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REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA
DE DERECHOS HUMANOS

Victor M. MARTINEZ BULLE-GOYRI*

SUMARIO: 1. Antecedentes. 11. Contenido de la reforma. 111. A manera de
conclusion.

I. ANTECEDENTES

La tematica relativa a los derechos humanos se ha convertido en los ulti-
mos afos en referente permanente de la opinion ptblica nacional y de la
actividad de la sociedad civil organizada, que ha encontrado en la causa
de la defensa y promocién de los derechos, un espacio incluyente y plural
para la expresion y canalizacion de las demandas sociales.

Por otra parte, desde la creacion de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH) en 1990, el propio Estado mexicano
asumi6é como tema de ocupacién y atencion prioritario a los derechos
humanos, como una necesidad tanto para la politica interna, ante las
crecientes demandas sociales respecto de la materia, asi como en
atencion al desarrollo de la tematica en el ambito internacional, en el
que cada vez mas los derechos humanos asumen nuevos espacios y
protagonismo.

Baste senalar la evolucion que la atencion de los derechos huma-
nos ha tenido en el ambito de Naciones Unidas, donde institucional-
mente pas6é de ser atendido por una Comisién que arrastraba gran-
des problemas de funcionamiento y legitimidad, para primero contar
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con un Alto Comisionado para la Promocion y Proteccion de los Dere-
chos Humanos a partir de 1993,' y con la conversién de la Comision en
un Consejo de Derechos Humanos en 2006,? con una mayor presencia
internacional, una renovada legitimidad, y con nuevos mecanismos de
tutela y promocion como el examen peridédico universal.

La incorporacion de México a la dinamica internacional de los de-
rechos humanos ha sido completa en los dltimos afios, especialmente
a raiz de la implantaciéon del sistema de tutela no jurisdiccional de
los derechos humanos, con la creacion de la CNDH en 1990 y su
constitucionalizaciéon en 1992, que implico el desarrollo de los orga-
nismos equivalentes en cada uno de los estados de la Republica y el
Distrito Federal.

La sociedad civil ha realizado esfuerzos importantisimos que han
provocado un increible crecimiento de organismos especializados no
gubernamentales, que han sido fundamentales en el crecimiento de la
cultura de los derechos humanos en México.

El esfuerzo del gobierno mexicano tampoco ha sido menor en la
ultima década, comenzando por el acuerdo de cooperaciéon técnica
suscrito con la Oficina del Alto Comisionado para la Promocién y
Proteccion de los Derechos Humanos de Naciones Unidas, en di-
ciembre de 2002, y el posterior acuerdo para la instalacién de una
oficina del Alto Comisionado en nuestro pais en julio de 2003; ade-
mas, nuestro pais ha suscrito y ratificado la casi totalidad de los ins-
trumentos internacionales sobre la materia, y aceptd la competencia
jurisdiccional de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que,
por cierto, ha emitido ya sendas sentencias a nuestro pais.

En este contexto, es 16gico que quedaran en evidencia las deficien-
cias de nuestro texto constitucional en relaciéon con los derechos hu-
manos, pues si bien el catilogo de derechos reconocido en nuestra
carta magna es bastante amplio y completo, no debemos perder de
vista que se trata de un texto decimonoénico que ha sido actualizado

I El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para la Promocion y Proteccion de
los Derechos Humanos fue creado por la Asamblea General mediante la resolucién
48/141, del 20 de diciembre de 1993.

2 La creacion del Consejo de Derechos Humanos fue aprobada por la Asamblea
General mediante la resolucion 60/251, el 15 de marzo de 2006, en la que en el inci-
so e del punto 5 se establece la creaciéon el examen periddico universal.
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y enriquecido mediante innumerables reformas a lo largo de mas de
un siglo de historia; por lo que necesariamente presenta deficiencias
en distintos aspectos que terminan afectando la posibilidad real de vi-
gencia de los derechos humanos en un nuevo contexto historico, so-
cial, institucional e internacional, ademas de que es necesario dar de-
sarrollo en el derecho interno a los instrumentos internacionales ya
suscritos e incorporados a nuestro derecho en términos del articulo
133 constitucional.

Es por lo anterior que, desde hace ya un buen tiempo, es preocu-
pacion generalizada, tanto en la sociedad como en el ambito politico
y entre los legisladores, la necesidad de una reforma integral o al me-
nos amplia a nuestro texto constitucional en materia de derechos hu-
manos. En el ambito legislativo, el dictamen elaborado en la Camara
de Senadores,® en relaciéon con la propuesta de reforma constitucio-
nal que aqui comentamos, alude a por lo menos catorce iniciativas
de reforma constitucional presentadas en el Senado por los distintos
grupos parlamentarios a partir de 2004. No dudamos que al menos
una cantidad similar de iniciativas hayan sido presentadas en la Ca-
mara de Diputados.

De hecho, el proyecto de decreto que comentamos fue original-
mente aprobado en la Camara de Diputados en sesiéon ordinaria del
23 de abril de 2009, y turnado, como camara revisora, a la de Sena-
dores, en donde lo consideraron incompleto e insuficiente, por lo que se
abocaron a enriquecerlo y completarlo, con la finalidad de que fuese
una reforma mas amplia, y resolver algunos de los temas que desde
anos atras se estaban discutiendo en el seno del Senado.

En tanto que no resulta relevante, no vamos a sefialar aqui los
cambios al dictamen original que se introdujeron en el Senado, y nos
dedicaremos directamente a analizar el contenido del proyecto de de-
creto que finalmente se envidé a la Camara de Diputados en abril de
este afio, en donde esta pendiente de aprobacién, dado que algunos
diputados y grupos parlamentarios han expresado su desacuerdo con
alguno de los puntos introducidos en el Senado; por ejemplo, la pro-

3 El dictamen completo del Senado puede verse en senado.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/
61/1/2010-04-08-1/assets/documentos/derechos_humanos. pdjf.
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puesta de quitar a la Suprema Corte la facultad de investigacion de vio-
laciones graves a derechos humanos, para asignarla a la CNDH.

