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Politicas publicas en atencion a victimas

Maria de la Luz Lima Malvido*

I. INTRODUCCION

Después de trabajar mas de 25 afios en atencion a las victimas analicé
que una de las razones por las cuales no se avanza en el tema como se
quisiera, es porque los responsables del disefio, implementacion y eva-
luacion de la politica publica desconocen la Victimologia como marco
teorico que les permita tener el enfoque epistemologico adecuado para
sustentar la misma, dando contenido al referencial conceptual que per-
mite conocer los términos o categorias centrales para la comprension
articulada del todo; asi, al valorar los problemas victimologicos, su
desconocimiento los llevo a incluir el tema en la asistencia social.

Ademas, estos articuladores deberian también tener conocimientos
de las ciencias politicas que les permitan saber como se elabora una
politica publica, ya que en ocasiones se proponen “modelos” impro-
visados que quedan en ensayos temporales malogrados que acarrean
problemas que se suman a la revictimizacion de las victimas, acompa-
flados del descrédito con los usuarios de estos “servicios”.

Esta preocupacion nos condujo al desarrollo de herramientas meto-
dologicas con base en las cuales se pueda retomar el rumbo!.

Igualmente, los planeadores de la politica publica necesitan conoci-
mientos sobre los estandares internacionales de derechos humanos para
lograr en su aplicacion el enfoque diferencial en todo el proceso de la
politica publica, ya que gracias a la reforma constitucional de 2011,
contamos con el marco juridico para exigir la aplicacion de los mismos.

s
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I Lima Malvido, Maria de la Luz, Politicas Publicas en Atencion a Victimas, una
propuesta metodologica, México, Coleccion Victimoldgica, Inacipe, 2015.
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Afortunadamente desde 1993, cuando se reforma la Constitucion,
se reconocieron los derechos de las victimas como sujetos de derecho,
dando esto pauta al desarrollo del Derecho victimal, que es otra asig-
natura necesaria para crear la politica publica.

El Derecho victimal lo consideramos: e/ conjunto de principios,
valores, normas y procedimientos juridicos locales e internacionales
tendientes a requerir, posibilitar y controlar las prerrogativas y pre-
tensiones de las victimas del delito y abuso de poder?.

Y dada la necesidad que se tiene de dar respuesta a diversa clase de
victimas, se han emitido normas generales y especiales que, en su con-
tenido, plantean lineamientos de como deben ser las politicas publicas
en cada tema en lo particular. Estas normas deben ser englobadas en
lo que hemos llamado el Derecho victimal parte especial, que estudia
las normas juridicas, lineamientos, procedimientos y protocolos espe-
cializados que permiten brindar una atencién con calidad y enfoque
diferencial a cada clase de victima, grupo o comunidad. Este Derecho
se hace efectivo a través del modelo de atencion correspondiente.

Y por ultimo, es necesario el conocimiento de la dogmatica victimal
que es otra herramienta fundamental para el disenador e implementa-
dor de la politica publica en atencion a victimas, ya que se encarga de
estudiar la teoria de la norma victimal, pero con base en el Derecho
positivo, lo cual permite optimizar su interpretacion a través de la se-
guridad juridica en el marco del Estado de Derecho y de justicia.

Los antes mencionados son los ejes que resultan cruciales en el
desarrollo del tema que nos ocupa.

Il. VICTIMOLOGIA

La Victimologia es una ciencia con dimensiéon humana a favor del
desarrollo humano integral. Ciencia con conciencia, ya que realiza
sus construcciones cientificas con base en el estudio de los mas vulne-
rados, las victimas de delitos y abusos de poder. Para Luis Rodriguez
Manzanera, la Victimologia puede definirse como “el estudio cientifico
de las victimas, entendiendo por victima a todo aquel que sufre un dafio
por accidén u omision propia o ajena, o por causa fortuita3.

2 Lima Malvido, Maria de la Luz, Proteccion a las victimas, Criminalia, afio
LXVIIIL, nim. 2, Porrtia, México 1992, p. 71.
3 Rodriguez Manzanera, Luis, Victimologia, 15° edicién, México, Porraa, 2015, p. 18.
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“La legitimidad de la Victimologia procede de su caracter cienti-
fico y su dimension ética. Ello implica, como ciencia social, que debe
ofrecer un conocimiento mas fundamentado que otras formas de co-
nocimiento o que las meras percepciones. Supone, en definitiva, una
constante precaucion metodologica a la hora de realizar afirmaciones.
Esa precaucion se define por la necesidad de dialéctica y objetividad,
y la conciencia de sus limites dentro de su afan por comprender y
simplificar una realidad compleja. En todo caso, como toda ciencia
social (Hammersley)* la Victimologia se enfrenta simultaneamente a
una doble exigencia actual contradictoria: de similitud con las ciencias
naturales y de uso practico inmediato. Ademas, como toda ciencia, en
general, debera responder a las preguntas sobre qué tipo de conoci-
miento produce y para qué, diferenciando los ideales de la realidad,
asi como las distintas demandas de sectores politicos, profesionales,
activistas y de la sociedad en general™>.

Y como afirma el metoddlogo Cesar Bernal®, la ciencia, mas que una
teoria del conocimiento, debe concebirse como una actitud de respeto
a la vida humana y a la moral, y propender al bienestar, procurando el
mejoramiento de las condiciones de vida de toda la sociedad en pro de
un mundo mejor. Este es un enfoque clave en la Victimologia.

