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HACIA UNA NUEVA REGULACION CONSTITUCIONAL
SOBRE DERECHOS HUMANOS (2009-2011)

Sergio GARCiA RAMIREZ*

En 2009 se emprendi6 una reforma a la ley suprema para incorporar en
ella un nuevo régimen sobre el tema primordial de la Constituciéon: los
derechos humanos. Precedido por numerosas iniciativas de diputados
—y por una iniciativa amplia del Ejecutivo federal, de 2004— el dicta-
men presentado en la Camara de Diputados el 23 de abril de 2009 llevo
ala aprobacién de reformas a cinco articulos: lo., 11, 33, 89, fracciéon X,
y 102, apartado B, de la ley fundamental: cinco preceptos. La minuta fue
remitida al Senado.

En el Senado se present6é dictamen el 7 de abril de 2010, plan-
teando una reforma mas extensa que la propuesta por los diputados.
Fueron modificados algunos puntos relevantes de ésta, como el con-
cerniente a la aplicacién de normas mas favorables al individuo en
caso de que difirieran los preceptos nacionales y las disposiciones del
derecho internacional. El dictamen de los senadores, aprobado por el
pleno, sugiri6 reformar once articulos lo., 3, 11, 15, 18, 29, 33, 89,
fraccion X, 97, 102, apartado B, y 105.

La minuta del Senado fue enviada a la camara de origen para el
examen de las novedades aportadas por la colegisladora. Esta —inte-
grada por diputados de una nueva legislatura— no se limit6 a asumir
o rechazar las modificaciones, sino revisé otros aspectos de la materia
y propuso nuevos cambios. Por ende, la minuta resultante de esta re-
consideracion fue enviada de nuevo a la Camara de Senadores (se
halla en ésta, en enero de 2011, en que hago el presente comentario
legislativo).

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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818 SERGIO GARCIA RAMIREZ

Esta reforma, como otras que han aparecido en los dltimos anos
—vy algunas que estan en la fragua—, forma parte de un proceso de
relevo paulatino de la Constitucion de la Republica. La idea de susti-
tuir la ley fundamental por otra ley suprema ha tropezado con nu-
merosos obstaculos. De ahi que el poder revisor optara por atacar di-
versos asuntos, de manera aislada y sucesiva.

Asi se abre paso, sin “confesion” ni “plan de viaje”, una nueva
Constitucién cuyas piezas no corresponden a un gran proyecto nacio-
nal, fruto de una revolucién triunfante, del predominio incontestable
de una sola corriente politica o del acuerdo entre varias fuerzas
—que coexisten y se necesitan mutuamente para la buena marcha
del Estado—, a la manera que condujo a la Constituciéon Espaiola
de la era democratica. Mucho menos ha existido un debate amplio,
ni se ha recurrido al sufragio popular que legitime el rumbo y los ob-
jetivos.

Algunas propuestas guardan relacién —expresa o implicita— con
la llamada “reforma del Estado”, que no ha tenido, en mi concepto,
caracterizacion pertinente: ora se trata de modificar las relaciones en-
tre los poderes, es decir, entre los poderosos que los ejercen —trasie-
go de atribuciones y redisefio de reglas de juego—; ora viene a cuen-
tas una revision del papel del Estado y de sus beneficios para la vida
y el bienestar, la libertad y el desarrollo de los seres humanos, sujetos
de “carne y hueso”, inmersos en gran variedad de circunstancias, no
abstracciones constitucionales.

Los conceptos generales que ahora expongo no cuestionan los mé-
ritos de varias reformas, que nominalmente fortalecen las libertades
ciudadanas y avanzan en la consolidacién democratica, a cambio de
que otras hayan resultado de conciliaciones entre extremos inconcilia-
bles: democracia y autoritarismo, como se vio en la reforma de 2008
a proposito de seguridad y justicia penal.

Hubiera sido deseable que se llevara a cabo una “conferencia” de
legisladores de ambas camaras para analizar la materia desde el ini-
cio del proceso de reforma, como lo hubiera sido que la camara de
origen examinara con mayor acuciosidad las propuestas integradas en
su primera minuta, aprobada por unanimidad el 23 de abril de 2009.
En todo caso, el proceso ha permitido examinar y reexaminar varias
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cuestiones y aportar soluciones interesantes. Empero, algunas son
controvertibles, como veremos adelante.

La reforma estd gobernada por el proposito de “reconocer” —no
“otorgar”— derechos a todas las personas, a titulo de derechos hu-
manos. En este sentido, se retorna a la fuente de los derechos basi-
cos, que les reconoce esa condicion “natural e irreductible”. El poder
revisor de 2009-2011 milita en la linea en que lo hicieron la Consti-
tucion de Apatzingan, de 1814, y la Constituciéon federal de 1857, no
en la asumida por el Constituyente de 1917.

El poder revisor ha traido a los proyectos presentados, en el curso
del proceso de reformas, los principios y disposiciones del derecho in-
ternacional de los derechos humanos (DIDH). Se refiere al respeto y
la garantia de los derechos consagrados en instrumentos internaciona-
les. Existe, pues, una clara tendencia a la recepcion constitucional del
DIDH. Asi, ambas fuentes coinciden en un producto: el “estatuto
contemporanco del ser humano”, integrado y amparado por normas
y garantias de las dos procedencias.

El poder revisor incluye medios de garantia de los derechos huma-
nos mas alld de los expresamente reconocidos por el texto constitu-
cional vigente: dones del derecho interno y del derecho internacional.
En suma, es manifiesta la voluntad legislativa de mejorar la situacion
del individuo —las “personas”, se dice sistematicamente— vy limitar
las facultades del Estado.

Esta pretension general campea a lo largo de los planteamientos
adelantados por diputados y senadores, y depositados en los respecti-
vos dictamenes y minutas. Si se aprueba la reforma —acaso en los
términos propuestos por la Camara de Diputados en diciembre de
2010— se verd reforzada la orientacion liberal y garantista de la
Constituciéon mexicana y su conexion con el DIDH. El producto sera
mas coherente y mejor sustentado que el proveniente, por ejemplo,
de la reforma penal constitucional de 2008.

En estas paginas daré noticia —y expresaré comentarios— acerca
de las propuestas sobresalientes, conforme al orden de apariciéon de
los preceptos en la escena constitucional. La brevedad de esta noticia
corresponde a las caracteristicas de una resena legislativa.

El texto sugerido por la iniciativa del Ejecutivo, de 2004, ofrecid
una nueva denominacién para el capitulo I del titulo primero de la
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820 SERGIO GARCIA RAMIREZ

Constitucion: “De los derechos fundamentales”, con el que se propo-
nia abarcar tanto los derechos humanos como las garantias indivi-
duales. En 2009, la Camara de Diputados abordé el tema con la ex-
presion “De los derechos humanos”. La Camara de Senadores lo
modifico: “De los derechos humanos y sus garantias”.

