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RESUMO

A Constituigio Politica dos Estados Unidos Mexicanos foi objeto de uma reforma integral
no que se refere aos direitos humanos e se encontra vigente desde junho de 2011. Com essa
emenda, estabeleceu-se de forma mais nitida como as normas internacionais de direitos
humanos se posicionam na pirAimide hierdrquica das normas do sistema juridico mexicano.
Este artigo pretende analisar e comentar as implicagoes que essa reforma acarreta, com
especial énfase no devir histérico para o reconhecimento dessas normas, bem como a
reforma constitucional e suas pendéncias, abordando também sua dimensao tanto no cendrio
doméstico como no internacional.
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A PARTIR DA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 2011

Carlos Cerda Duefia

1 Introdugao

Em 10 de junho de 2011, o Didrio Oficial da Federagao publicou uma série de
reformas na Constitui¢io Politica dos Estados Unidos Mexicanos de 1917 no que
diz respeito aos direitos humanos. Trata-se de uma reforma ampla, que introduziu
finalmente a referéncia explicita a esses direitos, mudou a denominagao do primeiro
capitulo, estabeleceu a supremacia dos tratados pertinentes e incorporou outros
aspectos importantes em relagdo a eles.!

Foi somente na reforma de 1992 da Constitui¢io mexicana, vigente desde
1917, que foi feita referéncia explicita aos direitos humanos, criando-se a Comissio
Nacional dos Direitos Humanos (CDH) e estabelecendo-se a faculdade correlativa
das entidades federativas de criar suas préprias comissoes. Nao queremos dizer com
isso que os direitos fundamentais nao estivessem contemplados no instrumento
constitucional mdximo; eles o estavam desde a Ata de Reformas de 1847, quando
se criou um capitulo de garantias individuais e, neste, um catdlogo de direitos
fundamentais.

Segundo alguns estudiosos, a falta de clareza a respeito das normas especificas
de direitos humanos e sua posi¢ao hierdrquica mantinha o México em um sistema
de direitos humanos incompleto e impreciso, que mostrava debilidade normativa
pela auséncia do conceito de direitos humanos e do sistema de recep¢ao do Direito
Internacional relacionado a ele (GUERRERO, 2008, p. 43).

A reforma de junho de 2011 resolveu algumas dessas questées. Nao obstante,
restam muitas pendéncias para consolidar essas mudangas constitucionais, pois
como bem observa Alejandro Anaya (2013, p. 786), esses avan¢os “nao coincidiram
com uma mudanga favordvel nos niveis de vigéncia dos direitos humanos no pais”.

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 56.
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Os atrasos e os indicadores ainda mantém as luzes acesas no vermelho, mas, de
nenhuma maneira, deixamos de lado o que até agora foi realizado e, em particular,
a reforma que aqui comentamos.

2 A emergéncia dos direitos humanos na agenda social
e governamental mexicana

Os direitos humanos eram considerados assunto doméstico pelo governo mexicano,
observando-se, as vezes, que qualquer escrutinio proveniente do exterior sobre sua
observancia seria considerado um ato intervencionista.

A posi¢do nacionalista e defensiva que antepunha a protecio da soberania ao
regime internacional de direitos humanos foi dando lugar lenta e progressivamente
a postura internacionalista e colaborativa que caracteriza a politica exterior de

México atualmente

(SALTALAMACCHIA ZUCCARDI; COVARRUBIAS
VELASCO, 2011, p. 3).

Desse modo,

independente de qual tenha sido a verdadeira situagio dos direitos humanos no
Meéxico durante os anos da Guerra Fria, é certo que ela nio foi motivo de preocupagio
internacional pela falta de uma fonte confidvel de informagio sobre o tema que nio

Josse o préprio governo mexicano”(
COVARRUBIAS, 1999, p. 437).

Embora importantes tratados em matéria de direitos humanos® tenham sido
assinados e ratificados na administra¢ao do presidente José Lépez Portillo (1976-
1982), foi somente depois da posse de Carlos Salinas de Gortari, em 1988, que
ocorreu uma mudanga na politica governamental dos direitos humanos, e talvez
nao de moto préprio, mas em consequéncia da preocupagio quanto ao impacto
que poderia ter uma imagem externa negativa do México, em termos de direitos
humanos, para a aprovagio do Tratado de Livre Comércio da América do Norte,
ou para o ingresso que estava em negociagio tanto no Foro de Cooperagio Asia-
Pacifico (APEC) como na Organizac¢ao para a Cooperagio ¢ o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE). Foi assim que, entre outras medidas, foram criadas a Comissao
Nacional de Direitos Humanos e comissoes locais em cada entidade federativa.
Os estudiosos apontaram que:

[a]té principios dos anos noventa, os direitos humanos figuraram na agenda da politica
exterior do México fundamentalmente mediante a participagio do pais nos organismos
internacionais especializados na matéria. Em muito poucas ocasioes o Estado mexicano
introduzin este tema como parte de suas relacoes bilaterais com outros paises, e interagin

pouco com atores internacionais néo estatais interessados nos direitos humanos.

(SALTALAMACCHIA ZUCCARDI; COVARRUBIAS
VELASCO, 2011, p. 4).
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O governo de Ernesto Zedillo Ponce de Leén (1994-2000) representa uma virada
no que tange aos direitos humanos, particularmente na segunda parte de seu
mandato. Essa mudanga talvez tenha sido causada pela crise econdmica de dezembro
de 1994, que obrigou o governo a concentrar-se nela e a relegar ao segundo plano
alguns temas que vinham assumindo importancia, como o dos direitos humanos.
Rosario Green, Secretdria de Relagoes Exteriores nessa segunda metade da
administra¢io de Zedillo, faz a seguinte observagao em suas memdrias:

quando cheguei a Chancelaria, encontrei um déficit tanto de assinaturas como de
ratificagoes de instrumentos internacionais que me pareciam bdsicos para sustentar
a imagem do México no exterior, assim me propus efetuar uma atualiza¢io. Para
tanto, me decidi por uma estratégia progressiva, levando primeiro ao senhor Presidente
aqueles tratados que, como a Convengio das Nagoes Unidas sobre a Protecio dos
Direitos Humanos de Todos os Trabalhadores Migrantes e suas Familias, haviam
obedecido a uma proposta do México, estavam assinados e faltava somente sua
ratificagdo por parte do Senado da Repiiblica.