Segun afirma Piaget’ la logica, la metodologia y la teoria del cono-
cimiento o epistemologia, constituyen tres ramas importantes del saber
cientifico. El saber cientifico de la Victimologia esta atin en elaboracion,
pero debemos ser conscientes que en ninguna forma especifica de cono-
cimiento puede hacer justicia a toda la compleja gama de la experiencia
humanas, porque no da mas de lo que la ciencia puede dar”. Artigas$
agrega que debe tenerse claro que la ciencia no puede desempefiar papel
profético, ni redentor, ni siquiera en su propio campo®.

4 Hammersley, Martyn, The limits of social science. Casual explanation and va-
lue relevance, Londres, Sage, 2014.

5 Varona Martinez Gema, et al., Victimologia: un acercamiento a través de sus con-
ceptos fundamentales como herramientas de comprension e intervencion, 2013, p. 13.
Disponible en: https://es.scribd.com/doc/288226129/Manual-de-Victimologi-a-2015

6 Bernal Cesar A., Metodologia de la Investigacion, 3 ed., Bogota, Colombia, 2010, p. 18.

7 Piaget, Jean, Logica y conocimiento cientifico. Naturaleza y método de la epis-
temologia, Buenos Aires, Proteo, 1970.

8 Artigas Mariano, El hombre a la luz de la ciencia, Libros Mc, Madrid, Espafa, 1992.

9 Bernal Cesar A., Metodologia de la Investigacion, 3a ed., Bogota, Colombia,
2010, p. 18.
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La Victimologia, como ciencia autonoma de la Criminologia, es la
que aporta cada vez mas respuestas con su metodologia, conceptos,
técnicas y herramientas para atender a las victimas en lo individual,
a las comunidades y para elaborar modelos de atencion y prevencion
victimal. Formula conceptos para incluirlos en las normas victimales,
y conocimientos que son usados para resolver los problemas que se
deriven del delito, la violencia y la conflictividad social.

Definimos a la Victimologia como la ciencia que tiene por objeto
el estudio de la victima, tanto individual como colectivamente, la vic-
timidad y la victimizacion; la etiologia del fendmeno victimal y su
comprension, a fin de crear modelos de atencion y una infraestructura
humana y técnica, ademas de aportar datos empiricos para crear pro-
gramas de prevencidn victimal.

La Victimologia es la ciencia social de las victimas (hombre-mujer),
victimizaciones por violaciones de derechos humanos, incluyendo el
crimen y las reacciones (existentes y deseables) hacia ambos!?. La Vic-
timologia aporta elementos que resultan actualmente indispensables
para el disefio de la politica publica en la materia.

lll. LAs CIENCIAS POLITICAS

Es importante no confundir el concepto politico en singular (politics), que
es el relativo a las relaciones de poder objeto de estudio de la ciencia po-
litica; y politicas en plural (policy) referido a las politicas publicas objeto
de estudio de las ciencias politicas (policies). Ademas de reconocer que
también existe la politica de las politicas publicas, que son las relaciones
de poder en el proceso de las acciones de gobierno con la sociedad!!.

El Dr. Luis Aguilar, pionero en México en iniciar las reflexiones
sobre las politicas publicas, considera que son decisiones de gobierno
que incorporan la opinion, la participacion, la corresponsabilidad y el
dinero de los ciudadanos, en su calidad de electores y contribuyentes!2.

10 Friday P, Kirchhoff GF, Victimology in the transition from the 20" to the 215
century, en Shaker Verlang GmBH, Essays in honor of Hans Joachim Scheneider,
WSV Publishing, Alemania, 2000.

I Aguilar Astorga, Carlos Ricardo y Lima Facio, Marco Antonio, “;Qué son y
para qué sirven las politicas publicas?”, en Contribuciones a las Ciencias Sociales,
México, septiembre de 2009, niim. 5.

12 Aguilar Villanueva, Luis Fernando, E! estudio de las Politicas Piiblicas, Co-
leccion Antologias de Politica Publica, Miguel Angel Porraa, México, 1992, p. 36.
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Las ciencias politicas integran la disciplina que se ocupa de explicar
los procesos de elaboracion y ejecucion de esas politicas, de la reco-
pilacion de datos y de la produccidn de interpretaciones relevantes
para los problemas de politicas en un periodo determinado, con base
cientifica, interdisciplinaria y al servicio de gobiernos democraticos,
segun lo especificaron Daniel Lerner y Harold Lasswell en su obra The
Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Methods (1951)13.

El estudio de las politicas publicas es la disciplina que pretende
contribuir a la elaboracion de decisiones publicas mas eficaces que
sean capaces de ir abordando oportuna y sistematicamente desoladores
problemas y defectos publicos. Este fue tema de discusion de muchas
reuniones y conferencias internacionales para insistir en que las deci-
siones politicas debian tener mas dosis de ciencia para no dejarlas al
capricho, a la ignorancia o la pasién; ya que la humanidad reclama la
formulacién de una agenda publica que ponga antes que nada y como
suprema prioridad, el elevar la calidad de vida de la sociedad!4.

En América Latina en el campo de la atencion a las victimas es
vital el tener conocimiento de elementos basicos que nos aportan las
ciencias sociales, las ciencias politicas y la politica de las politicas
publicas, para que podamos ser actores en su formulacion y no s6lo
ejecutores de modelos obsoletos o aplicadores de leyes confusas, que-
dandonos en el nivel de confort sin intentar cambiar los paradigmas
que guian las acciones que desempefiamos.

El estudio de las politicas publicas es una materia obligada en la
formacion de nuevos profesionales en el campo de las disciplinas vic-
timologicas. Estos conocimientos les permitiran la construccion de las
politicas con coherencia interna, secuencial y logica.