El segundo dictamen —diciembre de 2010— de la Camara de Di-
putados retiene la denominaciéon propuesta por los senadores y des-
linda derechos y garantias, con una explicacion poco persuasiva. Alu-
de a una diversidad de garantias, pero acepta —con base en la
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia— que la verdadera
garantia es una sola: el juicio de amparo.

Los documentos conducentes a la reforma reconocen que la
tormula asumida tiene signo iusnaturalista, fincado en la dignidad hu-
mana. Los derechos son preexistentes al reconocimiento por el Esta-
do. Esta preexistencia también es ampliamente reconocida en el
DIDH. Resulta, por ejemplo, de las normas de interpretacién conte-
nidas en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (articu-
lo 29).

El proyecto de articulo lo. sefiala que toda persona gozara de los
derechos humanos reconocidos en la Constituciéon y en los tratados
internacionales de derechos humanos ratificados por México, y de las
garantias establecidas para su proteccion. Esta disposicién tiene ante-
cedente inmediato en el articulo 15 de la iniciativa de 2004. En este
punto, la primera minuta de diputados, de 2009, se pronuncié en la
forma finalmente acogida por los senadores.

Asi se establece el estatuto contemporanco del ser humano. Esta
materia enlaza con las reformas aprobadas por el Senado de la Re-
publica el 10 de diciembre de 2009, a los articulos 94, 100, 103, 107
y 112, que guardan coincidencia con las propuestas contenidas en el
“Libro Blanco” generado por la Suprema Corte de Justicia. Como
dije, es menester que el amparo abarque, bajo su guarda y protec-
cién, todos los derechos humanos, sin deslinde sobre su origen nor-
mativo. En este sentido se manifest6 el proyecto de reformas a los ar-
ticulos 103 y 107 constitucionales y de nueva Ley de Amparo,
preparado por una comision designada por la Suprema Corte de Jus-
ticia, que hizo llegar ese documento a la Camara de Senadores.
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Se habla de “tratados internacionales de los que el Estado mexica-
no sea parte”. Esto parece excluir textos que no tienen naturaleza de
tratados, aunque revistan la mayor jerarquia en la historia y el desa-
rrollo del DIDH, como la Declaraciéon Universal de Derechos Huma-
nos y la Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hombre
—insuficientemente invocada en el proceso de reforma—, ambas de
1948. Otras Constituciones —asi, la argentina, a partir de 1994—,
incluyen esas declaraciones en el peldafio normativo supremo. A su
vez, la Corte Interamericana se ha ocupado en la eficacia preceptiva
de la Declaracién Americana y ha sostenido que enuncia y caracteri-
za los derechos a los que se refiere la Carta de la OEA, que es un
verdadero tratado. De aqui que la interpretacion y aplicacion de ésta
en materia de derechos humanos, debe recoger los términos de
aquella.

Me parece adecuada la invocacién de tratados internacionales, en
general, sin ofrecer una relacién limitativa de textos de este caracter,
a la manera de la Constituciéon de Argentina y del proyecto de refor-
ma al articulo 103 constitucional, elaborado por la comisién que de-
signé la Suprema Corte. Aquello ofrece mayor proteccion al indi-
viduo.

El proyecto senala que “todas las personas gozaran de los derechos
humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tratados interna-
cionales”. Ni en la primera minuta de la Camara de Diputados ni en
su equivalente del Senado hubo aclaraciones a proposito de la regla
de no discriminacién contenida en el dltimo parrafo del articulo lo.
La Camara de Diputados incluy6 la alusién a “preferencias sexuales”
en el nuevo dictamen de diciembre de 2010. No habra, pues, discri-
minacién alguna por los motivos ya indicados en el ultimo parrafo
del articulo lo., y tampoco por la preferencia sexual del sujeto. En
rigor, es innecesario hacer una relacion de los motivos para “no dis-
criminar”, cuando ya existe la declaracion de que no se permitird
discriminacién alguna, por ningin motivo. No ignoro que deter-
minadas precisiones, innecesarias en apariencia, pueden resultar tiles
a la hora de interpretar y aplicar los preceptos.

Veamos la segunda expresion del mismo parrafo: “asi como las ga-
rantias para su protecciéon”. Tampoco ahora ha sido suficientemente
clara la propuesta de reforma constitucional, que se conserva en el
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segundo dictamen de los diputados. Es indispensable recordar que el
ordenamiento mexicano dispone garantias —recursos procesales—,
pero éstas no bastan para preservar los derechos de fuente interna-
cional.

Es verdad que el amparo tutelard derechos de esta ultima catego-
ria, segin la reforma —en marcha— a la fraccion I del articulo 103
constitucional, pero también es cierto que el DIDH estatuye instan-
cias y procedimientos de garantia cuya vigencia y operacion se hallan
siempre a salvo desde la perspectiva del propio derecho de gentes.
Esto no obsta para que el particular agraviado agote los recursos na-
cionales antes de acudir a los internacionales, accesibles en las hipo-
tesis para cuya atenciéon fueron concebidos.

En otros términos, podemos afirmar que las garantias del derecho
internacional de los derechos humanos retienen la misiéon que les dio
origen: protecciéon auténoma de los derechos contenidos en instru-
mentos internacionales. La reforma debiera precisar los ambitos cu-
biertos por cada categoria dentro del género amplio de las garantias.
Es conveniente llegar a este detalle, para despejar el horizonte de du-
das y problemas.

La expresion “todas las personas” que utiliza el articulo lo. con-
forme al proyecto, recoge los principios de universalidad e igualdad
de los derechos humanos, inscritos en el imperio del jus cogens, como
lo ha hecho notar la Corte Interamericana. Sin embargo, el empleo
a raja tabla de la palabra persona puede llevar a situaciones curiosas,
como ocurre a propoésito de los articulos 11 y 33.

También surge la cuestion cuando se trata de personas colectivas.
Los derechos de éstas no siempre tienen el mismo caracter y alcance
que los de personas fisicas, “seres humanos”. Esta cuestion se suscita
a partir del articulo 1.2 de la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos, que también ha favorecido, a través de una interpretacion
ortodoxa, la tutela de integrantes de comunidades indigenas y socios
de corporaciones privadas.

Tras los derechos individuales se hallan los colectivos, de los que
aquéllos derivan o en los que encuentran sustento y contenido; o
bien, dentro del marco de los colectivos estan los individuales, verda-
deros derechos humanos. El reconocimiento y la proteccion de dere-
chos colectivos se convierten en conditio sine qua non para la tutela de
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derechos humanos, como ocurre, por c¢jemplo, con las modalidades
de propiedad indigena.

