APARTADO 4.
RECOMENDACIONES DE
PoOLITICA PUBLICA PARA LA
DEFENSA Y PROMOCION DE
LA LIBERTAD DE EXPRESION
EN MEXico

A partir del diagnostico y de los resultados tanto de la encuesta como de
la EDI, a continuacion se enlistan conclusiones y recomendaciones enfoca-
das en mejorar las condiciones para el ejercicio y proteccién de la libertad
de expresion en México. Cada punto es un hallazgo producido a partir del
analisis de la informacion de ambas fuentes. Asi, cada punto es plasmado
en una doble relevancia. En primer lugar, la analitica dentro del gran tema
del ejercicio de la libertad de expresion; y en segundo lugar, la relevancia de
interés publico que se plasma en propuestas concretas de politica publica
pensadas para mejorar el funcionamiento institucional de las dependencias
encargadas de la proteccion de este derecho. En este sentido, cada una de
las conclusiones se encadena directamente con la recomendacion.

RECOMENDACIONES GENERALES

1. Fortalecimiento de la institucionalidad local en materia de proteccion
a la libertad de expresién. Hasta ahora, y a casi una década de haberse
configurado, el disefo institucional del Estado mexicano en materia de
proteccion del ejercicio de libertad de expresion se ha centrado en las
instituciones federales. Este ejercicio muestra mayor profesionalismo
y mejores perspectivas de desarrollo en el Mecanismo de Proteccion a
diferencia de la FEADLE. Con todo, es momento de comenzar a pen-
sar los caminos y maneras para impulsar el mismo proceso de forta-
lecimiento entre las instituciones locales. Mientras no se realice ese
impulso, las instancias federales tienden a ser espacios que generan
proteccidn ante contingencias, mas que soluciones sustentables.

55




INFORME 2019

56

. Atencidn a la formacidn o existencia de zonas de silencio. Desde hace

anos, la tendencia respecto a la configuracion de la violencia en Méxi-
co exige voltear a ver a lo local, como municipios, poblados, a veces
colonias o rancherias. Esa dimension espacial es donde se construyen
ordenes politicos particulares y donde el ejercicio de la libertad de ex-
presion presenta mayor vulnerabilidad. El Mecanismo de Proteccidn y
la FEADLE necesitan incorporar este fendmeno a su actuacion. Se re-
quieren estudios, pero también modelos de intervencion particulares
para estos casos.

. Atencidn a los casos y dindmicas de criminalizacion de periodistas a

partir de herramientas judiciales. Las agresiones contra quienes traba-
jan ejerciendo la libertad de expresion en México se han diversificado
a lo largo de los ultimos afos. El acoso judicial se esta convirtiendo
en una tendencia que, particularmente periodistas, perciben y temen.
Esta técnica de silenciamiento puede ser menos agresiva que las ac-
ciones violentas, pero tiene un efecto devastador sobre la vida de la
persona en primer lugar, y sobre la libertad de expresion en su conjun-
to de manera inmediata. El Mecanismo de Proteccion y la FEADLE a
nivel nacional deben encabezar el esfuerzo por acompanar a quienes
puedan sufrir esta problematica, de tal forma que se inhiban las prac-
ticas de acoso judicial antes de que cada periodista deba contar con
asesoria juridica como su mejor aliada.

. Consolidacion de la construccidon de un régimen institucional de protec-

cion a las personas que trabajan ejerciendo la libertad de expresion. En
México, las instituciones necesarias para proteger el ejercicio de la liber-
tad de expresidn estan creadas. Esto es, sin embargo, un primer paso que
va necesitando ajustarse en la practica dia tras dia, afio tras afo y ad-
ministracion tras administracion. Parte de la explicacion de la persisten-
cia de agresiones vy la existencia de zonas de silencio se encuentra fun-
damentalmente en la ineficiencia de las instituciones actuales. Requiere
consolidarse la presencia y eficiencia de la FEADLE y Mecanismo de Pro-
teccion y que éstas sirvan como referente y lider para hacer lo mismo con
las instituciones de esta naturaleza en los estados de la Republica.