1. La planeacion estratégica

Para lograr una adecuada politica publica, el punto de partida es la fase
de la planeacion estratégica, la cual consideramos el corazon de este
proceso en el abordaje de un tema nacional. Esta no puede tener una
logica partidista o sexenal. Al inicio, la planeacion estratégica es nece-

13 Lasswell Harold Dwight y Lerne Daniel, The Policy Sciences: Recent Develo-
pments in Scope and Method, Michigan, Universidad Stanford, 1951.

14 Cfi: Dror Yehezkel, Public Policy Making Reexamined. Transaction Publishers,
2% ed., Nueva Jersey, 1983. Otra obra sobresaliente del mismo autor es Design for
Policy Sciences, American Elsevier, Nueva York, 1971.
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saria para hacer eficiente una accidn publica, ya que aporta bases
empiricas para llegar a “modelos basados en evidencias™. La inclusion
de la planeacion estratégica es un paso sin el cual los resultados pudieran
tener un alto riesgo en términos de impacto, ya que toda politica publica
debe tener un marco estratégico que resuelve ja donde ir? o ;qué logica
siguen los temas relacionados? y ¢cuanto tiempo lleva implementar
esa politica?

El siguiente esquema aporta algunas de las acciones a considerar en
esta fase para después abordar el disefo, implementacion y evaluacion
de las politicas publicas creadas (esta lista no es exhaustiva).

FIGURA 5.1. Planeacion estratégica en la elaboracion de politicas publicas
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2. Proceso de las politica publicas

“Lanocidén de proceso de las politicas publicas (policy process) es propia-
mente un dispositivo analitico, intelectualmente construido, para fines de
modelacion, ordenamiento, explicacion y prescripcion de una politica. Las
etapas del proceso denotan s6lo los componentes logicamente necesarios e
interdependientes de toda politica, integrados a la manera de proceso, y
de ninguna manera eventos sucesivos y realmente separables™!5.

Algunos autores sostienen la necesidad de un cambio al enfoque y ar-
gumentan que en lugar de concentrarnos en la politica debemos hacerlo
en el proceso de la misma. Y asi establecen: ;qué caracteristicas de las
politicas ptblicas deben ser consideradas cuando emprendamos alguna
tarea vinculada al tema?!6 Y asi se determina que debe valorarse:

e FEstabilidad: jcuan estables son en el tiempo estas politicas pl-
blicas?

La estabilidad es una condicion necesaria para el éxito ya que
éstas requieren de un tiempo para su ejecucion. Deben éstas por
tanto ser estables en el tiempo. La estabilidad de las politicas
refleja la capacidad de los actores politicos para concentrar y
hacer cumplir acuerdos politicos intertemporales que permitan
preservar ciertas politicas fundamentales (politicas de Estado)
mas alla del mandato de determinados funcionarios publicos o
coaliciones. De esta manera, la nocion de estabilidad de las po-
liticas estd directamente vinculada a la nocion de credibilidad
de las politicas7.

e Adaptabilidad: ;cuan ajustables pueden ser las politicas cuando
fallan o cambian las circunstancias?

La adaptabilidad es la capacidad que tiene el pais para res-
ponder a cambios que se viven en lo econdomico adaptando las
politicas a éstos o modificandolas cuando no estan dando resul-
tados adecuados. Esto no significa, como lo afirma Stein, que se

15 Aguilar Villanueva, Luis Fernando, Problemas publicos y agenda de gobierno,
México, Porrtia, 1993, Coleccion Antologias de Politica Publica, p. 15.

16 Stein Ernesto, Mariano Tommasi, L. et al, Informe de Progreso Econémico y
Social IPES-BID, Universidad de Harvard, Planeta, 2006, p. 140.

17 Ibidem, p. 143.
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aprovechen los gobiernos para impulsar politicas oportunistas
y unilaterales, mas proximas a sus propias preferencias o las de
sus electores. Hay algunos politicos que introducen candados que
se incorporan en constituciones, lo cual restringe la volatilidad
a costa de reducir la adaptabilidad y asi se padeceran politicas
inadecuadas por largos periodos de tiempo!8.

e Coherencia y coordinacion: jen qué medida las politicas que im-
pulsamos son compatibles con politicas afines? y ;en qué medida
son el resultado de acciones bien coordinadas entre los actores
que participan en su formulacién e implementacion?

Las politicas publicas son productos de la accion de muchos
actores que lo ideal seria que trabajaran conjuntos para lograr
los mejores resultados. Sin embargo, en la practica, se ve que
esto no es asi y se da lo que menciona Stein, citando a Cox y
McCubbins, que se ha dado por llamar “balcanizacion” de las
politicas publicas, es decir, el proceso de fragmentacion o di-
vision de una regidn en regiones pequefias que a menudo son
hostiles 0 no cooperan entre ellas. En el caso de las politicas
publicas, el término se refriere a la fragmentacion de la formu-
lacion de politicas!®.

La coordinacion entre los legisladores, las instituciones y la
sociedad civil se ve fragmentada en insana competencia, ejer-
ciendo presion para lograr cambios que dan como resultado que
se impulsan politicas para resolver un mismo problema, con so-
luciones con enfoques distintos, unilaterales, incoherentes, no
consensados y temporales que responden a intereses partidistas
o de organizaciones. En ese proceso no se toman en cuenta a las
afectadas (en este tema de estudio, las victimas), desdenando
incluso estandares internaciones que dan la hoja de ruta para las
elaboraciones de esas politicas.

e Calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion
Aun cuando esté bien disenada una politica publica puede fallar
en la implementacion, si los encargados de aplicarlas carecen de
capacidad para hacerlo. Si la ley exige fiscales especializados en
victimas de trata o secuestro, pero no tienen estudios sobre el tema,

18 Ibidem, p. 145.
19 Idem.
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no podran realizar adecuadamente el trabajo y esa politica se vera
afectada en su implementacion debido a su incompetencia.