II. CONTENIDO DE LA REFORMA

El proyecto se concreta en la propuesta de modificacion del titulo
del capitulo I del titulo primero, reformas a los articulos lo., 30., 11,
15, 18, 29, 33, 89, 97, 102 y 105 (once en total), y la adiciéon de pa-
rrafos a los articulos lo., 11, 29, 33 y 102.

1. Derechos humanos o garantias individuales

Uno de los temas mas discutidos en los altimos anos, y contenido
de varias de las iniciativas presentadas, es el de la denominaciéon “ga-
rantias individuales” que nuestra Constituciéon usa para referirse a los
derechos humanos.* Término adoptado en 1917 para sustituir al de de-
rechos del hombre que se us6 en la Constitucion de 1857 y en los
textos anteriores, tal vez por razones de debate tedrico entre las posi-
clones lusnaturalistas y luspositivistas, pero que evidentemente hoy re-
sulta un anacronismo, en tanto que el término derechos humanos es
el que tiene el uso mas extendido en el ambito internacional, razén
por la cual se optd por usarlo tanto en el dictamen de los diputados
como en el del Senado.

Debe mencionarse que algunas otras de las iniciativas que se han
presentado proponian el concepto derechos fundamentales, usado en
la Constitucién espanola, y ampliamente extendido en un sector de la
doctrina.

No obstante, finalmente el titulo que quedd en el proyecto es el
de: “De los derechos humanos y sus garantias”, lo que, desde nuestro
punto de vista, resulta en una incongruencia, producto de la falta de
técnica legislativa de nuestros legisladores; pues si bien es adecuado

+ Es el caso, por ¢jemplo, de la iniciativa producto del trabajo de la Comision Eje-
cutiva de Construcciéon y Negociacion de Acuerdos del Congreso de la Unidn, en el
marco de los trabajos para la reforma del Estado, y que fue presentada por el sena-
dor Santiago Creel en la sesién ordinaria del Senado del 27 de noviembre de 2007.
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introducir el concepto derechos humanos, como sefialamos, de uso
comun en el ambito internacional, que ademads es mas claro y seman-
ticamente mas identificable para la ciudadania en general, no se en-
tiende para qué conservar aqui el término garantias, pues en el con-
texto hace referencia a los medios para su tutela y protecciéon, como
pudiera ser el sistema de defensa no jurisdiccional o el juicio de am-
paro, pero que precisamente no se consignan en este capitulo, pues
en todo caso el tnico medio o mecanismo de defensa de los derechos
humanos que contiene es la suspension de derechos, consagrada en el
articulo 29.

2. Uso del concepto persona

Un elemento interesante en el proyecto de reforma, en general, es
la introduccién del concepto de persona en los articulos lo., 11, 29 y
33, para sustituir los términos individuos y hombre, lo cual nos pare-
ce correcto, pues ademas de que resulta mas adecuado en términos
del discurso de género, técnicamente el concepto de persona corres-
ponde al sujeto del derecho, al titular de derechos; sin embargo, el
uso resulta incorrecto gramaticalmente cuando se abusa de ¢él, como
se propone en el articulo 33, en donde se plantea sustituir el término
extranjero por personas extranjeras.

3. Tratados iniernacionales sobre derechos humanos

De acuerdo con el dictamen claborado por ¢l Senado,® uno de los
puntos que les importaba resolver con la reforma era el relativo a la
problematica relacionada con la vigencia, reconocimiento y jerarquia
normativa en nuestro pais de los tratados internacionales sobre dere-
chos humanos, dado que si bien es claro en términos del articulo 133
constitucional, que con su suscripcion y posterior aprobacion por par-
te de la Camara de Senadores se integran al conjunto del orden juri-
dico nacional, el alcance de éstos y aplicabilidad ha suscitado siempre
grandes problemas en cuanto a su jerarquia normativa y los posibles
conflictos normativos con disposiciones de derecho interno.

> Véase supra nota 3, p. 8.
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Desde nuestro punto de vista, estos problemas se deben fundamen-
talmente, en primer lugar, a una mala técnica de redaccion del ar-
ticulo 133, que fue literalmente tomado del texto de 1857 (articulo
126), y que no obstante las reformas que ha sufrido, éstas no han sido
utiles para lograr una mayor precision. Igualmente no puede dejar de
tomarse en consideracion, como causa de esta problematica, el desco-
nocimiento y la poca importancia que tradicionalmente, en el ambito
juridico nacional, se ha dado al derecho internacional que, por lo ge-
neral, no era ni conocido ni usado en el foro o en el ambito de la
administraciéon de justicia, hasta hace muy pocos anos; y esto, en
gran medida, por el empuje del movimiento internacional en pro de
los derechos humanos, asi como por la participaciéon de México en el
proceso de integracién comercial con otros paises, que nos han orilla-
do necesariamente a atender y conocer el derecho internacional.

Baste un ejemplo para acreditar lo anterior, nos referimos al ambi-
to de responsabilidad penal y a la edad minima para ser considerado
como imputable, que hasta hace muy poco en nuestro pais era libre-
mente fijada por las legislaturas locales en sus codigos penales, con el
resultado que mas o menos la mitad del pais consideraba imputable a
menores de 18 afios que, como tales, eran juzgados como adultos,
ademas de que no habia una edad minima para que se considerara a
los nifios como infractores de la ley penal, contrariando lo estableci-
do en la Convencién de Derechos del Nino de las Naciones Unidas,®
cuya adopciéon en 1989 fue impulsada y promovida por nuestro pais;
sin embargo, fue hasta 2005 cuando se dio en nuestro pais la refor-
ma constitucional para cumplir cabalmente con lo dispuesto por la
Convencioén, fijando en 18 anos, a nivel nacional, la edad minima
para ser considerado imputable penalmente, y en 12 afos la minima pa-
ra ser considerado infractor, ademas de disenar el sistema de justicia
para los menores entre los 12 y 18 anos.

