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Introduccion

La reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicada el
26 de marzo de 2019 en el Diario Oficial de la Federacion (en adelante, “la reforma
constitucional”) modificd, entre otros, el articulo 73 constitucional, fraccion XXIll,
para facultar al Congreso de la Union a emitir una Ley Nacional del Registro de
Detenidos (en adelante, “la Ley Nacional”), “con respeto a los derechos humanos”.
El Transitorio Primero de la reforma constitucional establece que el Congreso de la
Union tiene el plazo de 90 dias naturales contados a partir de la entrada en vigor
del decreto, para la aprobacion de la Ley Nacional.

La adopcién de un marco normativo como la Ley Nacional ya habia sido concebida,
desde hace varios afios, como una medida necesaria para la proteccion de los
derechos humanos. ElI Subcomité para la Prevencion de la Tortura, tras su visita a
México en el afio 2008, recomend?d la creacidn de un registro que operara como “un
sistema de la cadena de custodia de las personas detenidas”. Tras su visita al pais
a finales de 2016, dicho 6rgano de la Organizacion de las Naciones Unidas reiterd
dicha recomendacion?.

La creacion de un registro de detenciones también ha sido una medida
recomendada a México por parte de otros 6rganos de tratados de Naciones Unidas
como el Comité contra la Tortura®; y de procedimientos especiales del Consejo de
Derechos Humanos de Naciones Unidas como el Grupo de Trabajo sobre las
Desapariciones Forzadas o Involuntarias* y el Relator Especial sobre la Tortura y
Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes®. En el Examen Periddico
Universal de 2018, México recibio la recomendacion de “tomar medidas concretas
para combatir la detencién arbitraria y la tortura de los detenidos, como el
establecimiento de un registro nacional coherente de detenciones de conformidad
con el derecho internacional de los derechos humanos™®

1 Informe sobre la visita a México del Subcomité para la prevencion de la tortura y otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes, 27 de mayo de 2009, CAT/OP/MEX/R.1, parr. 119.

2 Visita a México del 12 al 21 de diciembre de 2016, observaciones y recomendaciones dirigidas al Estado parte.
Informe del Subcomité, 20 de septiembre de 2018, CAT/OP/MEX/2, parr. 63.

3 Observaciones finales de los informes periddicos quinto y sexto combinados de México, adoptada por el
Comité en su 49° periodo de sesiones, 23 de noviembre de 2012, CAT/C/MEX/CQO/5-6, parr. 10.d.

4 Informe del Grupo de Trabajo sobre las Desapariciones Forzadas o Involuntarias, 20 de diciembre de 2011,
A/HRC/19/58/Add.2, parr. 94.

5 Informe del Relator Especial sobre la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, Juan
E. Méndez, 29 de diciembre de 2014, A/HRC/28/68/Add.3, parr. 83.b.

6 Informe del Grupo de Trabajo sobre el Examen Periddico Universal: México. 27 de diciembre de 2018,
A/HRC/40/8, parr. 132.60.
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Con respecto a los 6rganos del Sistema Interamericano de Proteccion a los
Derechos Humanos, tanto la Comision Interamericana’ como la Corte
Interamericana® (en este Ultimo caso, como una medida de reparacién ordenada al
Estado mexicano) también han emitido recomendaciones u ordenado a México
medidas relativas a este registro.

Tras su visita a México en 2015, el entonces Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos, Zeid Ra’ad al Hussein, incluyé como una de
las catorce recomendaciones dirigidas al Estado mexicano la adopcion de una ley
nacional sobre registro de detenciones®.

Las multiples recomendaciones dirigidas a México para la creacion del registro de
personas detenidas son una muestra de la importancia que representa la adopcién
de esta medida para la proteccion de los derechos humanos de las personas que
son privadas de la libertad. Desde el derecho internacional de los derechos
humanos, un registro de esta naturaleza debe ser visto como una garantia minima
ante la privacion del derecho a la libertad personal; como una medida de prevencion
de violaciones a derechos humanos, como lo son la tortura y la desaparicion
forzada; como un reforzamiento del debido proceso; como un medio para investigar
violaciones a derechos humanos u otras irregularidades en las que pueden incurrir
autoridades durante la privaciéon de la libertad; como una medida para la proteccién
de la integridad psiquica, mental o emocional de familiares o allegados de las
personas que son privadas de la libertad; y en general como una forma de fortalecer
el Estado de derecho.

En este sentido, el registro de detenciones es una herramienta que, de ser bien

construida e implementada correctamente, puede contribuir, entre otros objetivos,

a

— Localizar a personas cuyo paradero se desconozca.

— Aportar elementos para la defensa legal de la persona privada de la libertad,
reforzando el derecho a un debido proceso.

— Prevenir violaciones a los derechos humanos, tales como la detencion arbitraria,
los malos tratos, la tortura, o las desapariciones forzadas

7 Situacion de Derechos Humanos en México, 31 de diciembre de 2015, OEA/Ser.L/V/II. Doc. 44/15, parr. 16.
8 Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. México, Excepcién preliminar, fondo, reparaciones y costas;
sentencia de 26 de noviembre de 2010, parr. 274-16.