(GREEN, 2013, p. 266).

Argumentou-se também que a questido emerge no contexto do conflito armado
em Chiapas, quando organiza¢oes nao governamentais internacionais de direitos
humanos, organismos especializados em direitos humanos no 4mbito do Sistema das
Nagoes Unidas e do Sistema Interamericano, da Organizacao das Nagoes Unidas
(ONU) e da Organizacio dos Estados Americanos (OEA), bem como governos
de alguns paises, comegaram a monitorar a situa¢io de forma mais sistemdtica e a
exercer pressio sobre o governo mexicano.

Susana Nufiez (2001) considera que certamente muito tiveram a ver e foram
determinantes, entre outros, os informes divulgados em 1996 pela Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, principalmente em relago ao incidente da
matanca de Aguas Blancas, em Guerrero, onde forgas policiais do governo do estado
atacaram membros da Organizacio Camponesa da Sierra del Sur, com saldo de dezessete
mortos. A autora também se refere ao caso do general Gallardo, militar hostilizado
por altos comandos do Exército, submetido a procedimentos judiciais e privado de sua
liberdade sem que tenham sido provados os fatos pelos quais era acusado.

Finalmente, Alejandro Anaya argumenta que a:

tendéncia a uma crescente pressio transnacional sobre o governo do México se
intensificou de modo considerdvel depois de dezembro de 1997, quando um grupo de
civis armados supostamente vinculados ao PRI, entio no poder tanto em Chiapas como
no governo federal, perpetrou o mais brutal ato de violéncia do conflito no Sudeste
do México: 0 massacre de 45 indigenas tzotziles (a maioria mulheres e criangas) na
comunidade de Acteal, municipio de Chenalhd, Chiapas. Certamente, o massacre
de Acteal atrain ainda mais a atengio da comunidade internacional para a situagdo
dos direitos humanos no pais, propiciando um repiidio undnime e explicito em todo
o mundo.

(ANAYA, 2012, p. 52).
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Pelas diversas razoes expostas, o certo é que na administragao de Zedillo se tomou a
decisdo de convidar organizagdes internacionais para observar a situagao dos direitos
humanos no pais, destacando-se as visitas da Comissao Interamericana de Direitos
Humanos, da Alta Comissdria das Nagdes Unidas de Direitos Humanos, Mary
Robinson, e também do Relator Especial sobre a questao da tortura. Contudo, a
medida de maior transcendéncia e destaque desse governo foi reconhecer a jurisdigao
da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Sobre essa questao, Rosario Green
(2013, p. 266-267) observa que “com a autorizagao do presidente, e apés cuidadosas
conversacoes com os secretdrios de Governacio e da Defesa Nacional, aceitou-se a
competéncia contenciosa da Corte Interamericana de Direitos Humanos, ou Corte
de San José”.?

A chegada ao poder de um partido diferente (PAN, Partido de A¢do Nacional)
daquele que havia governado o pais por 69 anos consecutivos (o PRI, Partido
Revoluciondrio Institucional) implicou uma mudanga mais marcante na politica
de direitos humanos, reconhecendo-se:

de maneira aberta que o pais tinha problemas em matéria de direitos humanos e
aceitando-se sem maiores limites nem condicoes 0 monitoramento, o escrutinio e a
cooperagdo de atores internacionais, entre eles as organizagées ndio governamentais
tanto nacionais como estrangeiras.

(ANAYA, 2012, p. 61).

Em 2003, O Escritério do Alto Comissariado de Direitos Humanos das
Nagoes Unidas, através de seu representante, Anders Kompass, apresentou
um documento intitulado Diagndstico sobre a situacio dos Direitos Humanos
no México (o Diagndstico) de cuja elaboracao participaram académicos,
especialistas e representantes da sociedade civil envolvidos na questao. Nesse
documento, elaboraram-se diversas propostas, a primeira das quais apontava a
necessidade de reformar a Constitui¢io para incorporar o conceito de direitos
humanos como seu eixo fundamental, e atribuir aos tratados de direitos
humanos uma hierarquia superior 3 ordem normativa federal e as ordens
normativas locais, com a determinagao expressa de que todos os poderes publicos
se submeteriam a essa ordem internacional quando ela conferisse as pessoas
uma prote¢io maior do que a Constitui¢io ou os ordenamentos derivados desta.
Além disso, propunha-se estabelecer um programa para a retirada das reservas
e declaragoes interpretativas e ratificar os tratados internacionais pendentes
em matéria de direitos humanos. A segunda recomendagio, em sua primeira
parte, exorta a promulgar leis gerais regulamentadoras de todos os direitos
humanos constitucionalmente reconhecidos e a garantir sua prote¢io com o
mesmo padrio para todos os habitantes do pais diante do governo federal e
dos governos locais (NACIONES UNIDAS, 2003, p. VII).
O Diagnéstico também recomendava

continuar com a politica de abertura da administracio atual [refere-se ao
governo de Vicente Fox] em matéria de direitos humanos. Nesse sentido,
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promover a visita de relatores e grupos de trabalho especializados em questes
de direitos humanos locais.
(NACIONES UNIDAS, 2003, p. 3).