La propuesta de reforma que comentamos aborda el tema desde el
articulo lo.,” con la introduccién de los tratados internacionales, ade-

6 Fundamentalmente los articulos 37 y 40.

7 “Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de
los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacio-
nales sobre derechos humanos de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de
las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse,
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mas de la Constitucion, como fuente de los derechos humanos en el
orden juridico nacional; con lo que les da a los derechos, consigna-
dos en los tratados, jerarquia de norma constitucional. Pero debe
aclararse que con esto no se reconoce esa jerarquia a los tratados
mismos, sino sélo a los derechos en ellos consignados; lo que sin du-
da es adecuado, pues de otro modo, nos llevaria a construir un siste-
ma de derechos con fundamento constitucional, que podrian ser con-
siderados como derechos de primera, y una segunda categoria
integrada por los derechos contenidos en los tratados, cuando es evi-
dente que esto no puede ser asi, aunque actualmente, incluso en la
Suprema Corte, se pueda entender de esa manera.

En el proyecto se propone la adiciéon de dos nuevos parrafos al ar-
ticulo lo., que quedarian como segundo y tercero, respectivamente.
En uno se establece algo, ya bastante comun en las Constituciones
contemporaneas, como es el seflalar que las normas relativas a dere-
chos humanos en el orden juridico deben interpretarse de conformi-
dad con la Constituciéon y los tratados internacionales, aunque en
buena técnica legislativa, en realidad no es una adiciéon necesaria,
pues la Constituciéon, por su propia naturaleza, es principio de inter-
pretacion del resto del orden juridico y, en relacion con los derechos
recogidos en los tratados, la adiciéon tampoco es necesaria, en tanto
que en el parrafo primero se reconocid jerarquia constitucional a esos
derechos.

Lo que no se resuelve en la propuesta es si en la aplicacion de las
normas de derechos humanos y en su interpretacién se atendera a la
jurisprudencia y doctrina establecida por los organismos internaciona-
les encargados de la aplicaciéon de los tratados.

Se hace referencia también a los tratados internacionales en mate-
ria de derechos humanos en varios mas de los articulos que aborda el
proyecto. Es el caso del articulo 15, en el que se les incluye, a fin de

salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece./ Las normas
relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta Constitu-
cién y con los tratados internacionales sobre derechos humanos antes sefialados./ To-
das las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacién de promo-
ver, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los
principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En con-
secuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los derechos humanos, en los términos que establezca la ley”.
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establecer como vetada la posibilidad de celebrar tratados que alteren
no solo los derechos reconocidos en la Constitucion, sino también en
los tratados.?

Igualmente, y en congruencia con el reconocimiento del nivel
constitucional que se atribuye a los derechos humanos contenidos en
los tratados internacionales suscritos por nuestro pais, se introduce a los
tratados en el apartado g de la fraccion segunda del articulo 105, a
fin de que resulten procedentes las acciones de inconstitucionalidad
promovidas por la CNDH o por los organismos locales correspon-
dientes en contra de la legislacion que resulte contraria a los dere-
chos humanos consignados en los tratados.

Aunque esto se desprende del texto del articulo lo. propuesto, su
consignacion expresa aqui responde a la reciente resolucién de la Su-
prema Corte en la que, ante una accion de inconstitucionalidad pro-
movida por la CNDH, se optdé por una interpretaciéon literal y res-
trictiva del texto constitucional, y se declaré improcedente la accién
por corresponder a la tutela de un derecho no contenido en la
Constitucion sino en un tratado internacional.

Si bien en su momento sorprendié la poco feliz determinaciéon de
la Suprema Corte, que no aludid, por ejemplo, al principio pro homine
para interpretar la norma, como lo ha hecho correctamente en otros
casos, ampliando la protecciéon a los derechos humanos, el tema que-
dara definitivamente solucionado con la reforma propuesta.’

8 “Articulo 15. No se autoriza la celebracién de tratados para la extradiciéon de
reos politicos, ni para la de aquellos delincuentes del orden comun que hayan tenido
en el pais donde cometieron el delito, la condicién de esclavos; ni de convenios o tra-
tados en virtud de los que se alteren los derechos humanos reconocidos por esta
Constitucion y en los tratados internacionales sobre derechos humanos de los que el Estado mexica-
no sea parte”.

9 “g) La Comision Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de ca-
racter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales cele-
brados por el Ejecutivo federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vul-
neren los derechos humanos consagrados en esta Constitucién y en los tratados
internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los
derechos humanos equivalentes en los estados de la Reptblica, en contra de leyes ex-
pedidas por las legislaturas locales y la Comisiéon de Derechos Humanos del Distrito
Federal, en contra de leyes emitidas por la Asamblea Legislativa del Distrito Fe-
deral”.
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Otro de los temas que toca el proyecto de reforma, que tiene que
ver con el mundo de las relaciones internacionales, es el derecho de
asilo, al proponer la adicién de un parrafo al articulo 11 para consig-
narlo, y lo hace de manera muy general, simplemente consignando el
derecho de solicitarlo y recibirlo para toda persona que sufra perse-
cucion, sin expresar a qué tipo de persecucion, lo que habra de ser
determinado por la ley.!”

Con esta adicién se recupera una importante tradicion de la politi-
ca exterior mexicana, que en la época de los regimenes totalitarios en
América Latina fue de gran importancia, y permitié a nuestro pais
ganar un gran prestigio internacional, por lo que nos parece muy
acertada la propuesta de incluirlo en el texto constitucional en espe-
cial, dado que nuestro pais es parte de las convenciones de asilo di-
plomatico y de asilo territorial, ambas de 1954, y nos parece correcto
que se haga de manera general, de manera que se evite caer en el
casuismo, que es mas adecuado se aborde en la ley, ya que en las ac-
tuales circunstancias de mayor interaccion entre los paises pueden
presentarse casos de persecucion por las mas variadas circunstancias.

