en razon de este derecho. El Gobierno Federal ha procedido al cierre de al-
gunas radios comunitarias de conformidad con un marco regulatorio que no
corresponde con los estandares internacionales, incluso tipificando como
delito el uso de una frecuencia no autorizada.

37. Seis ejes rectores de la reforma de Telecomunicaciones fueron presentados
por el Ejecutivo Federal ** En ninguno se contempla a los medios comunita-
rios. Estos,juntos con medios locales, quedan excluidos de la figura “conce-
sion unica”, que se otorga de manera discrecional alos asillamados “agentes
economicos preponderantes”. En materia de inversion, se prefiere al capital

extranjero, debilitando el desarrollo local.

Acceso a la informacion

38. Enlo que respecta a transparencia, acceso a la informacion publica y rendi-
cion de cuentas, los avances en el pais son insuficientes. Si bien se han regis-
trado algunos logros, autoridades de distintos niveles contintian negando
informacion o dando informacion imprecisa. Entre otros efectos, esta opa-
cidad y ausencia de rigurosidad afecta la seguridad ciudadana. Ejemplo de
esto es la subcifra existente de denuncias de delitos, la cual carece de una

medicion real.

2 Article 19, Silencio forzado. El Estado, complice de la violencia contra la prensa en México. Informe
2011, 2012.
* http://www.presidencia.gob.mx/6-¢jes-de-la-reforma-en-telecomunicaciones/
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39. Elpresidente Peiia Nieto inicio su gobierno con el compromiso de impulsar
mayor transparencia y rendiciéon de cuentas, a través de una reforma alaley.
El proceso legislativo ha sido largo y accidentado. Las reformas aprobadas
en primera instancia en el Senado proponen, entre otras cosas, ampliar el
espectro de entidades publicas obligadas a proporcionar informacion, obligar
al gobierno a sustentar mejor sus decisiones, dotar de autonomia al Institu-
to Federal de Acceso a la Informacion (IFAI) y hacer que sus resoluciones
sean vinculantes. Incluye también la apertura de la informacién resguardada
en el Archivo General de la Nacion.

40. A la fecha, la Camara de Diputados incorporo algunas disposiciones que
constituyen un avance significativo, entre otras, dotar de autonomia consti-
tucional al [IFAI y ampliar el catdlogo de sujetos obligados a dar informacién
y documentar sus actos. Sin embargo, también incorpord la posibilidad de
que la Consejeria Juridica de la Presidencia impugne un fallo del IFAI ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por razones de seguridad nacio-
nal. Lo anterior le quita autonomia al 6rgano garante y permite, por su am-
bigtiedad, restringir la informacion de interés ptiblico de manera sistemética

y discrecional.

Recomendaciones

A. Fortalecer ala FEADLE y garantizar la reparacion del dano de las victimas.
Lasituacion juridica de familiares y dependientes de los periodistas desapa-
recidos debe resolverse de acuerdo a los estandares internacionales.

B. Tomar medidas efectivas a todos los niveles de gobierno para acabar con la
impunidad, aplicando las sanciones establecidas en la ley a los responsables
de la comision de delitos contra la libertad de expresion.

C. Fortalecer el mecanismo federal de proteccion de defensores y periodistas, a
fin de que pueda emitir medidas de proteccion efectivas y eficaces de cumpli-
miento obligatorio para todas las autoridades del pais. Asimismo, dotarlo de

capacidad preventiva.
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D. Laslegislaciones locales deben derogar el delito de difamacion y calumnia, y
abstenerse de criminalizar la critica y la protesta social.

E. El Plan Nacional de Derechos Humanos, que se publicara en diciembre de
2013, debe reconocer la gravedad de la violencia en contra de periodistas y
defensores, y dictar politicas ptiblicas de prevencion, proteccion y combate a
la impunidad de ésta, que sean transversales y abarquen todos los niveles de
gobierno.

F. Eldia19 de agosto de 2013, la Comision Nacional de los Derechos Humanos
publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Recomendacion General No.
20 sobre agravios a periodistas en Méxicoy la impunidad imperante, dirigida
al Secretario de Gobernacion, al Comisionado Nacional de Seguridad, al Pro-
curador General de la Republica, alos Gobernadores, al Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, a los Secretarios de Seguridad Publica y Procuradores Ge-
nerales de Justicia de las entidades federativas. Los autores de este documen-
to las suscriben en su totalidad. Una version resumida se encuentra en el
Anexo I de este articulo.

G. Las modificaciones en materia de transparencia y de telecomunicaciones
deben garantizar la sustentabilidad de los medios ptblicos y comunitarios,
asi como la equidad en el otorgamiento de concesiones y publicidad oficial a
todos.

H. Garantizar el acceso a la informacion publica conforme a los estandares
internacionales, a través de recursos humanos capacitados e infraestruc-
tura tecnoldgica adecuada, y un esquema de sanciones firme, vinculante y
articulado.

[. Se deben precisar y aclarar los principios y criterios por los cuales la infor-
macion de interés publico se puede negar bajo razones de seguridad nacional.
Las decisiones del Instituto Federal de Acceso ala Informacion Pablica deben
ser vinculatorias, definitivas e inatacables y abarcar a los tres poderes del
Estado.

J. Lasdistintas acciones que realicen las autoridades en materia de libertad de

expresion deben ser consensuadas y trabajarse conjuntamente con las orga-
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nizaciones de la sociedad civil especializadas en el tema, a través de los ins-
trumentos legales para tal efecto, tal como el Programa Nacional de Derechos
Humanos. La comunicacion abierta entre el estado y las organizaciones de la
sociedad civil mexicanas necesita reforzarse para continuar el dialogo sobre
la proteccion de periodistas y la libertad de expresion. Mayor transparencia,
eficacia, responsabilidad y resultados del mecanismo de proteccion federal,
redundara en mayor confianza en las acciones gubernamentales.

K. Tomar en cuenta las opiniones y recomendaciones de organizaciones de la
sociedad civil especializadas en el tema para la elaboracion de la legislacion
secundaria de la reforma constitucional en telecomunicaciones, con especial
énfasis en la operacion de los medios comunitarios y publicos y en la apertu-
ray transparencia en el otorgamiento de concesiones.