. Creacion de marcos de seguridad digital para periodistas y personas de-

fensoras de derechos humanos. Practicamente todos quienes trabajan
ejerciendo la libertad de expresion en México, lidian con medios digitales
de comunicacion. Ellos perciben riesgo e inseguridad a través de estos,
e incluso algunas veces funcionan como espacios de vulnerabilidad para
su seguridad e integridad, asi como la de sus seres queridos. El Meca-
nismo y la FEADLE necesitan capacitar a su personal en esta materia, y
promover estrategias de prevencién entre las personas que benefician.
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RECOMENDACIONES POR INDICADOR DE
LA EvALuacioN DeE DeEseMPENO INsTITuciONAL (EDI)

Mecanismo de Proteccion a personas
defensoras de derechos humanos y periodistas

Efectividad

Desarrollar indicadores de impacto para cada uno de sus programas y
servicios, desagregados por sexo, orientacion de género, grupo de edad
y pertenencia a grupo étnico. Desde que fue creado en 2012, el Mecanismo
solamente cuenta con un indicador para medir la efectividad de las medi-
das preventivas y de proteccion otorgadas por el Mecanismo de Proteccion.
Este indicador no incluye las medidas urgentes y tampoco considera las
diferencias por sexo, orientacion sexual, grupo de edad o pertenencia a un
grupo étnico. El indicador sefalado es el 4.2, el cual forma parte del Progra-
ma de Derechos Humanos 2014-2018.

Desarrollar indicadores especificos para el Mecanismo de Proteccion es
fundamental para medir la efectividad de las medidas de prevencion y pro-
teccion. Es necesario, ademas, desagregarlos con un enfoque diferencial
para garantizar la inclusion, tanto de las medidas como de la politica de
prevencion y proteccidon a periodistas y personas defensoras. Generar y sis-
tematizar este tipo de informacién tiene relacion directa con mejorar los re-
sultados en materia de prevencion y proteccion, ya que permite monitorear
y evaluar si las medidas otorgadas logran garantizar la integridad fisica.

Desarrollar un sistema de monitoreo y evaluacion con enfoque intersec-
cional, orientado al seguimiento de las medidas de prevencion y proteccion.
El contexto de riesgo responde a realidades locales, las cuales cambian
constantemente en funcién de dindmicas politicas, sociales o criminales.
Por ejemplo, organizaciones como Propuesta Civica o redes como Rompe el
Miedo, han documentado que durante los periodos electorales a nivel muni-
cipal y estatal se incrementan las agresiones contra periodistas y personas
defensoras de derechos humanos. Cabe agregar que en estos periodos es
dificil aun identificar el origen de las agresiones, debido a la confluencia de
factores politicos, criminales y privados. El sistema de monitoreo puede
convertirse en una herramienta para afinar y desarrollar medidas de preven-
cidon y proteccion que resguarden con mayor efectividad la integridad fisica
de los periodistas y personas defensoras de derechos humanos.

Desarrollar indicadores para las medidas de prevencion que otorga el
Mecanismo de Proteccion. De acuerdo con informacidén proporcionada,
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entre las medidas mas importantes de prevencion que se otorgan para ga-
rantizar la no repeticiéon de agresiones se encuentran: 1) Fortalecimiento
de la capacidad institucional y sus niveles de coordinacién y articulacion
en proteccion y prevencion; 2) Sistemas permanentes de monitoreo y se-
guimiento del riesgo; 3) Accidn y respuesta coordinada de la instituciona-
lidad en las zonas criticas; 4) Recuperacion de control militar y policial en
zonas criticas.

Este tipo de medidas son de naturaleza diferente y por tanto, las accio-
nes y los indicadores para medir su impacto también difieren bastante. Al-
gunas de éstas, como el fortalecimiento de la capacidad institucional y de
coordinacion requiere de mayor precision conceptual y operacional. Por su
parte, las acciones coordinadas y la recuperacion de control en zonas criti-
cas también resulta dificil de definir, pero sobre todo, de identificar cambios
tangibles. Sin embargo, lo mas importante es que ninguna de estas medidas
estd dentro de las facultades y capacidades del Mecanismo de Proteccidon
propiamente, sino que dependen de la capacidad, los recursos e incluso la
voluntad politica de otras secretarias, entidades de gobierno federal, asi
como de dindmicas criminales de actores locales.

Desarrollar protocolos para la gestion de la informacion confidencial rela-
cionada con las personas beneficiarias. Hasta el momento, en el Mecanismo
de Proteccion se basa en la legislacion vigente sobre proteccion de datos
personales, asi como de transparencia y acceso a la informacion publica. Sin
embargo, se requiere utilizar protocolos para la correcta gestion de infor-
macion altamente sensible, ya que se trata de la identidad y datos persona-
les de personas que se encuentran en riesgo.

Eficiencia

Desarrollar un Plan Operativo Anual. Este documento es fundamental para
garantizar la coherencia y estructura de las actividades del Mecanismo de
Protecciodn, asi como para establecer el sistema de indicadores. Adicional-
mente, el Plan Operativo Anual establece bases para la coordinacion con
otras instituciones a nivel federal, tales como la Policia Federal (o éla Guar-
dia Nacional?) y la Fiscalia General de la Republica.