El tercer parrafo del articulo lo. se refiere a obligaciones de la au-
toridad, principios rectores en materia de derechos humanos y debe-
res de reparacion por violaciones. Aqui coinciden los documentos ela-
borados en el proceso de reforma, salvo en lo que respecta a la
reparaciéon por violaciones, agregada por el Senado y retenida por el
segundo dictamen de los diputados. Deslindemos estos temas confor-
me a su orden logico.

En primer término se hallaria el catdlogo de principios rectores,
ajustados a la reflexion doctrinal y jurisprudencial sobre la naturaleza
y preceptiva de los derechos: universalidad, interdependencia, indivi-
sibilidad y progresividad. La minuta de la Camara de Diputados in-
trodujo esta referencia, que también acoge y caracteriza el dictamen
senatorial del 7 de abril de 2010. Aunque el dictamen no constituye
un instrumento preceptivo, podemos considerar que debera ser aten-
dido por “todas las autoridades” en el ambito de sus respectivas com-
petencias; sus enunciados expresan la “filosofia” de la reforma.

Todas las autoridades se hallaran obligadas, pues, a llevar adelante
sus funciones con atencién a los derechos humanos. El contenido de
esas funciones aparece en tratados internacionales (asi, el articulo 1.1
de la Convencién Americana, e incluso el 2 del mismo tratado). El
tercer parrafo del articulo lo. alude a promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos. En realidad, el primer deber es reconocer ta-
les derechos, obligacién que incumbe ante todo al Poder Constitu-
yente, cuyas funciones no son omnimodas.

Como sea, resulta inadmisible que el Constituyente desconozca los
derechos fundamentales, aduciendo las potestades que le transmite la
soberania del pueblo. Incluso ésta tiene fronteras: la dignidad huma-
na. El dictamen de los diputados de diciembre de 2010 es enfatico;
utiliza términos impensables hace pocos afos. Hemos avanzado un
largo trecho al aceptar que el poder revisor de la Constituciéon no
puede arrollar la dignidad humana ni desconocer los derechos que
derivan de ella.

En este examen surge una cuestion mayor, que la reforma mencio-
na en el primer péarrafo del articulo lo. y despliega en el articulo 29:
la suspension (y restriccion) de derechos, que veré adelante. Articula
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obligaciones de ciertas autoridades —en la especie, legislativas, ejecu-
tivas y judiciales— vinculadas con el respeto, la protecciéon y la ga-
rantia de los derechos basicos.

Subsiste la disposicion de que los derechos y sus garantias “no po-
dran restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condi-
ciones que esta Constitucion establece” (articulo lo.). A este respecto,
solo diremos que la presion sobre los derechos y las garantias debe
plantearse como solucién extrema e inevitable, pero siempre en for-
ma compatible con el DIDH. La invocaciéon a casos y condiciones
que legitiman la suspensiéon o la restriccion no invita al Constituyente
a incorporar en la ley suprema restricciones innecesarias. No lo en-
tendi6 asi el revisor en 2008, cuando quiso amparar las notorias re-
ducciones al sistema penal garantista invocando el articulo lo.

El propio articulo lo. alude a la reparacion por las violaciones co-
metidas, tema incorporado por el Senado. Se trata de un deber del
Estado en su conjunto, lo que no obsta a la distribucién interna de
responsabilidades y cargas. Coincide con la perspectiva del derecho
internacional. La reforma seflala a este respecto que “en consecuen-
cia (de las obligaciones de las autoridades y de los principios rectores,
se entiende), el Estado deberd prevenir, investigar, sancionar y repa-
rar las violaciones a los derechos humanos, en los términos que esta-
blezca la ley”.

Las reparaciones poseen doble dimensién: corresponden a disposi-
ciones de derecho interno, y en tal caso la ley doméstica prevendra
la forma de reparar, o se refiere a las normas internacionales. Se tra-
ta de consecuencias juridicas del hecho ilicito —aunque se utilice la
palabra “reparaciéon”— que trae consigo responsabilidad internacio-
nal del Estado.

La jurisprudencia interamericana ha manecjado este tema con ex-
traordinario dinamismo y amplitud. Esas consecuencias poseen natu-
raleza muy variada, atenta a las fuentes de la violacion y a la necesi-
dad de prevenir infracciones futuras. Por ello no s6lo abarcan
indemnizaciones por dano material o inmaterial, sino una vasta serie
de medidas: desde la reforma de un texto constitucional y la deroga-
cion de una ley, hasta la reapertura de procesos que se creyé conclui-
dos por sentencia definitiva o programas y actos con proyeccion so-
cial (vivienda, educacién, salud, etcétera). Importa que los Estados
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conozcan el caracter y el alcance de las reparaciones posibles, segiin
la amplisima jurisprudencia de la Corte Interamericana.

En apariencia, el texto contenido en la propuesta se refiere apenas
a dos expresiones de la reparacion. Parece sugerir consecuencias eco-
nomicas, indispensables pero nunca suficientes; por otra parte, sefiala
que el Estado “deberda prevenir, investigar, sancionar y reparar las
violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca la
ley”. Estos conceptos atafien a lo que la Corte Interamericana carac-
teriza dentro de la “obligacion de garantizar”, (articulo 1.1 del Pacto
de San José). Se vinculan, segtn la interpretacién corriente, a lo que
he denominado “deber de justicia” (a menudo penal, aunque no ex-
clusivamente).

Quedan fuera, pues, muchas dimensiones de la reparaciéon. La in-
suficiencia del proyecto, de mala factura en este punto, deberd ser
cubierta por la ley secundaria. Podran surgir complicaciones tanto
por la estrecha redacciéon del articulo lo. como por la ausencia de
disposiciones claras sobre la recepcién nacional de las resoluciones
emanadas de tribunales internacionales, especificamente la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. El Estado expresé su volun-
tad de cumplimiento. Sin embargo, no basta con ella, si no se tradu-
ce en los hechos.

Comentemos la referencia lo. al cumplimiento del deber de repa-
raciéon “en los términos que establezca la ley” (articulo lo., tercer pa-
rrafo). No discuto la pertinencia de que opere el principio de legali-
dad; las reparaciones no se hallan liberadas al arbitrio de la
autoridad. Pero recuérdese que el régimen de reparaciones por viola-
ciéon de normas internacionales esta presidido por el derecho interna-
cional, y que el Estado no puede oponer consideraciones internas
—senala la Convenciéon de Viena sobre el Derecho de los Trata-
dos— a la observancia de sus compromisos internacionales. En con-
secuencia, la “ley” no podria hacer otra cosa, en lo relativo a las vio-
laciones de normas internacionales, que acoger los términos de la ju-
risprudencia constante y fijar las vias interiores para que se provea al
cumplimiento puntual de las consecuencias de fuente internacional.