L. El Estado debe distribuir su publicidad de manera equitativa y transparente,

incluyendo a los medios comunitarios, evitando la discrecionalidad.
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Anexo 1:
DIARIO OFICIAL, CNDH, Recomendacion General No. 20
sobre agravios a periodistas y la impunidad imperante

Resumen de las recomendaciones finales.

Al secretario de gobernacion, a los gobernadores
y jefe de gobierno del Distrito Federal

1. Accionesy politicas publicas para prevenir y garantizar la seguridad de perio-
distas.

2. Despenalizacion de los delitos de prensa.

3. Politicas publicas necesarias para que los cuerpos de seguridad del Estado se
rijan por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo,

honradez y respeto a los derechos humanos.

Al comisionado nacional de seguridad
y secretarios de seguridad publica de las entidades federativas

4. Impulsar en forma efectiva y decidida un sistema de seguridad ptiblica efec-
tivo en los tres niveles de gobierno, capaz de prevenir y disuadir agresiones y

delitos contra periodistas y medios de comunicacion, que cuente con elemen-
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tos debidamente capacitados para preservar y garantizar los derechos de pe-

riodistas.

Al procurador general de la republica y procuradores generales
de justicia de las entidades federativas

_

5. Investigaciones profesionales que agoten todas las lineas de investigacion,
incluyendo las relacionadas con la actividad periodistica en el ejercicio de la
libertad de expresion, a fin de erradicar la impunidad de los delitos contra
periodistas y su repeticion sistematica.

6. Implementacion y aplicacion decidida, frontal y permanente de medidas ne-
cesarias y adecuadas para combatir la impunidad, esclarecer y castigar los
delitos graves y agravios contra periodistas con la debida diligencia, incluyen-
do los casos no esclarecidos que se encuentran en reserva.

7. Garantizar a las victimas, a sus familiares y a la sociedad en su conjunto, el

derecho ala verdad respecto alos hechos violatorios de derechos humanos en

contra de periodistas y comunicadores, asi como el derecho a conocer laiden-
tidad de sus perpetradores, impulsando asimismo, la transparencia en la rendi-

cion de cuentas de los resultados de las investigaciones de estos hechos.

Anexo 2:
Testimonios y declaraciones

De la Red de periodistas de Cd. Juarez

Las cosas no han cambiado, s6lo aumenta el nimero de victimas.

Como Red de Periodistas de Juarez no demandamos que se cree un estado
de excepcion para los periodistas. Demandamos investigaciones reales en los
casos de asesinatos y agresiones de nuestros comparieros. Sabemos que no exis-
te ningin mecanismo de seguridad mas efectivo que la aplicacion de las leyes y
la debida imparticion de justicia.

Anuestra amenazada libertad de expresion debemos incluir otras propias del

contexto politico y social en el que se desarrolla el trabajo periodistico en México
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y en el cual detectamos dos problematicas de fondo que, consideramos, contri-
buyen de manera determinante a este clima generalizado de violacion a lalibertad
de expresiony al derecho ala informacion de la poblacion en general. Nos referimos
especificamente a la desproteccion en materia de seguridad social en la que traba-
jan decenas de comunicadores por el incumplimiento de las responsabilidades
fiscales por parte de las empresas, ya que la mejor proteccion que puede recibir un
periodista es el respaldo econdmico de la empresa para la que labora.

En el aspecto politico, a la falta de regulacion que existe en México alrededor
delapublicidad oficial o gubernamental y que es utilizada como medio de premio
o castigo paralos diferentes medios de comunicacion, dependiendo de sus lineas
editoriales y que, al menos en el caso de Juarez, resultan mas determinantes para
la censura que la misma violencia atribuida a los grupos del crimen organizado.

En este sentido, la Red de Periodistas de Juarez se plantea delinear una serie
de estrategias para, de manera inicial, visibilizar nuestras problematicas y crear
conciencia tanto entre periodistas como organizaciones interesadas en la situa-
cion de México sobre la importancia que estas dos situaciones tienen sobre el
estado de la libertad de expresion en el pais.

Ante esta enorme cantidad de retos, el propoésito fundamental de la Red de
Periodistas de Juarez es la consolidacion de un gremio periodistico juarense
profesionalizado, ético, comprometido, de calidad y consciente de sus derechos.
Todo en beneficio de una sociedad que, mas que nunca, requiere estar bien in-
formada para poder contrarrestar los muchos problemas que enfrenta. La Red
considerd necesario unirse como plataforma articuladora para todos estos pe-
riodistas en activo que, a través de un intercambio de experiencias y de preocu-
paciones, podamos encontrar maneras de hacer nuestro trabajo cada vez mas
seguro y con mayor calidad y posibilidades de beneficio de nuestra comunidad.
Se busca generar una dinamica de aprendizaje en varios sentidos, sobre todo en
el de técnicas de cobertura periodistica segura para situaciones de conflicto de-
bido a que el periodismo se ha convertido en un trabajo de alto riesgo en México,
y en particular en Ciudad Juarez. Nosotros, los periodistas de Ciudad Juarez,

estamos trabajando para realizar un mejor periodismo.
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Por lo que consideramos conveniente recordar a las autoridades de los tres
niveles de gobierno que tomar datos e imagenes de los hechos que acontecen en
nuestra localidad con el fin de divulgarlos ante la opinion publica, asi como hacer
preguntas, no es un delito; al contrario, es un ¢jercicio de libertad de expresion
mas que nunca necesario para avanzar en la reconstruccion de nuestra deterio-
rada sociedad.

Reiteramos también la exigencia de justicia para los periodistas asesinados.

Sin periodistas no hay democracia.

Luz bEL CARMEN S0SA

Red de Periodistas de Juarez

CDHL  fhigssor
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Respuesta de México a las recomendaciones del
Mecanismo de Examen Periédico Universal
del Consejo de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas

Marzo 2014
L 2

Secretaria de Relaciones Exteriores

Como reflejo de su compromiso con el sistema internacional de derechos huma-
nos y con la conviccion de que el Examen Periddico Universal constituye una
herramienta valiosa para promover la cooperacion en esta materia, México pre-
senta su respuesta a las recomendaciones, que es producto de una consulta am-
plia al interior del Poder Ejecutivo Federal, asi como con los Poderes Legislativo
y Judicial.

