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UESTIONES

Constitucionales

Num. 16, enero-junio 2007

LA DEFENSA DE LOS DERECHOS HUMANOS EN MEXICO.
RESPUESTA A JOHN ACKERMAN

RESUMEN: Ante serias afirmaciones he-
chas al ombudsman mexicano en una re-
ciente publicacion, el autor estudia la
evolucion de la defensa de los derechos hu-
manos en nuestro pais, asi como la historia
y crecimiento de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos desde su creacion
en 1990 hasta nuestros dias, pasando por la
reformas de 1992 y la de 1999 que le da el
caracter de o6rgano constitucional autoéno-
mo, demostrando que durante todos estos
afios la Comision Nacional ha cumplido
con lo dispuesto en el articulo 102, aparta-
do B, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y que las criti-
cas carecen de sustento.

Palabras clave: Derechos humanos, que-
jas, recomendaciones, amigable conci-
liacion.

Luis GARCIA LOPEZ-GUERRERO*

ABSTRACT: Because of serious statements
to the mexican ombudsman in a recent pu-
blication, the author studies the evolution
of human rights in our country and also the
history and development of the National
Commission of the Human Rights since its
creation in 1990 to our days, studying the
constitutional amendments of 1992 and
1999, this one converted the National Com-
mission in a constitutional autonomous or-
ganism. The author proved that during all
this years the National Commission has ca-
rried out with article 102, B, of the Mexican
Constitution and due to that the criticisms
are lacked of support.

Descriptors: Human Rights, complaints,
recommendations, Friendly settlement
agreement.

* Doctor en derecho por la Divisién de Estudios de Posgrado de la Facultad de Dere-
cho de la UNAM y Director general del Programa de Atencion a Victimas del Delito de

la CNDH.
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1. INTRODUCCION

Desde hace unos afios, el desarrollo de los derechos humanos ha mostra-
do una presencia historica, juridica y cultural cada vez mas dinamica en
la sociedad, pero concretamente a finales de la década pasada y a princi-
pios de este siglo, ha sido cuando su aceptacion, reconocimiento y respe-
to se constituyeron en una permanente aspiracion de la mayoria de los
paises que conforman la comunidad internacional, incluyendo a México.'

Esta aspiracion inacabada estaria acompafiada de varios debates en
torno a cual deberia ser el contenido de los derechos humanos, los meca-
nismos para su ejercicio, los limites y la justificacion de su existencia, a
grado tal, que en los foros académicos y politicos se plantearian nuevos
paradigmas sobre temas en apariencia agotados y que ya no eran motivo
de discusion, por ejemplo, “el considerar que cuando estuviéramos en
presencia del ejercicio pleno del derecho a la seguridad publica y su
vinculo con los derechos humanos en la lucha contra el terrorismo, nos
enfrentariamos a dos valores posiblemente contrapuestos”.? A pesar de

1 En opinién de Osvaldo Alfredo Gozain, “Cada una de las ramas que cubren el or-
den juridico tienen un tiempo historico personal que muestra la dimension y el avance en
sus preocupaciones sociales. Asi como en el siglo XVIII fue el germen del constituciona-
lismo, y el siglo XIX del derecho privado, particularmente del derecho civil, este siglo
tiene sus hijos en el derecho procesal con su notable evolucion y en los derechos huma-
nos”. El derecho procesal constitucional y los derechos humanos (vinculos y autono-
mias), México, UNAM, Instituto de investigaciones Juridicas, 1995, p. 7.

2 Cfr. Vidal Leon, Christian Manelic, “La seguridad y los derechos humanos en la
lucha contra el terrorismo ;Dos valores contrapuestos?”, Una propuesta ciudadana en
materia de seguridad publica, México, CCSP-CNDH, 2006, pp. 351 y ss. En opinion del
autor, “...en el inicio del siglo XXI nadie duda que el terrorismo sea un fenémeno que por
sus caracteristicas propias deber ser combatido de forma diferente a cualquier otro cri-
men. A ello, los Estados han tenido que adoptar medidas especiales para la prevencion,
investigacion y sancion de los perpetradores de atentados terroristas, que se encuentran
contenidas en cuerpos legislativos enteros dedicados exclusivamente a erradicar al terro-
rismo dentro de sus jurisdicciones. Ahora bien, las medidas y leyes que los Estados fre-
cuentemente decretan para proteger su seguridad, particularmente frente a la amenaza te-
rrorista, no son adoptadas sin que en ellas se afecte el régimen de derechos y libertades
que las Constituciones y los tratados internacionales consagran, ya sea porque restrinjan
su ejercicio bajo un régimen de “normalidad”, o incluso porque impongan un estado de
emergencia, el cual debe ser afrontado no con la legislacion promulgada para regir bajo



LA DEFENSA DE LOS DERECHOS HUMANOS EN MEXICO 207

estos cuestionamientos, no cabe duda que los derechos humanos tienen
una funcion reguladora que los han consolidado:

...como un instrumento de legitimacion de los sistemas politicos y de los or-
denamientos juridicos, y por la conviccion de muchos hombres de que consti-
tuyen una garantia para su dignidad y, un cauce, el cauce principal, para su li-
bertad y su igualdad, la comprension adecuada de los derechos es no s6lo una
tarea tedrica, sino de gran alcance practico.’

La Convencién Americana sobre Derechos Humanos establece en su
articulo lo. como deberes de los Estados parte su compromiso de:

...respetar los derechos y las libertades reconocidos en ella y garantizar su li-
bre y pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su jurisdiccion, sin dis-
criminacién alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opinio-
nes politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicién
econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion social.*

Para tal efecto, “los Estados partes se comprometen a adoptar, con
arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las disposiciones de la

Convencién las medidas legislativas o de otro caracter que fueren nece-

sarias para hacer efectivos tales derechos y libertades”.’

En este contexto, las acciones encaminadas a la promocién y protec-
cion de los derechos humanos reconocidos en el orden juridico interna-

la normalidad, sino a través de leyes y decretos especiales en los que se dicten todas las
medidas extraordinarias necesarias para enfrentar la contingencia terrorista”.

3 Peces-Barba Martinez, Gregorio, Curso de derechos fundamentales, teoria gene-
ral, Madrid, Universidad Carlos III de Madrid-Boletin Oficial del Estado, 1999, p. 21.

4 Conocida como “Pacto de San Jos¢”, Depositario: OEA, Lugar de adopcion: San
José de Costa Rica, fecha de adopcion: 22 de noviembre de 1969. Vinculacion de Méxi-
co: 24 de marzo de 1981, adhesion. Aprobacion del Senado: 18 de diciembre de 1980,
segiin decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de enero de 1981.
Entrada en vigor: 18 de junio de 1978, general; 24 de marzo de 1981, México. Publi-
cacion del decreto de promulgacion en el Diario Oficial de la Federacion: jueves 7
de mayo de 1981. Ultima modificacion Diario Oficial de la Federacion: 17 de enero de
2002, aprobadas por el Senado el 10 de diciembre de 2001. Decreto por el que se
aprueba el Retiro Parcial de las Declaraciones Interpretativas y de la Reserva, que el
Gobierno de México formul6 al parrafo 3 del articulo 12 y al parrafo 2 del articulo 23
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

5 Ibidem, articulo 2o.
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cional, se desarrollan entre otras, a través de las instituciones nacionales
de promocién y proteccion de los derechos humanos (defensores del pue-
blo, comisiones de derechos humanos, ombudsman), instancias que se
han logrado constituir como un elemento fundamental en las politicas
publicas de los Estados ya que su presencia genera un contra peso frente
al abuso de poder, dando muestra de su utilidad en el perfeccionamiento
de las instituciones, adquiriendo prestigio en la sociedad.’
Como lo ha sefialado Claudio Mueckay Arcos:

Las modernas doctrinas de la ciencia politica y el derecho constitucional han
creado la figura del defensor del pueblo como el funcionario idoneo para la
promocion, la tutela y la defensa de los derechos humanos universalmente
consagrados en las Constituciones de los Estados. Los multiples casos de vio-
laciones de los derechos basicos individuales y colectivos hacen necesario
fortalecer mediante recursos y procedimientos expeditos, la proteccion de ta-
les derechos.’

Al respecto, la figura del ombudsman, de origen sueco o escandinavo

que significa “representante”,” tiene como funcion la de proteger los de-

rechos fundamentales de los miembros de una sociedad, a través de la
observacion directa de la actuacion de las autoridades de la administra-
cioén publica. Donald Rowat sefala tres caracteristicas:

6 En opinion de Jorge Carpizo, el ombudsman s6lo puede existir en donde hay un
interés real porque cada dia la proteccion de los derechos humanos sea mejor, donde las
autoridades actian de buena fe y estan tan interesadas como los gobernados en que sus
errores puedan ser corregidos con la finalidad de evitar que se vuelvan a producir. En una
palabra, para el éxito del ombudsman es indispensable la colaboracion de las autoridades
y su compromiso con el régimen democratico, Cfr. Carpizo, Jorge, Derechos humanos y
ombudsman, México, Porrua-UNAM, 1998, pp. 45 y ss.