Por ello se debe invertir en mejorar las capacidades del perso-
nal, lo que les dara calidad en su trabajo e independencia.

e Orientacion hacia el interés publico. jen qué medida las politicas
se orientan hacia el interés publico?

Las politicas publicas que se generen deben tener en cuenta a
los beneficiarios de las mismas, debemos prever ;en qué forma
se promovera el bienestar de estos ciudadanos afectados/victi-
mas de delitos y de abuso de poder? y si con ello se satisface el
interés general. Si las victimas no denuncian en México salvo
un porcentaje minimo de ellas, es que no encuentran en las po-
liticas publicas disefiadas solucion a sus problemas, ni respuesta
satisfactoria alguna. No se sienten favorecidas con las reformas
para lograr el goce y ejercicio de sus derechos. Si esto sucede, es
que no hay una orientacion de dichas politicas ptiblicas hacia el
interés publico.

e Eficiencia, ;en qué medida las politicas reflejan una asignacion
de recursos escasos que asegura elevados retornos sociales?

La eficiencia de la politica publica esta relacionada con la asig-
nacion de recursos en actividades que son mas efectivas. En el
caso que nos ocupa, todos los beneficiarios de esta politica deben
estar satisfechos, sin privilegiar s6lo a algunos en detrimento del
interés general.

Todos estos aspectos claves de las politicas publicas pueden ser
medidos por diversas herramientas e indicadores. El Banco Interame-
ricano de Desarrollo ya midié con estos indicadores a las diferentes
regiones.
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FIGURA 5.2. Caracteristicas clave de las politicas publicas: comparacion
entre regiones (Utilizando datos internacionales. Escala de 1 a 4)
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IV. ESTANDARES INTERNACIONALES

Las Naciones Unidas sigui6 una dindmica marcada por las corrientes
humanistas de pensadores penalistas que buscaba terminar con el rigor
con el que se reaccionaba frente a las conductas de personas declaradas
culpables de cometer delitos, olvidandose por décadas de las victimas
de estas acciones.

No desconocemos los esfuerzos que por las victimas de la guerra
se hicieron al aprobar las Convenciones de Ginebra y sus protocolos,
y al juzgar las atrocidades cometidas en la Segunda Guerra Mundial.

Pero en el tema de las victimas de delitos, data de 1984/1985
cuando desde la Sociedad Mundial de Victimologia en coordinacion
con la Oficina Central de Nueva York de Prevencion del Delito y de
Tratamiento al Delincuente (donde estaba la Dra. Irene Melup) se
redacta el estandar internacional que conocemos como la Declara-
cion de principios fundamentales para las victimas de delitos y del
abuso de poder. Documento que fue presentado y aprobado en el
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Séptimo Congreso de la ONU de Prevencion del Delito y Justicia
Penal en 1985. Este documento contiene lineamientos que son la guia
para el disefio, implementacion y evaluacion de la politica publica de
atencion a victimas en el mundo. No obstante que no se trata de un
documento vinculante, ha sido tomado como punto de partida y guia
por casi todas las legislaciones del mundo, incluyendo la de México.
Los lineamientos que contiene la Declaracion conforman un estandar.

Los estandares internacionales de derechos humanos son un con-
junto de instrumentos internacionalmente negociados o avalados en
materia de derechos humanos, sin importar que sean vinculantes o no.
Se abarca en esta definicion tanto a los documentos vinculantes que
codifican o crean obligaciones o deberes legales (hard law en inglés,
“leyes duras” en espafiol), como a aquellos documentos no vinculantes,
que hacen recomendaciones acerca de la conducta y politicas publicas
que debieran adoptar los Estados (sof law o “leyes suaves™)20.

Los estandares internacionales de derechos humanos aplicado a las
victimas se definen como el marco consensado de normas y reglas
minimas que garantizan y clarifican el contenido de los derechos fun-
damentales de las victimas de delitos (ntcleo esencial de sus derechos
tanto civiles y politicos, como econémicos, sociales y culturales), que
son la guia obligatoria para la formulacion de politicas publicas y sus
procesos.

Los estandares buscan, por una parte, brindar seguridad juridica a
las victimas que acuden a los servicios de atencion, lo que constituye
su razon de ser y justifica su existencia al vincularlos a una funcion
fundamental del Estado, en el marco del sistema de justicia victimal;
y por la otra, les da reconocimiento desde la Constitucion impulsando
el desarrollo de diversas politicas publicas que garanticen el goce y
ejercicio de sus derechos, a través de un servicio uniforme en todo el
territorio nacional.

Desde la ONU, utilizando el estandar emitido, se han producido li-
neamientos, resoluciones, tratados, acuerdos, manuales y protocolos
dirigidos a atender la problematica de victimas de distintos delitos,
los cuales han contribuido al fortalecimiento de los derechos huma-
nos de las mismas.

20 Consejo Internacional para la Politica sobre los Derechos Humanos, Nuevas
normas de Derechos Humanos: aprendiendo de la experiencia, Suiza, Versoix, 2006.
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Son muchos los documentos internacionales de derechos humanos
que tenemos actualmente en el mundo en materia de atencion a victi-
mas que establecen el mismo nucleo y principios gracias al estandar
general, fuente fundamental del Derecho victimal.