Se mantuvo un didlogo entre las organizaciones de la sociedad civil y el
Gobierno, en el que se intercambiaron puntos de vista sobre las preocupaciones
y prioridades en torno a las recomendaciones. El Gobierno de México consi-
dera fundamental la labor de la sociedad civil organizada en la planeacién y
ejecucion de las politicas de derechos humanos y reitera su compromiso de
mantener la interlocucion para el seguimiento de recomendaciones interna-

cionales.

Personas defensoras de derechos humanos y periodistas

Se aceptan las recomendaciones 148.116, 148.120, 148.121, 148.124, 148.125,
148.126, 148.127, 148.128, 148.129, 148.130, 148.131, 148.132, 148.133, 148.134,
148.135, 148.136 y 148.137.!

"Ver pérrafos 92 a 97 del documento A/HRC/WG.6/17/MEX/1.
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Fortalecimiento del Mecanismo para la Proteccion de Personas Defensoras de
Derechos Humanos y Periodistas

Se aceptan las recomendaciones 148.117,148.118, 148.119,148.122 y 148.123.
La Ley para la Proteccion de Personas Defensoras de Derechos Humanos y
Periodistas crea un Fondo especializado para obtener recursos economicos adi-
cionales, destinados a la implementacion y operacion de las medidas de pre-
vencion, medidas preventivas, medidas de proteccion y medidas urgentes de
proteccion que garanticen la vida, integridad, libertad y seguridad de las personas
que se encuentran en situacion de riesgo como consecuencia de la defensa o
promocion de los derechos humanos y del ejercicio de la libertad de expresion
y el periodismo, asi como la realizacion de los demas actos que establezcala Ley

para la implementacion de dicho Mecanismo.



Comentarios escritos para la revision del informe
de México ante el Comité de Derechos Humanos

Para consideracion en la 112 Sesion del Comité de Derechos Humanos
de la ONU (7-25 de julio de 2014)* / Abril 2014

¢

Organizaciones civiles

Introduccion

1. Kl Centro Nacional para la Comunicacion Social (Cencos), el Centro Juridi-
co para los Derechos Humanos (CJDH), Comunicaciéon Comunitaria A.C.y
Freedom House, organizaciones nacionales e internacionales de derechos
humanos, presentan respetuosamente estos Comentarios Escritos sobre la
implementacion del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (“IC-
CPR”), para consideracion ante el Comité de Derechos Humanos ( “el Co-
mité”) en su 11% sesion.

2. En estos Comentarios Escritos nos enfocamos en areas de preocupacion
relacionadas al ejercicio del derecho a libertad de expresion en México. Lo
hacemos con la vision de clarificar las areas en las que México ha fallado en
el cumplimiento de sus obligaciones, como lo es su negligencia en adoptar
todas las medidas necesarias para asegurar que se respete este derecho.

3. Laviolencia creciente contra quienes ejercitan el derecho alalibre expresion,
junto con la falta de reglas e instituciones adecuadas que hagan frente a estos

ataques, ha creado un clima de impunidad en todo México. Otra amenaza

* Para mayor informacion, contactar a: Omar Rabago, Centro Nacional para la Comunicacion Social
omar.rabago@cencos.org

Mariclaire Acosta, Freedom House acosta@freedomhouse.org

Tania Espinosa, Centro Juridico para los Derechos Humanos (CJDH) direccion@cjdh.org.mx
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grave a la libertad de expresion incluye el marco poco adecuado de México
para la regulacion de las transmisiones que (a) carece de independencia del
gobierno, (b) no ha podido prevenir la monopolizacion de los medios y (¢)
hace que la transmision comunitaria sea casi imposible. Finalmente, el que
no haya una garantia completa al derecho a la informacion y el hecho que no
se despenalice la difamacion en cada uno de sus estados, crean en México un
ambiente dificil para la practica segura de la libertad de expresion.

4. Kstas violaciones al derecho de libertad de expresion constituyen un claro
rompimiento con las obligaciones que tiene el gobierno de México bajo el
ICCPR. Esperamos que el Comité utilizara estos Comentarios al analizar lo
que envie el gobierno mexicano y que se traten los asuntos nombrados aqui

durante el proceso de revision de México.

Proteccion a periodistas y la respuesta poco efectiva del Gobierno

5. Desde 20006, numerosas organizaciones no gubernamentales nacionales e
internacionales! han identificado a México como una de las naciones mas
peligrosas del mundo para practicar el periodismo. Las estadisticas sobre
el niimero de victimas son imprecisas e inconsistentes. Ain mds, hay un
“numero oscuro” por el mismo silencio de las victimas y miembros de las
familias, que no reportan los crimenes porque no confian en las autoridades.
Las autoridades en todos los niveles juegan un papel importante en laimpu-
nidad constante. La Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos cometidos
en contra de la Libertad de Expresion (FEADLE) registré 95 homicidios de
periodistas de enero 2000 al 30 de junio de 2013.> La CNDH registrd 85
homicidios y mas de 20 periodistas desaparecidos, asi como 40 agresiones

contra infraestructura de los medios en los tltimos 13 anos.? Las siguientes

! Freedom House. Articulo 19, Comité para la Proteccion de Periodistas, Amnistia Internacional,
Frontline, Reporteros sin Fronteras, Cencos, IMS, INSI.

2FEADLE 2013 http://www.pgr.gob.mx/Combate%20a%201a%20Delincuencia/Documentos,/
Delitos%20Federales/I'Periodistas /acuerdos/ESTADISTICAS%20NACIONALES.pdf

3 CNDH, Recomendacion general No. 20 sobre agravios periodistas en México y la impunidad impe-
rante (México, México, 2013).
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cifras provistas por organizaciones de derechos humanos muestran un
aumento en el numero de casos de ataques violentos contra periodistas:*
(Tabla1).