Finalmente, analicemos el segundo parrafo del articulo lo., que se
proyecta a todo el horizonte de los derechos humanos. El anteceden-
te inmediato es el texto recogido en la minuta de la Camara de Di-
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putados y excluido por la Camara de Senadores. Aquél dijo: “En su
interpretacion, bajo principio de no contradicciéon con esta Constitu-
cién, se observaran aquellas (normas) que resulten mas favorables a
los derechos de las personas”. No me parece afortunado incluir el
fragmento “bajo principio de no contradicciéon con esta Constitu-
cién”, que podria entrar en contradiccion con el articulo 2o0. de la
Convenciéon Americana, a la que México se adhirié sin formular re-
serva o declaracion interpretativa que restringiese su alcance, restric-
cién que podria ser invalida.

Vayamos a la formula recogida por el Senado, y modificada nue-
vamente por los diputados. Tampoco aqui hay claridad suficiente.
Desde luego, las disposiciones nacionales deberan interpretarse bajo
los patrones previstos en las leyes de la misma fuente, sin contravenir
el orden internacional de los derechos humanos. Y las disposiciones
internacionales quedan sujetas a interpretaciéon por los oérganos del
mismo caracter, previstos en los instrumentos que crean esos Organos
y les atribuyen competencia, reconocida por el Estado.

En tal virtud, la Corte Interamericana de Derechos Humanos esta
llamada a “interpretar y aplicar” la Convenciéon Americana y otros
instrumentos, a titulo de o6rgano judicial autébnomo con exclusiva
jurisdiccién en esta materia. Su competencia proviene de la Conven-
cién Americana, del Estatuto de la Corte y de otros instrumentos re-
gionales acerca de violaciones especificas: algunos derechos econémicos,
sociales y culturales (Protocolo de San Salvador), y tortura, desapari-
ci6n forzada y proteccion de la mujer.

Los 6rganos jurisdiccionales internos no estan llamados a reexami-
nar la jurisprudencia interpretadora de la Corte Interamericana, ni a
emprender directamente la interpretaciéon de normas internacionales,
salvo cuando no exista pronunciamiento del tribunal interamericano.
El Senado debi6 considerar este asunto, para evitar apreciaciones dis-
crepantes. Pudo decir que la interpretacion se haria “de conformidad
con esta Constitucion y con los tratados internacionales, en sus casos
respectivos”.

El segundo dictamen de la Camara de Diputados y la minuta de
diciembre de 2010 reorientaron el tema, rescatando limitadamente el
espiritu de la minuta original de los diputados y abriendo una via de
soluciéon —insuficiente— a la posible discrepancia entre normas na-
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cionales ¢ internacionales. El segundo parrafo del articulo lo. dice
que la interpretacion se hara de conformidad con la Constitucion y
los tratados, pero ademas indica: “favoreciendo en todo tiempo a las
personas la protecciéon mas amplia”. La redaccion es defectuosa. No
obstante, pone a la vista una doble posibilidad: que la jurisprudencia
nacional mejore a la internacional en la apreciacién de derechos y
garantias, y que la jurisprudencia internacional prevalezca cuando su
interpretaciéon resulte mas benéfica para el ser humano.

Es relevante la reforma al articulo 30. A mi juicio, este precepto es
la norma central de la Constitucién, nicho de principios y valores,
eje de caminos y destinos, diseio del presente y del futuro. Es el
mandamiento constitucional con mayor contenido ético; prevé el ho-
rizonte entero de la naciéon y del individuo, y consecuentemente de
los quehaceres del Estado; fija el “modelo de sociedad y de persona”,
como no lo hace ningtn otro precepto constitucional. No se trata so-
lamente de la norma organica o funcional acerca de una tarea del
Estado social de derecho. Es mucho mas. Resulta natural que la pro-
mocién de los derechos basicos del individuo —a titulo de “cultura

de los derechos humanos”™— se localice en la norma que exalta de
una vez al ser humano, a la sociedad nacional, a la humanidad en
pleno.

El antecedente se encuentra en la iniciativa del Ejecutivo de 2004,
que pretendi6 incluir el tema en nuestra ley fundamental, sefialando que
la “educacién que imparta el Estado” fomentara “el respeto a los de-
rechos humanos” y “la perspectiva de género”. En la primera minuta
de los diputados no aparecié ninguna referencia a la educacion, omi-
sion que corrigi6 el dictamen de los senadores. La propuesta de éstos
fue adoptada por el segundo dictamen y la minuta de diciembre
de 2010 de los diputados. Quedo fuera la alusién a la “perspectiva de
género”.

El proyecto de reforma correspondiente al articulo 3o0. reclama
que la educacion impartida por el Estado fomente en el individuo “el
respeto a los derechos humanos”. La expresion es sobria y acaso in-
suficiente. Sin embargo, comparte la concisiéon que prevalece en otras
referencias del mismo precepto. Se ha dado un paso adelante. Cabe
imaginar que a partir de esa disposicién se presentara un torrente de
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acciones en la educacion formal e informal que consoliden la cultura
de los derechos humanos en la poblacion.

Es en extremo reductora la frontera que se quiere poner a este
afan promotor. Atafie a “la educaciéon que imparta el Estado”, no a
toda la educacion; no, por ejemplo, a la que imparten los planteles
privados, que cubren un espacio cada vez mayor en el universo de
los educandos, y tampoco a la que pudiera resultar de la actuacion
de los medios de comunicaciéon masiva, donde el Estado tiene magra
presencia.

Reconozco que se trata de un terreno propicio a malentendidos y
confrontaciones. No sugiero el monopolio educativo del Estado, y mu-
cho menos una doctrina oficial para la tarea docente. Pero no es facil
aceptar que los designios que establece la porcion del articulo 3o.
que ahora comento (“desarrollar armoénicamente todas las facultades
del ser humano” —labor que es inherente al esfuerzo educativo— y
fomentar en éste “a la vez, el amor a la Patria, el respeto a los dere-
chos humanos —nuevo designio— y la conciencia de la solidaridad
internacional, en la independencia y en la justicia”) corresponden so-
lamente a la educaciéon que imparte el Estado, y no a la que corre a
cargo de los particulares, quienesquiera que sean.

Convendria que nuestros legisladores constituyentes lanzaran una
mirada hacia la normativa sobre educacién inserta en el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, de Naciones
Unidas, que ha merecido la mas amplia adhesion, y en el Protocolo
sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales a la Convencion
Americana —Protocolo de San Salvador—, ratificado por México y
por la mayoria de los Estados americanos.