Resumen de los derechos que incluye el estindar en comento?! son:
Seccion A. Relativos a las victimas de delitos

Acceso a la justicia y trato justo

e Derecho a ser tratada con dignidad y compasion.

e Derecho al acceso a los mecanismos de la justicia.

e Derecho a una pronta reparacion del dafio que hayan sufrido, segiin
lo dispuesto en la legislacion nacional, mediante procedimientos
oficiales u oficiosos que sean expeditos, justos, poco costosos y
accesibles.

e Derecho a contar con informacién sobre sus derechos para obte-
ner reparacion mediante esos mecanismos.

e Derecho a que los procedimientos judiciales y administrativos
respondan a sus necesidades.

¢ Derecho a ser informada sobre su papel y el alcance, desarrollo
cronoldgico y la marcha de las actuaciones, asi como la decision
de sus causas, especialmente cuando se trate de delitos graves y
cuando hayan solicitado esa informacion.

e Derecho a presentar sus opiniones y preocupaciones para
que sean examinadas en etapas apropiadas de las actuacio-
nes, siempre que estén en juego sus intereses, sin perjuicio del
acusado y de acuerdo con el sistema nacional de justicia penal
pertinente.

e Derecho a recibir asistencia apropiada durante todo el proceso
judicial.

e Derecho a que se tomen medidas para minimizar las molestias
causadas.

e Derecho a ser protegida en su intimidad, en caso necesario.

e Derecho a que se le garantice su seguridad, asi como la de sus
familiares y la de los testigos en su favor, contra todo acto de
intimidacion y represalia, evitando demoras innecesarias en la

21 Declaracion de principios fundamentales para las victimas de delitos y del abuso
de poder.
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resolucion de las causas y en la ejecucion de los mandamientos
o decretos que concedan indemnizaciones a las victimas.

e Derecho a utilizar mecanismos oficiosos de solucion de contro-
versias, incluidos la mediacion, el arbitraje y las practicas de
justicia consuetudinaria o autoctonas, a fin de facilitar la conci-
liacion y la reparacion.

Resarcimiento

e Derecho a que los delincuentes o los terceros responsables de su
conducta resarcirdn en dafio equitativamente, a las victimas, a sus
familiares o las personas a su cargo.

e Derecho a obtener la devolucion de los bienes o el pago por los
dafios o pérdidas sufridos, el reembolso de los gastos realizados
como consecuencia de la victimizacion, la prestacion de servicios
y la rehabilitacion de derechos.

e Derecho a gozar del resarcimiento cuando proceda como pena
publica.

Para la comunidad

¢ Derecho al resarcimiento que comprendera, en la medida de lo
posible, la rehabilitacion del medio ambiente.

e Derecho a la reconstruccion de la infraestructura.

e Derecho a la reposicion de las instalaciones comunitarias.

¢ Derecho al reembolso de los gastos de reubicacion cuando esos
dafios causen el desplazamiento de una comunidad.

¢ Derecho a ser resarcidas por el Estado cuyos funcionarios o agen-
tes hayan sido responsables de los dafios causados.

e Derecho de recibir resarcimiento por el Estado o gobierno suce-
sor cuando fueron los funcionarios o agentes los responsables de
los dafios causados.

Indemnizacion
e Derecho a recibir indemnizacién financiera (compensacion) por
parte del Estado cuando no sea suficiente la indemnizacion pro-
cedente del delincuente o de otras fuentes:
a) Cuando las victimas de delitos hayan sufrido importantes lesio-
nes corporales o menoscabo de su salud fisica o mental como
consecuencia de delitos graves.
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b) Cuando las victimas hayan muerto o hayan quedado fisica o men-
talmente incapacitadas como consecuencia de la victimizacion,
procedera la indemnizacion a la familia, particularmente a las
personas a cargo de la victima antes de su deceso o como conse-
cuencia de la incapacidad.

Asistencia social

¢ Derecho a recibir la asistencia material, médica, psicologica y
social que sea necesaria, por conducto de los medios guberna-
mentales, voluntarios, comunitarios y autéctonos.

e Derecho a ser informada sobre la disponibilidad de servicios sa-
nitarios y sociales y demas asistencia pertinente, procurando un
facil acceso a ellos.

¢ Derecho de recibir servicios y asistencia, de acuerdo a necesi-
dades especiales, por la indole de los dafios sufridos o debido a
otros factores.

Medida de politica publica
El estandar mencionado incluye ademas algunas medidas de politica
publica en los ramos especificos a victimas del delito y para las de
abuso de poder, que se recomiendan ser adoptadas por los paises.

Las recomendaciones son las siguientes:

Indemnizacion

13. Se fomentara el establecimiento, el reforzamiento y la ampliacion
de fondos nacionales para indemnizar a las victimas. Cuando proceda,
también podran establecerse otros fondos con ese propdsito, incluidos los
casos en los que el Estado de nacionalidad de la victima no esté en condi-
ciones de indemnizarla por el dafio sufrido.

Asistencia

16. Se proporcionara al personal de policia, de justicia, de salud, de ser-
vicios sociales y demads personal interesado, capacitacion que lo haga re-
ceptivo a las necesidades de las victimas y directrices que garanticen una
ayuda apropiada y rapida.