TABLA 1
Ano Muertes Desapariciones Numero de agresiones
2003* 1 1 76
2004* 4 1 92
2005* 3 1 93
2006 10 2 131
2007* 3 2 89
2008* 10 1 186
2009* 7 1 244
2010* 11 1 155
2011%* 8 2 172
2012** 7 2 207
2013** 4 1 330
2014 (Ene-Marzo)** 1 66
TOTAL 69 16 1841

Cifras de *ARTICLE 19 y Cencos. ** Cifras de ARTICLE 19.

6. ElGobierno noha dado informacion confiable sobre su respuesta al problema.
Ha habido una cantidad de problemas identificados en las investigaciones del
Gobierno sobre los casos de ataques cometidos contra periodistas y trabaja-

dores de los medios. Estos incluyen omisiones constantes, retrasos y falta de

* Recuento de darios 2006: un acercamiento a la libertad de expresion e informacién en México (Harms
recount 2000: an approach to freedom of expression and information in Mexico), Comité para la Protec-
cion de Periodistas, Cencos, ARTICLE 19, Mayo 2000; Reporte 2009, Entre laviolenciay la indiferencia:
informe de agresiones contra la libertad de expresion en México, ARTICLE 19 y el Centro Nacional para
Comunicacion Social, Febrero 2010, pag. 11.
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diligencia en las investigaciones.” Los fiscales del Estado presentan testigos
falsos y/o victimas de tortura para que confiesen forzadamente. Por tltimo,
los fiscales con frecuencia no siguen una linea de investigacion relacionada al

trabajo de la victima como corresponsal.

0.1. Un ejemplo de esto es el caso de la periodista de Proceso en Veracruz,
Regina Martinez Pérez, asesinada en su domicilio el 28 de abril de 2012.
Las autoridades locales aseguraron que el inico moévil para el homicidio
habia sido el robo y no consideraron la linea de investigacion relacio-
nada a su trabajo periodistico. Durante la investigacion judicial y arres-
to de un “sospechoso”, se demostrd que el caso se habia fabricado. El
juez retiro el caso puesto que la confesion se habia obtenido con tortura.
Jorge Carrasco, compaiiero periodista de Regina, ha seguido la investi-
gacion consistentemente, y como resultado de esto, también fue amena-

zado el ano pasado.°

7. Seidentificaron omisiones especificas en las investigaciones de desaparicio-
nes de periodistas. LLa mayoria de estos casos han sido declarados “enreserva”,
lo que significa que todas las investigaciones se suspenden hasta que haya
nueva evidencia, aunque las autoridades no agotaron todas las investigaciones
y la tnica evidencia que hay en el archivo del caso la proveyd la familia.” La
impunidad que prevalece en las agresiones cometidas contra periodistas con-
tribuye a alentar a agresores futuros, un hecho que vemos reflejado en el cre-

cimiento sostenido de los ataques.

5 Flores, B., y Gémez Gallardo, P. (2013). Las victimas tienen derecho a saber. Seis casos de ataques
a periodistas sin resolver. México, D.F. y CNDH, Recomendacion general No. 20 sobre agravios a perio-
distas en México y la impunidad imperante (México, México, 2013). http://www.cndh.org.mx/sites /all/
fuentes/documentos/Recomendaciones/Generales/REC_Gral_020.pdf

o Cencos; Jorge Carrasco, “Caso Regina: sin avances, sin explicaciones, sin credibilidad,” Proceso
(México, 2013) <http://www.proceso.com.mx/?p-336225>; Jorge Carrasco, “Caso Regina: una sentencia
encubridora,” Proceso, 2013 <http://www.proceso.com.mx/?p-338971>

7 ARTICLE 19, Comentarios Escritos para consideracion en la 93a Sesion del Grupo de Trabajo
sobre Desapariciones Forzadas o Involuntarias de la ONU, Marzo 2011. <http://www.article19.org/data/
files /pdfs/submissions /mexico-for-the-consideration-at-the-93rd-session-of-the-un-working-group-
on-.pdf> and Shadow Report Flores, B. & Gomez Gallardo (op. cit.).
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. Dadas las faltas en las investigaciones, los casos de los ataques contra perio-

distas rara vez llegan a juicio. Por ejemplo, la Fiscalia Especial para la Aten-
cion de Delitos cometidos contra la Libertad de Expresion (FEADLE), que
se supone investigue esto casos, reporta un solo caso en el que se presentaron
cargos en 20098

Estas agresiones y la inhabilidad del gobierno y/o su falta de disposicién para
resolverlas afecta no solo lalibertad de expresion sino también el disfrute de
otros derechos humanos. Estas violaciones minan particularmente el dere-
cho a la vida (Articulo 6 del ICCPR), el derecho a la integridad personal
(Articulo 7), el derecho a la libertad (Articulo 9), el derecho a un proceso
justo (Articulo 14), el derecho ala proteccion legal (Articulo 17) y el derecho
ala participacion politica (Articulo 25).

Como resultado de sus facultades limitadas, la Oficina del Fiscal Especial
para Crimenes cometidos contra Periodistas, que se habia establecido en
2000, se reestructuro en 2010, llamandosele Fiscalia Especial para la Aten-
cion de Delitos cometidos en contra la Libertad de Expresion - FEADLE.
Como su predecesora, esta institucion ha logrado poco y no se ha resuelto
un solo crimen grave contra periodistas. Esto se debe en gran parte a la falta
de decision politica y ala pobre capacidad de la FEADLE para investigar.
Hay deficiencias administrativas que obstaculizan ala FEADLE para cumplir
con sus obligaciones en el area de transparencia y rendicion de cuentas. Por
ejemplo, la FEADLE no esta incorporada a la estructura legal de la Fiscalia
General, y porlo tanto, no debe rendirle cuentas. Bajo esta vision, la existen-
ciay permanencia de la FEADLE depende de la voluntad y los fondos des-
tinados por el Fiscal General. Este marco administrativo le permite a la
FEADLE evadir los criterios de transparencia, particularmente en cuanto a
sus recursos.’

El Congreso Mexicano aprob6 una reforma legal dirigida a hacer frente a la
impunidad por los crimenes cometidos contra periodistas en el pais a través

8 CNDH, Recomendacion General No. 20 (op. cit.).
2 CNDH, Recomendacién General No. 20 (op. cit.).
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de una enmienda al Articulo 73-XXI fraccién XXI de la constitucion. Esta
reforma es un paso positivo, aunque a un afio de su aprobacion, todavia no
se ha implementado significativamente.