9 Recomendaciones para México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
Sr. Zeid Ra’ad al Hussein, resultado de su visita oficial al pais en octubre de 2015, 7 de marzo de 2016, parr. 7.
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— Investigar violaciones a los derechos humanos.

— Contribuir a la funcionalidad del sistema de justicia.

— Incentivar la actuacion legal y transparente de los servidores publicos
encargados de hacer cumplir la ley, previniendo actos de extorsion y de
corrupcion.

— Aportar datos cuantitativos y cualitativos para la elaboracién de diagnosticos y
construccion de politicas publicas.

— Tener datos mas certeros para los ejercicios de rendicién de cuentas a los que
se someten las autoridades mexicanas, tanto a nivel nacional como
internacional.

La finalidad del presente documento es contribuir al proceso legislativo para la
discusion y aprobacion de la Ley Nacional, desde lo establecido en los estandares
internacionales de derechos humanos y desde la experiencia de la Oficina en
México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
(en adelante, “la ONU-DH”) en la documentacién de violaciones a derechos
humanos.

A continuacién se expondran los antecedentes sobre registros de detenciones en
México y el marco normativo aplicable a esta materia desde el derecho
internacional, seguido de una serie de elementos minimos a considerar como
contenidos de la Ley Nacional.

|. Marco normativo y antecedentes

Desde el afio 2008, el parrafo quinto del articulo 16 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos establece que existira un registro inmediato de la
detencion.

La Convenciéon Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas?®
establece en su articulo Xl que “los Estados Partes establecerdn y mantendran
registros oficiales actualizados sobre sus detenidos y, conforme a su legislacion
interna, los pondran a disposicion de los familiares, jueces, abogados, cualquier
persona con interés legitimo y otras autoridades”.

10 Ratificada por México el 28 de febrero de 2002.
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La Convencion Internacional para la Proteccion de Todas las Personas contra las
Desapariciones Forzadas!! establece en su articulo 17, sobre las medidas a
adoptarse para prevenir la detencidon en secreto, lo siguiente en su parrafo tercero:

“3. Cada Estado Parte asegurara el establecimiento y el mantenimiento de
uno o varios registros oficiales y/o expedientes actualizados de las personas
privadas de libertad, que bajo requerimiento seran rapidamente puestos a
disposicion de toda autoridad judicial o de toda otra autoridad o institucion
competente de acuerdo con la legislacién nacional o cualquier instrumento
jJuridico internacional relevante del que el Estado sea Parte...”

El Conjunto de Principios para la proteccion de todas las personas sometidas a
cualquier forma de detencién o prisiéon'? establece, en su Principio 12, que tras la
detencion de una persona se deben hacer constar las razones del arresto;
circunstancias de tiempo; identidad de los funcionarios aprehensores; e informacion
del lugar de custodia.

El Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, 6rgano supervisor del
cumplimiento del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, ha establecido
gue el respeto al derecho a la libertad personal, reconocido en el articulo 9 del Pacto
Internacional, “requiere el cumplimiento de disposiciones del derecho interno que
establecen salvaguardias importantes para las personas recluidas, como que se
refleje en un registro la detencioén...”3. En el caso Askarov, el Comité de Derechos
Humanos establecio la falta de registro de la detencién de la victima como una de
las vulneraciones al articulo 9 del Pacto Internacional*4.

Por su parte, el Grupo de Trabajo de Naciones Unidas sobre la Detencion Arbitraria
ha sefialado su preocupacién por la falta de registros de detencion en América
Latina. Para el Grupo de Trabajo, el registro de detencion “es esencial para prevenir
desapariciones, abusos de poder por corrupcion y la detencion excesiva mas alla
de los plazos permitidos, lo cual equivale a una detencion arbitraria sin base legal™®.

11 Ratificada por México el 18 de marzo de 2008.

12 Adoptados por la Asamblea General de Naciones Unidas en su resolucion 43/173 de 9 de diciembre de 1988.
13 Comité de Derechos Humanos. Observacion General No. 35, Articulo 9 (libertad y seguridad personales), 16
de diciembre de 2014, CCPR/C/GC/35, parr. 23.

14 Comité de Derechos Humanos. Caso Askarov vs. Kirguistan, 11 de mayo de 2016, comunicacién 2231/2012,
CCPR/C/116/D/2231/2012, parr. 8.4.

15 Grupo de Trabajo sobre la Detencion Arbitraria, Informe del Grupo de Trabajo sobre la Detencién Arbitraria,
10 de enero de 2008, A/HRC/7/4, parr. 69.
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Los organos del Sistema Interamericano de proteccion a los derechos humanos
también han abordado el tema. La Comision Interamericana de Derechos Humanos
ha sefalado que el registro de detenciones no es solo una salvaguarda minima
fundamental, sino que también es un elemento constitutivo de un sistema de justicia
funcional*®. Por este motivo, la Comisién Interamericana ha sido enfatica al
recomendar a los paises de la region la creacion de este registro de detenciones?'’.