En el articulo 11 viene al caso un antiguo tema: la persecucion po-
litica que genera la necesidad de hallar asilo bajo una jurisdiccion di-
versa, en las modalidades diplomatica y territorial; y la hostilidad que
oprime la existencia, por diversas causas, y obliga a buscar refugio
mas alld de las fronteras propias. México ha tenido una espléndida
tradicion en materia de asilo, y ha brindado refugio a millares de ex-
tranjeros acosados por la violencia o la miseria. No podriamos negar,
sin embargo, que un considerable nimero de migrantes centroameri-
canos también han tropezado con la corrupcion y la violencia.
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El primen proyecto aprobado en la Camara de Diputados resolvia
que “toda persona tiene el derecho a solicitar asilo” y que “la ley re-
gulara su procedencia y excepciones”. El texto admitido por los sena-
dores fue mas restrictivo: “En caso de persecucion toda persona tiene
derecho de solicitar”. Empero, la misma féormula agregé un derecho
que mejoraba —interpretado con sentido solidario— la posicion del
solicitante, reconociéndole el derecho de solicitar “y recibir asilo”. Al
final del parrafo se recogié la misma estipulacién propuesta por los
diputados. “La ley regulard su procedencia y excepciones”.

La minuta de diciembre de 2010 varié la formula del articulo 11.
Quiso distinguir entre los fundamentos del asilo y los del refugio, y
sefiald: “En caso de persecucion, por motivos de orden politico, toda
persona tiene derecho de solicitar asilo; por causas de caracter huma-
nitario se recibirda refugio. La ley regulara sus procedencias y excep-
ciones”. La intencion del cambio puede ser apreciable, pero la expre-
sion es inadecuada. No se menciona el derecho a recibir asilo, ni el
derecho a solicitar y recibir refugio.

El legislador secundario debera actuar en la linea que ha honrado
al pais y evitar que el régimen de procedencia —legitimaciéon y su-
puestos materiales— y excepciones traiga sombras sobre la disposi-
ci6n constitucional. Por ejemplo, debiera entenderse que en ningin
caso queda excluido el derecho a solicitar asilo, aunque pudiera ne-
garse el beneficio —que no es mera gracia del Estado asilante—
cuando no exista la persecucion a la que se refiere el articulo 11, cu-
ya naturaleza ha quedado sujeta a la decisiéon del legislador secun-
dario.

Se debid recoger en el texto constitucional —como lo propuso la
iniciativa de 2004— el principio de non refoulement inscrito en el ar-
ticulo 22.8 de la Convenciéon Americana. Se dird que no es necesario
incluirlo, porque ya se halla en la Convencion, que forma parte de la
“ley suprema de toda la Union”. Y se responderd que la inclusion
obedece a los motivos que justifican la incorporacién constitucional
de principios y normas que ya figuran en tratados internacionales:
plenitud de garantias, cautela frente a desvios.

El Senado solicité reformar el articulo 15. La novedad consiste en
decir que el Estado mexicano no celebrara convenios o tratados en vir-
tud de los que se alteren “los derechos humanos reconocidos por esta
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Constitucion y en los tratados internacionales sobre derechos huma-
nos en los que el Estado mexicano sea parte”. La segunda minuta de
los diputados amplia la tutela constitucional, porque ya no se refiere

a tratados “sobre derechos humanos”, sino a tratados internacionales.

bl
Algunos de estos, que tienen como objeto y fin los derechos huma-
nos, contienen derechos de esta naturaleza: asi, la Convencion de
Viena sobre Relaciones Consulares, que motivé la Opinion Consulti-
va OC-16 de la Corte Interamericana.

Considero que la esencia del articulo 14 es el acogimiento consti-
tucional de los principios de adquisicion definitiva y progresividad de
los derechos humanos, esto es, la firmeza inalterable del régimen
de libertades y de sus garantias indispensables. Asi se reprueba el re-
troceso a través de tratados internacionales y se prohija el avance por
el mismo medio.

Esta cuestion reanima la idea del control jurisdiccional preventivo
de los tratados internacionales para asegurar su conformidad con la
Constituciéon y con otros convenios. Ahora existe control represivo o
sancionador, a posteriorz, a cargo de la Suprema Corte de Justicia me-
diante accién de inconstitucionalidad. No es bastante, e incluso abre
la via para conflictos internacionales o consecuencias reparatorias ne-
gativas para nuestro pais.

En 2008 fue reformado el articulo 18 constitucional a proposito
del sistema penitenciario. Esa reforma tuvo claroscuros notorios. La
modificacién propuesta en 2010 ha querido fortalecer los aspectos ga-
rantistas de la regulacién constitucional del sistema penitenciario, que
distan mucho de la realidad imperante. Para fines de reinsercion, el
articulo 18 acoge varios elementos, cuya relaciéon ha crecido desde la
reforma de 1964-1965. Entre ellos figurard la referencia al “respeto a
los derechos humanos”.

Ha sido tan intensa la vulneracion de los derechos humanos en este
ambito, que se estimd conveniente incluir los derechos humanos en el
catdlogo de condiciones o imperativos rectores de la vida carcelaria,
no obstante que el articulo lo. ya afirma el respeto a tales derechos,
aludiendo a los derechos de todas las personas y a las obligaciones de
todas las autoridades. He aqui un nuevo testimonio del acento que
conviene poner en los textos legales, a contracorriente del acento de-
plorable que pone la practica.
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¢A qué derechos humanos aludira el nuevo texto del segundo pa-
rrafo del articulo 18? Desde luego, a los que dejo la reforma de
2008, que no son todos los que se desprendian del texto anterior; es
decir, se referird a un conjunto de doble vertiente: en una hipotesis
—Ila ordinaria—, plenos derechos para los sujetos al régimen carcela-
rio; en otra —la especial, que se ha querido caracterizar como excep-
cional, y que tendera a ensanchar su ambito: delincuencia organizada
y “otros” supuestos—, derechos reducidos con autorizaciéon constitu-
cional.

Reviste gran trascendencia la restriccion y suspension de derechos.
Era necesario revisar el articulo 29, si se toma en cuenta la situaciéon
de extrema inseguridad publica que padece México y las voces que
se han elevado, tan erréneas como peligrosas, para sugerir que el
problema se ataque con suspension de garantias. Grave equivocacion
que puede tener un alto precio.

La revision del precepto fue incluida por el Senado —no figuraba
en la primera minuta de la Gdmara de Diputados— en conexién con
la iniciativa senatorial del 23 de febrero de 2010, relativa a reforma
politica. La segunda minuta de la Camara de Diputados acogi6 favo-
rablemente la mayor parte de las sugerencias aportadas por el Sena-
do e introdujo algunos cambios.

La suspension corresponde a situaciones de verdadera crisis, que
pone en predicamento el Estado de derecho y puede abrir la puerta
a lo que se ha llamado “dictadura constitucional”. El tratamiento de
la materia debe ser muy cuidadoso. La suspensién se ha vinculado
con un hecho anémalo: el otorgamiento al Ejecutivo de facultades
extraordinarias para legislar. Por esta via, utilizada con exceso, fue-
ron expedidos muchos ordenamientos nacionales en los afos veinte y
treinta.