13. Después de estareforma, la FEADLE tenia la facultad de atraer los crime-
nes contra la libertad de expresién a jurisdiccion federal y ha ocurrido en
un solo caso. La mayoria de los ataques cometidos contra periodistas y
trabajadores de los medios caen en la jurisdiccion local: por medio de la
reforma constitucional las autoridades federales pueden perseguir y cas-
tigar los crimenes contra periodistas en algunos casos, pero casi no usan
esta facultad. En conclusion, la entidad especializada que se cred para in-
vestigar los crimenes cometidos contra periodistas, la FEADLE, parece no
estar dispuesta a hacerlo.'”

14. Se han identificado deficiencias e infracciones en el proceso cometidas por
los fiscales locales, atin en los contados casos que han sido revisados por la
FEADLE. Es mas, no se han hecho investigaciones serias de las lineas edi-
toriales, publicaciones o reportajes que podrian ayudar a identificar unalinea
de investigacion en algunos casos. De las 214 quejas que recibio la FEADLE
entre 2010y 2011, sélo se iniciaron 82 investigaciones, de las cuales resulta-
ron 23 acciones judiciales, dirigidas a 55 sospechosos. Todavia no hay acu-
saciones."

15. El Mecanismo de Proteccion para Personas Defensoras de Derechos Hu-
manos y Periodistas establecido por la Ley para la Proteccion de Personas
Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas, comenzo a operar en no-
viembre de 2012. Un sistema de analisis de riesgos sin un criterio objetivo,

recursos escasos, la falta de personal capacitado, la desconfianza de los

19 Mike O’Connor, El Fiscal Especial de México duda sobre casos anteriores (Mexico’s Special Pro-
secutor Hesitates over Early Cases), CPJ Blog (Mexico, 2013) <http://www.cpj.org/blog/2013/08 /mexi-
cos-special-prosecutor-hesitates-over-early-ca.php>

" Informe reciente de la FEADLI http://www.pgr.gob.mx/Combate%20a%20la%20 Delincuencia,/
Documentos/Delitos%20Federales/IF Periodistas /acuerdos/ESTADISTICAS%20NACIONALES.pdf
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beneficiarios reales y potenciales y el poco apoyo politico son factores que
evitan que el mecanismo funcione a su maximo potencial.'”

16. Larotacion de personal y la falta de protocolos adecuados y de una metodo-
logia a seguir para el analisis objetivo de riesgo han dado como resultado una
acumulacion de casos pendientes. EI Mecanismo de Proteccion carece de
autonomia presupuestaria y esto hace que se dificulte llevar a cabo medidas
de emergenciay complica la adquisicion de herramientas y equipo para sal-
vaguardar la seguridad y confidencialidad de los casos de los solicitantes. Los
diferentes actores que comprende el Mecanismo no tienen una comprension
unificada de su alcance y autoridad, lo cual resulta en situaciones de confu-
sidn y en ocasiones, expectativas no realistas de lo que puede lograr el Me-
canismo.

17. La Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) tiene una oficina
especial que lidia con los ataques contra periodistas. A pesar de que las or-
ganizaciones de derechos humanos han registrado un gran nimero de ata-
ques, la Comision Nacional sélo ha hecho 24 Recomendaciones de 1999 a
2012% sobre agresiones contra periodistas o los medios, o relacionadas con
la libertad de expresion. Ademas de la cantidad limitada de Recomendacio-
nes hechas al gobierno mexicano, nuestra preocupacion principal es la falta
de cumplimiento. Las recomendaciones de la Comision Nacional no son
obligatorias y no existe un mecanismo para dar seguimiento a laimplemen-
tacion de sus recomendaciones. En ocho casos las recomendaciones iban
dirigidas a mas de una institucién publica y a 33 autoridades responsables.
En 27 casos las autoridades aceptaron las recomendaciones y en 6 las re-
chazaron. Cada recomendacién contiene sugerencias especificas y segin
la CNDH se cumplieron en un 50%. Las recomendaciones emitidas en el

periodo de revision incluyen un total de 18 derechos violados, segtin la

2 Freedom-House, & CJDH. (2013). Informe sobre la libertad de expresion y prensa en México.
México, D.I.

13 Rochin, J. y Sepulveda (2013). Propuesta de reglamento de ley para la proteccion de personas defen-
soras de derechos humanosy periodistas. México, D.F.
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clasificacion de los principales derechos que fueron violados, de los perio-
distas: legalidad (22%), seguridad juridica (20%), a la libertad de expresion
(18%), integridad y seguridad (7%) y acceso a la justicia (5%). Sin embargo,
en sélo cuatro casos hubo recomendaciones especificas que promovian el

respeto alalibertad de expresion y el derecho a la informacion.!*

Manifestaciones publicas

18. La criminalizacion de la protesta social estd aumentando junto con las me-
didas para contenerla. Han surgido varias iniciativas de ley para regular las
manifestaciones publicas, tanto a nivel nacional como local, que se contra-
ponen a los estandares internacionales sobre los derechos a la libertad de
expresiony de reunion.”

19. La Ley de Manifestaciones Publicas!'® es un ejemplo de lo anterior. Busca
enmendar articulos constitucionales que regulan los derechos fundamenta-
les de asociacion, reunién expresion y el derecho al libre transito. Establece
horarios, peticiones de autorizacion, prohibiciones absolutas y esquemas de
responsabilidad para presuntas violaciones durante las manifestaciones.
Estas iniciativas locales existen en el Distrito Federal, Jalisco, Quintana Roo
y San Luis Potosi.”” Por otro lado, bajo las leyes y enmiendas hechas sobre

asuntos anti-terroristas del articulo 29 de la Constitucion, que ya han sido

14 Silencio Forzado. El Estado cémplice de la violencia contra la prensa en México Informe 2011 http://
issuu.com/articlexix/docs/informe

15 Ver: Informe del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de la ONU (Report of the United
Nations High Commissioner for Human Rights), A/HRC/22/28, Medidas efectivas y prdcticas ideales
para asegurar la promocion y proleccion de derechos humanos en el conlext de manifestaciones pacificas
(Effective measures and best practices to ensure the promotion and protection of human rights in the
context of peaceful protests) (January, 2013). http://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/HRCoun-
cil/RegularSession/Session22/A.HRC.22.28.pdf y ver también: IADHC, Article 29.a, OC-5/85. Series
A, No. 5 par.66-67.