7 Manual Operativo y Reglamento de Quejas, Ecuador, Defensoria del Pueblo de
Ecuador, 2003, p. 5.

8 “Los origenes tanto de la institucién como de su denominacioén genérica provienen
del derecho constitucional sueco, ya que se considera que surgio en la ley constitucio-
nal del 6 de junio de 1809, sobre la forma de gobierno (Regerisform), aun cuando se se-
fialan antecedentes que se remontan al Canciller de la Justicia, creado por la Corona en el
siglo XVIII como representante del rey para vigilar a los funcionarios administrativos”,
en Legrand, André, L' Ombudsman scandinave; études comparées sur le controle de |'ad-
ministration, Paris, 1970, pp. 15-26; cfi. Fix-Zamudio, Héctor, Proteccion juridica de los
derechos humanos, estudios comparativos, México, CNDH, 1999, p. 356.
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e Esun funcionario auténomo sin vinculacion con los partidos politi-
cos, generalmente regulado por textos constitucionales, con una
funcion fiscalizadora de la administracion publica.

e Conoce de las quejas especificas del publico contra la injusticia y
defectuosa actividad de las autoridades administrativas, y

e Tiene el poder para investigar, criticar y publicar sus acciones, pero
no de revocar o anular los actos de dichas autoridades.’

En este sentido, sus atribuciones y competencia se encuentran clara-
mente definidas en la ley, destacando, por ejemplo, la facultad que tienen
para recibir e investigar quejas o denuncias de particulares relativas a
violaciones de derechos humanos. Para tal efecto, e/ ombudsman también
estd facultado para allegarse de las evidencias sobre el caso objeto de la
investigacion.'

En México, el articulo 102, apartado B de la Constitucion faculta al
Congreso de la Union y a las legislaturas de los estados para:

...establecer organismos de proteccion de los derechos humanos que ampara
el orden juridico mexicano, los que conoceran de quejas en contra de actos u
omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o
servidor publico, con excepcion de los del Poder Judicial de la Federacion
que violen estos derechos.

El precepto constitucional reafirma, por tanto, el compromiso interna-
cional de México en promover la observancia y proteccion de los dere-

9 Rowat, Donald C., El ombudsman. E!l defensor del ciudadano, 2a. ed., Eduardo L.
Suarez, México, Fondo de Cultura Econémica, 1973, p. 39.

10 “Una de las funciones que suelen encomendarse a las comisiones de derechos hu-
manos es recibir e investigar denuncias de individuos (y ocasionalmente de grupos) rela-
tivas a violaciones de derechos humanos que infringen la legislacion nacional. A fin de
desempefiar correctamente su tarea, la Comision suele estar facultada para obtener prue-
bas sobre el caso objeto de su investigacion. Aunque se ejerce en pocas ocasiones, esta
facultad es importante porque permite evitar que la investigacion no prospere por falta de
cooperacion de la persona u organismo que denuncia. Si bien existen diferencias conside-
rables en los procedimientos que aplican las diferentes comisiones de derechos humanos
para investigar las denuncias y pronunciarse al respecto, muchas de ellas recurren a pro-
cedimientos de conciliacion y/o arbitraje”. Instituciones Nacionales de Promocion y Pro-
teccion de los Derechos Humanos, Folleto informativo nam. 19, www.ohchr.org/spanish/
about/publications/docs/fs19 sp.htm, rubro publicaciones electronicas, consultada el 20
de septiembre de 2006.
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chos humanos, esta situacion implica necesariamente la obligacion de las
autoridades y servidores publicos que conforman la administraciéon pu-
blica federal, estatal y municipal de cumplir y hacer cumplir las leyes en
todo momento, sirviendo a la comunidad y protegiendo a las personas
contra actos ilegales, en consonancia con el alto grado de responsabili-
dad exigido por su profesion.'

Compromiso que sin lugar a dudas, se traduce en un deber de garantia
en favor de los habitantes de nuestro pais, para que los servidores publi-
cos respeten y protejan la dignidad humana y mantengan y defiendan los
derechos humanos;'? en palabras de Luigi Ferrajoli, “deben estar garanti-

11 El articulo lo. del Cédigo de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer
Cumplir la Ley (Proclamado por la Asamblea General de la ONU en su resolucion
34/169, adoptado el 17 de diciembre de 1979), establece precisamente esta obligacion a
cargo de los funcionarios del Estado mexicano, y obedece al proposito de abarcar no so-
lamente todos los actos violentos, de depredacion y nocivos, sino también toda la gama
de prohibiciones previstas en la legislacion penal. La Declaracién Universal de Derechos
Humanos del 10 de septiembre de 1948, resalta el compromiso que los Estados miembros
han adquirido para asegurar el respeto universal y efectivo de los derechos y libertades
fundamentales del hombre.

12 “Uno de los rasgos sobresalientes del constitucionalismo de la segunda posguerra
es la elevacion de la dignidad de la persona a la categoria de niicleo axioldgico constitu-
cional, y por lo mismo, a valor juridico supremo del conjunto ordinamental, y ello con
caracter practicamente generalizado y en ambitos socio-culturales bien dispares y, tiene
su explicacion en los horrores de la Segunda Guerra Mundial que impactarian de tal for-
ma sobre el conjunto de la humanidad, que por doquier se iba a generalizar un sentimien-
to de rechazo, primero, y de radical rectificacion después, que habia de conducir en una
direccion que seria su reconocimiento y proteccion institucional”. Cfi. Fernandez Sega-
do, Francisco, “La dignidad de la persona en el ordenamiento constitucional espafiol”,
Revista Vasca de Administracion Publica, Gobierno Vasco, Pais Vasco, nim. 43, IVAP,
1995, p. 49. En este sentido, hemos considerado que “...a consecuencia del terrible geno-
cidio derivado de la Segunda Guerra Mundial, y como reaccion frente a los sistemas into-
lerantes que lo generaron, surgid todo un sistema universal, filoséfico, juridico y politico
con un ideal comun por el que todos los pueblos y naciones debian esforzarse, fundamen-
tado basicamente en la dignidad y el consecuente valor de la persona humana”. Garcia
Lopez-Guerrero, Luis, “Dignidad y derechos humanos. Un breve recuento”, Gaceta de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos, México, nim. 141, abril de 2001, p. 31.
“Es quizas la respuesta mas matizada y mas discreta frente a los excesos de algunos ius-
naturalismos, que descalificaron la construccion positivista y le atribuyeron la responsa-
bilidad de lo acaecido por debilitar las referencias morales en el derecho”. Peces-Barba
Martinez, Gregorio, La dignidad de la persona desde la filosofia del derecho, Madrid,
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zados todos los derechos vitales cuya garantia es condicion necesaria
para la paz: el derecho a la vida, la integridad personal...”."

Hace poco tiempo encontramos una compilacion que por las materias
que contiene y los autores que participan en ella, merecieron un interés
particular de nuestra parte para hojearla, y al revisar el indice observa-
mos un articulo que plantea una reflexion orientada a cuestionar la efi-
ciencia institucional de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(CNDH), bajo la premisa “;Autonomia disfuncional?...”, lo que motivé
su lectura detenida.

Sorprende sobre manera leer que en opinidn de su autor, nos referimos
a John M. Ackerman, la CNDH, “ha padecido cierto nivel de retroceso, y
que a pesar de las reformas que ha tenido a lo largo de su vida institucio-
nal, no se ha logrado la consolidacion integral de sus bases legales”, fun-
damentandose en la idea de que a partir de su autonomia en el afio de
1999, “la CNDH debia haber auspiciado un desarrollo institucional rapi-
do y s6lido, dando un ejemplo claro de eficacia institucional atacando de
fondo a la problematica de los derechos humanos”."*

Consideramos que tales afirmaciones parten de una reflexion ligera
que desacredita el funcionamiento y resultados obtenidos por la CNDH
en los ultimos afios, y lo afirmamos de esta manera porque creemos que
desconocid, probablemente porque no investigd con profundidad, infor-
macién que le hubiera permitido conformar una mejor y mas completa
opinién sobre varios aspectos de la CNDH que critica en su articulo.

Surge la necesidad, entonces, de verificar dicha interrogante sobre
todo después de observar algunos de los acontecimientos que se han pre-
sentado en México, diganse actos de tortura, desapariciones forzadas,
movimientos sociales de reclamo, ejecuciones extrajudiciales, inseguri-
dad publica, amenazas de muerte, delincuencia organizada, negligencia
médica, abuso de poder, entre otras graves violaciones a los derechos hu-

Instituto de Derechos Humanos “Bartolomé de las Casas”-Universidad Carlos III de Ma-
drid-Dykson, 2002, p. 11.

13 Ferrajoli, Luigi, Sobre los derechos fiundamentales y sus garantias, traduccion de
Miguel Carbonell, Antonio de Cabo y Gerardo Pisarello, México, Comision Nacional
de los Derechos Humanos, 2006, p. 9.

14 Ackerman, John M., “; Autonomia disfuncional?: el diseflo y desarrollo institucio-
nal de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)”, Fondevilla, Gustavo,
(comp.), Instituciones, legalidad y Estado de derecho en el México de la transicion de-
mocrdtica, México, Fontamara, 2006, pp. 113 y ss.
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manos, y en cuya investigacion y combate la CNDH ha intervenido
como un actor trascendental, particularmente a partir del mes de septiem-
bre de 1999.