Asimismo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha abordado el tema en
su jurisprudencia constante. Después del primer precedente en el caso de la “Panel
Blanca™8, ha estado ordenando como medida de reparacién la adopcién de un
registro de detencion con determinadas caracteristicas. Incluso, la falta de un
registro de detencidén ha sido establecida por la Corte Interamericana como una
violacion al derecho a la libertad personal, con relacién al deber del Estado de
garantizar la proteccion a los derechos humanos!®. Mas relevante aln es la
sentencia en el caso Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. México, en el que la Corte
Interamericana, atendiendo al estado de registros de detenciones en aquél
momento, ordend al Estado mexicano como medida de reparacion el adoptar una
serie de medidas complementarias para fortalecer el funcionamiento y utilidad del
registro de detenciones en México?.

La ONU-DH tiene conocimiento que este tema no ha pasado desapercibido en
México. Lo dispuesto en el articulo 16 constitucional ha derivado en una serie de
disposiciones en la legislacion secundaria. El articulo 132 del Cédigo Nacional de
Procedimientos Penales, establece como una de las obligaciones de la policia el
“‘inscribir inmediatamente las detenciones en el registro que al efecto establezcan
las disposiciones aplicables”. También se establece en el articulo 147, sobre la
detencion en flagrancia, la obligacion de realizar el registro de la detencion por parte
de los cuerpos de seguridad publica; la misma obligacidn se establece en el articulo
150, sobre detenciones por caso urgente.

16 Comision Interamericana de Derechos Humanos. Quinto informe sobre la situacion de los derechos humanos
en Guatemala, 6 de abril de 2001, OEA/Ser.L/V/11.111, capitulo VII, parr. 18.

17 Comisién Interamericana de Derechos Humanos. Informe sobre los derechos humanos de las personas
privadas de la libertad en las Américas, 31 de diciembre de 2011, OEA/Ser.L/V/II., péarr. 261.

18 Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso de la “Panel Blanca” (Paniagua Morales y otros) vs.
Guatemala. Reparaciones; sentencia de 25 de mayo de 2001, parrs. 203 y 209.

19 Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso J. vs. Perd, Excepcion preliminar, fondo, reparaciones y
costas; sentencia de 27 de noviembre de 2013, parr. 152.

20 Supra, nota 8, parr. 243.
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Por su parte, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica regula un
sistema denominado “Registro Administrativo de Detenciones”, en sus articulos 112
a 116. Este sistema pareceria fungir como el registro de detenciones cuya adopcién
es recomendada desde los estandares internacionales de derechos humanos. Sin
embargo, desde la regulacion misma de este registro, se presentan una serie de
inconvenientes que se referiran mas adelante. Ademas, en la practica no hay
muestras de una adecuada utilizacion de esta herramienta, la cual muchas veces
se ha limitado al registro de la informaciébn asentada en el Informe Policial
Homologado?’.

Las limitantes en torno a lo regulado en la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica han llevado a que otras instancias del Estado mexicano integren
sus propios registros. Destacadamente, la entonces Procuraduria General de la
Republica creé en el afio 2010 el Sistema de Registro de Detenidos (SIRED), cuyo
funcionamiento se ha mantenido constante a pesar de las restricciones de
informacién que contiene y de las limitaciones en cuanto al registro Unicamente de
las personas que son presentadas ante el Ministerio Pablico de la Federacion. Otras
entidades federativa, como la Ciudad de México??, han implementado a través de
sus procuradurias y fiscalias, sistemas de consulta de personas detenidas, que
cumplen con algunas de las finalidades de los registros de detencion, pero que no
tienen los componentes minimos para constituirse como tales registros.

En términos generales, puede concluirse que la regulacion actual en México en

torno al registro de detencion presenta, al menos, las siguientes falencias que deben

ser superadas en la regulacién del nuevo registro nacional de detenciones:

e Dispersion en los distintos registros existentes.

e Falta de articulacion y cruce de informacion entre los distintos registros.

e Limitaciones en el ambito material de operacién del registro, ya que no abarca
los distintos escenarios de privacion de la libertad.

e Falta de homogeneidad y de homologacion de criterios sobre funcionamiento de
registros y de la informacion a ser registrada.

e Falta de seguimiento a la cadena de custodia de la persona privada de la
libertad.

e Opacidad y falta de publicidad en los registros.

21 Ver el informe de Amnistia Internacional “Falsas sospechas. Detenciones arbitrarias por la policia en México”.
2017, pags. 26-28.

22 Esto a través del mecanismo “Ministerio PUblico transparente”, disponible en:
https://mptransparente.pgj.cdmx.gob.mx/Busqueda/Busqueda.aspx.
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e Problemas de accesibilidad en la informacion que consta en los registros.
e Ausencia de mecanismos de control y auditoria de los registros.
e Falta de utilizacién por parte de los operadores del sistema de justicia.
e Problemas en la practicidad de los registros, que los hacen inoperantes en
situaciones que impliquen una proteccion a los derechos de las personas
detenidas (por ejemplo, en el control judicial de la detencién).

En funcién de lo anterior, en los apartados siguientes la ONU-DH expondra algunos
elementos minimos que tendrian que estar contemplados en la Ley Nacional, a fin
de garantizar la existencia de un registro de detenciones que sea funcional para las
autoridades y que proteja los derechos humanos de las personas privadas de la
libertad.