4. Obligaciones de las autoridades y reparacion de violaciones

Se propone como tercer parrafo del articulo lo., la introducciéon
de tres elementos verdaderamente relevantes para impulsar la vigen-
cia de los derechos humanos, en primer lugar el establecimiento ex-
preso de la obligacion de todas las autoridades de promover, respe-
tar, proteger y garantizar los derechos humanos. Ademas se incluyen
criterios o principios de acuerdo con los cuales habran de cumplir las
autoridades con esa obligacion y que operaran también como princi-
pios de interpretacién de los derechos. Se incluyen los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

Finalmente, en el parrafo se concreta la obligaciéon de las autorida-
des, al establecer que el Estado debera prevenir, investigar, sancionar
y reparar las violaciones a derechos humanos en los términos que es-
tablezca la ley. Es evidente que ya hay una amplia normatividad

10 “En caso de persecucion, toda persona tiene derecho de solicitar y recibir asilo.
La ley regulara su procedencia y excepciones”.



414 VICTOR M. MARTINEZ BULLE-GOYRI

aplicable, en relaciéon con cualquiera de esas actividades y la repara-
cién de los danos causados, sin embargo se da especial importancia
al tema de la reparacién de las violaciones, estableciendo en el ar-
ticulo segundo transitorio que la legislaciéon respectiva habra de
emitirse en el plazo de un ano a partir de la entrada en vigor.

Es de senalarse que en tanto no se emita y entre en vigor la nueva
legislacion emitida para tal efecto, la reparacion del dafio en casos de
violaciones a derechos humanos debera operar por medio de la legis-
lacién existente, tanto en materia de responsabilidad objetiva del
Estado, como por las vias civil, penal e incluso administrativa.

Congruentemente con las obligaciones que se establecen para to-
das las autoridades en el propuesto tercer parrafo del articulo lo., asi
como a la relevancia que se reconoce a los tratados internacionales
en materia de derechos humanos, se introduce su respeto y promo-
cién como uno de los principios normativos de la politica exterior
mexicana, mediante su inclusion en la fraccion X del articulo 89.!
Lo que bien puede ser considerado por muchos como una simple de-
claracion retorica, desde nuestro punto de vista es fundamental, tanto
porque tradicionalmente nuestro pais ha tenido una importante parti-
cipacién en la politica internacional pro derechos humanos, como
porque servird de acicate al gobierno para los casos dificiles en que
se complica actuar congruentemente con un principio como éste en
las relaciones internacionales.

No queremos dejar de mencionar que, no obstante que el Senado
sefial6 en su dictamen del proyecto que una de las finalidades de las
Iniciativas presentadas era la revision de la jerarquia normativa de los
tratados en el sistema juridico nacional, la reforma no aborda el te-
ma, hasta ahora resuelto por la jurisprudencia de la Suprema Cor

11 “X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi como ter-
minar, denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular decla-
raciones interpretativas sobre los mismos, sometiéndolos a la aprobaciéon del Senado.
En la conduccién de tal politica, el titular del Poder Ejecutivo observara los siguientes
principios normativos: la autodeterminacion de los pueblos; la no intervencion; la so-
lucién pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza
en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacion
internacional para el desarrollo; el respeto, la proteccién y promocion de los derechos humanos y
la lucha por la paz y la seguridad internacionales”.
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te,!? en una jurisprudencia que independientemente de lo adecuado o
no que sea considerada, no puede soslayarse que es contraria al texto
del articulo 133 constitucional, ademas de que su aplicacién obliga
unicamente a las autoridades judiciales.

No cabe duda que hubiera sido bastante deseable que este proyec-
to de reforma constitucional abordara el tema, y le diera una solu-
cion definitiva, atendiendo al criterio marcado en la doctrina estable-
cida por la Suprema Corte, y que sin duda es la mas adecuada de
acuerdo con las condiciones que la interaccién con otros paises y la
comunidad internacional exigen hoy en dia.

5. Derechos humanos, educacion y sistema penitenciario

Una de las demandas mas insistentes del movimiento de derechos
humanos, desde hace muchos anos, es la introduccién de la tematica
relativa a éstos en los programas académicos oficiales en todos los ni-
veles. Al respecto se han dado avances importantes, aunque no gene-
ralizados ni a todo el pais ni a todos los niveles educativos, y casi
siempre con base en la iniciativa y el esfuerzo tanto de los organis-
mos no gubernamentales como de los organismos publicos de protec-
ciéon no jurisdiccional de los derechos humanos.

Por lo anterior, resulta muy adecuada la inclusion que se propone
de los derechos humanos como un contenido fundamental de la edu-
cacion en el segundo parrafo del articulo 30.!3

Algo similar a lo propuesto en materia educativa es lo que se hace
en materia penitenciaria, al incluirse, en el segundo parrafo del ar-
ticulo 18,'* al respeto a los derechos humanos como uno de los crite-

12 Véase tesis LXXVII/99.

13 “La educacién que imparta el Estado tendera a desarrollar arménicamente todas
las facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez, el amor a la Patria, e/ respe-
to a los derechos humanos y la conciencia de la solidaridad internacional, en la indepen-
dencia y en la justicia”.