No governo de Felipe Calderén (também do PAN), de 2006 a 2012, acontece o
processo de reforma constitucional em matéria de direitos humanos, mas também
ocorrem retrocessos significativos com a cria¢io, sob o pretexto da denominada
“guerra contra o narcotrifico”, de figuras como o arraigo,* com o aumento
considerdvel do nimero de pessoas desaparecidas e a maior recorréncia de violagoes
de direitos humanos por parte das forgas armadas.

Nao obstante, a politica de abertura em matéria de direitos humanos
continuou. Voltar “a politica soberanista, ao contrdrio, teria causado custos
demasiados ao governo de Calderdn, facilitando o desenvolvimento de um contexto
muito mais propicio a provocar mais pressio” (ANAYA, 2013, p.784).

O mesmo valeria para o governo de Enrique Pefia Nieto, iniciado em
dezembro de 2012, assinalando a volta do PRI ao poder federal, que teria de assumir
um altissimo custo politico que, ademais, prejudicaria a imagem internacional do
México. O fato é que a questio dos direitos humanos adquiriu menos destaque
no novo governo, concentrado em reformas de cardter educacional, financeiro
e energético. Todavia, como deve estar a par da irreversibilidade da questao no
ambito interno e de sua projegao no exterior, ao receber os juizes membros da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), que se reuniram no México de 7
a 11 de outubro de 2013, o presidente mexicano destacou seu compromisso de
colaboragio plena com a CIDH em virtude do papel fundamental que este tribunal
desempenha no México e na regido, e referendou o compromisso do pais com a
plena instrumentagdo da reforma constitucional nessa matéria (PENA NIETO, 2013b).

3 A reforma constitucional de 2011 em matéria
de direitos humanos

Em sua redagio original, a Constituigdo mexicana de 1917 continha um capitulo
relativo as garantias individuais e outro aos direitos agrdrios e trabalhistas. Essa
lista continuou sendo ampliada por meio de diversas reformas. Incorporaram-se,
entre outros, o Direito a Satde ¢ o Direito a8 Moradia Digna e Decorosa (1983);
Direitos Indigenas (28 de janeiro de 1992, ampliados significativamente em 2001);
Direito a0 Meio Ambiente Adequado (1999); Direito de Acesso a Cultura, “bem
como ao exercicio dos direitos culturais” (2009); Direito 2 Cultura Fisica e a Pritica
do Esporte e o Direito & Alimentagao (2011) e o Direito a Agua (2012).
Entretanto, é a reforma de 2011 que amplia, de forma mais exaustiva, o
catdlogo de direitos humanos ao considerar todos aqueles contidos nos tratados
dos quais o Estado mexicano seja parte. Do mesmo modo, essa reforma modifica a
denominagio do Capitulo Primero do Titulo Primero para incorporar a expressao
Direitos Humanos; obriga o Estado a prevenir, investigar, punir e reparar as
violagoes dos direitos humanos nos termos de uma lei que deverd ser aprovada para
tal efeito; estabelece que a educagio proporcionada pelo Estado deverd fomentar
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os direitos humanos; estabelece o direito de solicitar refigio ou asilo politico;
obriga o sistema penitencidrio a se organizar com base no respeito aos direitos
humanos; proibe a restrigao de certos direitos em caso de suspensio de direitos
decretada pela autoridade competente e obriga que se legisle sobre a matéria;
concede aos estrangeiros a possibilidade de impugnar sua expulsio; introduz no
principio normativo de politica exterior o respeito, a prote¢io e promogao dos
direitos humanos; estabelece também a obrigatoriedade dos funciondrios publicos
de justificar sua negativa a recomendagdes formuladas pela Comissao Nacional
de Direitos Humanos e a dotagio a este érgao da faculdade de investigar violacoes
graves de direitos humanos e interpor a¢oes de inconstitucionalidade.

A reforma implicou a atribui¢io ao Estado das obriga¢oes de prevenir,
investigar e punir as violagées de direitos humanos, adotando medidas necessdrias
de cardter juridico, em particular, elaborar uma série de leis secunddrias exigidas
pela emenda, bem como de cardter politico e administrativo, requerendo nio
descuidar do aspecto do tratamento devido as vitimas. Por sua vez, essa reforma
foi muito bem recibida pela opinido publica mexicana, exceto por pequenos grupos
que chegaram a argumentar que o México cedia soberania com essas reformas e
que sua interpretagao ficava sujeita aos critérios impostos por entes supranacionais
como a ONU (SCALA, 2011, p. 1), bem como por alguns setores do Poder Judicidrio
Federal, o que ficaria claro com a jurisprudéncia de 3 de setembro de 2013, que
serd comentada mais adiante.

4 A Suprema Corte de Justica e sua posi¢ao sobre as normas
de direitos humanos

A reforma constitucional em matéria de direitos humanos esclarece a posigao
hierdrquica dos tratados pertinentes dentro do sistema juridico mexicano. O
artigo 133 da Constituigao estabelecia, jd em sua redagao original, que todos os
tratados que estejam em conformidade com ela, assinados ou que venham a ser
assinados pelo presidente da Republica, com aprovagio do Senado, fazem parte
da lei suprema de toda a Uniio, ou seja, so levados em consideragao, mas, ao nio
definir sua hierarquia, eles podiam entrar em colisio com uma lei sem se saber
qual disposicao prevaleceria.