Il. Estandares de derechos humanos para la Ley Nacional de
Registro de Detenidos

1. Carécter nacional

Uno de los principales problemas actuales en cuanto al registro de la detencion es
la existencia de mdltiples registros a nivel nacional. Esta dispersion en los registros
relacionados con la privacion de la libertad de las personas motiva la falta de
homologacién de criterios sobre la informacion que debe ser registrada, con lo que
en muchos casos se podria estar perdiendo informacion importante sobre las
circunstancias de la detencion y la situacién actualizada de la persona privada de la
libertad.

Ademas, la multiplicidad de registros crea un inconveniente de caracter practico que
obstaculiza uno de los principales fines del registro, que es el permitir dar con el
paradero de las personas como forma de prevenir violaciones a derechos humanos
como la tortura y la desaparicién forzada. La existencia de mudltiples registros
obligaria a familiares o cualquier otra persona interesada por la integridad de la
persona privada de libertad, a conocer la existencia de estos registros y consultarlos
por separado, con lo que queda afectada la razdn de ser de estas herramientas.

Es por lo anterior por lo que en la sentencia sobre el caso Cabrera Garcia y Montiel
Flores vs. México la Corte Interamericana de Derechos Humanos establecio que se
debia asegurar la “interconexion de la base de datos de dicho registro con las demas

9
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existentes, de manera que se genere una red que permita identificar facilmente el
paradero de las personas detenidas.”??

Con posterioridad a la sentencia de la Corte Interamericana, las recomendaciones
internacionales a México viraron hacia la adopcién de un “registro unico” o “registro
centralizado”. En 2016, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos sefialé que se debia adoptar un registro unificado?*. El Comité
contra la Tortura de la ONU recomendo “considerar el establecimiento de un registro
central de todas las personas en custodia oficial”?®. El Comité contra la Desaparicion
Forzada recomendd la adopcion de “registros y/o expedientes uniformes”?®.

Incluso antes de la sentencia de la Corte Interamericana, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos ya habia formulado recomendaciones a
paises del continente, sobre la creaciéon de un registro centralizado?’. Esta misma
recomendacion fue formulada a México, tras la visita oficial al pais en 201528,

En este sentido, uno de los principales motivos para impulsar una ley de caracter
nacional sobre los registros de detencion es sentar las bases para crear un solo
registro, cuya utilizacion sea obligatoria para las autoridades de todo el pais y de
todos los niveles de gobierno. Esta opcion es preferente sobre otros modelos
regulados, en los que existe un registro de datos a nivel Federal y se establece la
obligacion de las entidades federativas de proporcionar la informaciéon de sus
registros a la Federacion?®.

Por este motivo, la Ley Nacional debe sentar las bases para la creacion de un
registro Unico a nivel nacional, en el que servidores publicos de los tres niveles de
gobierno deban capturar la informacién y estén habilitados para consultarla, dejando
a las disposiciones administrativas el desarrollo de los requerimientos técnicos
necesarios para que eso ocurra.

23 Supra, nota 8, parr. 243.

24 Supra, nota 9. En ese mismo sentido, el Subcomité para la Prevencion de la Tortura (2018), supra, nota 2.
25 Supra, nota 3.

26 Observaciones finales sobre el informe presentado por México en virtud del articulo 29, parrafo 1, de la
Convencion. Febrero de 2015, CED/C/MEX/1, parr. 35.

27 Supra, nota 16.

28 Supra, nota 7, parr. A.16.

29 Por ejemplo, el Registro Nacional del Delito de Tortura, previsto en los articulos 83 a 85 de la Ley General
para Prevenir, Investigar y Sancionar la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes.

10
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La ONU-DH sabe que esto implica un gran desafio en términos de caracteristicas
técnicas de la plataforma que se necesite para manejar el registro, de los niveles de
acceso de servidores publicos y de las capacidades necesarias para alimentar el
registro, entre otros factores. Sin embargo, este es un paso necesario a fin de poder
contar con un solo registro en el cual se pueda ver reflejado el mayor espectro de
posibles escenarios de privacion de la libertad, lo cual sin duda constituiria una
salvaguarda importante para los derechos de las personas y tendria como
consecuencia una mejora en procedimientos penales y administrativos.

2. Ambito material de aplicacién

La legislacién mexicana contempla diversos supuestos que autorizan la privacion
de la libertad de personas, que van desde diversos supuestos de detencion en
materia penal, hasta la privacion de la libertad por motivos administrativos o por
atencion en temas de salud, sobre todo el contexto de discapacidad mental o
psicosocial.

Con respecto a los supuestos de privacion de la libertad susceptibles de ser
incorporados al registro de detencidn, la legislacién mexicana es ambigua y limitada.
Por una parte, la Constitucion puede llevar a confusiones, debido a contempla la
obligacion de registrar las detenciones en el quinto péarrafo del articulo 16 que regula
el supuesto de detencion en flagrancia; esto ha llevado a autoridades a sostener
qgue la obligacién de registrar solo existe en este supuesto de privacion de la
libertad®°. El Cédigo Nacional de Procedimientos Penales también es limitativo, ya
gue contempla el registro de la detenciébn en los supuestos de detencion en
flagrancia (art. 147) o por caso urgente (art. 150).