14 “El sistema penitenciario se organizara sobre la base del respeto a los derechos huma-
nos, del trabajo, la capacitaciéon para el mismo, la educacion, la salud y el deporte co-
mo medios para lograr la reinsercién del sentenciado a la sociedad y procurar que no
vuelva a delinquir, observando los beneficios que para él prevé la ley. Las mujeres
compurgaran sus penas en lugares separados de los destinados a los hombres para tal
efecto”.
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rios o elementos sobre los cuales habra de organizarse y desarrollarse
el sistema penitenciario. Desgraciadamente aqui si la inclusion dificil-
mente pasard de ser una declaraciéon retérica, dado el lamentabilisi-
mo estado en que se encuentra el sistema penitenciario nacional, los
Inmensos recursos que se requeririan para siquiera volverlo aceptable,
y la falta de interés que, en general, las autoridades en todos los
niveles han mostrado por mejorar esa situacion.

6. Suspension de derechos

La propuesta de reforma constitucional incluye también la moder-
nizacion y actualizacion de la institucién de la suspensiéon de dere-
chos y garantias en casos de emergencia, conocidos también en la
doctrina como estados de excepcion. La propuesta de reforma y adi-
ciones al articulo 29' se concentra en dos cuestiones fundamentales:

15 “Articulo 29. En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o
de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente el
presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los titulares de las secre-
tarias de Estado y la Procuraduria General de la Republica y con la aprobacion del
Congreso de la Unién podra restringir o suspender en todo el pais o en lugar deter-
minado el ejercicio de los derechos y las garantias que fuesen obstaculo para hacer
frente, rapida y facilmente a la situacion; pero debera hacerlo por un tiempo limita-
do, por medio de prevenciones generales y sin que la restricciéon o suspension se con-
traiga a determinada persona. Si la restricciéon o suspension tuviese lugar hallandose
el Congreso reunido, éste concedera las autorizaciones que estime necesarias para
que el Ejecutivo haga frente a la situacioén; pero si se verificase en tiempo de receso,
se convocard sin demora al Congreso para que las acuerde. En los decretos que se
expidan, no podra restringirse ni suspenderse el ejercicio de los derechos a la no dis-
criminacién, al reconocimiento de la personalidad juridica, a la vida, a la integridad
personal, a la proteccién a la familia, al nombre, a la nacionalidad; los derechos de la
ninez; los derechos politicos; las libertades de pensamiento, conciencia y de religion;
el principio de legalidad y retroactividad; la prohibicién de la pena de muerte; la
prohibiciéon de la esclavitud y la servidumbre; la prohibiciéon de la desaparicion forza-
da y la tortura; ni las garantias judiciales indispensables para la proteccion de tales
derechos./ La restriccién o suspension del ejercicio de los derechos y garantias debe
estar fundada y motivada en los términos establecidos por esta Constitucién y ser
proporcional al peligro a que se hace frente, observando en todo momento los princi-
pios de legalidad, racionalidad, proclamacién, publicidad y no discriminacion./
Cuando se ponga fin a la restriccion o suspension del ejercicio de los derechos y ga-
rantias, bien sea por cumplirse el plazo o porque asi lo decrete el Congreso, todas las
medidas legales y administrativas adoptadas durante su vigencia quedaran sin efecto
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la primera, acotar al Poder Ejecutivo respecto a la posibilidad de de-
clarar la emergencia y su actuacién durante la duraciéon del estado
de excepcidn, asi como respecto de los efectos posteriores de sus actua-
ciones.

Con ese fin se introducen varias modificaciones al régimen actual
como son las siguientes:

1. Se elimina la facultad de la Comision Permanente para dar su
aprobacion respecto de la suspension, cuando al presentarse la emer-
gencia no se encuentre el Congreso en periodo de sesiones, por lo
que necesariamente habra de ser convocado el Congreso para otor-
gar tal aprobacion. Este planteamiento nos parece equivocado, ya
que puede darse el caso en que realmente sea indispensable que se
restrinjan las libertades y derechos de forma inmediata, ¢ incluso que
la misma emergencia haga dificil o incluso imposible la reunién del
Congreso. Pensemos, por ¢jemplo, en una catastrofe natural, como el
terremoto de 1985; en un supuesto como ese las acciones del Gobier-
no deben tomarse de forma inmediata, y la misma tragedia haria
muy dificil reunir al Congreso para que autorizara la suspension de
derechos, ademas de que la aprobaciéon de la suspensién, por parte
de la Comision Permanente, no se opone a que de inmediato se con-
voque al Congreso, que en su caso podra dar por terminada la
suspension, en caso de que considerara que la autorizacién concedida
por la Comisiéon Permanente no debid otorgarse.

2. Se condiciona y acota la actuaciéon del Ejecutivo al exigir, en el
parrafo segundo, que la suspension esté fundada y motivada, sea pro-
porcional al peligro que se enfrente y se observen los principios de le-
galidad, racionalidad, proclamacion, publicidad y no discriminacion.
Si bien pueden parecer excesivas y redundantes estas prevenciones y
exigencias, dada la importancia que supone la suspensiéon y restric-
cion de los derechos y sus garantias, es adecuado que se acoten lo
mas posible los casos de excepcion y sus efectos, lo que habra de ha-
cer el propio Poder Legislativo en la ley reglamentaria correspon-

de forma inmediata. El Ejecutivo no podra hacer observaciones al decreto mediante
el cual el Congreso revoque la restriccion o suspension./ Los decretos expedidos por el
Ejecutivo durante la restriccion o suspension, seran revisados de oficio e inmediata-
mente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la que debera pronunciarse
con la mayor prontitud sobre su constitucionalidad y validez”.
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diente que, en términos del articulo cuarto transitorio del proyecto,
habra de expedirse dentro del ano siguiente a la entrada en vigor de
la reforma.

3. Igualmente se establece que la suspensiéon podrd cesar, ya sea
por que se cumpla el tiempo para el que fue decretada o porque el
Congreso lo declare asi, a lo que el Ejecutivo no podra hacer obser-
vacion alguna, ademas de una restriccion muy importante, en el sen-
tido de que al cesar la suspension cesaran también en sus efectos las
medidas legales o administrativas que hubiera adoptado el Ejecutivo
durante su vigencia. Esta Gltima restricciéon es verdaderamente impor-
tante, en tanto evita que con la justificacién de la emergencia el Eje-
cutivo pueda emitir legislacion destinada a regir mas alla del tiempo
que dure la suspension.