En este contexto, las afirmaciones de Ackerman plantean una hipote-
sis que nos parece equivocada sobre la eficiencia y desempefio de la
CNDH, tomando como base de sus argumentos, el supuesto disefio que
la Comisidén Nacional ha conformado a través de su evolucion. Lo ante-
rior para concluir que la evidencia mostrada (resultados), “no revela una
constante curva ascendente en la tendencia de su consolidacion institu-
cional, limitando sus alcances y burocratizando sus procedimientos inter-
nos y en términos de su desempefio, al no contar con una estrategia es-
tructural coherente de fondo, no se demuestra una mejoria significativa
en el desempefio de la Comision Nacional”.

II. DISENO INSTITUCIONAL

La CNDH es una institucion que en dieciséis afios de vida institucio-
nal, ha tenido un desarrollo constante en la historia de nuestro pais. Esta
situacion ha originado que paralelamente a su crecimiento, otras entida-
des de caracter publico y privado se manifiesten con una muy definida
intencion de pugnar junto con la CNDH por la observancia y proteccion
de los derechos humanos como un ideal universal de gran importancia
para el avance institucional.

Desde su creacion, pero principalmente desde su autonomia en el aiio
de 1999, conjuntamente con los demas organismos publicos de protec-
cién de los derechos humanos en México, han consolidado un Sistema de
Proteccion No Jurisdiccional de gran trascendencia, encargado de velar
por la proteccion y defensa de los derechos humanos que ampara el or-
den juridico mexicano,'” el cual, se fortalece dia con dia sobre la base de
un disefio de amplia colaboracién institucional.

15 Como lo sefial6 José Luis Soberanes Fernandez, al rendir su primer informe de la-
bores: “Hace un aflo, era imperativo comenzar a dar pasos firmes para robustecer el Sis-
tema Nacional No Jurisdiccional de proteccion de las garantias fundamentales e impulsar
el fortalecimiento de una verdadera cultura de los derechos humanos. Por ello, trazamos
una estrategia para articularnos con el trabajo que desarrollaban a nivel nacional los orga-
nismos publicos de proteccion y defensa de derechos humanos. Hoy, esta labor, que se
soporta en acciones concretas y en el intercambio permanente de informacion, comienza
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En México podemos encontrar el surgimiento de diversas instancias
protectoras de los derechos fundamentales,'® las que de alguna manera
han sentado los precedentes de los organismos publicos de proteccion de
los derechos humanos, y que han quedado marcadas como un referente
obligado para demostrar la presencia cada vez mayor de las instituciones
y del interés del Estado mexicano en la proteccion y defensa de los dere-
chos humanos."’

Las diversas transformaciones que la CNDH ha tendido a través del
tiempo, sin lugar a dudas atienden a la necesidad de crear y fortalecer
una institucion que dé respuesta eficaz a las demandas que la sociedad le
impone. Efectivamente, la CNDH, de iniciar como un érgano desconcen-
trado, transitd hacia la autonomia, en un periodo de nueve afos, pasando
por la descentralizacion administrativa para finalmente consolidarse en el
6érgano constitucional auténomo que actualmente es.'®

a rendir frutos”. Informe de Actividades del 16 de noviembre de 1999 al 15 de noviembre
de 2000, México, CNDH, 2001, p. V.

16 Observamos como desde el siglo XIX, en la Ley de Procuradurias de Pobres de
1847 se considerd la existencia de una serie de derechos inherentes a la persona humana.
En el siglo XX, podemos sefialar la creacion de la Procuraduria Federal del Consumidor
en 1975, en vigor a partir del 5 de febrero de 1976, la Direccion para la Defensa de los
Derechos Humanos del 3 de enero de 1979, la Procuraduria de Vecinos de la Ciudad de
Colima del 21 de noviembre de 1983, y que posteriormente se institucionaliz6 en la Ley
Organica Municipal de dicha entidad federativa el 8 de diciembre de 1984, la Defensoria
de los Derechos Universitarios del 3 de enero de 1985, la Procuraduria para la Defensa
del Indigena en Oaxaca de septiembre de 1986, la Procuraduria Social de la Montafia en
Guerrero de abril de 1987, la Procuraduria de Proteccion Ciudadana del Estado de
Aguascalientes del 14 de agosto de 1988 la cual, en 1990 pas6 a formar parte de la Comi-
sion Estatal de Derechos Humanos, la defensoria de los Derechos de los Vecinos de la
Ciudad de Querétaro del 22 de diciembre de 1988, y la Procuraduria Social del Departa-
mento del Distrito Federal creada el 25 de enero de 1989. Cfi-. Carpizo, Jorge, Derechos
humanos y ombudsman, cit., nota 6, p. 11.

17 Ibidem, p. 12; Fix-Zamudio, Héctor, “Comentario al articulo 102 constitucional”,
Derechos del pueblo mexicano, México a través de sus Constituciones, t. X: Articulos
95-110, 5a. ed., México, Miguel Angel Porrda-Camara de Diputados, p. 147 y ss.

18 Surge entonces una pregunta que es necesario responder: ja qué obstaculos se ten-
dria que enfrentar la CNDH a partir de su autonomia? Uno de los mas importantes, es la
falta de confianza por parte la sociedad en algunas de sus instituciones; situacion que al-
canz6 desafortunadamente a la CNDH, a grado tal de ser sefialada como una institucion
ineficaz porque lejos de defender a las victimas de las violaciones a la ley, defiende a los
delincuentes, percepcion que a partir de noviembre de 1999, ha ido cambiando y asi lo
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Un antecedente importante en este vertiginoso desarrollo historico ha
sido la Direccion General de Derechos Humanos de la Secretaria de Go-
bernacion,” cuyo titular era nombrado por el secretario del ramo y tenia
como atribuciones, entre otras:*’ proponer programas de promocion e
impulso, dentro del marco de la carta internacional de derechos huma-
nos, acerca del cumplimiento de los acuerdos signados por nuestro pais;
asi como proyectos de iniciativas, programas, acciones y mecanismos
que contribuyeran a la planeacion de la politica de derechos humanos, y
establecer mecanismos de enlace y coordinacion con entidades, institu-
ciones y organismos publicos o privados para promover la aplicacion y
respeto de los derechos humanos, situacion que en principio, no podria-
mos considerarla como una verdadera politica de Estado en la materia.

Posteriormente, por un Acuerdo de la Presidencia de la Republica del
5 de junio de 1990 y por decreto publicado el 6 de junio del mismo afio,
se cred la Comision Nacional de Derechos Humanos cuyo Reglamento
Interno, se publicod en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de no-
viembre de 1992. Algunos de los argumentos que se expresaron respecto
a su creacion iban orientados a sefialar “la necesidad por parte del Estado
mexicano de garantizar y respetar la ley, asi como preservar el orden, la
paz y la estabilidad social del pais, y que la definicion de las politicas en
materia de derechos humanos era una circunstancia que requeria de la
atencién y respuesta al mas alto nivel”.?'

Al respecto, nos parece importante mencionar que la CNDH se gesto
en un momento en que el pais exigia un nuevo rumbo en materia de dere-
chos humanos, México tenia que actualizarse y adoptar el tema como
una verdadera politica de Estado ya que se estaban cometiendo excesos y

confirma John Ackerman al sefialar que, “La Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos ha alcanzado niveles de confianza ciudadana importantes, similares a los del presi-
dente de la Republica y muy por arriba de otras instituciones incluyendo la Suprema Cor-
te de Justicia, el Congreso y los partidos politicos”. Cfi. en ;Autonomia disfuncional?: El
disefio y desarrollo institucional de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(CNDR)”, Instituciones, legalidad y Estado de derecho en el México de la transicion de-
mocrdtica, cit., nota 14, p. 135.

19 Diario Oficial de la Federacion, 15 de febrero de 1989.

20 Articulo 15 del Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion, Diario Ofi-
cial de la Federacion, 13 de febrero de 1989, y en su Manual de Organizacion
OM/DGPOP/89, p. 9.

21 Diario Oficial de la Federacion, 6 de junio de 1990.
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abusos en el poder que formaban parte del cumulo de violaciones que
nuestra sociedad venia arrastrando desde tiempo atrds y que no se podian
tolerar por mas tiempo sin que hubiera una reaccion enérgica por parte
del Estado mexicano.

La creacion de la CNDH entonces, no fue producto de una concesion
gratuita, respondié mas bien a un movimiento internacional y a una fuer-
te demanda interna en nuestro pais a favor del respeto y proteccion de los
derechos humanos y como via para lograr una mayor vigencia del Estado
de derecho.”” En una sociedad convulsionada, en cierta forma por las
violaciones graves a los derechos fundamentales, era necesario transfor-
mar la percepcion de la sociedad hacia su proteccion y respeto irrestricto,
para lo cual primero habia que crear una politica de Estado al respecto, y
segundo, implementar una instancia nacional encargada de dirigirla aten-
diendo a un cambio estructural en las instituciones.”