Desarrollar un sistema de registro de recepcion con enfoque intersec-
cional. Este sistema es cada vez mas necesario debido a que este tipo de
informacion es fundamental para realizar el primer analisis de riesgo y fo-
calizar mejor las medidas de proteccion, urgentes u ordinarias. Lo anterior
incrementaria el nivel de eficiencia en las medidas y por extension, la garan-
tia de preservar la integridad fisica de la persona beneficiaria. Cabe sefalar
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que entre 2017 y 2018 se incrementaron las solicitudes de incorporacion al
Mecanismo de Proteccion, al igual que las personas sumadas al mismo.

Relevancia

Desarrollar esquemas de incorporacion de las recomendaciones que ema-
nen de organizaciones de la sociedad civil (OSC) al Plan Operativo Anual,
asi como a programas de prevencion y proteccion, al igual que servicios de
atencion y seguimiento. A través de este indicador es posible garantizar que
el Mecanismo de Proteccion tome en cuenta la experiencia y el conocimien-
to adquirido por diferentes organizaciones de la sociedad civil, en funcion
del trabajo y acercamiento que llevan a cabo con las personas beneficiarias
potenciales y reales. Asimismo, el conocimiento que las OSC tienen sobre
las condiciones de riesgo y vulnerabilidad que enfrentan periodistas y per-
sonas defensoras de derechos humanos puede ser de gran utilidad para los
analisis de riesgo y su actualizacion.

Desarrollar instrumentos de evaluacion para medir los resultados, la
efectividad y el impacto de las medidas de prevencion, preventivas y de
proteccion implementadas por el Mecanismo de Proteccion. Este tipo de
instrumentos son necesarios para cada una de las medidas sefaladas, par-
ticularmente para tomar decisiones adecuadas relacionadas con la evalua-
cion de las medidas otorgadas. Actualmente solo se basa en el indicador
4.2, establecido en el Programa de Derechos Humanos 2014-2018. Este in-
dicador no considera las diferencias por sexo, orientacién sexual, grupo de
edad o pertenencia a un grupo étnico.

Sustentabilidad

Ejercer el presupuesto de forma planificada y estructurada. De acuerdo
con las respuestas enviadas por parte del Mecanismo de Proteccion, si bien
existe un Presupuesto Operativo Anual, en realidad éste es ejercido men-
sualmente conforme las necesidades lo van demandando. Cabe sefalar que
este Presupuesto Operativo Anual no cuenta con un Plan Operativo Anual,
el cual permitiria alinear el presupuesto del Mecanismo de Proteccion con
las actividades que realiza de forma mas coherente y estructurada.

Fortalecer procedimientos de gestion del presupuesto. Es necesario que
el Mecanismo de Proteccién cuente con procedimientos e indicadores de
gestion del presupuesto, apoyados en un Plan Operativo Anual y enmarcado
en el Presupuesto Operativo Anual. Diversas organizaciones civiles como
Article 19 o Propuesta Civica, al igual que Colectivos como Espacio OSC, han
sefalado la importancia de asignar mas recursos financieros (y humanos).
Consideramos que es fundamental, ademas, garantizar procedimientos que
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permitan identificar las necesidades especificas de recursos financieros den-
tro de la estructura y las actividades del Mecanismo de Proteccidn.

Implementar servicios e intervenciones de contencion psicologica y fa-
tiga emocional para personal del Mecanismo de Proteccion. Garantizar la
salud psicoldgica y emocional del personal que labora en la institucion es
fundamental para que puedan brindar mejor atencion a las personas que
solicitan su incorporacion al mismo. Esto influird directamente en el tipo
vy nivel de atencion, asi como en la efectividad y eficiencia de los servicios
brindados, al igual que en el desempefo profesional.

Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos
contra la Libertad de Expresion (FEADLE)

Efectividad

Desarrollo de un sistema de monitoreo para indicadores de resultados. Si
bien la FEADLE ha transitado por un proceso de fortalecimiento institucio-
nal durante el ano 2018, el cual ha ofrecido mejores resultados en su des-
empeno, es necesario desarrollar un sistema de esas caracteristicas para
el seguimiento de indicadores clave. Por ejemplo, esta Fiscalia mejord un
205.3% su capacidad para llevar a cabo ejercicios de accion penal de 2017 a
2018. Asimismo, en 2018 logrd obtener seis sentencias condenatorias, frente
a solamente cuatro en los cinco afos previos. A pesar de la mejoria evidente
en estos resultados, no es posible identificar cuales fueron las variables que
incidieron en ello.

Desarrollar indicadores de impacto sobre las acciones implementadas
por la FEADLE. Este tipo de indicadores son utiles para identificar el im-
pacto que genera el incremento en los ejercicios de accion penal y en las
sentencias condenatorias. En un contexto donde la percepcion sobre la ca-
pacidad de la Fiscalia para investigar e impartir justicia es muy mala, este
tipo de indicadores ofrecen informacion sobre cambios en el contexto de
impunidad.