Es evidente que el articulo 29 no guarda congruencia con las dis-
posiciones del derecho internacional de los derechos humanos. La
discrepancia entre la norma nacional vigente y las normas internacio-
nales es tan evidente como inaceptable, si se toman en cuenta los
compromisos que México adquiri6 al constituirse como Estado parte
en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
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El poder revisor sugiere abarcar, entre los supuestos en que se
proscribe la suspension, tanto las hipotesis del “ntcleo duro” del ar-
ticulo 27 del Pacto de San José, como otras que derivan del DIDH
(asi, pena de muerte, tortura, desaparicion forzada). El dictamen de
los diputados que fundé la minuta aprobada en diciembre de 2010
comentd la forma en que debe entenderse la alusion a la proteccion
de “la familia”: como proteccién de “las familias”, que alcance todas
las formas que puede asumir este agregado. La misma minuta refor-
mul6 el derecho a la creencia religiosa como derecho de “profesar
creencia religiosa alguna”, aludiendo —otra vez con redacciéon defi-
ciente— tanto a quien profesa una creencia que a quien no tiene
ninguna.

La version renovada del articulo 29 enlaza con el articulo lo., en
el punto donde éste prescribe que los derechos humanos “no podran
restringirse ni suspenderse” salvo en los casos y bajo las condiciones
que la ley suprema establece. La propuesta del Senado pretendié am-
pliar la tutela prevista, porque incluy6 en el sistema de prohibiciones
y condiciones los derechos contenidos en tratados internacionales.
Esta referencia fue suprimida en la segunda minuta de la Camara de
Diputados.

El articulo 29 —Hfiel al articulo lo.— no se refiere tnicamente a
“suspension” de derechos, sino también a “restriccion”, que es un ni-
vel de afectaciébn menos intenso. En un primer analisis, esta extension
pareceria razonable, porque mejora la situacién del individuo. Sin
embargo, hay que establecer con pulcritud la diversa entidad de la
suspension y la restricciéon. No es posible aplicarles las mismas reglas.
Disponer otra cosa implica sembrar equivocos y confusiones. La res-
triccion ha sido explorada en el DIDH y manejada en forma diferen-
te de la suspension. El Constituyente Permanente no reconocio esta
diferencia. Es impracticable llevar a las restricciones los requisitos y
limites de la suspension.

La Convencién Americana incluye el deslinde al que me he referi-
do y alude a restricciones legales para el ¢jercicio de derechos (se di-
ce expresamente o se sobreentiende) enteramente ajenas a los supues-
tos de proscripcion captados en el articulo 27. Asi lo hace genérica y
especificamente; lo primero, en los articulos 30 y 32; y lo segundo en
varios preceptos que aluden a restricciones: libertad de manifestar la
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religién y las creencias (articulo 12), libertad de expresiéon (articulo
13), libertad de reunion (articulo 13), libertad de asociacion (articu-
lo 16), derecho a la propiedad privada, esto es, disposicion de bienes
(articulo 21), derecho de circulacién y residencia (articulo 22), dere-
chos politicos (articulo 23).

Para resolver este problema en forma razonable y constructiva, se
podria entender que el nuevo sistema de afectacion —género al que
corresponden la suspension y la restriccion— se proyecta en dos di-
recciones o vertientes, lo cual significaria la admisiéon de una novedo-
sa hipdtesis constitucional, que tendria en su favor buenas razones de
legitimidad y utilidad.

En un caso quedaria comprendida la suspension de derechos y ga-
rantias, que implica la alteracién completa del ejercicio de aquéllos.
En el otro, quedarian incluidas ciertas restricciones diferentes de las
que naturalmente pudieran gravitar sobre derechos y garantias por la
via de la legislaciéon ordinaria derivada de autorizaciones constitucio-
nales o internacionales ya existentes. En otros términos, las restriccio-
nes acogidas en éste serian afectaciones especificas y excepcionales,
determinadas por las graves circunstancias que invoca el primer pa-
rrafo del precepto.

En el proyectado parrafo tercero del articulo 29 se hace referencia
a los principios que limitan la restricciéon y la suspension, aportados
por el dictamen de los senadores y cuya inclusién constituye otro
acierto del Senado. Se trata de principios clasicos recogidos en la ju-
risprudencia de la Corte Interamericana: legalidad, proporcionalidad,
proclamacién, publicidad, no discriminacién. Se pudo agregar: tem-
poralidad (retomando el concepto del primer parrafo del articulo) y
necesidad (o mejor todavia, indispensabilidad de la medida).

La reforma del Senado acertd al sostener que debe ser el Congre-
so de la Unién, no s6lo la Comision Permanente, el 6rgano que
apruebe la suspension del ejercicio de los derechos, considerando la
severidad de la medida y el compromiso politico, ético y juridico que
implica. Pero la segunda minuta de la Camara de Diputados redujo
esta garantia y dispuso que la aprobacién provenga “del Congreso de
la Unién o de la Comisiéon Permanente cuando aquel no estuviere
reunido”. Y al final del mismo parrafo sefiala que “si la restriccion o
suspension tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, éste conce-
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dera las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo
haga frente a la situacion; pero si se verificase en tiempo de receso,
se convocara de inmediato al Congreso para que las acuerde”.

Aparentemente existiran dos etapas en este procedimiento. En la
primera, el Congreso o la Comision Permanente “aprobaran la res-
triccién o suspension”, y en la segunda, el Congreso “concedera las
autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga fren-
te a la situacién”. Si en este segundo momento el Congreso concede
autorizaciones para suspender el ejercicio de derechos y garantias,
Jcual es el alcance de su aprobacién en la primera etapa? (Se trata-
ria de aprobar una suspension, en si misma, sin establecer su conteni-
do? Esta posibilidad resulta inaceptable.

Merece comentario especial la intervenciéon que se acuerda a la
Suprema Corte de Justicia en el sistema de suspension (y restriccion).
Debera pronunciarse con la mayor prontitud sobre la “constituciona-
lidad y validez” de las medidas adoptadas. La apreciaciéon de consti-
tucionalidad corresponde a la naturaleza de las facultades de la Su-
prema Corte. No sucede lo mismo —mno, al menos, en forma clara y
persuasiva— por lo que toca a la calificaciéon de validez.

Por otra parte, la revision por el alto tribunal es ex post; se refiere a
medidas adoptadas por una apreciaciéon y una voluntad coincidentes
del Ejecutivo y el Legislativo, y que muy probablemente han tenido
por lo menos un principio de aplicaciéon en condiciones de gran apre-
mio. Considero que esta revision debe ser preventiva, ex anfe, con res-
pecto a la ejecucion de las medidas —e incluso a la aprobacion por
parte del Congreso—, aunque resulte complicado, como se ha dicho,
que el tribunal sesione, delibere y resuelva en condiciones de urgen-
cia. Empero, si puede hacerlo el Congreso, también puede la Corte.