En este contexto, el surgimiento de la CNDH en sus inicios y bajo el
disefio institucional de ese momento (6rgano desconcentrado dependien-
te de la Secretaria de Gobernacion), quizd no respondié plenamente a

22 La CNDH “...surge en un clima de escepticismo social, en un momento en el que
hubo un aumento alarmante de las violaciones de los derechos humanos cometidas prin-
cipalmente por los ministerios publicos y policias federales que tenian a su cargo la lucha
contra el narcotrafico. Acontecieron casos que alarmaron e indignaron a la sociedad me-
xicana y que le dieron la vuelta al mundo como lo fue, el asesinato de la licenciada Nor-
ma Corona, distinguida luchadora de los derechos humanos en Sinaloa. Su marco juridi-
co no era el mas apropiado porque fue constituida como un organismo desconcentrado de
la Secretaria de Gobernacion, sin embargo, ese marco juridico se contempld como provi-
sional y seria afinado con las experiencias que la CNDH fuera obteniendo, amén de esto,
se le otorgaron desde su inicio las facultades que corresponden a un ombudsman y poco a
poco se fueron viendo resultados”. Cfr. Carpizo, Jorge, “La reforma constitucional de
1999 a los organismos protectores de los derechos humanos”, Cuestiones Constituciona-
les. Revista Mexicana de Derechos Constitucional, México, nim. 3, julio-diciembre de
2000, en www.juridicas.unam.mx/publica/rev/cconst/cont/3/art/art2.htm, consultada en
septiembre de 2006.

23 “La creacion de este organismo constituyd un hecho histérico que cambiaria de
manera irreversible la dinamica de la relacion entre autoridades y gobernados. Por un
lado, la autoridad asumi6 explicitamente su compromiso de garantizar el pleno disfrute
de los derechos humanos y, por el otro, la ciudadania tomoé conciencia de la trascenden-
cia de sus prerrogativas fundamentales y, sobre todo, de la posibilidad de acudir a una
instancia protectora para exigir su respeto”. Cfi. Goslinga Ramirez, Lorena et al., Evolu-
cion del marco normativo del ombudsman nacional mexicano: 1990-2002, México,
CNDH, 2002, pp. 15 y 16.
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las exigencias de los académicos, estudiosos y criticos mas autorizados
que cuestionaron entre otros aspectos, por ejemplo, su naturaleza o falta
de autonomia;** sin embargo, hay que considerar el hecho de que la figu-
ra del ombudsman en México como en otros paises del mundo, surgié
con excepciones a las estructuras juridicas y politicas del modelo tradi-
cional,® situacion que no impidi6 que tuviera cierta autonomia funcional
para iniciar sus actividades bajo un rango muy amplio y completo de ac-
tuacién, autonomia que evolucionaria efectivamente con los afios, de
aqui que la institucion se tuviera que ajustar en su primera etapa, al para-
digma del sistema politico mexicano de esa época e irse perfeccionando
durante el transcurso del tiempo probando su eficacia.”

Asi las cosas, comparar la Comisién Nacional en su primera etapa,
como lo hace Ackerman con un “grupo de trabajo cuasi-independiente”,
es minimizar y desvalorizar los logros obtenidos por la institucién, cir-
cunstancia que no es congruente con los hechos ya que, si atendemos los
resultados de la gestion de la CNDH en el primer afio de su funciona-

24 El tema de la falta de autonomia de la CNDH en sus inicios y hasta el afio de
1999, ha sido uno de los principales aspectos en el que la critica se ha fundamentado para
cuestionar la eficacia de la institucion; sin embargo, es muy importante tomar en consi-
deracion el hecho de que este debate, ayud6 a definir el disefio institucional actual de la
CNDH ya que, si bien es cierto la determinacion de adscribir dicho organismo a la Secre-
taria de Gobernacion se justifico con el argumento de que a esa dependencia le corres-
pondia conducir la politica interior del pais, también lo es que en la practica esto provo-
c¢O6 que se cuestionara severamente su independencia e imparcialidad. Cfi. Goslinga
Ramirez, Lorena et al., op. cit., nota 23, pp. 18 y 19.

25 Efectivamente, el ombudsman ha surgido bajo diferentes modelos que al tradicio-
nal escandinavo, basicamente por la necesidad de adecuarlo a los diferentes sistemas juri-
dicos que rigen en cada pais, esta situacion ha generado que la figura se haya introducido
paulatinamente por el legislador mexicano entre otras razones, atendiendo a un criterio
fundamental que consiste en saber si sus actividades podian influir para determinar la
responsabilidad de los servidores publicos, régimen que en ocasiones ha sido objeto de
obstaculos sobre todo bajo el marco juridico de responsabilidad de servidores publicos
que existia en 1990. Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Proteccion juridica de los derechos hu-
manos, estudios comparativos, 2a. ed. México, CNDH, 1999, pp. 359 y ss.

26 La CNDH desde sus inicios, demostrd un grado excepcional de independencia que
le otorgd amplio prestigio en todos los sectores sociales y, ademas fue el inicio de una
cultura de los derechos humanos, que es un factor esencial para lograr su verdadera tute-
la. Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Comentario al articulo 102 constitucional”, Derechos del
pueblo mexicano, México a través de sus Constituciones, cit., nota 17, p. 147.
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miento, observaremos que el trabajo realizado por el ombudsman nacio-
nal fue muy amplio:

Ano Niimero Quejas Quejas presuntamente | Recomendaciones
de quejas concluidas violatorias de emitidas
recibidas derechos humanos

1990-11 1343 397 841 33
semestre”’
1991-1 1913 670 1073 51
semestre”
Total 3256 1067 1914 84

Ademas, hay que considerar el trabajo de proteccion, promocion, difu-
sion y defensa de los derechos humanos que se empezo6 a desarrollar a
través de los programas especiales (19) respecto de grandes temas de la
agenda nacional, entre otros, el de asuntos indigenas, sistema penitencia-
rio del pais, interinstitucional de beneficios anticipados, defensa de la ni-
fiez, trabajadores migratorios, sobre el libro de texto gratuito y el de ca-
pacitacion; situacion que nos hace compartir la opinion de Jorge Carpizo,
que senala: “la CNDH al afio de su creacion, ya se habia ganado la con-
fianza social y la sociedad la habia hecho suya, echando raices profundas
y aceptandose mayormente su existencia y sus efectos benéficos”.*’

Para el afio de 1991, se considerd necesario revisar el marco juridico
de la CNDH, el cual siempre se estimo que era de caracter provisional.*
Posteriormente, mediante una reforma publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 28 de enero de 1992, se adiciond el apartado B del ar-
ticulo 102, elevando a rango constitucional a la CNDH, dandose un paso
muy importante en la consolidacion del disefio institucional del ombuds-

27 Primer Informe Semestral, junio-diciembre de 1990, México, CNDH, 1990.

28 Segundo Informe Semestral, diciembre 1990 a mayo de 1991, México, CNDH,
1991.

29 Carpizo, Jorge, “La reforma constitucional de 1999 a los organismos protectores
de los derechos humanos”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derechos
Constitucional, cit. nota 22, p. 2.

30 Ibidem, p. 3.
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man surgiendo el llamado Sistema Nacional de Proteccion No Jurisdic-
cional de los Derechos Humanos.

El objetivo principal de dicha reforma, radico en fortalecer la politica
que el Estado mexicano venia impulsando desde un afio antes en materia
de derechos humanos, con la firme intencion de construir un nuevo y re-
novado escenario, que habia tenido como antecedentes, la experiencia y
los importantes resultados que la CNDH habia logrado obtener,”" situa-
cioén que buscaria el perfeccionamiento de la institucion modificando su
disefio para otorgarle mayor presencia en el pais y en el mundo.*

Otra afirmacidén que nos parece poco seria, tiene que ver con el hecho
de sefialar que la reforma constitucional,

...limito significativamente el poder de la CNDH, haciéndola en algunas for-
mas menos poderosa que la CNDH entre 1990 y 1992 ya que, cambid su en-
foque pasando de ser una institucion principalmente responsable de proponer
y supervisar el cumplimiento con la politica de respeto y defensa de los dere-
chos humanos, a ser un organismo cuyo enfoque es recibir quejas contra ac-

31 Para la CNDH comenzaba un periodo esplendoroso en el ejercicio de sus faculta-
des. En el tercer semestre el numero de quejas concluidas fue de 1892 y las recomenda-
ciones aumentaron a 75; la importancia de muchas de aquellas fue evidente para todos.
Ibidem, p. 2.