Seccion B. Relativos a las victimas del abuso de poder

19. Los Estados consideraran la posibilidad de incorporar a la legislacion
nacional normas que proscriban los abusos de poder y proporcionen reme-
dios a las victimas de esos abusos. En particular, esos remedios incluiran
el resarcimiento y la indemnizacion, asi como la asistencia y el apoyo
material, médico, psicoldgico y social necesarios.

DR © 2017. Instituto Nacional de Ciencias Penales - Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

POLITICAS PUBLICAS EN ATENCION A VICTIMAS 153

20. Los Estados consideraran la posibilidad de negociar tratados interna-
cionales multilaterales relativos a las victimas, definidas en el parrafo 18.
21. Los Estados revisaran periddicamente la legislacion y la practica
vigentes para asegurar su adaptacion a las circunstancias cambiantes;
promulgaran y aplicaran, en su caso, leyes que prohiban los actos que
constituyan graves abusos de poder politico o econéomico y que fomenten
medidas y mecanismos para prevenir esos actos, y estableceran derechos
y recursos adecuados para las victimas de tales actos, facilitaindoles su
ejercicio.

V. DERECHO VICTIMAL

El Derecho victimal es una rama del Derecho que aporta los cono-
cimientos necesarios para que el disenador de la politica publica de
contenido a las descripciones dogmaticas del mismo; es una ciencia
normativa que se encarga del estudio de los derechos de la victima,
el derecho de hacer, no hacer o recibir algo, conferido por la ley o la
Constitucion de un pais, ademas del estudio del procedimiento que
debe usarse para hacerlo efectivo?2.

El Derecho victimal es la rama del Derecho, autonoma, que estudia
las relaciones entre el Estado y las victimas de delitos y abusos de
poder.

Este se compone por el conjunto de principios, valores, normas, ins-
tituciones, procedimientos juridicos locales e internacionales tendientes
a requerir, posibilitar y controlar la intervencion directa o indirecta del
Estado, y tiene como funcidn garantizar el goce y ejercicio de las pre-
rrogativas y pretensiones de las victimas del delito y abuso de poder.

VI. DOGMATICA JURIDICO VICTIMAL

Es una construccion teorica doctrinaria que estudia las leyes victimales
para su conocimiento, sistematizacion y correcta aplicacion dentro de
un ambiente de seguridad juridica y constitucional, para optimizar su
interpretacion, garantizar el respeto de los derechos humanos y funda-
mentar la teoria de la norma victimal para que sea eficaz.

22 Lima Malvido, Maria de la Luz, Proteccion a las victimas, p. 71.
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La dogmatica juridica victimal, como ya mencionamos, se encarga
de estudiar la teoria de la norma victimal con base en el Derecho posi-
tivo para optimizar su interpretacion, procurando la seguridad juridica
en el marco del Estado de Derecho y de justicia en el que se inserta la
politica victimal de un Estado.

Asi mismo, la dogmatica juridica victimal establece una serie de
dogmas que son por principio, argumentos para establecer la raciona-
lidad de la aplicacion del Derecho positivo victimal en un momento
determinado, en un caso concreto, con base en la teoria de la norma
victimal. Sirve para que en la practica se den democraticamente estas
decisiones en un ambiente de seguridad juridica. Se trata de aplicar
teorias con base en la practica, creando criterios para controlar las
decisiones de conjunto.

De igual forma, nos sirve para anular decisiones intuitivas ddndonos
elementos que nos permitan actuar sistematicamente. Esta dogmatica
es el auxiliar que nos va a asegurar que nos conduzcamos siempre
del mismo modo, implementando un sistema, ya que nos propone un
pensamiento sistematico.

La dogmatica victimal aporta el lenguaje para resolver el caso, ofrece
un camino entre el mundo normativo y mundo factico. Permite tras-
ladar las consecuencias de ciertos puntos de partida constitucionales
(articulo 1° Constitucional) a la solucion de un caso. Es el lenguaje
que tenemos para resolver el caso (Principios, articulo 20 constitucio-
nal). El pensamiento de la dogmatica juridico victimal es el desarrollo
sistematicamente ordenado de esos puntos de partida constitucionales.

Necesitamos entrenamiento para tratar con normas ya que no llegan
ordenadas, no son claras, tienen contradictorias y son superfluas. Por
ello, la funcion de esta dogmatica victimal nos entrena para operar con
estas normas, nos ofrece un sistema de organizacion entre el mundo
factico y el normativo.

El pensamiento dogmatico victimal permite el desarrollo de concep-
tos de los cuales, a su vez, depende que las garantias para las victimas
puedan tener vigencia.

Establece puntos de partida para la creacion legislativa dandole al
legislador pautas de como quisiéramos que fueran las leyes, lo cual
permitira crearlas con sistematica ya que describe soluciones plausi-
bles que deben incorporar en sus normas.

Igualmente, la dogmatica victimal ayuda a desarrollar destrezas
futuras: a los juzgadores les da trazos del camino organizativo en la
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toma de decisiones jurisdiccionales, y al asesor juridico, los rasgos del
camino organizativo para una estrategia de defensa.

VIl. PRESENCIA DE LA SOCIEDAD CIVIL

La sociedad civil y organizaciones como actoras en las politicas publi-
cas fueron avanzando dedicadas unas a las tareas de asistencia, otras al
apoyo, auxilio, defensa, brindando su tiempo y talento muchas veces
de forma voluntaria en favor de las victimas; y las otras, aquellas que
con su trabajo abren los cauces politicos de interlocucion a través del
ejercicio de la democracia participativa, promoviendo reformas juri-
dicas y nuevas actitudes politicas, lo que ayudo a la formacion de un
movimiento social por las victimas, que se instal6 para la promocion
y vigilancia de los derechos de las mismas. Este fue un movimiento
esencial de cambio después de la década de 1970 que llevé de un sis-
tema politico con pocos actores implicados, hacia otro més abierto a la
participacion de partidos y de sectores de la sociedad civil23.