4. Finalmente, se plantea también, en un cuarto parrafo, que una
vez concluida la suspension, la Suprema Corte revisara de oficio los
decretos que hubiese emitido el Ejecutivo para pronunciarse sobre su
constitucionalidad y validez. Con franqueza nos parece una disposi-
ciéon absurda e inutil, pues una vez mas se pretende que la Suprema
Corte realice actuaciones que solo pueden tener efectos declarativos,
dado que los efectos de los decretos que hubiese emitido el Ejecutivo
terminan al cesar la suspension, ademas de que se carga a la Supre-
ma Corte con una actividad que tendra que realizar, en demérito de
los asuntos siempre importantes que tenga pendientes de resolver.

La otra cuestion que aborda la reforma del articulo 29 es, en con-
gruencia con los compromisos adoptados por nuestro pais como parte
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de Naciones
Unidas y la Convencién Americana de Derechos Humanos, estable-
cer el nucleo duro de derechos que bajo ninguna circunstancia po-
dran ser restringidos o suspendidos. Se trata de una prevision correc-
ta, aunque innecesaria, pues, en términos de lo previsto para el
parrafo segundo del articulo lo., eso ya esta incluido en los dos
tratados que acabamos de mencionar.

7. Expulsion de extramjeros

Nuestro vigente articulo 33 constitucional es claramente un ana-
cronismo de nuestra carta magna que estd destinado a desaparecer,
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tarde o temprano, ya que constituye un motivo de descrédito para
nuestro pais, especialmente cuando se hace uso de él. Por tanto, no
puede sino festejarse que el Legislativo atienda a este punto, propo-
niendo no la eliminaciéon de la facultad del Ejecutivo para expulsar
del pais a los extranjeros perniciosos, sino que, en caso de que sea
necesario hacerlo, se realice en un marco de respeto a los derechos
humanos,!® esto es, respetando siempre la garantia de audiencia, de
acuerdo a lo establecido en los tratados internacionales.!’

8. Fortalecimiento del sistema de tutela no jurisdiccional
de los derechos humanos

Desde su dictamen de la propuesta de reforma, el Senado estable-
ci6 como uno de los fines de la misma el fortalecimiento de los orga-
nismos no jurisdiccionales de defensa de derechos humanos,!'® reco-
giendo las demandas y sehalamientos de distintas instancias, tanto de
la sociedad como autoridades, y de los propios organismos publicos
protectores de derechos. La reforma al apartado B del articulo 102"

16 “Articulo 33. Son personas extranjeras las que no posean las calidades determi-
nadas en el articulo 30 constitucional y gozaran de los derechos humanos y garantias
que reconoce esta Constitucion./ “El Ejecutivo de la Unién, previa audiencia, podra
expulsar del territorio nacional a personas extranjeras con fundamento en la ley, la
cual regulard el procedimiento administrativo, asi como el lugar y tiempo que dure
la detencion”.

17 Véase, por ejemplo, el articulo 13 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, en relacién con el cual nuestro pais tuvo que hacer una reserva dado el
contenido del articulo 33 constitucional.

18 Véase supra nota 3, pp. 8 y 9 y 37.

19 “B. [...] Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan reco-
mendaciones publicas, no vinculatorias, denuncias y quejas ante las autoridades res-
pectivas. Todo servidor publico esta obligado a responder las recomendaciones que
les presenten estos organismos. Cuando las recomendaciones emitidas no sean acepta-
das o cumplidas por las autoridades o servidores ptblicos, éstos deberan fundar, moti-
var y hacer publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores o en sus recesos la
Comision Permanente, o las legislaturas de las entidades federativas, segin correspon-
da, podran llamar, a solicitud de estos organismos, a las autoridades o servidores pua-
blicos responsables para que comparezcan ante dichos érganos legislativos, a efecto
de que expliquen el motivo de su negativa./ Estos organismos no seran competentes
tratandose de asuntos electorales, y jurisdiccionales.../ Las Constituciones de los esta-
dos y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal estableceran y garantizaran la au-
tonomia de los organismos de proteccion de los derechos humanos.../ La eleccion del
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se concreta en cinco puntos fundamentales, desde nuestro punto de
vista, no todos acertados ni en su contenido ni en la forma en que
aparecen redactados.

1. El primer punto implica realmente un importante fortalecimien-
to de los organismos frente a la autoridad administrativa; pues, man-
teniendo que las recomendaciones que emiten estos 6rganos no tie-
nen caracter vinculante, establece la obligacion a las autoridades de
fundar, motivar y hacer publicos, ya sea su negativa a aceptarlas o a
cumplirlas, ademas de que prevé que a peticién de los propios orga-
nismos, los servidores publicos renuentes a aceptar o a cumplir con
las recomendaciones puedan ser llamados a comparecer para que ex-
pliquen los motivos de su negativa por la CGamara de Senadores, la
Comision Permanente o las legislaturas locales, segun sea el caso. Re-
sulta importante que las mencionadas comparecencias sélo se den a
peticién de los organismos protectores de derechos humanos, pues
con esto se evita que puedan verse inmiscuidos en conflictos politicos
entre los partidos que pretendan usar ese medio para golpear a sus
contrincantes en funciones de gobierno.