Foi precisamente em um caso assim que, em 11 de maio de 1999, o plenirio
da Suprema Corte de Justi¢a da Nagao (SCJN) resolveu o amparo® em revisio
1475/98 promovido pelo Sindicato Nacional de Controladores do Transito Aéreo
(MEXICO, 1999a) em um conflito de livre sindicalizagao, um direito social, pela
contradi¢do existente entre uma lei federal e um tratado assinado sob os auspicios
da Organizagao Internacional do Trabalho. Dessa resolu¢io deriva a tese 192,867
que estabelece que: “os tratados internacionais se encontram em um segundo
plano imediatamente abaixo da lei fundamental e acima do Direito federal e local”
(MEXICO, 1999b). Isso foi ratificado no Amparo 815/2006 (MEXICO, 2007) € em
outros treze, nos quais a SCJN ratificou, em 13 de fevereiro de 2007, que os tratados
internacionais estao hierarquicamente abaixo da Constitui¢ao, mas acima das leis
federais, estaduais e do Distrito Federal.
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Por outro lado, a Corte Interamericana de Direitos Humanos, em novembro de
2009, emitiu a sentenca condenatéria do México no caso Rosendo Radilla (CORTE
INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, 2009). Essa sentenca foi objeto
de anilise do plendrio da Suprema Corte pela suposta falta de disposicio expressa
sobre o valor que teriam as sentencas da Corte Interamericana no sistema juridico
mexicano. O 6rgao judicial mdximo mexicano, em sessao de 14 de julho de 2011, por
unanimidade, resolveu que é possivel, em uma agdo de inconstitucionalidade, que
a Corte recorra a andlise de tratados internacionais, mesmo quando o demandante
nio os tenha invocado. Essa sentenca foi expedida jd levando em conta a reforma
constitucional em matéria de direitos humanos, que, na ocasiao, tinha somente treze
dias de vigéncia. No parecer da sentenca do Caso Rosendo Radilla (MEXICO, 2011b),
o Plendrio da Suprema Corte estabeleceu: a) as sentengas da Corte Interamericana
sdo obrigatdrias para todos os 6rgaos e poderes do Estado; b) todos os juizes do
pais estdo obrigados a exercer um controle de convencionalidade; e ¢) os critérios
interpretativos contidos na jurisprudéncia da CIDH sdo “orientadores” para o Poder
Judicidrio da Federagao.® Resta uma divida: se a Corte tivesse decidido em sentido
oposto, o0 México poderia simplesmente dizer que nao cumpriria a senten¢a porque
a Corte havia estabelecido sua nao obrigatoriedade? Devemos lembrar que se trata
de um assunto que envolve o Estado mexicano e, consequentemente, todos os
6rgaos, e no somente a autoridade administrativa, o que implica que cabe a todos
cumprir sua parte no que tange a observéncia e efetividade dos direitos humanos.

A partir de entao, nio se duvidava que as normas internacionais de direitos
humanos contidas em tratados dos quais o México fizesse parte pertenciam a
seu sistema juridico com uma hierarquia similar & das normas estabelecidas na
Constituicao. No entanto, em 3 de setembro de 2013, o Tribunal Pleno da SCJN
resolveu a contradigao de tese 293/2011 (MEXICO, 2013), pela qual definiu o critério
que deve prevalecer em relagio ao lugar constitucional dos tratados de direitos
humanos de fonte internacional, dando assim certeza aos juizes sobre o modo de
executar a reforma constitucional em matéria de direitos humanos. O Tribunal Pleno
resolveu, por maioria de dez votos, que do artigo 1° da Constituigao se depreende
um conjunto de normas de direitos humanos, de fonte tanto constitucional como
convencional, que se regem por principios interpretativos, entre os quais nao se
distingue a fonte da qual derivam esses direitos. A maioria determinou que, a partir
da reforma do artigo 1°, os direitos humanos de fonte internacional constitucional
tém a mesma eficdcia normativa que os previstos na Constituigdo, isto ¢, lhes é
atribuido o mesmo nivel constitucional. Dessa maneira, interpretou-se que a reforma
em matéria de direitos humanos amplia o catdlogo constitucional desses direitos,
pois permite harmonizar, através do principio pro persona, as normas nacionais e
internacionais, garantindo assim a protegao mais ampla a pessoa.

Nio obstante, determinou também que, quando houver uma restrigao expressa
na Constituigao ao exercicio dos direitos humanos, se deverd seguir o que indica a
norma constitucional, ou seja, reconhece restri¢oes ao exercicio dos direitos humanos
e volta a dar supremacia as normas constitucionais, quando se depreendia da reforma
que estavam no mesmo plano. Essa disposi¢ao, em particular, nio foi bem recebida
por organizagdes da sociedade civil, que a qualificaram de regressiva. Felizmente, na
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mesma resolu¢io, o Tribunal Pleno estabeleceu que toda a jurisprudéncia da Corte
Interamericana, inclusive aquela nos casos de litigios em que o México nao faga
parte, é obrigatdria para os juizes mexicanos, sempre que seja mais favordvel a pessoa.

5 Os aspectos pendentes da reforma

E indubitével que a reforma em si mesma representa um avanc¢o em matéria de
direitos humanos no México. No entanto, devemos levar em conta certos aspectos e
resolver questdes pendentes, cuja falta de consecucio dificilmente permitird projetar
para o interior e para o exterior uma politica idonea de direitos humanos. A seguir,
discutimos alguns desses aspectos que devem ser considerados.