Continuidad en el uso de la herramienta de autoevaluacion sobre el des-
empeno institucional. De acuerdo con informacion de la FEADLE, enviada
via transparencia, esta herramienta se conforma por ocho dimensiones que
permiten medir 1) Planeacion y liderazgo; 2) Procuracion de justicia e inves-
tigacion; 3) Atencidn y respuesta a victimas; 4) Procesos; 5) Perspectiva
de género y enfoque diferenciado; 6) Monitoreo y evaluacion; 7) Recursos,
vy 8) Resultados. Ha sido adoptada entre 2018 y 2019 en un periodo de 10
meses, en el cual mostré una mejoria de 15%. Esta herramienta ofrece una
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bateria amplia de indicadores y variables que orientan el fortalecimiento de
la institucion de forma estructurada.

Eficiencia

Incrementar la eficiencia en la judicializacion de casos relacionados con de-
litos contra la libertad de expresion. La confianza en la FEADLE es baja, tal
como lo ha demostrado la Encuesta elaborada por CASEDE, en donde so-
lamente dos de cada 10 personas que sufren agresiones denuncian ante la
autoridad judicial y cuatro de cada 10 desconfian en la misma. Las razones
de estas cifras radican, en gran medida, en la poca capacidad para reducir
la impunidad que ha exhibido la FEADLE desde su creacion. A pesar de los
procesos de fortalecimiento interno y de los mejores resultados en el dltimo
afo en términos de vinculaciones a proceso y sentencias, es necesario me-
jorar la eficiencia en la judicializacion de casos. De acuerdo con informacion
de la Fiscalia, en 2017 y 2018 recibieron 221 denuncias por delitos contra
la libertad de expresiéon y, en el mismo periodo, obtuvieron 60 érdenes de
aprehension, 55 ejercicios de accidn penal y siete sentencias.

Elaborar una Estrategia o Plan de accion propio de la FEADLE. Es de-
seable que se incluyan objetivos, indicadores, metas y paradmetros de des-
empefo por area de la Fiscalia. Los indicadores deberan disefarse para
monitorear el desempeio de cada area, asi como para identificar los cam-
bios necesarios en las tareas y actividades para mejorar su desempeio.
Asimismo, se debe incluir el andlisis de contexto, asi como de fendmenos
criminales que generan factores de riesgo sobre el ejercicio de la libertad
de expresion.

Desarrollar esquemas de coordinacion con instancias federales y estatales
para mejorar la eficiencia en las diferentes acciones judiciales. Es fundamen-
tal avanzar en la formalizacién de convenios de coordinacion institucional,
asi como en monitorear y evaluar los resultados derivados de los mismos.
Particularmente importantes son aquellos convenios con instituciones poli-
ciacas, de justicia, de investigacion e inteligencia criminal.

Relevancia

Generar protocolos de atencion a victimas de delitos contra la libertad de
expresion. Uno debe estar dirigido para la atencidon a la victima y otro para
la atencién a sus familiares, que integren la perspectiva de género vy el en-
foque interseccional. Para garantizar la adecuada implementacion de estos
protocolos, deben desarrollarse lineamientos para el personal de la Fiscalia
orientados a la aplicacion de estos protocolos.
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Institucionalizar la relacion con organizaciones de la sociedad civil. Si bien
la FEADLE ya mantiene cierto nivel de interlocucién con algunas organiza-
ciones civiles, es necesario institucionalizar esa relacion para darle mayor
solidez y continuidad, y que no dependa de la voluntad politica o interés
de quien se encuentre en el cargo. Es importante que se establezcan linea-
mientos claros de la relacidon en aras de construir confianza y colaboracion.
Es deseable que también se generen criterios para compartir informacion
con las organizaciones civiles sin que ello impligue contravencion alguna con
la confidencialidad de la investigacion judicial en marcha.

Sustentabilidad

Construir una base de estabilidad de recursos econdmicos y humanos para la
FEADLE. El fortalecimiento institucional de la Fiscalia tiene que basarse en la
garantia por parte de la Oficina de la Presidencia, la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, la Secretaria de Gobernacion y la Cadmara de Diputados,
de destinar los recursos financieros necesarios y suficientes para que la Fis-
calia cumpla con sus facultades. Asimismo, se debe garantizar la disponibi-
lidad de recursos humanos que cuenten con capacitacion y formacidon para
desempenar sus funciones.

Implementar servicios e intervenciones de contencion psicologica y fati-
ga emocional para personal de la Fiscalia. Garantizar la salud psicoldgica y
emocional del personal de la Fiscalia es fundamental para que puedan des-
empefar sus funciones. Las investigaciones judiciales de delitos contra la
libertad de expresidon en campo conlleva diferentes riesgos para los cuales
el personal de la Fiscalia debe estar preparado, también en términos psico-
l6dgicos y emocionales.
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