Por ello hemos sostenido que la Victimologia es una ciencia, pero
también es un gran movimiento social que ha promovido politicas p-
blicas, haciéndose presente cuando hay casos relevantes, mismos que
la criminologia medidtica aprovecha a fin de acrecentar su impacto,
para que el poder politico pueda aumentar las penas.

Los movimientos sociales en defensa de las causas de las victimas
no es un fenémeno exclusivo de nuestro pais, ya que su presencia ha
tenido impacto en diversas latitudes después de casos graves o veja-
ciones y violaciones de derechos humanos, logrando trasformaciones
en los temas relacionados al acceso a la justicia para las victimas de
delito y del abuso de poder.

Pero cuando las politicas publicas no satisfacen a la sociedad, esta
se organiza en marchas masivas, como las que se dieron el afio 2000 y
fechas posteriores; resaltando lo realizado por el “movimiento por la
paz” del cual surge la fuerza para impulsar diversas leyes, entre ellas,
la Ley General de Victimas.

23 Cfr. Carlos Scartascini, Pablo Spiller, Ernesto Stein, Mariano Tommasi (eds.),
Eljuego politico en América Latina. ; Como se deciden las politicas publicas?, Wash-
ington: Banco Interamericano de Desarrollo, 2011, p. 216.
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La sociedad, en su animo de evitar la impunidad, apuesta por pro-
poner el aumento de las penas, asi por ejemplo en el tipo de secuestro
donde se establece en un tipo penal hasta 150 afios de prision. Incluso
algunos partidos piden el retorno a la pena de muerte (Partido Verde
Ecologista).

El presidente Calderon, en su momento, respondié creando lo que
fuera la Procuraduria Social de las Victimas (DOF 06-09-2011), sin
presupuesto, desconcentrada, descentralizada, a fin de sexenio, en
el 2011. Mas tarde, por el principio de progresividad que impide dar
pasos atras en el tema de los derechos humanos, la trasforman en
Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas (CEAV), (DOF enero
2014) con una estrategia mal planeada que atn sigue en transfor-
macion.

Surgen en algunos estados linchamientos, ya que al no tener la socie-
dad confianza en el sistema de justicia, decide resolverles sus conflictos
por propia mano con violencia.

VIIl. REFORMA CONSTITUCIONAL DEL 2011

Por lo que hace al tema de los derechos de las victimas de los delitos,
aunque tardio, el reconocimiento constitucional en México se adelantd
(segun la informacién que tenemos a la mano) a todos los paises del
mundo, ya que otros los incluyeron mas tarde y otros auin aspiran con
lograrlo. Inicialmente de manera timida, se han ido agregando poco a
poco algunos parrafos al articulo 20 que solo contenia los derechos del
inculpado. Actualmente estos derechos no s6lo estan contenidos en
el articulo 20 sinoenel 1,2, 17, 18,73,y 103 y 107 de la Constitucion.
Debemos de manera especial mencionar la reforma del articulo 73, que
da facultades al Congreso para legislar en materia de victimas.

Y por lo que hace a las victimas de abuso de poder, es en la reforma
del articulo 1° que se incluyen varios parrafos que no sélo establecen
la obligacion que tienen todos los servidores publicos de proteger los
derechos humanos de las personas, sino determinan que se sancione a
los que cometan abusos de poder.
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Esta reforma (10 de junio del 2011)24, que logra la incorporacion
formal de los derechos humanos a la Constitucion, tendra sin lugar a
dudas un impacto relevante en el sistema juridico mexicano, aunque
ya con antelacion eran muchas las menciones que hacia la Constitucion y
otras leyes diversas respecto a estos derechos.

La reforma sera recordada por todos los juristas por muchos afios
ya que se da un paso cualitativo en el tema del reconocimiento y pro-
teccion a los derechos humanos, al incluir en el primer articulo de la
Constitucion un texto amplisimo que impacta no so6lo el contenido
constitucional sino a todo el sistema juridico mexicano. En el decreto
de reforma se ordena hacer el cambio en una veintena mas de dispo-
siciones constitucionales, ya que es de tal relevancia el texto constitu-
cional que impacto todo el contenido de la misma?3.

Ahora lo mas importante es que se logre socializar la reforma en
forma suficiente para que toda la poblacién la conozca: los abogados,
las ONG, los defensores de derechos humanos, los estudiantes de las
diversas carreras de ciencias sociales, los periodistas, los comunica-
dores, a fin de que esa renovacion no sea letra muerta y se consolide
el proceso constituyente democratico.

24 Se aprueba el decreto por el que se modifica la denominacion del capitulo I del
titulo primero y reforma diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. DOF, 10 junio 2011.