2. Un segundo punto es la eliminacién de los asuntos de cardcter
laboral de los casos en que estos organismos no son competentes.
Este punto si bien es una permanente demanda de distintos actores
sociales, en realidad su inclusién en la reforma expresa un profundo
desconocimiento de la naturaleza y el trabajo que estos organismos
vienen realizando desde hace afos, asi como una pobre comprension
del texto constitucional. Pues la incompetencia que sehala actualmen-
te el parrafo tercero del apartado B, no se refiere a la materia laboral,

presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, asi como de los inte-
grantes del Consejo Consultivo, y de los titulares de los organismos de proteccion de
los derechos humanos de las entidades federativas, se ajustaran a un procedimiento
de consulta publica, que debera ser transparente ¢ informado, en los términos y con-
diciones que determine la ley.../ Asimismo, investigara hechos que constituyan viola-
ciones graves de derechos humanos cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el
Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras del Congreso de la Unién, el gobernador
de un Estado, el jefe de Gobierno del Distrito Federal o las legislaturas de las entida-
des federativas./ En el desarrollo de este procedimiento ejercera facultades de autori-
dad investigadora en los términos de ley, sin que autoridad alguna pueda negarle la
informaciéon que requiera. La Comision mantendrd la reserva de la informacién que
se le proporcione con ese caracter. Cuando asi proceda, presentara las denuncias ante
la autoridad competente”.
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sino a “asuntos laborales”, es decir a conflictos en materia laboral,
los que en el momento en que se presentan, aunque pongan en en-
tredicho derechos fundamentales, son conflictos entre patréon y traba-
jador, es decir entre particulares, pues aunque el patréon sea una au-
toridad en el caso, no actia como tal, y por tanto no son atendibles
en la competencia de los organismos protectores de derechos huma-
nos, que se concreta a actos u omisiones de caracter administrativo
cometidos por las autoridades, de acuerdo a lo establecido en el pa-
rrafo primero del propio apartado del articulo 102.

Por otra parte, cuando los asuntos pasaron ya a las instancias con-
ciliadoras, esto es, las juntas de conciliaciéon y arbitraje, o ante los tri-
bunales laborales, se trata de asuntos materialmente jurisdiccionales
de los que los organismos no pueden conocer, tanto por la prevision
constitucional, como por las caracteristicas de su forma de trabajo,
basada en la inmediatez, y ajena a las formalidades indispensables en
los asuntos jurisdiccionales. Es una realidad que la justicia laboral
en nuestro pais tiene muy serios problemas que deben ser atendidos y
solucionados mediante una reforma laboral de fondo que toque el as-
pecto de la justicia, entre otras cosas convirtiendo a las juntas de
conciliacion, que ya hoy dia son inoperantes, en verdaderos tribuna-
les laborales; pero la soluciéon no pasa por pretender abrir la compe-
tencia en la materia a los érganos protectores de derechos humanos,
pues esto s6lo servira para generar falsas expectativas a los ciudada-
nos, y minara el prestigio de los ombudsman nacionales.

No obstante lo anterior, un andlisis del trabajo de estos organismos
muestra enseguida que la materia laboral no les es ajena, pero en lo
referente a actos u omisiones de caracter administrativo, que, de
acuerdo al disefio constitucional de estas instancias, es su ambito de ac-
tuacién; asi podemos ver que conocen, por ejemplo, de inejecucion
de laudos y sentencias, de dilaciones injustificadas en el otorgamiento
y reconocimiento de derechos y prestaciones de seguridad, entre otros
asuntos.

3. Otro punto abordado es el reconocimiento y garantia de la au-
tonomia a los organismos locales, tema de importancia fundamental
para que estas instancias puedan cumplir adecuadamente con sus
funciones y dejen de estar sometidas a los cacicazgos y caprichos de
los gobernadores, como lamentablemente todavia sucede en algunos
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estados. En la propuesta se prevé en el articulo transitorio séptimo
que las legislaturas locales realicen las adecuaciones legislativas en el
término maximo de un afo, desde la entrada en vigor de la reforma.
Adecuaciones que habran de incluir sin duda la forma de nombra-
miento de los titulares y, por supuesto, la garantia de su suficiencia
presupuestal sin intervencién de los ejecutivos locales.

4. El cuarto punto que aborda la propuesta, en relaciéon con los
organismos de defensa de los derechos humanos, es claramente rele-
vante para su fortalecimiento, aunque con relacion a la Comision
Nacional ya estaba previsto en su ley,?” nos referimos a que la desig-
nacion de su titular y de los consejeros debe realizarse con base en
una consulta publica, en un proceso que resulte transparente e infor-
mado. Es evidente que el titular de estos organismos requiere una
gran legitimidad ante la sociedad y la participacion de la sociedad ci-
vil en el proceso de su designaciéon, asimismo, la transparencia del
mismo completa los elementos que contribuyen a dotarlo de esa
legitimidad necesaria para el desarrollo de sus funciones.

5. El quinto punto que se toca en la propuesta de reforma al apar-
tado B del articulo 102, esta vez Unicamente en relaciéon con la
CNDH, se concreta en el retiro, como competencia de la Suprema
Corte, de la facultad de investigacion en casos de violaciones graves a
los derechos humanos, prevista en el articulo 97 del texto constitucio-
nal, y su atribuciéon a la CNDH.

La conservacion de esa facultad, en relacion con la Suprema Cor-
te, es un anacronismo que presenta nuestra Constitucion, que debid
de haber sido eliminado en 1992 cuando se constitucionalizé la exis-
tencia del ombudsman en nuestro pais, a quien corresponde la investi-
gacion de las violaciones a los derechos humanos, de manera similar
a como se hizo en 2007, cuando se eliminé la facultad de investiga-
cion en lo referente al voto publico, funcién que le corresponde hoy,
y se cumple ampliamente con la actividad de los organismos
electorales.