A reforma de 2011 estabeleceu a obrigacio para o Estado de elaborar uma
série de leis regulamentadoras que poderiam tornar mais efetiva a aplicagio das
novas normas contidas na Constituicao, e, para isso, fixou prazos que nio foram
cumpridos, pois a data limite era 10 de junho de 2012. A legislagao pendente é a
seguinte:

a) Reparacoes por violagoes dos direitos humanos

O artigo 1° em seu terceiro pardgrafo, estipula agora que todas as autoridades,
no Ambito de suas competéncias, tém a obrigacdo de promover, respeitar,
proteger e garantir os direitos humanos em conformidade com os principios
de universalidade, interdependéncia, indivisibilidade e progressividade. Em
consequéncia, o Estado deverd prevenir, investigar, punir e reparar as violagdes
dos direitos humanos nos termos que a lei estabeleca. Esta lei nao foi elaborada.

b) Lei de Asilo

Neste caso particular, trabalhou-se, de fato, a partir da Lei de Refugiados e
Prote¢io Complementar.” Com o compromisso de cumprir o terceiro artigo
transitério do Decreto da reforma constitucional em matéria de direitos
humanos, o presidente Felipe Calderén enviou uma iniciativa ao Senado em
9 de outubro de 2012 a fim de incorporar nesta lei as questoes relativas ao
Asilo, de modo que a nova legislagdo se intitularia “Lei de Reftgio, Protegao
Complementar e Asilo”. As comissoes do Senado a aprovaram em abril de 2013,
incluindo as recomendagdes formuladas pelo Escritério do Alto Comissariado
das Nagoes Unidas para Refugiados. Porém, a nova legislagio continua pendente
de conclusio do procedimento legislativo.

¢ Suspensao ou restri¢ao do exercicio de direitos e garantias

O artigo 29 da Constituigao, relativo a suspensio ou restrigao de garantias,
também serd objeto de uma lei regulamentadora, a qual também se encontra
pendente de elaboragao. Cabe aclarar que nem todos os direitos e garantias
sdo susceptiveis de restri¢io ou suspensio, estando expressamente delimitados
os que nio o sio. Além disso, qualquer limitacio ao exercicio dos direitos e
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garantias deve estar fundamentada e motivada nos termos estabelecidos pela
Constituigdo e ser proporcional ao perigo enfrentado, observando-se sempre
os principios de legalidade, racionalidade, proclamagio, publicidade e nao
discriminagao.

Finalmente, como parte da reforma em matéria de direitos humanos, o oitavo artigo
transitério indica que o Congresso da Unido adequaria a Lei da Comissao Nacional
dos Direitos Humanos em um prazo méximo de um ano, contado a partir do inicio
da vigéncia do decreto de reforma constitucional, publicado em 10 de junho de 2011.
Neste caso, em 15 de junho de 2012, foram publicadas as reformas dessa lei. Com
essa adequacio, outorgou-se 8 CNDH a faculdade de investigar fatos que constituam
violagdes graves aos direitos humanos quando assim o julgue conveniente, ou a
pedido do Executivo Federal, de alguma das Camaras do Congresso da Unido, do
governador de um Estado, do chefe de governo do Distrito Federal, ou das legislaturas
das entidades federativas.® Do mesmo modo, dispds-se que quando as recomendagées
emitidas pela CNDH nao forem aceitas ou cumpridas, a autoridade ou servidor
publico envolvido deverd fundamentar, motivar e tornar publica sua negativa, e
atender aos chamados que lhe faca o Legislativo para comparecer e explicar o motivo
de sua negativa. Se a negativa persistir, a CNDH poderd denunciar ao Ministério
Publico, ou 4 autoridade administrativa apropriada, os servidores piblicos apontados
na recomendagio como responsaveis. Esta ¢ a legislagao que foi de fato cumprida, de
todas as definidas pelo Decreto de reforma, em matéria de direitos humanos.
Durante sua intervengao, na ceriménia do 96° Aniversirio da Promulgacio da
Constitui¢do, em 5 de fevereiro de 2013, o presidente Enrique Pena destacou que:

[flinalmente, a vertente mais importante desta Comemoragio: Cumprir a
Constitui¢do. A melhor homenagem que podemos ¢ devemos fazer para nossa
Lei Suprema é, precisamente, como aqui jd expressaram os que me antecederam
no uso da palavra, é precisamente cumpri-la. Guardar e fazer guardar seus
preceitos.

(PENA NIETO, 2013a).

E acrescentou que, no marco daquela cerimoénia, era:

necessdrio reconhecer que hd leis regulamentadoras de artigos constitucionais que
ainda néo foram apresentadas, aprovadas e publicadas. Matérias fundamentais,
como direitos humanos, seguranga e justica penal, amparo, delitos contra
jornalistas, educacdo, dgua, ou o interesse superior da infincia, ainda aguardam
sua regulamentagio na lei secunddria. E obrigatério que os Poderes trabalbem para
materializar os ordenamentos pendenctes.

(PENA NIETO, 2013a).

Por outro lado, Javier Herndndez Valencia, representante no México do Escritério
do Alto Comissariado de Direitos Humanos das Nagoes Unidas, no segundo
aniversdrio da promulgagao da reforma, exortou os legisladores mexicanos a elaborar
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sua legislacdo regulamentadora, recordando que j4 estava vencido o prazo de um ano
indicado nas medidas transitérias para que se contasse com a nova normatividade.
Disse que ¢ preciso entender que a reforma de direitos humanos:

ndo se acabou somente com sua publicagio no Didrio Oficial, hd artigos transitdrios e
prazos que supunham a elaboragio de leis secunddrias que néo cumprimos e jd estamos
fora de prazo e, portanto, se exige que todos, desde a cidadania, participem e manifestem
que estio comprometidos com a finalizacio e consolidacio da reforma.

(OTERO, 10 de junho de 2013).

No processo legislativo mexicano, possuem faculdade de iniciativa de lei o Executivo,
os legisladores federais e as legislaturas estaduais e, portanto, nao se deve considerar
que a obrigacio cabe exclusivamente ao Executivo toda vez que os artigos transitérios
nao lhe outorgaram a responsabilidade de forma expressa. Sendo assim, qualquer
dos quinhentos deputados, 128 senadores, ou das 31 legislaturas locais poderiam
também apresentar uma iniciativa para atenuar esse atraso legislativo que, por sua
vez, tampouco prevé sangdes pelo seu nio cumprimento.