En sus recomendaciones dirigidas al Estado mexicano, el entonces Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos recomendo la
adopcién de una ley nacional para el registro de “todo tipo de detenciones y
personas privadas de la libertad”!. En su informe de visita a México, el Subcomité
para la Prevencién de la Tortura recomendd la adopcidn de un registro “de todo tipo
de detenciones, incluso la detencion de migrantes y personas privadas de
libertad”2. Por su parte, el Comité contra la Desaparicion Forzada, en su ejercicio

30 Amnistia Internacional. Ver supra, nota 21, p. 26.
31 Supra, nota 9.
32 Supra, nota 8.

11
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de revision establecido en la Convenciéon sobre la materia, lamentd “no haber
recibido informacion detallada acerca de los registros que se llevan en todos los
lugares donde pueda haber personas privadas de libertad, como las estaciones
migratorias o los centros de detencidén militar”33, por lo que recomend6 a México
incorporar al registro todas las privaciones de libertad®*.

El principal objetivo de crear un registro de detenciones, ademas de mejorar la
funcionalidad en procesos penales y/o administrativos, es crear una salvaguarda
frente a violaciones a derechos humanos que pueden ser cometidas contra
personas privadas de la libertad. Estas violaciones no se limitan a personas que son
detenidas en el marco de procedimientos penales; la practica en la documentacion
de violaciones a derechos humanos en México muestra que éstas acontecen,
incluso con relativa frecuencia, en otros escenarios distintos al del proceso penal.

La adopcion de un registro de esta naturaleza debe ser aprovechada para abarcar
los supuestos de privacibn de la libertad autorizados por la ley. Esto
independientemente de que ciertos supuestos de privacion de libertad no se hagan
pasar por tales, incluso desde la misma legislacion.

En funcidn de lo anterior, el registro de detenciones tendria que poder registrar, al

menos, la privacion de la libertad que acontece en los siguientes supuestos:

e Detencién por aplicacion de la legislacién penal, por cualquier supuesto que
motive dicha detencion (flagrancia, caso urgente u orden de aprehension).

e Privacion de la libertad por aplicacion de la legislacién sobre control migratorio,
en cualquier instalacion destinada a esos efectos.

e Privacion de la libertad por aplicaciéon de otras disposiciones administrativas, de
acuerdo a lo establecido en el articulo 21 constitucional.

Cabe mencionar que no debe haber motivo de seguridad alguno que impida el
registro de detenciones.

3. Ambito temporal de aplicacién

Los registros de detencion que actualmente operan en México (desde los registros
gue se desprenden del Sistema Nacional de Seguridad Publica hasta los registros

33 Supra, nota 26, parr. 34.
34 |bid., parr. 35.
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a cargo de fiscalias) recaban la informacién sobre el momento del arresto de la
persona, llegando algunos hasta la retencion ante el Ministerio Publico.

El Grupo de Trabajo sobre la Detencidon Arbitraria sefialo6 como, en la region de
Ameérica Latina, existen diversos registros que cubren diversas etapas de la
detencion®. Es por este motivo que, tras su visita a México en 2008, el Subcomité
para la Prevencion de la Tortura recomendo crear un sistema de cadena de custodia
de la persona detenida, mediante un registro en el que consten las autoridades bajo
cuya responsabilidad se encuentra la persona detenida en cada momento de la
detencion?®®. Por su parte, el Comité contra la Desaparicion Forzada recomendo a
México la actualizacion precisa y pronta de los registros de detencién®’; dicha
actualizacion permanente también fue ordenada por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos® y recomendada por el Grupo de Trabajo sobre las
Desapariciones Forzadas o Involuntarias®.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos ha establecido que el registro
de detencion debe contener “una certificacién de la duracién de cada fase de la
detencién y de la autoridad responsable, y una certificacion de la autoridad
competente en cada traslado™?.

La Ley Nacional es una oportunidad para tener la informaciéon de la cadena de
custodia de la persona detenida, mas alla de una “fotografia” de las primeras etapas
de la detencion. Aunque el registro de la informacién sobre el momento del arresto
o primera etapa de la detencion es de utilidad para diversas cuestiones, como tener
conocimiento de las circunstancias del arresto de cara al control judicial de la
detencién o para investigaciones de caracter penal o administrativo, la manera de
garantizar en mayor medida su utilidad como salvaguarda para la prevencion de
violaciones a derechos humanos radica en el tener un panorama completo del
proceso que sigue al inicio de la privacion de la libertad de una persona, hasta en
tanto dicha persona recupere su libertad.