El articulo 33 ha previsto la posibilidad de que el Ejecutivo ordene
la inmediata expulsion de extranjeros cuya presencia en el territorio
nacional considere inconveniente. Esta facultad desbordante entra en
pugna con el principio de legalidad y la garantia de audiencia. El an-
tecedente de la reforma al insostenible texto del articulo 33 se halla
en la iniciativa del Ejecutivo de 2004, que abri6 un amplio espacio
de discrecionalidad. Afortunadamente, éste no pasé a la minuta de la
Camara de Diputados, que hablaba de la regulacion legal del pro-
cedimiento administrativo y del tiempo que duraria la detenciéon
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del extranjero. El Senado avanzé por el rumbo adoptado por los
diputados.

Si se conecta el segundo parrafo del articulo 33 con el primero del
mismo precepto, que asegura a “las personas extranjeras” el goce de
los derechos humanos y las garantias reconocidos por la Constitu-
cién, y se inscribe el conjunto en la orientacién general de la ley su-
prema, subrayada por el proyecto de reforma de 2009-2011, se llega
a la conclusién de que la ley debe senalar los motivos de la expul-
si6n, que no se abandonan al criterio del Ejecutivo; que el procedi-
miento administrativo incluye la comunicacién al extranjero de esos
motivos y la audiencia para que aporte pruebas y produzca alegatos;
que es preciso observar un plazo razonable para el desarrollo del
procedimiento y la resoluciéon correspondiente, y que es debido pre-
servar condiciones de certeza y respeto a la dignidad si el extranjero
es detenido con motivo del procedimiento.

La reforma al articulo 33 rectifica un desvio que se mantuvo por
mucho tiempo en el texto constitucional. Bajo el nuevo texto, podre-
mos retirar la declaratoria de limitaciéon de competencia con respecto
a la Corte de San José. Diremos finalmente que aqui hay un desliz
de redaccién, que oscurece, prima facie, la nueva disposicion. El pri-
mer parrafo del articulo 33 sostiene que las personas extranjeras go-
zaran de los derechos humanos y garantias que reconoce esta Consti-
tuciéon. No indica que disfrutaran tanto de los derechos previstos en
la ley suprema como de los estatuidos en los tratados internacionales.
Hay que poner en marcha una interpretacién voluntariosa para en-
tender que la Constitucién reconoce ambas categorias a partir del ar-
ticulo lo. y pese al 33.

La Constituciéon ha recogido una serie de principios rectores de di-
versas materias. Los correspondientes a la politica internacional son
el producto de nuestra historia dificil, que registra mualtiples atrope-
llos consumados por otros Estados. Hemos tenido una politica inter-
nacional de principios, que no rifie con la defensa de nuestros intere-
ses, sino la enmarca. Ahi se halla el catalogo que figura en la citada
fraccion X del articulo 89. Ahora se procura agregar “el respeto, la
proteccion y promocién de los derechos humanos”.

Se debe entender que esos principios forman parte de un conjunto
y son estrictamente compatibles entre si. Seria erréneo pretender que
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alguno o algunos se favorecieran a costa de otro u otros. La defensa
de los derechos humanos no puede significar decadencia de la auto-
determinacion de los pueblos o de la no intervencion. Hay que e¢jer-
cerlos asi, para dar grandeza a la posicion internacional del pais, sin
caer en menguas inaceptables, que militarian contra la historia y los
derechos e intereses de la nacion.

El ombudsman tiene un marco nacional de rango constitucional, alo-
jado en el apartado B del articulo 102, sobre comisiones de derechos
humanos. Seria estéril el desempefio de éstas si no dispusieran de ple-
na autonomia para cumplir su ardua encomienda. De ahi que se ele-
vara la Comisiéon Nacional a la condicién de o6rgano constitucional
autébnomo. En 2011 se camina hacia la autonomia de las comisiones
locales, designio que tiene antecedentes en la iniciativa de 2004 y en
la minuta de la Camara de Diputados.

Autonomia y buena marcha de las comisiones quedan servidas con
un adecuado procedimiento de seleccion de sus titulares. Enhorabue-
na que haya —como establece la propuesta de diciembre de 2010—
un procedimiento transparente. Sin embargo, ese procedimiento debe
incluir otras virtudes, que sélo son el producto de la madurez institu-
cional —y social, obviamente— y de las cualidades éticas y profesio-
nales de los candidatos. No es sencillo un proceso electoral en el que
operan manejadores de la opiniéon publica y militantes de fuerzas
politicas.

El proceso de reforma constitucional propone despejar un campo
vedado a las comisiones: el laboral (no el jurisdiccional de esta rama).
Otros puntos importantes son el acceso amplio a informacion y la
respuesta de los funcionarios. La reforma propuesta aborda estas
cuestiones. El acceso ilimitado a informacién —penultimo parrafo del
apartado B del articulo 102— se refiere sélo a la investigaciéon de
graves violaciones. En cuanto a la respuesta, el proyecto mas elabora-
do dispone que los funcionarios deben dar respuesta a las recomen-
daciones del ombudsman, y que en el caso de que “no sean aceptadas
o cumplidas por las autoridades o servidores publicos, éstos deberan
fundar, motivar y hacer puablica su negativa”. Se coloca a los reticen-
tes en la necesidad de establecer motivos y fundamento de su omi-
sion: razones de hecho y sustento juridico. No se acepta el silencio.
Tampoco basta la negativa sin expresion de motivos.
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En caso de aprobarse la reforma, el respaldo del cuerpo politico
que designd al ombudsman, y la exposicion publica del comportamien-
to del funcionario al que se dirigié la recomendaciéon —mediante
comparecencia ante el 6rgano legislativo que lo design6—, recibiran
un nuevo estimulo constitucional, que debiera propiciar la reflexion y
el cumplimiento.

En el articulo 105, fraccion 1II, se ensancha el espacio de facultades
de la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos. Quedara facul-
tada para ejercer accién de inconstitucionalidad a proposito de leyes
o tratados que pugnen con la ley suprema y con otros tratados inter-
nacionales.

Un tema destacado de la reforma constitucional atafie a la vieja
facultad de la Suprema Corte de designar comisiones para la investi-
gacion de violaciones graves de derechos humanos. Muchas voces se
clevaron en contra de esa atribuciéon —inclusive la misma Suprema
Corte, en el Libro Blanco que recogié propuestas sobre administra-
ci6n de justicia—, sefalando que se trataba de una funcién impropia
de un tribunal, al que corresponde resolver litigios, no practicar in-
vestigaciones.

La reforma en proceso retira esa facultad a la Suprema Corte. El
antecedente se halla en la iniciativa senatorial del 23 de febrero de
2010 acerca del juicio de amparo. Considero que el proyecto acertd
en este retiro, pero no creo que acertara en el traslado de aquella
atribucién a la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos. Hubo
dos posiciones: del Senado de la Republica, primero, y de la Camara
de Diputados, en su segunda minuta. Esta sefiala que “el desarrollo y
desahogo del procedimiento correspondera al Consejo Consultivo, cu-
ya decision se adoptard por el voto de las dos terceras partes de sus
integrantes”. Queda implicito que el “desarrollo” involucra la deci-
sion misma de emprender la investigacién cuando la Comision actte
motu proprio.