32 Con relacion al argumento que Ackerman sefiala en su articulo, respecto a que di-
cha reforma constitucional tardo 71 dias para su aprobacion, lo que significo en térmi-
nos de rapidez, “una hazafia excepcional” por parte del legislador federal, nos parece que
de nuevo desestimod y desacredito a la ligera el serio y respetable trabajo que el Constitu-
yente Permanente realiza en beneficio del pais ya que, su interpretacion no tomd en
cuenta los amplios y profundos debates que se originaron en el seno de las Comisiones
Unidas de Gobernacion y Puntos Constitucionales, y de Derechos Humanos de la Hono-
rable Camara de Diputados y en las Comisiones Unidas de Derechos Humanos y de
Estudios Legislativos, Primera Seccion, de la Honorable Camara de Senadores de aque-
1la época en los cuales, observamos una inquietud permanente y unanime para combatir
eficazmente, en todos los casos y en todas las circunstancias, la impunidad, el abuso de
poder, la arbitrariedad, la prepotencia y los excesos cometidos por algunas autoridades,
con objeto de que nadie estuviera por encima de la ley, situacion que merecio un profun-
do debate para instrumentar de la manera mas rapida y eficaz el nuevo disefio institucio-
nal de la CNDH, rapidez que lejos de implicar un sometimiento del Poder Legislativo al
titular de Poder Ejecutivo, como lo deja ver el autor, obedecio a razones de Estado de la
mas alta trascendencia y profundidad.
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tos u omisiones administrativas de cualquier servidor publico o autoridad, re-
duciendo su labor de un nivel macro a burocratico.*

En este sentido, John Ackerman desinformadamente no tomo en cuen-
ta que el objetivo de dicha reforma siempre tuvo como fin dar pasos ha-
cia adelante en el perfeccionamiento del Sistema de Proteccion No Juris-
diccional; elevarla a rango constitucional fue fundamental para el avance
de esta materia en el pais, porque permitié que la CNDH conjuntamente
con los demas organismos publicos de proteccion de los derechos huma-
nos, orientaran sus esfuerzos juridicos, técnicos y econdémicos en una
mayor y mas amplia cobertura tutelar, teniendo como base el hecho de
que el respeto a los derechos fundamentales constituye un elemento pri-
mordial para consolidar el sistema de libertades y garantizar un mejor
ejercicio de los derechos humanos en un Estado democratico.

Basta leer el articulo 60. de la Ley de la Comision Nacional de Dere-
chos Humanos de entonces, para verificar que sus atribuciones no se li-
mitarian a realizar una labor micro burocratica sino al impulso efectivo
de acciones orientadas a la proteccion y salvaguarda de los derechos hu-
manos.™*

33 Cfr. en jAutonomia disfuncional?: El disefio y desarrollo institucional de la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)”, Instituciones, legalidad y Estado de
derecho en el México de la transicion democratica, cit., nota 14, p. 123.

34 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, 29 de junio de 1992.

Articulo 60. La Comision Nacional tendra las siguientes atribuciones:

I. Recibir quejas de presuntas violaciones de derechos Humanos;

II. Conocer e investigar, a peticion de parte o de oficio, presuntas violaciones de dere-
chos humanos en los siguientes casos:

a) Por actos u omisiones de autoridades administrativas de caracter federal;

b) Cuando los particulares o algiin otro agente social cometan ilicitos con la tolerancia
o anuencia de algun servidor publico o autoridad, o bien cuando estos ultimos se nieguen
infundadamente a ejercer las atribuciones que legalmente les corresponda en relacion con
dichos ilicitos, particularmente tratindose de conductas que afecten la integridad fisica
de las personas;

III. Formular recomendaciones publicas autonomas, no vinculatorias y denuncias y
quejas ante las autoridades respectivas, en los términos establecidos por el articulo 102,
apartado B, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

IV. Conocer y decidir en ultima instancia las inconformidades que se presenten respec-
to a las recomendaciones y acuerdos de los organismos de Derechos Humanos de las
Entidades Federativas a que se refiere el citado articulo 102, apartado B, de la Constitu-
cion Politica;
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Finalmente, por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cion el 13 de septiembre de 1999, se reformd el apartado B del articulo
102 constitucional dandosele un nuevo rumbo al Sistema de Proteccion
No Jurisdiccional de los Derechos Humanos en México, pues se le ase-
gurd su independencia, construyéndose el nuevo disefo institucional que
la CNDH requeria para cumplir un papel mas dindmico y proactivo en la
sociedad mexicana. El objetivo entonces debia orientarse al fortaleci-
miento de la autonomia que aflos antes habia sido objeto de criticas y que
deslindaba al organismo de la relacién de dependencia que habia mante-
nido con el Poder Ejecutivo como organismo descentralizado.®

V. Conocer y decidir en tltima instancia las inconformidades por omisiones en que in-
curran los organismos de derechos humanos a que se refiere la fraccion anterior, y por la
insuficiencia en los cumplimientos de las recomendaciones de éstos por parte de las auto-
ridades locales, en los términos sefialados por esta ley;

VI. Procurar la conciliacién entre los quejosos y las autoridades sefialadas como res-
ponsables, asi como la inmediata solucion de un conflicto planteado, cuando la naturale-
za del caso lo permita;

VII. Impulsar la observancia de los derechos humanos en el pais;

VIIIL. Proponer a las diversas autoridades del pais, que en el exclusivo ambito de su
competencia, promuevan los cambios y modificaciones de disposiciones legislativas y re-
glamentarias, asi como de practicas administrativas, que, a juicio de la Comisién Nacio-
nal, redunden en una mejor proteccion de los derechos humanos;

IX. Promover el estudio, la ensefianza y divulgacion de los derechos humanos en el
ambito nacional e internacional;

X. Expedir su Reglamento Interno;

XI. Elaborar y ejecutar programas preventivos en materia de derechos humanos;

XII. Supervisar el respeto a los derechos humanos en el sistema penitenciarios y de
readaptacion social del pais;

XIII. Formular programas y proponer acciones en coordinacion con las dependencias
que impulsen el cumplimiento dentro del territorio nacional de los tratados, convenciones
y acuerdos internacionales signados y ratificados por México en materia de Derechos
Humanos;

XIV. Proponer al Ejecutivo Federal, en los términos de la legislacion aplicable, la sus-
cripcién de convenios o acuerdos internaciones en materia de Derechos Humanos;

XV. Las demas que le otorguen la presente ley y otros ordenamientos legales.

35 A partir de la reforma al articulo 75 de la Ley de la Comision Nacional de los De-
rechos Humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 6 de junio de 2006,
la Comision Nacional de los Derechos Humanos contarda con un patrimonio propio de-
biendo el Gobierno Federal proporcionarle los recursos materiales y financieros para su
debido funcionamiento. Para tal efecto, el articulo segundo transitorio de dicha reforma
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Respecto de esta reforma constitucional, en opiniéon de Ackerman, se
quedo corta en muchos sentidos, uno de ellos es el tema de la ampliacion
de competencia en los &mbitos electoral, laboral y jurisdiccional, opinion
que no compartimos por las siguientes razones:

Este tema, en su momento fue tratado ampliamente por el Poder Cons-
tituyente de entonces, sefialando:

e En el ambito electoral ya existian medios de defensa adecuados en
virtud de que, con la reforma constitucional de 1996, se habian in-
troducido a nuestro orden juridico la accion de inconstitucionalidad
y el juicio de revision constitucional electoral; en tanto que la Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electo-
ral contemplaba la figura del juicio para la proteccion de los dere-
chos politico-electorales del ciudadano.

e En materia laboral debia tenerse presente que el medio de defensa
por excelencia era el juicio de amparo, mismo que siempre habia es-
tado al alcance de los gobernados, en este caso de los trabajadores.

e En la tradicion juridica mexicana, el garante de la proteccion de los
derechos fundamentales y la constitucionalidad de los actos de au-
toridad era, precisamente, el Poder Judicial de la Federacion.*

La CNDH no fue creada para desquiciar el orden juridico sino para
enriquecerlo.”’ Efectivamente, como en su momento lo sefialé el presi-
dente de la CNDH:

...de especial importancia es la determinacion de la incompetencia de la Co-
mision respecto a los poderes judiciales y en asuntos jurisdiccionales de fon-
do. En cualquier pais, uno de los elementos relevantes del sistema democrati-
co estriba en la independencia y capacidad del Poder Judicial. La Comision
Nacional no substituye a los poderes judiciales ni interfiere con su funcién
propia: la jurisdiccional...

sefiala que “El patrimonio del organismo descentralizado denominado «Comision Nacio-
nal de Derechos Humanos» pasara a formar parte del organismo auténomo «Comision
Nacional de los Derechos Humanos»”.

36 Goslinga Ramirez, Lorena et al., op. cit., nota 23, p. 226.

37 Carpizo, Jorge, Primer Informe Semestral, junio-diciembre de 1990 de la Comi-
sion Nacional de Derechos Humanos, México, CNDH, 1990-11, p. 14.
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La Comision Nacional no es competente para intervenir respecto a senten-
cias definitivas y en aspectos jurisdiccionales de fondo, porque la indepen-
dencia del Poder Judicial no puede ser vulnerada, ésta es una de las mejores
garantias para la defensa de la libertad, la dignidad y la seguridad juridica de
los individuos.*®

Estos mismos argumentos son aplicables tratandose de conflictos la-
borales en los que no interviene una autoridad administrativa, y en el
caso de asuntos relacionados con actos y resoluciones de organismos
y autoridades electorales en los cuales, una intervencion de la CNDH
podria entenderse como un involucramiento en temas politicos parti-
distas que le pueden restar objetividad e imparcialidad en su funcién,
amén de que en nuestro pais por disposicion constitucional, existen
organismos encargados de atender estos temas, tal es el caso de los ins-
titutos y tribunales electorales y los congresos, respectivamente.