Outra matéria pendente no 4mbito das questées juridicas é a assinatura
e/ou as ratificacoes de tratados referentes aos direitos humanos dos quais o
Estado mexicano ainda nio faca parte, ¢ a retirada de reservas, formuladas aos ja
ratificados, que contradigam ou criem obstdculos ao pleno cumprimento dos direitos
humanos. No primeiro caso, temos, por exemplo, o Protocolo Facultativo do Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais adotado pela Resolu¢io
A/RES/63/117 de 10 de dezembro de 2008 (NACIONES UNIDAS, 2008), o qual
nao foi ratificado pelo México, nio obstante sua participagdo ativa no processo de
negocia¢io e adogao. Quanto a retirada de reservas, um exemplo muito significativo
diz respeito a expulsdo de estrangeiros, comentada anteriormente, que, apesar da
reforma constitucional, ainda nao foi retirada. Devemos lembrar que, devido a
uma reforma de 2007, a retirada de qualquer reserva deve ser agora consentida
pelo Senado da Republica.

Finalmente, devemos notar que:

[o] sistema de recepgio de normas e padroes internacionais em matéria de direitos
humanos é especialmente deficiente porque somente os tratados sio reconhecidos como
Jonte deles, deixando-se de fora outras fontes do Direito Internacional, como o costume,
os principios gerais do Direito ou as decisoes dos drgios judicidrios internacionais.
(GUERRERO, 2008, p. 43).

Para nio deixar de fora outras fontes do Direito, teria sido muito conveniente
que, ao se realizar a reforma, se tivesse optado por referir-se a “instrumentos
internacionais”, em lugar de fazé-lo de forma exclusiva aos tratados, seguindo,
por exemplo, o sistema adotado pela Constitui¢ao da Bolivia.” Entre as possiveis
consequéncias negativas, advindas dessa op¢ao restritiva aos tratados adotada pela
Reforma, podemos apontar, por exemplo, que a Declaragao das Nagoes Unidas
sobre os Direitos dos Povos Indigenas (NACIONES UNIDAS, 2007a) assume a forma
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juridica de Resolucio e, portanto, no caso de uma interpretagao constitucional, nao
seria considerada Lei Suprema da Unido em termos do artigo 133 da Constituigao,
por nio ser um tratado internacional.

E também o caso da Corte Penal Internacional (CPI), da qual o México ¢é
Estado parte, depois de um longo caminho que vai desde as negociacoes prévias
a Conferéncia Diplomdtica de Plenipotencidrios das Nagdes Unidas sobre o
Estabelecimento de uma Corte Penal Internacional (Roma, junho e julho de
1998) (NACIONES UNIDAS, 1998) até o depdsito de seu instrumento de ratifica¢io
(outubro de 2005).

Nao obstante, por disposi¢do constitucional, o reconhecimento de sua
jurisdi¢do ficou sujeito a potestade do poder Executivo, que deve se manifestar
caso a caso, bem como a ratificagio por parte do Senado da decisao executiva em
sentido afirmativo. O enunciado é muito breve: “O Executivo Federal poderd,
com a aprovagdo do Senado em cada caso, reconhecer a jurisdigao da Corte Penal
Internacional”. Essa disposigao ¢ infeliz, pois vai contra o espirito do Estatuto de
Roma (Estatuto) que afirma que “o Estado que passe a ser Parte no presente Estatuto
aceita por ele a competéncia da Corte no que diz respeito aos crimes a que se refere
o artigo 57" Além disso, complica o procedimento para que um individuo seja
entregue a CPI, e menospreza o fato de que um tribunal penal permanente (e nao
ad hoc, como era no passado) inibe as condutas que serdo por ele penalizadas. No
caso mexicano, a jurisdi¢ao da CPI foi politizada ao dar participagio a um érgao
que, além do mais, dependerd da correlagio de forcas existentes no momento da
discussao do caso que esteja em pauta.

O argumento de que se adotou esta férmula para salvaguardar a situacio
juridica dos cidadios mexicanos nao ¢ vilido e, além disso, denota estreiteza de
visao ou desconhecimento do que é a CPI, pois 0 México deveria entregar supostos
delinquentes internacionais independentemente de sua nacionalidade. Se o objetivo
era examinar o caso para aprovar sua procedéncia, e assegurar as garantias dos
supostos individuos responsdveis pelo cometimento deste tipo de delitos, fossem
mexicanos ou nio mexicanos, cabe preguntar por que se estabeleceu um érgao
politico e ndo um 6rgao judicial.

O texto constitucional, no que se refere 2 CPI, como observa Manuel Becerra
Ramirez, é uma espécie de “reserva encoberta”, esclarecendo que o Estatuto niao
admite reservas e que, ao admiti-las, a que nos ocupa vai contra o objeto e o objetivo
do tratado (BECERRA, 2006, p. 951-954). Enquanto a situa¢do permanece assim, se
surgir um caso, espera-se ver um Executivo e um Senado mexicanos a altura do
que exige o combate a impunidade e a punigao dos delitos de competéncia da CPI.

6 A Corte Interamericana de Direitos Humanos

Devemos entender a jurisdigao da Corte Interamericana como um ato voltado
para o exterior, mas com consequéncias internas inegéveis, € Nao necessariamente
favordveis, quando se trata do reconhecimento da culpabilidade do Estado em
violagdes de direitos humanos (COVARRUBIAS, 1999, p. 451).