25 Cfi. Decreto por el que se modifica la denominacion del Capitulo I del Titulo
Primero y se reforman diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Articulo Unico.- Se modifica la denominacion del Capitulo Primero del Titulo
Primero; el primero y quinto parrafos del articulo lo.; el segundo parrafo del articulo
30.; el primer parrafo del articulo 11; el articulo 15; el segundo parrafo del articulo 18;
el primer parrafo del articulo 29; el primer parrafo del articulo 33; la fraccion décima
del articulo 89; el segundo parrafo del articulo 97; el segundo y tercer parrafos del
apartado B del articulo 102; y el inciso g) de la fraccion segunda del articulo 105; la
adicion de dos nuevos parrafos, segundo y tercero, al articulo 1o. y recorriéndose los
actuales en su orden; un nuevo parrafo segundo al articulo 11, los parrafos segundo,
tercero, cuarto y quinto al articulo 29; un nuevo parrafo segundo al articulo 33, reco-
rriéndose el actual en su orden y los nuevos parrafos quinto, octavo y décimo primero,
recorriéndose los actuales en su orden, al articulo 102 del Apartado B; todos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Cfi: Ley General para prevenir, sancionar y erradicar los delitos en materia de trata
de personas y para la proteccion y asistencia a las victimas de estos delitos, DOF,
México, 14 junio 2012.
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Nos atrevemos a decir que es una reforma de Derecho victimal am-
plia, que pondra a México, por lo menos en la parte formal, a la cabeza
de la region; pero lo fundamental es que se logre que la misma no quede
solo en la parte declarativa, sino que se consolide como una realidad.
Especialmente cuando afirma que: “todas las personas gozaran de las
garantias para la proteccion de los derechos humanos, cuyo ejercicio
no podra restringirse ni suspenderse |[...]”

Podemos sostener, tal y como lo dicen Carbonell y Salazar:

“En su conjunto, las normas reformadas delinean un nuevo paradigma
en el constitucionalismo mexicano, porque, por un lado, introducen al
concepto de los derechos humanos como eje central de la articulacion
estatal (sustituyendo la figura de las “garantias individuales”) y, por otro
lado, incorporan como normas de maximo rango en el ordenamiento juri-
dico mexicano, las disposiciones en materia de derechos internacionales.
De esta manera, imponen una nueva exigencia a los actores politicos de
todos los niveles para transformar la realidad en clave democratica y
constitucional 26,

Después de esta reforma pareceria que se retoma el rumbo, todos
trabajan de manera conjunta para implementar las reformas de 2008 y
2011: la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la Conferencia Nacio-
nal de Tribunales Superiores de Justicia y la Conferencia Nacional de
Procuracion de Justicia. Podemos de manera exitosa encontrar algunas
resoluciones y jurisprudencia basadas en estandares internacionales de
derechos humanos.

Por su parte la Comision Nacional de Derechos Humanos, si-
guiendo su mandato constitucional, estd evaluando el avance en la
armonizacion constitucional de la reforma de derechos humanos del
2011 en las entidades legislativas, como se aprecia en los siguientes
esquemas?’.

26 Carbonell, Miguel y Salazar, Pedro, La reforma constitucional de derechos
humanos, México, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011, p. 9.

27 Pagina consultada el 24 de marzo de 2017. http://armonizacion.cndh.org.mx/
Armonia/Armonizacion
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FIGURA 5.3. Reforma constitucional en materia
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conduccioén de la
politica exterior

2. Conocimiento de la

3. Consulta ptblica y

4. Facultad de la CNDH

5. Legitimacion activa a

1. Llamado al senado o
autoridad legislativa
que corresponda por
negarse a aceptar una
recomendacion

CNDH de asuntos
laborales

ransparente para
elegir al Presidente de
la CNDH y su
Consejo Consultivo

de investigar
violaciones graves a
Derechos Humanos

la CNDH para
ejercitar acciones de
inconstitucionalidad
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FIGURA 5.4. Armonizacion constitucional en las entidades federativas
conforme a la reforma de derechos humanos de 2011

Constituciones Estatales respecto a la Reforma Constitucional

- 0-59.9% de armonizacién
60-79.9% de armonizacién

80-100% de armonizacién

IX. SITUACION ACTUAL

Sin animo de desarrollar en este trabajo todos los temas que resultan
obstaculos para el avance de las politicas publicas queremos mencionar
algunos:

e Falta de credibilidad en instituciones de atencion a victimas, es-
pecialmente en la CEAV.

¢ Desdén frente al Estado de Derecho.

e Una crisis de certeza y de racionalidad de la ley (sobreabundancia
de leyes).
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e Mandatos que contienen los articulos transitorios de leyes apro-
badas imposibles de cumplir.

e Incumplimiento de los compromisos que en la materia debian
implementar los estados.

e Trasgresion de la CEAV, en la libertad de los estados para disefar
los modelos mas adecuados en atencion a victimas conforme sus
problematicas especificas.

e Falta de conocimiento en el tema de las politicas publicas por
parte de quienes las disefian y de los mismos operadores.

e Recomendaciones sin cumplir de comités convencionales.

* Falta de un plan estratégico nacional en el tema.

Riesgos
Hay riesgos latentes de no tomarse determinaciones urgentes en el
tema.

* Aumento de la cifra negra del delito e ingobernabilidad.

e Retorno a grupos de autodefensa y de vigilancia ciudadana.

e Linchamientos.

¢ Desprecio por la legalidad (no hay consecuencias).

¢ Crecimiento del crimen organizado y aumento de corrupcion.

e Tentacion de retornar a decisiones autoritarias.

X. A MANERA DE CONCLUSION

Al inicio explicamos cuales son las caracteristicas de las politicas
publicas que es deseable considerar: estabilidad, adaptabilidad, co-
herencia y coordinacion, calidad en la implementacion y la efectiva
aplicacion; orientacion hacia el interés publico y eficiencia.

Se tendra que hacer el estudio minucioso de estas etapas para ver
(,como, cuando y donde fallamos?, ya que la sociedad esta cada vez
mas lejana y las victimas no logran percibir que todos los nuevos cam-
bios realmente las beneficien.
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