Respecto al hecho de que a la Comision Nacional no se le otorgoé la
facultad de ejercitar acciones de inconstitucionalidad, hubieron razones
que los legisladores de la reforma tomaron en consideracion para no atri-
buirsela en aquel entonces, y que Ackerman seguramente no consulto,
sefalando los diputados que, antes de proponer la ampliacion de los titu-
lares de esta accion procesal, consideraban necesario que la practica de
dicho medio de defensa se fortaleciera en nuestro sistema juridico.”® Si-
tuaciéon que unos afios mas tarde, y dado el avance de la figura constitu-
cional, asi como el fortalecimiento que la CNDH ha adquirido en la pro-
mocion y defensa de los derechos humanos,” le fue concedida dicha

38 Idem.

39 Goslinga Ramirez, Lorena et al., op. cit., nota 23, p. 226.

40 Asi se sefial6 en la Iniciativa con Proyecto de Decreto que reforma diversos ar-
ticulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de la Ley de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos, en la cual, la senadora Leticia Burgos
Ochoa expuso que “...es obvia la pertinencia de reconocerles la legitimacion activa para
ejercitar las acciones de inconstitucionalidad en contra de leyes federales que contraven-
gan las garantias individuales concedidas por la Constitucion, asi como de tratados inter-
nacionales en materia de derechos humanos celebrados por el presidente de la Republica,
con aprobacion del Senado. Ello se debe al caracter propio del organismo, pues de facto
tiende puentes entre el ciudadano comun y los o6rganos del Estado, asimismo realiza el
seguimiento permanente de los actos de la administracion y tiene mayor capacidad de an-
ticiparse a los problemas y contradicciones que surgen de la actividad legislativa”. Cfr.
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facultad por reforma al articulo 105 de nuestra Constitucion, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion del 14 de septiembre de 2006, se le
concedié dicha facultad y que Ackerman tampoco considerd.”!

En suma, la CNDH ha transitado un largo camino para construir un
modelo de gestion que responda al fortalecimiento y consolidacion de la
cultura de respeto de los derechos humanos, su desarrollo ha evoluciona-
do con cambios que, lejos de impulsar su retroceso, en nuestra opinion,
contribuyen al avance democratico de México sentando nuevos paradig-

www.senado,gob.mx, Gaceta Parlamentaria. LX Legislatura, consultada el 30 de octubre
de 2006.

41 En opinion de José Luis Soberanes Fernandez, “La iniciativa que legitima a la Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos y a los organismos publicos respectivos en
los estados y el Distrito Federal para ejercitar la accion de inconstitucionalidad —consa-
grada en el articulo 105, fraccion segunda, de nuestra ley fundamental— fue aprobada de
manera unanime en ambas camaras del Congreso de la Union, asi como por la mayoria
de las legislaturas de los estados.

Al margen de consideraciones técnicas, la importancia de esta accion de inconstitucio-
nalidad —adoptada en nuestro sistema de justicia luego de las reformas al Poder Judicial
de la Federacion de diciembre de 1994— radica en sus alcances, ya que la resolucion del
mas alto tribunal de nuestro pais surte efectos erga omnes —es decir, que no se cifie a las
partes que han entablado una controversia especifica—, en virtud de la naturaleza de la
materia impugnada: una norma de caracter general.

Esta accion vino a fortalecer la justicia constitucional, al establecer una especie de de-
recho procesal que tiene por objeto la revision de los actos y normas de caracter general,
emanados de las autoridades publicas, respecto de su adecuacion con los preceptos de la
ley fundamental, anulando, en consecuencia, aquellos que no resulten conformes con
ésta, la defensa de la norma suprema del Estado es el resultado de la evolucion del cons-
titucionalismo moderno”. Cfr. “El ombudsman y la accion de inconstitucionalidad”, La
Jornada, viernes 29 de septiembre de 2006.

El texto de la reforma establece:

“Articulo Unico. Se adiciona el inciso g) a la fraccion II del articulo 105 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 105... II...

g) La CNDH, en contra de leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi
como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por
el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos consagrados en esta
Constitucion. Asimismo los organismos de proteccion de los derechos humanos equi-
valentes en los estados de la Republica, en contra de leyes expedidas por las legisla-
turas locales y la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal, en contra de
leyes emitidas por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal”.
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mas acerca de la manera en que el servicio publico debe actuar en nues-
tro beneficio.

Cada etapa que ha pasado en la conformacion del disefio institucional
de la CNDH, ha enfrentado grandes retos pero sin duda alguna, el mas
importante que ha tenido que sortear es lograr la confianza de la socie-
dad, aceptacion que se refleja tanto en las encuestas que miden su efi-
ciencia,* como en la posicion activa que tienen las autoridades frente a
sus determinaciones. De igual manera, el tema de la autonomia constitu-
cional, concepto que Ackerman desconoce, hace referencia a la vincula-
cion que un organismo tiene con el Poder Ejecutivo, ambito del cual, la
CNDH se ha substraido no sélo de manera organica sino también funcio-
nal, lo que deja fuera de toda duda la independencia e imparcialidad de
su labor.

III. DESEMPENO INSTITUCIONAL

La administracion actual de la Comision Nacional ha definido desde
un inicio una estrategia propia de accion, sus planes de trabajo y la orga-
nizacion para llevarlos a cabo priorizan en todo momento la tutela irres-
tricta de los derechos humanos; no se ha quedado en falso argumento de
la insuficiencia y de las incapacidades para construir un modelo nacional
que hoy por hoy funciona, brinda nuevas oportunidades para superar
errores, subsanar desgastes y propicia entornos mas cooperativos hacia
las actividades del ombudsman en el pais.

1. Quejas y su procesamiento

La queja es el mecanismo juridico-procesal a través del cual, inicia la
intervencion de la CNDH en la investigacion de presuntas violaciones a
los derechos humanos. Durante el desarrollo y perfeccionamiento de este

42 Una de las conclusiones que se sefialan en la encuesta de opinion realizada por
Consulta Mitofsky en octubre de 2005, con relacion a la eficiencia de la Comisién Nacio-
nal destaca, “...que sin duda la CNDH es de las instituciones mejor evaluadas en nuestro
pais, las actividades que realiza estan encaminadas a mejorar la calidad de vida de la po-
blacion en su conjunto, es la que realiza mas actividades a favor de los grupos vulnera-
bles, la que brinda mas orientacion y la segunda mas efectiva gastando menos dinero des-
pués de la Iglesia Catolica”, www.consulta.com.mx, consultada el 21 de septiembre de
2006.
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sistema procedimental, la Comisién Nacional ha adoptado diversos crite-
rios referentes a la calificacion de dichas violaciones que son competen-
cia del organismo nacional, de los que no constituyen dicha violacién o
constituyéndola no surte la competencia del ombudsman nacional.

Algunas de las afirmaciones que plantea Ackerman van orientadas a se-
falar que “ha habido una caida drastica en la cantidad de quejas recibidas
por la institucion y como consecuencia de la estrategia instrumentada por
la CNDH para la calificacion de los asuntos, una disminucion en los posi-
bles casos violatorios a los derechos humanos y la atencion al publico”.*

Para verificar lo anterior, es necesario revisar los nimeros durante
toda la vida institucional de la CNDH:

A) B) Nume-|C) Quejas so-|D) Quejas|E) Orienta- |F) Otros ser-|G) Atencion
Afo ro de que-|bre hechos|sobre otros|cion juridica|vicios que|al publico
jas recibi-|presuntamen-|conceptos|sin apertura|proporciona|Total Suma
das te violatorios a| (Diferencia|de expedien-|el programa|de EyF
los derechos|de By C) |te de queja |de quejas
humanos
1990-11 1343 841 502 NR NR NR
semestre*!
1991-1 1913 1073 840 317 NR 317
semestre*
1991-11 2485 1320 1165 585 NR 585
semestre*®
1992-1 4503 1901 2602 1703 NR 1703
semestre*’

43 Ackerman, John M., “; Autonomia disfuncional?: el disefo y desarrollo institucio-
nal de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)”, en Fondevilla, Gusta-
vo, (comp.), Instituciones, legalidad y Estado de derecho en el México de la transicion
democrdtica, cit., nota 14, pp. 147 y ss.