1o Ver http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2013/11 /asun_3041436_20131120_1

17 http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos,/2013/10/asun_3013511_20131003_1380
814630.pdf, 8http://www.diputadospanjalisco.net/congreso/iniciativas_diputado.php?rubro=149, http://
www.animalpolitico.com/2014/03/ley-que-prohibe-protestas-es-aprobada-en-quintanaroo/
#axzz2wuwzPL3C, http://vocero.qroo.gob.mx/uv/index.php?option-com_content&view-article&i-
d=10443:1a-ley-deordenamiento-social- protege-al-turismo-y-la-sociedad-sin-coartar-garantias-indivi-
duales-gabriclmendicuti&catid=49:noticias-deldia&Itemid=123
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aprobadas, se pueden suspender las garantias individuales y los derechos

humanos utilizando criterios muy ambiguos."

Difamacién

20. Ladespenalizacion de la difamacion en el Codigo Penal Federal es un paso
en la direccidn correcta. Sin embargo, se debe mencionar que esta reforma
ha sido parcial, puesto que los crimenes de difamacion y calumnia atin exis-
ten en al menos un tercio de los estados del pais. Segtin cifras recientes, 10
estados contintan aplicando sentencias de prision por difamacion como se

muestra en la tabla 2:

TABLA 2
Estado Castigo

1. Baja California 3 dfas a 2 afios de cércel y/o multa de 100 dias de salario minimo o ambas
Art 185-197 sanciones

2 iaria ;;21‘;)217@ sur 1 a 3 anos de carcel y hasta 50 dias de salario minimo de multa

3. Guanajuato 3 meses a 2 arfos de carcel y de 5 a 20 dias de salario minimo de multa
Art. 188-190

4 :Iria:g; 202 3 meses a 2 afios de carcel o multa de 15 a 150 dias de salario minimo

> Nayarit 2 meses a 2 afos de carcel y multa de 3 a 15 dias de salario minimo
Art. 294-304

6. Nuevo Leon 6 meses a 3 anos de céarcel y de 10 a 50 dias de salario minimo de multa
Art. 235-239

7 Tabasco 6 meses a 3 afos de carcel y una multa de 4 a 40 dias de salario minimo
Art. 166-174

8. Tlexcala 1 mes a 2 afos de carcel y de 4 a 40 dias de salario minimo de multa
Art. 166-174

9. Yucatan 3 dias a 2 afios de cércel o de 20 a 2000 dias de salario minimo de multa
Art. 294-305

10. Zacatecas 3 meses a 2 afos de carcel

Art. 272-284

1% http://sil.gobernacion.gob.mx /Archivos /Documentos,/2013/10/asun_3013381_20131003_1380
810430.pdf, http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos /2013/10/asun_3025100_20131022_
1382538880
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21. Enlosestados enlos que la difamacion es un crimen, tanto autoridades como
individuos contintan usando esto para obstaculizar investigaciones perio-
disticas.

22. La difamacion civil se ha usado para censurar la libertad de expresion en
otros casos. Por ejemplo, a la periodista Ana Lilia Pérez, quien ha publicado
varios libros y articulos sobre investigaciones de corrupcion, lademandoé un
senador. Debe mencionarse que la Comision Nacional de Derechos Huma-
nos (CNDH) ha declarado que hubo acoso judicial y ¢l uso de publicidad

oficial para castigar a la linea editorial en otro caso."”

Regulacién de los medios

23. La distribucion de las licencias de transmision a discrecion del gobierno,
asi como otros factores, han propiciado una concentracion masiva de la
propiedad de medios de transmision en las manos de intereses comerciales.
96% de las estaciones de television comercial pertenecen a dos familias;
86 % de todas las estaciones de radio pertenecen a 13 grupos empresa-
riales.?? México, por lo tanto, tiene uno de los medios de transmision mas
concentrados en el mundo, resultando en la exclusion de las voces de grupos
vulnerables.

24. México cuenta con un sector publico de transmision masiva que se beneficia
de recursos publicos significativos. Cada uno de los 32 estados en el pais, asi
como el gobierno federal, posee su estacion de radio y/o television. Esto
proporciona un cierto contrapeso al sector comercial que esta altamente
concentrado en manos de unos cuantos. Sin embargo, los medios publicos

en México carecen de la autonomiay la independencia editorial requeridas

1 Para obtener mas informacion, por favor visite el sitio http://publicidadoficial.com.mx/ de Open
Society Institute, ARTICLE 19 y Fundar.

20 Situacion al Derecho a la Libertad de Pensamiento y Expresion en México, Informe Ejecutivo:
Balance de un sexenio, 2000-2000 (Situation of the Right to I'reedom of Thought and Expression in
Mexico, Executive Report: Sexennial report, 2000-20006), presentado por varias organizaciones a la Co-
mision Interamericana de Derechos Humanos durante su visita a México, Abril 2007.
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porlaley internacional, y como resultado, fallan en asegurar que haya plura-
lidad y diversidad de voces.

25. Algunos grupos comunitarios tienen acceso a la operacion y administracion
de frecuencias de radio. Sin embargo, a pesar de los lineamientos internos
establecidos por el gobierno mexicano,”! la falta de reconocimiento en la
legislacion, procedimientos y requerimientos barrocos y la falta de recono-
cimiento en las reformas constitucionales recientes del 2013 y 2014, hacen
que para las comunidades sea extremadamente dificil obtener un permiso
para operar una estacion de radio o television. Mas aun, las pocas estaciones
de radio comunitarias que si tienen permiso para operar, enfrentan una seria
restriccion en su viabilidad, ya que tienen prohibido utilizar tiempo aire para
propositos comerciales, de tal modo que queda descartada una de sus mas
importantes fuentes de financiamiento y la posibilidad de sustentabilidad
econdmica.*

26. Al momento de escribir este reporte, el congreso habia recibido el paquete
de legislacion que permitia la operatividad de la reforma de telecomunica-
ciones del 2013. La propuesta a discutir contraviene el espiritu de la reforma
constitucional, asi como estandares internacionales de libertad de expresion.
Permite la censura gubernamental de internet, restringiendo la neutralidad
de la red y permitiendo el bloqueo de los servicios en circunstancias ambi-
guas, tales como “seguridad publica”. Infringe la privacidad, extendiendo el
poder del gobierno para intervenir las comunicaciones, localizar usuarios
geograficamente en tiempo real sin ninguna vigilancia. También exige a las
compaiiias telefonicas guardar informacion de los usuarios indefinidamente,

permitiendo el acceso a ella sin una autorizacion judicial.