Por lo anterior, a fin de crear un registro de detenciones que se constituya como un
sistema de cadena de custodia de personas privadas de la libertad, la ONU-DH

35 Supra, nota 15.

36 Supra, nota 1.

37 Supra, nota 26.

38 Supra, nota 8, parr. 243.

39 Supra, nota 4.

40 Supra, nota 17, parr. 261.3.
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considera que el registro debe ser capaz de levantar la informacién desde el arresto
(mediante informacion que debe rendir la policia o cualquier otra autoridad
responsable del inicio de la privacién de libertad) hasta la puesta en libertad de la
persona, pasando por los traslados de la persona privada de la libertad, y sefialando
a la autoridad responsable en cada uno de los momentos de la privacion de la
libertad, tal y como lo recomendé el Subcomité para la Prevencion de la Tortura.

Finalmente y relacionado con este tema, esta la conservacion de la informacion
contenida en el registro. Aunque la informacion levantada abarca hasta la puesta en
libertad de la persona, la Ley Nacional debe permitir la conservacién de la
informacion por un plazo prolongado, ya que esta informacion puede ser ain muy
atil para cumplir con algunas de las finalidades del registro, como por ejemplo la
investigacion de violaciones a derechos humanos.

4. Contenidos del Registro

La dispersién de los registros que actualmente existen en México también ha llevado
a que cada uno de los registros levante diferente tipo de informacion. Asi, por
ejemplo, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica establece en
su articulo 113 la informacion que debe ser recabada tras la detencién y en su
articulo 114 enlista la informacién que debe ser actualizada por las fiscalias. Por su
parte, el Sistema de Registro de Detenidos de la ahora Fiscalia General de la
Republica, de conformidad con su acuerdo de creacion!, preveia el levantamiento
de informacion que no estaba contemplada para el Registro Administrativo de
Detenciones.

El articulo 17 de la Convencién para la Proteccidon de Todas las Personas contra las

desapariciones forzadas establece que el registro de personas privadas de la

libertad debe contener, al menos:

a) Laidentidad de la persona privada de libertad*?;

b) El dia, la horay el lugar donde la persona fue privada de libertad y la autoridad
gue procedio a la privacion de libertad;

c) La autoridad que decidi6 la privacion de libertad y los motivos de ésta;

d) La autoridad que controla la privacion de libertad;

41 Publicado el 24 de mayo de 2010 en el Diario Oficial de la Federacion.

42 En este apartado, adicionalmente a los elementos para la debida identificacion de la persona, se tendria que
capturar informacion relativa a la pertenencia de la persona a algin grupo en situacioén de vulnerabilidad, asi
como otros datos personales como lugar y fecha de nacimiento, domicilio, ocupacion, etc.
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e) El lugar de privacion de libertad, el dia y la hora de admisién en el mismo y la
autoridad responsable de dicho lugar;

f) Los elementos relativos a la integridad fisica de la persona privada de libertad;

g) En caso de fallecimiento durante la privacion de libertad, las circunstancias y
causas del fallecimiento y el destino de los restos de la persona fallecida;

h) Eldiay la hora de la liberacidon o del traslado a otro lugar de detencidn, el destino
y la autoridad encargada del traslado.

Estos contenidos del registro deben ser vistos como un minimo a ser adicionado,

ya que la Convencion enlista esta informacién con base en la informacion a la que

se puede dar acceso a terceras personas. Asi, desde organismos y mecanismos

internacionales también se ha propuesto que el registro pueda levantar la siguiente

informacion:

e La informacion sobre las o los médicos responsables de certificar la integridad
de la persona®.

e La informacién sobre la presentacion de la persona ante la autoridad judicial**.

e Inventario de bienes personales*.

Adicionalmente, para la ONU-DH es relevante recuperar elementos que ya estan
regulados con respecto a registros ya existentes, asi como otro tipo de informacién
gue seria importante capturar para el registro nacional:

— Constancia sobre la notificacion de la detencion a terceras personas (familiares
u otra persona de confianza) y sobre la asistencia legal proporcionada tras la
detencion.

— La situacién legal de la persona privada de la libertad (retencion ministerial,
prision preventiva, arresto administrativo, en proceso de deportacion, etc.), asi
como los datos del expediente o carpeta llevados en su contra.

— Circunstancias generales del arresto, de acuerdo con la informacion brindada
por la autoridad aprehensora.

— De ser posible, fotografias de la persona al momento del arresto y fotografias
del lugar de la detencion.

— Elementos que puedan permitir la identificacion de la persona: huellas dactilares,
identificacion antropométrica y otros medios.

— Estado general de salud de la persona privada de la libertad.

43 Subcomité para la Prevencion de la Tortura. Supra, nota 1.

44 Grupo de Trabajo sobre las Desapariciones Forzadas o Involuntarias. Supra, nota 4.

45 Principios y Buenas Préacticas sobre la Proteccion de las Personas Privadas de la Libertad. Adoptados por la
Comisién durante el 131° periodo ordinario de sesiones, celebrado del 3 al 14 de marzo de 2008. Principio IX.
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— La informacién sobre la o las personas encargadas de supervisar la captura de
informacion en el registro.

La captura de la informacién enlistada, en su conjunto, posibilitaria cumplir
simultaneamente con los diversos fines que pueden darse al registro de detencion.
En todo caso, el enlistado de elementos de captura que sera plasmado en la Ley
Nacional debera evaluarse en funcion de la ponderacion de la importancia del
elemento respectivo frente a las dificultades administrativas o técnicas para levantar
la informacion.