44 Primer Informe Semestral, junio-diciembre de 1990, México, CNDH, 1990.

45 Segundo Informe Semestral, diciembre 1990 a mayo de 1991, México, 1991.

46 Tercer Informe Semestral de la Comision Nacional de Derechos Humanos, ju-
nio-diciembre de 1991, México, CNDH, 1991.

47 Cuarto Informe Semestral diciembre de 1991-junio de 1992, México, CNDH,
1992.
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A) B) Nume-|C) Quejas so-|D) Quejas|E) Orienta- |F) Otros ser-|G) Atencion
Afo ro de que-|bre hechos|sobre otros|cion juridica|vicios que|al publico.
jas recibi-|presuntamen-|conceptos|sin apertura|proporciona|Total Suma
das te violatorios a| (Diferencia|de expedien-|el programa|de EyF
los derechos|de By C) |te de queja |de quejas
humanos
1992- 8793 2779 6014 3687 NR 3687
1993*
1993- 8804 2836 5968 4753 11108 15861
1994*
1994- 8912 2353 6559 4285 7858 12143
1995%
1995- 8357 2660 5697 3443 8735 12178
1996°!
1996- 8509 2514 5995 4587 7973 12560
1997%
1997- 8716 3450 5266 6166 7179 13345
1998
19984 6523 1918 4605 5027 2498 7525
1999°% 5414 2142 3272 5143 1945 7088
2000°° 4473 1288 3185 4105 13233 17338
20017 3626 1609 2017 6140 1681 7821

48 Informe Anual Mayo 1992-Mayo 1993, México, CNDH, 1993.

49 Informe Anual Mayo 1993-Mayo 1994, México, CNDH, 1994.

50 Informe Anual Mayo 1994-Mayo 1995, México, CNDH, 1995.

51 Informe Anual Mayo 1995-Mayo 1996, México, CNDH, 1996.

52 Informe Anual de Actividades Mayo 1996-Mayo 1997, México, CNDH, 1997.

53 Informe Anual de Actividades Mayo 1997-Mayo 1998, México, CNDH, 1998.

54 Informe de Actividades Enero-Diciembre 1998, México, CNDH, 1999.

55 Informe de Actividades del 1 de enero al 15 de noviembre de 1999, México,
CNDH, 2000.

56 Informe de Actividades del 16 de noviembre de 1999 al 15 de noviembre de 2000,
México, CNDH, 2001.

57 Informe de Actividades del 16 de noviembre de 2000 al 31 de diciembre de 2001,
México, CNDH, 2002.



LA DEFENSA DE LOS DERECHOS HUMANOS EN MEXICO 227

A) B) Nume-|C) Quejas so-|D) Quejas|E) Orienta- |F) Otros ser-|G) Atencion
Afo ro de que-|bre hechos|sobre otros|cion juridica|vicios que|al publico.
jas recibi- |presuntamen-|conceptos|sin apertura|proporciona|Total Suma
das te violatorios | (Diferencia|de expedien-|el programa|de EyF
a los derechos |de B y C) te de queja  |de quejas
humanos
20028 3184 1326 1858 5968 4202 10170
2003 3518 1942 1576 5460 5405 10865
2004 3914 2099 1815 5698 5031 10729
2005 5294 2915 2379 12869 4927 17796
Total 98281 36966 61315 79936 95653 175589

En este contexto, nos parece poco serio valorar los nimeros aislada-
mente ya que esto no permite una vision completa de la realidad, debe-
mos considerar que efectivamente la apertura de expedientes de queja®
conforme a los criterios de calificacion instrumentados a partir de 2000

58 Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2002, México,
CNDH, 2003.

59 Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2003, México,
CNDH, 2004.

60 Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2004, México,
CNDH, 2005.

61 Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2005, México,
CNDH, 2006.

62 El articulo 80 del Reglamento Interno de la CNDH, establece los requisitos de ad-
misibilidad del escrito de queja como son: que se presente con firma o huella digital del
interesado o de la persona que para tales efectos lo auxilie o represente y debera contener
como datos minimos de identificacion el nombre, apellidos, domicilio y en su caso ni-
mero telefonico o correo electronico de la persona que presuntamente ha sido o esté sien-
do afectada en sus derechos humanos, asi como de la persona que presente el escrito de
queja, una relacion sucinta de los hechos y los datos que permitan identificar a la autori-
dad o servidor publico presuntamente responsables, o cuando se acumulen conforme a lo
dispuesto por el articulo 85 del mismo Reglamento, para el caso de recibirse dos o mas
escritos de queja por los mismos actos u omisiones que se atribuyan a la misma autoridad
o servidor publico. Por Acuerdo del Consejo Consultivo de la CNDH, 15/00 tomado en
la sesion ordinaria 144 del 5 de diciembre de 2000, se decidid que se utilice la expresion
“escrito de queja” para referirse al expediente no calificado y “expediente de queja” al
que ha sido calificado con la existencia de presuntas violaciones.



228 LUIS GARCIA LOPEZ-GUERRERO

sufri6 modificaciones, pero a la alza, ya que a partir de este periodo el
concepto de “apertura de quejas” tomd un nuevo rumbo, de tal suerte que
los expedientes registrados como tal, bajo esta nueva estrategia, mejora-
ron en cuanto a su calificaciéon y ademads se han ido incrementando pau-
latinamente a partir de 2001.

Los rubros de “Orientacion juridica sin apertura de expediente de que-
ja”’ y “Otros servicios que proporciona el programa de quejas de la
CNDH?”, es decir, la atencion al publico, muestran un incremento impor-
tante y constante sobre todo a partir de 2000, claro estd, solamente del
Programa de Quejas, porque si ademas consideramos los 20 programas
especiales de promocion, observancia y respeto de los derechos huma-
nos, como lo son entre otros, e/ de los Derechos de los Pueblos Indige-
nas, sobre Presuntos Desaparecidos, Atencion a Victimas del Delito,
VIH/SIDA, Asuntos de la Mujer, la Nifiez y la Familia, Equidad y Géne-
ro, el de Atencion a Migrantes del cual, en 2005, surgid la Quinta Visita-
duria General, ademas de las 8 oficinas regionales a lo largo y ancho de
la Republica, y desde luego, el trabajo que se realiza con los organismos
publicos homoélogos del pais. Observaremos, sin duda alguna, que los re-
sultados obtenidos en su conjunto representan un incremento sustancial
en las actividades del ombudsman.

Asimismo, con relacion al argumento de que la CNDH ha padecido
una caida drastica en la cantidad de quejas recibidas, nos lleva a plan-
tearnos respecto de qué o cudl es el referente a seguir. Para tal efecto
Ackerman valoré los nimeros aisladamente y tomando como referente
los diferentes afos de gestion de la CNDH desde 1990, sin embargo, no
consider6 de nueva cuenta que a partir de 2000, el numero de quejas se
ha incrementado conforme a los nuevos criterios de calificacion.

No debemos olvidar que la afluencia de personas a los organismos pii-
blicos de proteccion de los derechos humanos, depende en mucho del ta-
mafio de la poblacion del pais, el grado de educacion y cultura, la tradi-
cion en el respeto de los derechos humanos, la gravedad de las quejas, la
reiteracion de las quejas respecto a una determinada violacidn, el ambito
de competencia y acceso al sistema de proteccion entre otros.®

63 Por ejemplo, en el periodo de 2005, el incremento en el nimero de personas aten-
didas se debid entre otros factores, a la afluencia de denunciantes de presuntas violacio-
nes a derechos humanos que recibi6 la oficina del centro histérico, con lo cual se logro el
objetivo de que la ciudadania pudiera acceder con mayor facilidad a los servicios que la
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Con relacion al procesamiento de las quejas y concretamente al hecho
de que el Manual de calificacion de hechos violatorios de la CNDH, en
opinién de Ackerman, “es simplemente un catalogo de categorias, articu-
los constitucionales, acuerdos internacionales y jurisprudencia”, es nece-
sario precisar que la CNDH cuenta con un manual que dista de los con-
ceptos que el autor afirma tan contundentemente en su articulo.

Efectivamente, si hubiera revisado este documento,** observaria que
se trata de un manual mas amplio y completo que contiene dos partes. La
primera que refiere al marco tedrico y metodologico de los derechos hu-
manos, en el cual se abordan las teorias, mecanismos de aplicacion, con-
tradicciones y enunciados basicamente, y la segunda que trata el estudio
dogmatico y fuentes de derecho para la calificacion de los hechos viola-
torios, todo esto con el fin de unificar los criterios de calificacion entre
los visitadores, darles certidumbre en el momento de calificar, generar
una estructura conceptual homogénea y estadisticas para medir la inci-
dencia en las violaciones entre otros objetivos.

En conclusion:

a) Efectivamente la recepcion de quejas por presuntas violaciones a
los derechos humanos, es una labor fundamental en el trabajo que
la CNDH realiza, pero ademas la prestacion de otros servicios al
publico también es muy importante a grado tal que durante el perio-
do de 1999 a 2005, en el cambio de disefio estructural, se ha pre-
sentado una curva ascendente que se mide no solamente por el ni-
mero de quejas recibidas, sino por el nimero completo de personas
que acudieron a solicitar ayuda de la Comisién Nacional.

b) Sin lugar a dudas y afecto de proporcionar un mejor servicio a la
sociedad, los criterios para calificar una queja se han modificado
con el objetivo de evitar el rezago e integrar expedientes que efecti-

CNDH ofrece. Cfr. Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2005,
México, CNDH, 2006, pp. 55 y 56.