En el proyecto se proponen dos parrafos en relaciéon con la atribu-
cion de esta facultad a la CNDH, en el primero se establece que in-
vestigard los hechos que constituyan graves violaciones a los derechos

20 Véase el articulo 10 de la Ley de la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos.
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humanos, ya sea de oficio, cuando lo juzgue conveniente, o a peti-
cion del Ejecutivo federal, las camaras del Congreso de la Union, los
gobernadores de los estados, ¢l jefe de Gobierno del Distrito Federal
o las legislaturas locales. La redacciéon no da la opciéon de que la Co-
mision decida si atiende o no las peticiones de investigacion de cual-
quiera de los facultados, lo que pone en riesgo su autonomia, y lo so-
mete a un posible juego politico entre los distintos actores facultados
para hacer la peticién.

Lo mas grave es que de nuevo se trata de una reforma que tiene
como base el desconocimiento del trabajo de la Comision, y que no
es necesaria, pues ya la CNDH investiga de oficio las graves violacio-
nes a derechos humanos, como lo demuestra la coincidencia en los
casos de investigaciones realizadas por la Suprema Corte, en los que
la CNDH realiz6 también una investigaciéon e incluso emitié6 reco-
mendaciones.?!

El segundo parrafo relacionado con este tema es un verdadero des-
proposito, pues propone que cuando la Comision lleve a cabo este
procedimiento de investigaciéon ejercera funciones de autoridad, lo
que, como sabemos, es contrario a la naturaleza de la institucion,
ademas de sefialar que en este caso ninguna autoridad podra negarle
la informacion que requiera, y que la Comisién mantendra en reser-
va cuando le sea proporcionada con ese caracter. En su dictamen, el
Senado?? senala que con esto se soluciona la problematica planteada
en el articulo 0. de la Ley Organica de la Procuraduria General de
la Republica, y cuya constitucionalidad fue increiblemente avalada
por la Suprema Corte, al resolver el 9 de marzo pasado la acciéon de
inconstitucionalidad 49/2009,% interpuesta por la CNDH en contra
de este articulo. Lo peor de todo es que, siguiendo ese mal ejemplo,
la reciente iniciativa del Ejecutivo, en relaciéon con la justicia militar,
de nuevo excluye la posibilidad de que la Comision Nacional pueda

21 Asi sucedié, por ejemplo, en los casos de Aguas Blancas, Lydia Cacho, o la
Guarderia ABC.

22 Veéase supra nota 3, pp. 47 vy ss.

23 No deja de llamar la atenciéon que, por un lado, se intente negar acceso a las
averiguaciones previas para la investigacion de violaciones a derechos humanos, que
en muchas ocasiones quedan claramente acreditadas en las indagatorias, cuando, por
otro lado, observamos cada vez con mas frecuencia que copias de las indagatorias son
subrepticiamente proporcionadas a los medios de comunicacién.



424 VICTOR M. MARTINEZ BULLE-GOYRI

tomar conocimiento de las indagatorias llevadas a cabo por la Procu-
raduria de Justicia Militar.

Equivocadamente, en su dictamen, el Senado considera que con
esto se fortalece al ombudsman nacional, cuando hace precisamente lo
contrario, pues al establecer como excepcion para los casos de inves-
tigaciones de violaciones graves a derechos, el que ninguna autoridad
pueda negar informacion a la CNDH, implicitamente se esta autori-
zando a que se le niegue el acceso a la informacién en su trabajo
cotidiano.

En sintesis, si nuestros legisladores realmente quieren fortalecer y
apoyar el trabajo de los organismos protectores de derechos huma-
nos, no es necesario que le den supuestas nuevas atribuciones que se
refieren a cosas que ya hacen, mejor debieran de corregir el despro-
posito que cometieron el ano pasado al aprobar el articulo 50. de la
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, ¢ introdu-
cir un parrafo en el que de manera lisa y llana se sefiale la obliga-
cion de todas las autoridades para entregar la informacion que les so-
liciten estos organismos en el transcurso de sus investigaciones, con
referencia especial a las averiguaciones previas, sin que en ningin ca-
so pueda alegarse por la autoridad confidencialidad de la informa-
cion, siendo clara la obligacion de estos organismos de manejar y
usar esa informacion con la confidencialidad que requiera su natura-
leza; pues de otro modo los organismos protectores de derechos
humanos estan materialmente imposibilitados para cumplir cabal-
mente con su funcién.

III. A MANERA DE CONCLUSION

Como hemos expuesto, el proyecto de reforma aprobado por el
Senado en abril de este ano, y que desde entonces se encuentra en la
Camara de Diputados, donde inicialmente habia sido aprobado, a
pesar de ser extenso, ni es completo ni resuelve la mayoria de los
problemas de los que adolece la regulacion de los derechos humanos
a nivel constitucional en nuestro pais.

Mas atn, algunos de los puntos que contiene, mas que contribuir
al fortalecimiento de la vigencia de los derechos humanos y de los
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organismos publicos encargados de su promocion y proteccion, pue-
den ser ocasion para debilitarlos. Sin embargo, no deben dejarse de
lado los grandes aciertos que si tiene la reforma, por ejemplo, en lo
relativo a dar jerarquia constitucional a los derechos humanos incor-
porados a nuestro sistema juridico, por medio de la suscripcion de
tratados internacionales, aunque de momento se deje de lado el pro-
blema de la jerarquia de los tratados internacionales en el orden
juridico nacional.

Igualmente es un acierto la eliminaciéon de la facultad de investiga-
cion de violaciones graves a derechos humanos como competencia de
la Suprema Corte, pues aunque en los Gltimos tiempos ha sido por la
via de estas investigaciones que nuestro maximo tribunal ha alcanza-
do notoriedad en los medios de comunicacién, en muchas ocasiones
esa notoriedad en lugar de acrecentar su prestigio lo ha minado, ade-
mas de que de ninguna manera es una atribucién propia de un tribu-
nal constitucional, como pretendemos que sea nuestra Suprema
Corte de Justicia.

En fin, aunque todo parece indicar que el proyecto de reforma
que comentamos esta destinado a sufrir el frio de la congeladora en
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