Desde que o México reconheceu a jurisdigao da Corte, em 2012, o governo
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mexicano foi condenado em cinco casos. Esclarecemos que a exce¢do preliminar
ratione temporis que o pais apresentou no primeiro dos casos, Martin do Campo
Dodd vs. Estados Unidos Mexicanos (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS, 2004), lhe foi favordvel e, no caso de Jorge Castaneda Gutman, foi
absolvido de algumas das acusagdes relacionadas com os direitos politicos e ndo com
os de acesso a justica. O governo mexicano, em nenhum caso, assumiu a postura de
ceder 2 demanda, reconhecendo os erros de funciondrios que violaram os direitos
humanos, sempre pretendendo obter uma sentenga favoravel para manter intocados
o prestigio e a imagem do pais, sem considerar que o reconhecimento simples
dos fatos poderia ser, por um lado, bem recebido e, em consequéncia, o México
ser considerado um pais comprometido com os direitos humanos. Além disso, a
experiéncia perante este Tribunal mostra que é um exercicio muito longo e complexo
defender funciondrios mexicanos que violaram os direitos humanos de cidadaos
mexicanos, com o fato adicional de que o México perdeu a maioria das causas e, por
conseguinte, teve de pagar indenizagoes as vitimas ou a seus familiares. O dinheiro
que se economizaria poderia ser destinado a programas de promogio e defesa dos
direitos humanos. Existem alguns antecedentes em que se decidiu negociar com as
vitimas antes de comegar o julgamento, mas foi por solicita¢io do governo do estado
de Oaxaca e nio por iniciativa do Governo Federal. Em outubro de 2012, a titular
da Procuradoria Geral da Republica (PGR), ofereceu uma desculpa piblica, em
nome do Estado mexicano, aos familiares de Jests Angel Gutiérrez Olvera, vitima
de desaparecimento for¢cado em margo de 2002, em atos atribuidos aos membros
da extinta Agéncia Federal de Investigagoes (AFI) e da Procuradoria da capital.
A admissao de responsabilidade pelo governo do México no desaparecimento de
Gutiérrez Olvera fez parte de um Acordo de Solu¢io Amistosa costurado no interior
da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos por representantes do Estado e
familiares do desaparecido, os quais, com o apoio da Comissao de Direitos Humanos
do Distrito Federal (CDHDF), apelaram a esse érgao para denunciar a impunidade
em que se encontra o caso. Com excecao desses dois casos, a postura do México foi
de desconfianca em face das agoes e recomenda¢oes da CIDH, bem como da Corte,
a qual, em duas ocasiées, pretendeu desacreditar, acusando-a de parcial.

7 Revisao Peridédica Universal

O Grupo de Trabalho sobre a Revisao Periédica Universal (RPU), estabelecido em
conformidade com a resolucao 5/1 do Conselho de Direitos Humanos de 18 de
junho de 2007 (NACIONES UNIDAS, 2007b), examinou o México em seu quarto
periodo de sessoes, de 2 a 13 de fevereiro de 2009. Na terceira sessao, realizada em
10 de fevereiro de 2009, o Secretdrio de Governo do México, Fernando Gémez
Montt, apresentou o informe nacional e explicou que o México participa do
mecanismo do RPU porque estd convencido de que a promogio e a prote¢io dos
direitos humanos é uma obrigacao irrenuncidvel e um imperativo ético universal,
e que a cooperagao com os mecanismos internacionais de direitos humanos é um
instrumento valioso para favorecer as mudangas estruturais internas (NACIONES
UNIDAS, 2009, p. 3).
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Algumas das recomendagoes formuladas pelo Grupo de Trabalho apés a
revisdo e que tém relagao direta com a modificacao da legislacao geral em matéria
de direitos humanos sao:

1. Considerar a possibilidade de retirar gradualmente suas reservas em relagao aos
instrumentos internacionais de direitos humanos (Brasil);

2. Prosseguir as reformas empreendidas, para que todos os seus cidadaos desfrutem
plenamente dos direitos humanos e das liberdades fundamentais, em particular
a harmonizacio da legislagdo interna com seus compromissos internacionais
(Marrocos);

3. Completar seus esforcos institucionais para que as normas internacionais de
direitos humanos adotadas pelo México tenham nivel constitucional e se
apliquem como lei suprema nos processos judiciais (Espanha);

4. Incorporar efetivamente a legislagao nacional as disposi¢des dos instrumentos
internacionais de direitos humanos (Azerbaijao);

5. Harmonizar a legislagdo federal e estatal com os instrumentos internacionais
de direitos humanos (Bolivia, Espanha, Guatemala, Turquia, Uruguai), a fim
de garantir a aplicagdo efetiva desses instrumentos (Turquia) (NACIONES
UNIDAS, 2009, p. 21-22).

Por fim, cabe destacar que a guerra contra o narcotrafico empreendida pelo governo
de Calderdn, mas cujos efeitos se prolongam até hoje, gerou um niimero incerto de
pessoas desaparecidas (incerto pela discordincia entre as estatisticas apresentadas
pelas autoridades), e 0 México é considerado um dos paises mais perigosos para se
exercer o jornalismo. Recentemente, criaram-se promotorias especiais, a Unidade
para a Busca de Pessoas Desaparecidas e outra para investigar os delitos contra a
liberdade de expressdo, mas ainda ¢ cedo para ver seus resultados.

8 Conclusoes

E inegdvel o fato de que a reforma constitucional de junho de 2011 deu uma
dimensao diferente as normas de direitos humanos no México. Sua explicitagao na
Constitui¢do ¢ um grande avango e seu posicionamento na pirdmide hierdrquica
do sistema juridico mexicano esclarece em muito as obrigagdes as quais o Estado
mexicano deve estar sujeito na matéria. Embora existam vozes reticentes e detratoras
que ndo o assimilam, é um passo na constru¢io de uma imagem melhor como
pais observador dos direitos fundamentais, ainda que para sé-lo de forma precisa
e abrangente existam tarefas pendentes e urgentes a realizar.

Levar a termo o que aqui mostramos como estando pendente contribuiria
de forma congruente para o fortalecimento da politica e da imagem mexicana em
termos de direitos humanos, bem como, de modo indubitdvel, para o respeito,
promogao e defesa desses direitos. De maneira complementar, a transversalizagao
da agenda de direitos humanos, nos espacos de didlogo multilateral e bilateral,
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permitiria estender este enfoque para diversas temdticas, a0 mesmo tempo em que
ofereceria a oportunidade de aproveitar esses espagos para criar aliancas e difundir
a posi¢ao e a imagem do México (PADILLA RODRIGUEZ; FERNANDEZ LUDLOW,
2012, p. 91-92).