5. Publicidad y proteccién de datos personales

El tema de acceso a la informacién y proteccion de datos personales es uno de los
rubros que plantean mayores dificultades en la regulacion de los registros de
detencion.

La regulacion actual de los registros de detencion establece controles estrictos
sobre el acceso a la informacion en los registros. El articulo 115 de la Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad Publica es terminante al establecer que la
informacion del Registro Administrativo de Detenciones es confidencial y reservada,
por lo que solo pueden acceder a ella las autoridades encargadas de la
investigacion y “los probables responsables, estrictamente para la rectificacion de
sus datos personales y para solicitar que se asiente en el mismo el resultado del
procedimiento penal”. El mismo articulo sefiala que bajo ninguna circunstancia se
puede brindar la informacién a terceros.

La ONU-DH considera que la informacién que se pueda asentar en el registro de
detenciones es informacion sensible, que puede afectar tanto la vida privada de la
persona privada de la libertad, como la seguridad publica o el funcionamiento de la
justicia en algunos contados escenarios. En este sentido, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos establecid, en la sentencia del caso Cabrera Garcia y
Montiel Flores vs. México, que “considera pertinente que se adopten las medidas
para evitar que un mayor acceso publico a esta informacion afecte el derecho a la
vida privada, entre otros derechos de los detenidos™®.

46 Supra, nota 8, parr. 242.
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A pesar de lo anterior, el acceso a la informacién del registro también se constituye
como una salvaguarda fundamental para los derechos de la persona privada de
libertad. Esto ha sido subrayado sobre todo en el tema de la desaparicion de
personas, ya que la misma Convencion Internacional para la Proteccion de Todas
las Personas contra las Desapariciones Forzadas establece en su articulo 17 que
se debe dar acceso a la informacion contenida en el registro, a “toda persona con
un interés legitimo en esa informacién, por ejemplo los allegados de la persona
privada de libertad, su representante o abogado”. En ese mismo sentido se regula
esta cuestion en la Convencion Interamericana sobre la materia (articulo XI),
extendiendo la posibilidad de acceso a jueces y otras autoridades.

Por otra parte, se debe tener en consideracion que el acceso a la informacion y
proteccion de datos personales no impide que se establezcan diversos niveles de
acceso a la informacion. La proteccion de datos personales no puede servir para
ocultar informacion sobre violaciones a derechos humanos. En este sentido, la
ONU-DH recomienda que en la Ley Nacional se adopten los siguientes criterios
generales:

» Un acceso a la informacién contenida en el registro por parte de la persona
privada de la libertad, su representante legal, autoridades judiciales, comisiones
de busqueda y organismos publicos de proteccion a los derechos humanos.

» Un sistema de niveles de acceso, de modo tal que la alta, modificacién y baja de
cierto tipo de informacion sélo pueda ser realizado por cierto tipo de autoridades.

Por otra parte, la propia Convencioén Internacional para la Proteccion de Todas las
Personas contra las Desapariciones Forzadas establece en su articulo 18 un acceso
diferenciado para terceras personas, sobre parte de la informacion asentada en el
registro. La ONU-DH considera que este acceso puede darse a través de un sistema
de consulta publica, analogo a los que existen actualmente en algunas
jurisdicciones y por el cual se pueda consultar via telefénica o por internet si una
persona se encuentra privada de la libertad. Este sistema de consulta tendria que
ser actualizado de manera répida y establecer un sistema de supervision de la
informacion que es consultada.

La proteccion de datos personales y los intereses en materia de seguridad publica
no tienen que estar en conflicto con la transparencia y con la proteccion de los
derechos de las personas privadas de la libertad. La experiencia internacional,
basada en el marco regulatorio de otros paises, ha mostrado que hay una
compatibilidad entre una legislacion garante de los derechos de las personas
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detenidas con una legislacion protectora de la informacion personal. Es posible
configurar un sistema de acceso a la informacién del registro, protegiendo todos
estos bienes juridicos, mediante una regulacion precisa y comprehensiva.

6. Control y rendicién de cuentas

Uno de los principales problemas que puede presentar un registro de detenciones
es la manipulacion de la informacion que es incorporada al registro. En su informe
sobre detenciones arbitrarias en México, Amnistia Internacional hace referencia a
los problemas de credibilidad de la informacién que es incorporada a los registros
de detencion e informes policiales, lo cual acontece por la manipulacion de la
informacion en el proceso de llenado de los formularios y que es producto de la falta
de mecanismos de control de la informacién y de responsabilidad de servidores
publicos?’.

Por lo anterior, el control de informacién y rendicion de cuentas de los servidores
publicos son temas que han sido subrayados por los organismos y mecanismos
internacionales de derechos humanos. La Corte Interamericana de Derechos
Humanos ordend a México que el registro de detenciones contenga “un mecanismo
de control para que las autoridades no incumplan con llevar al dia este registro™2.
Por su parte, la Comision Interamericana de Derechos Humanos ha establecido lo
siguiente:

“El mantenimiento adecuado del registro, archivo y manipulacion de la
informacion relativa a las personas privadas de libertad y a los centros de
reclusion requiere que todas las autoridades vinculadas a estos procesos
estén debidamente capacitadas y que se les provea de los instrumentos y
medios tecnoldgicos adecuados para cumplir estas funciones. Ademas,
deberan asegurarse los mecanismos idoneos de control y monitoreo que
aseguren que estos procedimientos de ingreso y registro sean efectivamente
cumplidos.™?