2 Programa Nacional de Recursos Humanos (2008-2012), Line of Action: “Promover el reconoci-
miento juridico de la radiodifusion comunitaria, asi como facilitar su operacion y desarrollo a través de
reglamentos y demds normas administrativas.” (To promote the legal recognition of community broad-
casting and to facilitate its operation and development through regulations and other administrative
standards).

2 Comunicado de prensa en: http://www.amedi.org.mx/spip.php?article375.
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27. Enlalegislacion en discusion, que permite dicha operatividad, no hay crite-
rios para medios sociales, comunitarios ¢ indigenas ya que bloquea el acceso
alarecaudacion de fondos, tales como la venta de tiempo para uso comercial,
y/o recibir apoyo econémico del estado. El eriterio para el acceso a frecuen-
cias de este tipo de medios es altamente ambiguo, y de muchas formas, des-
igual, exigiéndoles que cumplan con los mismos requisitos que los medios
publicos, sin proporcionarles las mismas condiciones para su sustento. Des-
dejunio de 2008 al presente, el gobierno mexicano ha mostrado una tenden-
cia a iniciar procedimientos criminales en contra de estaciones de radio
comunitarias que operan sin permiso, en lugar de iniciar procedimientos
civiles. Ademas, los casos de agresion a las estaciones de radio comunitarias
a manos de agentes privados y del gobierno permanecen en un estado de
total impunidad.**

28. No existen limites para el control actual de las dos companias televisivas mas
grandes. De hecho, la propuesta mantiene el status quo y refuerza su posicion
dominante. Finalmente, carece de un marco regulatorio efectivo para el con-
trol de la informacién con respecto a la infancia, de la publicidad enganosa,
y que promueva el fortalecimiento de la producciéon independiente de infor-
macion o material.

29. Un mecanismo informal de censura en México es la asignacion de contratos

gubernamentales para anuncios publicitarios oficiales a los medios. Esta

% Ver: “Avanza plan ofensivo contra radios comunitarias”, (Offensive Plan against Community Radio
Moves forward) Revista Contralinea, Marzo 2009, http://contralinca.info/archivo-revista/index.
php/2009/03/15/avanza-plan-ofensivo-contra-radios-comunitarias/. Las estaciones de readio comu-
nitarias has sido acusadas bajo el Articulo 50 de la Ley de General de Bienes Nacionales que estipula
una sentencia de 2 a 12 afios de carcel y una multa de 300 a 1000 dias de salario minimo ... “ para la
persona que utilice, se beneficie, o explote un bien que pertenezca a la nacion, sin haber obtenido pre-
viamente una concesion, permiso o autorizacion, o iniciado un contrato con la autoridad pertinente.”
(Community radio stations have been accused under Article 150 of the General Law on National Assets,
which stipulates a sentence of from two to twelve years of imprisonment and a fine of three hundred to
a thousand times the minimum salary “...for the person who uses, benefits from or exploits an asset which
belongs to the Nation, without previously having obtained a concession, permit or authorization, or
entered into a contract with the competent authority”.).

2t Algunas de éstas han llevado ala Comision Interamericana de Derechos Humanos a emitir medi-
das cautelares.
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practica es para que las autoridades recompensen o castiguen a los medios

que sean amistosos o criticos, respectivamente. No existe un marco legal o

politicas que regulen y exijan transparencia, o criterios con los cuales el go-

bierno determine la asignacion de contratos publicitarios. No existe regula-
cion parala distribucion y manejo de publicidad oficial. La asignacion se hace
sin los principios apropiados que prevengan la distribucion arbitraria u opa-
ca. Estoyla falta de transparencia, es un mecanismo de recompensay casti-

go para las agencias de medios que interfiere con la libertad de expresion y

el derecho a la informacién. Proceso,” una revista semanal, ha iniciado un
juicio legal en contra del estado por retirar todos los anuncios publicos de-
bido a que una de sus lineas editoriales realiz6 una critica del gobierno. La
Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) emitié una recomen-
dacion referente a la falta de procedimientos transparentes para asignar la
publicidad del gobierno federal.

30. La publicidad oficial carece de criterios especificos o un marco legal para la
asignacion de recursos publicos a nivel federal y estatal. Esto ha resultado
enunasituacion en la que dichas asignaciones se hacen de manera arbitraria
yopaca, dependiendo de la linea editorial de las agencias de medios. En casos
de coberturas criticas, no se concede ninguna publicidad oficial, y pueden
llegar a otras formas de presion o de negar el acceso a la informacion. Entre
septiembre y diciembre de 2012, 5 proyectos de ley sobre el tema fueron
presentados sin haber sido aprobado alguno de ellos, manteniendo el incum-
plimiento del “Congreso” segtin lo ordenado por la comision permanente

constitucional” por mas de 4 anos en la omision legislativa.

El Derecho a la Informacion

31. Lareforma constitucional al Articulo 6° de la Constitucién en 2014 am-

plia la transparencia, teniendo como fin asegurar el acceso a la informacion.

= http://www.cndh.org.mx/sites/all /fuentes/documentos/Recomendaciones/2012/
REC_2012_035.pdf
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Lapromulgacion de esta reforma a la Constitucion eliminé la condicién es-
pecial de las uniones, partidos politicos, fideicomisos ptblicos y cualquier
persona que recibe y ejerce con recursos publicos, regulandolos para que
permitan un acceso transparente a cualquier informacion de interés publico.
También asegura la autonomia constitucional del Instituto Federal de Acce-
so a la Informacién y Proteccion de Datos (IFAL), que tiene la facultad de
revisar las respuestas de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial (con la
excepcion de la Suprema Corte de Justicia) y cuerpos auténomos, asi como
el poder de revisar decisiones de cuerpos de vigilancia con respecto al dere-
cho al acceso de informacion local.