Cabe preguntarse si la CNDH puede abstenerse de investigar
cuando el requerimiento de hacerlo provenga de los 6rganos faculta-
dos para presentar una peticiéon en ese sentido. La propuesta senala:
“podra investigar”, no “debera investigar”. Parece tratarse, pues, de
una facultad, no de una obligaciéon. Es opinable que se atribuya al
Consejo —que se supone “consultivo”™— la atribucion de resolver en
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estos casos; no la tiene en ningin otro que implique decisiones
—recomendaciones— de ombudsman.

La propuesta de los senadores sefialaba que para llevar adelante su
encargo, la Comision ejerceria “facultades de autoridad investigadora
en los términos de ley”, es decir, actuaria como Ministerio Publico.
Los diputados desecharon esta propuesta, porque desvirtuaria la natu-
raleza de la Comision, convirtiéndola en un érgano similar al Minis-
terio Publico.

Finalmente, la segunda minuta de los diputados dispone que “nin-
guna autoridad podra negar (a la Comision) la informaciéon que se le
requiera” para los efectos del procedimiento que ahora comentamos,
y que la propia Comisién “mantendra la reserva de la informacion
que se le proporcione con ese caracter”, o mejor dicho, para los fines
de la investigaciéon que le compete. El empleo de la expresiéon “con
ese caracter” es herencia del proyecto de la Camara de Senadores,
que la de Diputados no abandond, debiendo hacerlo, en su segunda
minuta.

El dltimo parrafo del articulo 102 dird, si se aprueba la reforma
en los términos planteados por la Camara de Diputados, que “cuan-
do asi proceda, (la Comisién) presentard las denuncias (de los “he-
chos que constituyan violaciones graves de los derechos humanos”)
ante la autoridad competente”, que lo es el Ministerio Puablico. En
fin de cuentas, la tarea de la Comisién no constituird una averigua-
ciéon previa de delitos, con los efectos inherentes a ésta, ni el acto
conclusivo se convertird en ejercicio de la accién penal. Consecuente-
mente, la Comision Nacional de los Derechos Humanos se encuentra
en la misma situacién en la que se hallaban las comisiones investiga-
doras designadas por la Suprema Corte. Se ha dado una gran vuelta
para llegar al mismo punto de partida.

Por otra parte, se debe subrayar que la Gomision Nacional cuenta
desde siempre con facultades para investigar todo género de violacio-
nes a los derechos humanos (salvo en ciertas materias, como recordé
supra), inclusive las “violaciones graves”. Por ende, nada se agrega a
las facultades de aquel 6rgano, aunque se reste a las de la Corte. Es
obvio, finalmente, que se ha puesto “mucha luz” sobre el desempeno
de la Comisién, atrapada en la dificil circunstancia en que lo estuvo
la Corte, pero menos equipada que ésta para resistir los vientos que
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soplaran sobre ella, frecuentemente impulsados o reforzados por con-
sideraciones politicas.

Preguntémonos: ¢no existe ya, por mandato constitucional, un or-
gano dotado de atribuciones de investigacion y ejercicio de la accion?
Obviamente existe: el Ministerio Pablico. Pero se ha dado la vuelta a
tan evidente conclusion porque no se confia en la independencia fun-
cional de éste para enfrentar actos delictivos de autoridades encum-
bradas. Aqui surge una vez mas la necesidad de conferir autonomia
plena al Ministerio Publico, cuestion que no abordé la reforma cons-
titucional sobre seguridad publica y justicia penal, de 2008, y que
tampoco ha ocupado a la reforma sobre derechos humanos, de
2009-2011. Este es el punto, no el trasiego de facultades de una ins-
tancia a otra, para acabar reconociendo que la averiguaciéon de los
delitos compete —desde 1917— al Ministerio Publico.

Han quedado fuera de la reforma de 2011 algunas cuestiones de
diversa importancia. El “mayor tema ausente”, el verdaderamente
importante y necesario, es el relativo a la jerarquia de las normas in-
ternacionales sobre derechos humanos adoptadas por México como
Estado parte en una convencién. Se han elevado argumentos a favor
y en contra del ya muy antiguo régimen establecido en el articulo
133 constitucional. Es indispensable abordar este punto de frente, co-
mo lo han hecho otros paises americanos.

No sugiero que se resuelva aqui sobre la prevalencia del derecho
nacional o internacional en cualesquiera materias. S6lo me refiero a
derechos humanos, cuya vigencia alimenta la mas importante deci-
sion politica fundamental de la nacién, depositada en la escritura
constitucional. En el derecho internacional es corriente afirmar que
los tratados referentes a derechos humanos tienen naturaleza diferen-
te de la que corresponde a otros pactos del derecho de gentes. No so6-
lo establecen obligaciones entre Estados, sino reconocen derechos de
individuos.

Al referirse a la interpretacion de las normas constitucionales y los
tratados internacionales, la primera minuta de los diputados dispuso:
“En su aplicacion, bajo el principio de no contradiccién con esta
Constitucion, se observaran aquellas (normas) que resulten mas favo-
rables a los derechos de las personas” (articulo lo., segundo parrafo).
La ultima disposicién es pertinente. En cambio, es discutible la alu-
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sion al “principio de no contradiccion con esta Constitucion”, cuyo
alcance, en la especie, resulta impreciso y puede ser perturbador.

Como sea, esa formula de los diputados no quedd consignada en
el texto asumido por los senadores. Sin embargo, aquéllos insistieron
en el segundo parrafo de la propuesta de reforma al articulo lo., que
anteriormente mencioné, diciendo que en la interpretacion de las
normas relativas a derechos humanos de la Constituciéon y de los tra-
tados internacionales se actuarda “favoreciendo en todo tiempo a las
personas la proteccion mas amplia”. Ya aludi a la notoria imperfec-
ciéon de la frase; empero, el lector podria deducir que prevaleceran
las normas que otorguen mayor proteccién a los individuos.

En conclusion, se ha propuesto llevar adelante una buena reforma
—que pudo ser mejor— en materia de derechos humanos. Esa revi-
sion constitucional, de la que habrd que extraer los mejores frutos
—en los hechos, no tnicamente en los dichos— se funda en un com-
promiso politico, ético y juridico con aquellos derechos, es decir, con
el sujeto central de la organizacién social y juridica, el ser humano, y
con sus bienes mas importantes y trascendentes. Ese compromiso
queda ratificado, normativa y practicamente, a través de derechos,
garantias y deberes del Estado. La reforma se inserta en la mejor
corriente constitucional e internacional contemporanea.
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