El Grupo de Trabajo sobre las Desapariciones Forzadas o Involuntarias recomendo
a México que el registro debe contener “controles estrictos sobre las autoridades
responsables del registro de las detenciones y la imposicion de sanciones

47 Supra, nota 21, pp. 26-29.
48 Supra, nota 8, parr. 243.
49 Supra, nota 17, parr. 160.
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adecuadas para aquellos que no lo hagan”°. El Subcomité para la Prevencién de
la Tortura recomendd que todas las entradas en el registro deben estar firmadas por
un oficial y validadas por un superior®.

Los mecanismos de control sobre el registro sirven tanto para tener un adecuado
manejo de la incorporacion de la informacion al registro, como para poder tener una
forma de supervision sobre el manejo que se da a la informacion que ya consta en
el registro y que puede poner en riesgo a terceras personas. Por estos motivos, la
Ley Nacional debe establecer que el registro cuente con los elementos técnicos
necesarios para poder detectar y rastrear la utilizacion que se hace del mismo, de
forma tal que con facilidad pueda saberse en qué momento de la cadena de custodia
se manipula la informacién, o quién o quiénes realizaron una consulta que deriva en
la obtencién de informacion que ponga en riesgo a terceras personas.

Sin embargo, las caracteristicas técnicas del registro no bastan, por lo que debe de
estar contemplado un mecanismo de control y supervision mediante servidores
publicos expresamente designados para ello.

Por otra parte, en el registro deben ser incorporados mecanismos de rendicién de
cuentas sobre el funcionamiento y utilizacion del registro. Debido a la complejidad
gue implica operar un registro nacional sobre la base de corporaciones que operan
en diferentes niveles de gobierno y en un pais de la dimension de México, se
tendrian que establecer mecanismos de rendicién de cuentas que operen de forma
complementaria entre jurisdiccion estatal y federal, con responsabilidades claras
para las y los servidores publicos encargados de esta tarea. Se debe adoptar un
sistema de rendicién de cuentas que no se agote en los espacios de articulacién
reservados para dependencias encargadas de las seguridad y fiscalias, para poder
implicar también a otro tipo de érganos (como los organismos publicos de proteccion
a los derechos humanos) y a la sociedad civil.

Finalmente, en la Ley Nacional necesariamente deben estar contempladas las
normas sobre sanciones aplicables en caso de malos manejos del registro. Estas
deben abarcar desde sanciones administrativas, hasta sanciones penales en caso
de fraudes al registro o una utilizacién indebida, que deriven en la afectacion a
terceras personas.

50 Supra, nota 4.
51 Supra, nota 1.
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Conclusiones

Con base en lo anteriormente expuesto, la ONU-DH recomienda al Congreso de la
Union adoptar una Ley Nacional del Registro de Detenidos a partir de los estandares
internacionales y nacionales de derechos humanos, asi como de las
recomendaciones de 6rganos de derechos humanos.

En este documento, la ONU-DH también ha formulado unas recomendaciones
especificas sobre los contenidos de la Ley Nacional que de forma muy sintética se
pueden resumir en lo siguiente:

>

Enfatizar el caracter nacional del registro, para incluir la privacion de libertad que
ocurre en todos los niveles de gobierno, y dando acceso a la modificacion y
consulta del registro a servidores publicos de todos los niveles de gobierno.
Incluir en el registro a los supuestos de privacion de la libertad que estan
autorizados por la ley, sin limitar el registro al &mbito penal, y con el objetivo
incluir aquellos @mbitos en los que normalmente hay poca transparencia en
cuanto a la privacion de la libertad ordenada por el Estado.

Abarcar todo el proceso de detencién, a fin de que el registro se constituya en la
constancia de la cadena de custodia de la persona privada de la libertad y
conservando la informacion por un plazo prolongado a fin de que el registro
pueda cumplir con todas sus finalidades.

Prever diversos tipos de informaciéon que debe ser recabada en el registro,
estableciendo estos campos en funcién de las finalidades que deben ser
cumplidas por el registro, lo cual necesariamente requerira el capturar una
multiplicidad de informacion.

Establecer una ponderacién clara entre la proteccion de datos personales de las
personas privadas de la libertad y los derechos a la transparencia y acceso a la
informacion publica, mediante la creacion de un sistema de consulta y niveles
de acceso al registro que faciliten el cumplimiento de las diversas finalidades del
registro.

Regular diversos mecanismos de supervision y rendicion de cuentas, mediante
reglas claras de control de las consultas y manejo de la informacion asentada en
el registro, asi como de la regulacion clara de los supuestos de responsabilidad
administrativa y penal que se desprenden de la indebida utilizacion que se pueda
dar al registro.
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