32. Adn conla Ley General de Transparenciay Acceso a la Informacion, La Ley
de Archivos, la armonizacion de las 32 leyes locales y federales y los proce-
sos de nombramiento de nuevos comisionados en los diferentes cuerpos de
vigilancia, el derecho a la informacién no estara garantizada sin la voluntad
de aquellos que interpretan la ley y trabajan para cumplirla.

33. Lareforma constitucional mencionada en el parrafo anterior, entré en vigor
el 10 de Febrero de 2010, y el Congreso tendria un ano para hacer ajustes a
la Ley Federal de Transparencia, La Ley Federal de Datos Personales y a la
ley general. En el transcurso de un afio, las legislaturas estatales y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal deberian armonizar las regulaciones.

34. El Congreso vy las legislaturas locales deben mantenerse comprometidos
para desarrollar una legislacion secundaria solida que provea la maxima
proteccion al derecho al acceso de la informacion donde se regule, entre
otras cosas lo siguiente: a) hacer publica toda la informacion que posean
los sujetos obligados; b) una definicion clara y precisa de las restricciones
al derecho al acceso de la informacion; ¢) Informacion publicitaria estric-
ta enlo relacionado a las violaciones graves a los derechos humanos y cri-
menes en contra de la humanidad; d) maxima divulgacion, racionalidad,
proporcionalidad e interés publico; ¢) la definicion de las obligaciones de
transparencia especificas para los que se incorporan por primera vez a la

regulacion; f) la definicién de obligaciones para la transparencia especificas
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de los cuerpos garantes; ¢) la inclusion de un presupuesto basado en resul-
tados como una obligacion general de transparencia para todas las entida-
des; h) requerir de las entidades bajo regulacion la generacion de informa-
cion, junto con la facultad del Instituto y cuerpos locales de vigilancia de
clasificar esta informacion; i) definicion del proceso de apelacion y proce-
dimiento pararevisar el Departamento Legal de la Presidencia en casos de
seguridad nacional;j) la extension de los poderes del Instituto y los cuerpos
de vigilancia al acceso de la informacion para generar criterios para la in-
terpretacion de laley y promover el derecho de acceso a la informacion al
publico en general, asi como proveer mecanismos para alcanzar poblacio-
nes vulnerables; k) la inclusion de un marco especifico de sanciones por
incumplimiento del marco regulatorio para la transparencia y el acceso a

la informacién.>®

Recomendaciones
Proteccion a Periodistas

* Sedeben establecer medidas efectivas para responder a los ataques alos
periodistas y cualquier otro ataque que esté disenado para limitar su de-
recho a la libre expresion, tales como:

a. Un marco legal adecuado y con suficientes recursos para que la
FEADLE pueda llevar a cabo su mandato.

b. Ascgurar que la FEADLLE opere de manera transparente y que cum-
pla sus obligaciones de manera responsable, incluyendo el requerirle
que divulgue informacion de forma proactiva.

c. Capacitacion para los empleados de la FEADLE con respecto a los
procesos legales, perspectiva de género, la continuacion de las inves-
tigaciones sobre las violaciones a la libertad de expresion y un mejor

cuidado para las victimas.

20 ARTICLE 19 Comunicado sobre la promulgacion de la Reforma de Transparencia. Febrero 2014
http://www.articulo19.org/comunicado-sobre-la-promulgacion-de-la-reforma-de-transparencia/
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El diseiio de politicas ptiblicas dirigidas a prevenir agresiones en contra

de periodistas para asi garantizar el libre flujo de informacion.

Manifestaciones Publicas

Se deben tomar medidas para promover y defender las manifestaciones
publicas pacificas para todos los ciudadanos.

Las leyes ambiguas que intentan darle prioridad a la seguridad nacional
por encima de otros derechos deben cumplir con protocolos y estandares

internacionales.

Difamacion

La difamacion debe ser completamente descriminalizada en todos los
estados mexicanos. Las reglas civiles de difamacion deben poner la
obligacion en servidores publicos de probar la falsedad de los alegatos
de hechos, debe requerir a los servidores ptblicos tolerar niveles mas
altos de critica, y debe imponer limites generales en las adjudicaciones

por danos.

Regulacion de los Medios

El marco legal para transmisiones debe ser revisado en su fundamento
para que cumpla con los estandares tanto de la Constitucion como los
internacionales en esta materia.

Todos los poderes relacionados con la regulacion de los medios, inclu-
yendo el otorgamiento de licencias a los difusores, deben ser ejercidos
por un cuerpo completamente independiente.

Se deben establecer reglas justas y objetivas para la asignacion de la pu-
blicidad oficial.

Se deben tomar las medidas necesarias administrativas y legales para
transformar a los difusores publicos en México en difusores independien-

tes de servicio ptiblico que operen a favor de todo el interés publico.
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* Sedebe establecer un sistema efectivo para regular la concentracion de
la propiedad de los medios, incluyendo limites claros en cuanto a la con-
centracion de los medios que reemplacen las inefectivas reglas anti-mo-
nopolios.

* Adoptar procedimientos y reglas especificos para el otorgamiento de li-
cencias a los difusores que tomen en cuenta su situacion en particular y
que no les requiera competir contra difusores privados por las licencias
(por ejemplo, cudles son gratuitas o de bajo costo, y cudles no son tan
onerosos en términos de procesos).

* Las acciones criminales en contra de estaciones de radio comunitarias

deben ser suspendidas.

El Derecho a la Informacion

¢ Se deben tomar medidas para proporcionar mayor acceso a la informa-
cion para todos los mexicanos.

« Todaslasleyes estatales y federales de derecho a la informacion en Méxi-
co deben ser reformadas para que estén acordes con el Articulo 6° de la
Constitucion y armonizadas con la reforma de 2014. Las medidas para

su implementaciéon deben también respetar este articulo en la practica.

. - ¢
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