Os desafios passam pelo fato de que se deve ser congruente com a observancia
dos direitos humanos no 4mbito doméstico e com a atuagao no cendrio internacional
no que diz respeito a essa questao. Uma politica idonea de direitos humanos exige
compromissos internos e externos. O reconhecimento pelo presidente da Republica,
em sua alocugdo do 96° aniversdrio da Constituicdo, de que “hd direitos que para
uma grande parte dos mexicanos existem somente no papel” (PENA NIETO, 2013a),
poderia ser estendido ndo apenas aos direitos, mas a todas as disposi¢oes normativas
contidas na Constitui¢ao, como os principios que regem a politica exterior. O
recentemente incorporado principio do respeito, da protegio e da promogio dos
direitos humanos serd letra morta se 0 México nao adotar uma politica firme para
cumprir as trés tarefas contidas na reforma, em suas duas dimensées: a doméstica
e a internacional.
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NOTAS

1. As reformas constitucionais em matéria

de direitos humanos e de amparo levaram a
Suprema Corte de Justica da Nagdo a considerar
que constituem um paradigma para nosso pais
toda vez que geram mudangas normativas que
estabelecem novas obrigagdes em relacao ao
respeito e a protecdo dos direitos. Desse modo,

por sua transcendéncia, a SCJN decidiu dar inicio,
em 4 de outubro de 2011, & Décima Epoca do
Semanario Judicial de la Federacién, publicagdo da
jurisprudéncia do Plenario e das Salas da Suprema
Corte de Justica da Nagao, bem como dos Tribunais
Colegiados de Circuito.

2. No final de 1980, o Senado mexicano ratificou
os seguintes documentos: Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos; Pacto Internacional

de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais;
Convencdo sobre os Direitos Politicos da Mulher;
Convencado Americana sobre Direitos Humanos;
Convencdo sobre a Eliminacao de todas as formas
de Discriminagdo contra a Mulher; Convengao sobre
Asilo Territorial e Convencdo Americana sobre a
Concessao dos Direitos Politicos a Mulher.

3. E preciso assinalar também que, em alguns
informes da Comissao Interamericana de Direitos
Humanos, se recomendava o reconhecimento da
jurisdicdo obrigatéria da Corte Interamericana.

4. Arraigo: medida preventiva para impedir que
uma pessoa abandone um lugar especifico ou se
subtraia a acao da justica (uma espécie de detengdo
domiciliar). (N.do T.)

5. Amparo: recurso judicial semelhante ao mandado

de seguranca brasileiro cujo objetivo é proteger
contra leis ou atos de autoridades puablicas que
violem os direitos constitucionais. (N. do T.)

6. No parecer da sentenca do Caso Rosendo Radilla,
o Plenario da Suprema Corte (2011b) também
estabeleceu que quando as forcas armadas violam
os direitos humanos de um civil, a jurisdicdo sera a
do foro comum e ndo a jurisdicdo militar.

7. Em 27 de janeiro de 2011 foi publicada no
Diario Oficial da Federacdo a Lei de Refugiados e
Protecdo Complementar que entrou em vigéncia no
dia seguinte e cujo Regulamento foi expedido em 21
de fevereiro de 2011.

8. Esta faculdade era antes da Suprema Corte de
Justica da Nagdo, mas nao tinha consequéncias,
ja que a Corte considerava que estava limitada a
emitir uma declaracdo e ndo abarcava a execugdo
de atos concretos que deram resposta direta aos
fatos que haviam originado a violacao grave de
garantias.

9. A Constituicao da Bolivia, no primeiro paragrafo
de seu artigo 256, estabelece que “os tratados e
outros ‘instrumentos internacionais’ em matéria

de direitos humanos que tenham sido assinados,
ratificados ou aos quais o Estado tenha aderido, que
contenham normas mais favoraveis a Constituigao,
serdo aplicados de maneira preferencial a
disposi¢ao constitucional correspondente”
(BOLIVIA, 2009).

10. Primeiro paragrafo do artigo 12 do Estatuto
de Roma da Corte Penal Internacional (REVISTA
JURIDICA DE BUENOS AIRES, 1998, p. 176).
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ABSTRACT

A major overhaul of the human rights provisions of the Mexican Constitution led to the
incorporation in the revised Constitution of a series of key amendments that have been

in force since June 2011. As a result, it is now clearer to see how international human

rights standards dovetail with the Mexican legal system’s hierarchy of norms. This article
aims to analyze and discuss the implications of the constitutional reform, highlighting its
significance on the domestic and international fronts while drawing attention to a number
of pending issues, and reviewing the prospects for the future application of these new human
rights standards in Mexico.

KEYWORDS

Incorporation of standards — Human rights — Constitutional reform — Foreign policy —
Mexico

RESUMEN

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos fue objeto de una reforma
integral en materia de derechos humanos que se encuentra vigente desde junio de 2011.
Con dicha enmienda, se establecié de forma mds nitida cémo las normas internacionales
de derechos humanos quedan posicionadas en la pirdmide jerdrquica de las normas dentro
del sistema juridico mexicano. Este articulo pretende analizar y comentar las implicancias
que conlleva la reforma sefialada, haciendo especial énfasis en el devenir histérico para el
reconocimiento de dichas normas; la reforma constitucional y sus pendientes, visualizando
también su dimensién tanto en lo doméstico como en el escenario internacional.

PALABRAS CLAVE

Incorporacién de normas — Derechos humanos — Reforma constitucional — Politica exterior —
Meéxico
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