64 Cfr. Caceres Nieto, Enrique, Estudio para la Elaboracion de un Manual para la
Calificacion de Hechos Violatorios de los Derechos Humanos, México, CNDH, 2005, p.
573. En obvio de repeticiones, remito al sefior Ackerman a dicho manual para conocer
con mayor amplitud su contenido.
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vamente demuestren una presunta violacion a los derechos funda-
mentales.®

c¢) El cuestionamiento de Ackerman respecto a “que si la CNDH ha
experimentado un cambio radical (a la baja) en el nimero de quejas
recibidas durante los ultimos cinco aflos”, es falso por la manera en
como lo expone, ya que, efectivamente como lo observamos el ni-
mero de solicitantes, usuarios, quejosos, agraviados y peticionarios
afio con afio ha aumentado, también el nimero de servicios propor-
cionados, asimismo el nimero de expedientes calificados como
queja.®

2. Emision de recomendaciones

A. Numero de quejas recibidas frente al numero
de recomendaciones emitidas

En este contexto, Ackerman sefiala que:

..un primer indicador que puede haber un problema en el desempefio de la
Comision Nacional, es el cambio radical en el nimero de quejas recibidas y

65 Como lo sefialé José Luis Soberanes Fernandez al inicio de su primer periodo,
“...en la Comision Nacional de los Derechos Humanos habia mas de 1,000 quejas en tra-
mite, de las cuales cerca de 150 se encontraban con rezago, porque no habian sido con-
cluidas en menos de los seis meses que marca la ley. Al 15 de noviembre de 2000 se lo-
gro6 reducir el tramite a menos de 600 expedientes de queja, de los casi 100 se encuentran
en rezago”. Cfr. Informe de Actividades del 16 de noviembre de 1999 al 15 de noviembre
de 2000, México, CNDH, 2001, p. XII.

66 Asi lo confirma el Andalisis de Gestion de la CNDH en 2005, elaborado por el
Programa Atalaya que senala: “El numero de expedientes de queja atendidos por la
CNDH ha crecido de manera considerable en los tltimos afios. En 2003, el organismo
atendio 4,017 expedientes; un afio después, 4,643, y en 2005, 6,137. En términos porcen-
tuales, la Comision atendié en 2004 un 15.58% mas expedientes que en 2003, y en 2005
un 32.18% mas expedientes que en 2004. En ese tenor, entre 2003 y 2005 se registr6é un
incremento acumulado cercano al 48% en el volumen de expedientes de queja atendidos
por el organismo”. “El crecimiento de los expedientes abiertos con motivo de presuntas
violaciones a los derechos humanos resultdo aun mayor. En el afio 2004 se atendieron
2,099 expedientes de esta naturaleza, mientras que en el afio 2005 esta cifra aument6 a
2,915 —38.9% mas expedientes...”. México ITAM-Programa Atalaya-La Ronda Ciuda-
dana, México, 2006, pp. 11 y ss.
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recomendaciones emitidas durante los Ultimos cinco aflos, partiendo de la
idea de que desde el inicio de la CNDH en 1990, su presupuesto se ha incre-
mentado afo por aflo, no asi el nimero de quejas y recomendaciones por tan-
to, (qué explica tal comportamiento? O esto ;es un indicador de la falta de
eficacia del ombudsman nacional?®’

Para comprender plenamente la importancia que revisten las determi-
naciones del ombudsman, concretamente la de sus recomendaciones es
necesario considerar los siguientes aspectos:

a) La CNDH, como un organismo sujeto a que sus actuaciones se rea-
licen siempre en el marco de la ley, se encuentra obligada a que las
resoluciones que emite, derivadas de las investigaciones a presuntas
violaciones de los derechos humanos, concretamente las recomen-
daciones, sean formuladas con estricto apego a derecho.

b) Estas determinaciones representan un instrumento muy eficaz con-
templado tanto en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos como en su ley,® que sirven para evidenciar dichas vio-
laciones y en su caso, individualizar la autoria y responsabilidad del
Estado y sus agentes por la trasgresion cometida, a efecto de que se
inicien los procedimientos legales respectivos en su contra, asi
como que se establezcan las medidas que procedan para la efectiva
restitucion de los afectados en sus derechos fundamentales.

c) Las recomendaciones son verdaderas piezas de construccion juridi-
ca equivalentes a las sentencias que emiten los tribunales judiciales,
las cuales, para su emision, exigen un escrupuloso y detallado ma-

67 Cfr. en “;Autonomia disfuncional?: el disefio y desarrollo institucional de la Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)”, en Fondevilla, Gustavo, (comp.),
Instituciones, legalidad y Estado de derecho en el México de la transicion democradtica,
cit., nota 14, pp. 136 y 137.

68 Articulo 102, apartado B, parrafo segundo constitucional, y en el articulo 6o. frac-
cion 111, en el sentido de que la CNDH tiene la atribucion de formular recomendaciones
publicas no vinculatorias. Las instituciones nacionales de protecciéon y promocion de los
derechos humanos tendran en particular la atribucién de presentar a titulo consultivo, al
gobierno, al Parlamento y a cualquier otro érgano pertinente, a instancia de las autoridades
interesadas o en ejercicio de su facultad de autosumision, dictamenes, recomendaciones,
propuestas e informes sobre todas las cuestiones relativas a la proteccion y promocion de
los derechos humanos... Cfr. Instituciones Nacionales de Promocion y Proteccion de los
Derechos Humanos, Folleto informativo num. 19, www.ohchr.org/spanish/about/publi
cations/docs/fs19_sp.htm, consultada el 20 de septiembre de 2006.
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nejo de la técnica juridica, ademas de un sélido criterio ético que en
su conjunto constituyan la base de los pronunciamientos que en ella
se encuentren vertidos.*’

d) Ahora, si bien dichas recomendaciones no tienen fuerza obligatoria
para las autoridades a quienes se dirigen, si se reconoce el impacto
que tienen, en tanto que son publicas y, por ello, pueden hacerse del
conocimiento de toda la sociedad; la sancidn, en este caso, es de ca-
racter moral y con ello, la presion para que las autoridades varien
su conducta y la adecuen al respeto de los derechos humanos se
ejerce desde todos los sectores, tanto civiles como politicos.

e) Las recomendaciones que emite el ombudsman son un recurso muy
importante para que el Estado y sus agentes observen el cumpli-
miento de la ley y el respeto a los derechos humanos.

Esta situacion nos lleva a plantearnos las siguientes interrogantes:

e /Si debe existir una relacion directamente proporcional entre el nu-
mero de quejas presentadas contra el numero de recomendaciones
emitidas?

e ;Si las recomendaciones son el Gnico mecanismo con el que la
CNDH cuenta para proteger los derechos humanos?

Con relaciéon a la primera cuestion, veamos comparativamente que
pasa con otros ombudsman respecto al nimero de quejas recibidas contra
el nimero de recomendaciones emitidas:

69 Los textos de las recomendaciones tendran los siguientes elementos:

L. Descripcion de los hechos violatorios de derechos humanos; II. Enumeracion de las
evidencias que demuestran la violacion a derechos humanos; I1I. Descripcion de la situa-
cion juridica generada por la violacion a derechos humanos y del contexto en el que los
hechos se presentaron; IV. Observaciones, analisis de evidencias, razonamientos 10gi-
co-juridicos y de equidad en los que se soporte la conviccion sobre la violacion de dere-
chos humanos reclamada, y V. Recomendaciones especificas entendidas como las accio-
nes solicitadas a la autoridad para que repare la violacion a derechos humanos y, en su
caso, instruya el procedimiento que permita sancionar a los responsables. Articulo 132
del Reglamento Interno de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de septiembre de 2003.
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Afio/Nim. de quejas | 1999 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

recibidas/Num. de

Recomendaciones

emitidas*

Defensor de la Nacion| 18,000/ | 14,716/ |14,335/|11,702/| 8,661/ | 6,301/ | 5,740/
Argentina”® 18 42 31 18 7 4 16
Defensor del pueblo 1577/ 1732/ | 1874/ | 2,211/ | 2,436/ | 3726/ | 3920/
europeo’! 10 12 13 10 9 17 20
Ombudsman 29,396/ | 22,720/ 26,538/ |21,757/ 22,753/ | 23,395/ | 23,992/
de notario” 6 3 2 4 10 5 4
Defensor del pueblo| 23964/ | 26,874/ |13,186/|21,039/| 17,224/ | 28,878/ | 39,610/
espaiiol 157 103 153 153 154 124 139
CNDH™ 5,414/104 |4,473/26 |3,626/38|3,184/49|3,518/52 13,914/92 |5,294/51

Si observamos el cuadro, notaremos que no existe un criterio y como
consecuencia una relacion directamente proporcional entre el numero de
quejas recibidas y el numero de recomendaciones emitidas, en ningin
pais del mundo existe esa tendencia entre ambas figuras. A mayor abun-
damiento, nos parece que Ackerman tampoco estudi6 el manejo del pro-
cedimiento juridico que se sigue ante los organismos publicos de protec-
cion de derechos humanos,” y creemos que es asi porque su argumento
nos lleva al absurdo de considerar que todas las averiguaciones previas
iniciadas ante el agente del Ministerio Publico tendrian necesariamente

70 Incluye Recomendaciones particulares y generales, Cfi. Informes Anuales.
www.defensor.gov.ar, consultada el 20 de septiembre de 2006.

71 Cfr. Informes Anuales. www.ombudsman.europa.eu, consultada el 10 de octubre
de 2006.

72 Morra, Dean, Administrative Assistant Communicatios. Ombudsman Notario. Bell
Trinity Square 483, Bay street, 10th floor, South tower.

73 www.defensordelpueblo.es.

74 Cfr. Informes Anuales de Labores.

75 En opinion de Jorge Carpizo, “La Comision Nacional sélo externa su opinion en
su caracter de mediadora o de amigable componedora o expide una Recomendacion,
en su caracter de ombudsman, después de haber realizado una investigacion y valora-
do suficientemente las pruebas, cuando estd segura, tan segura como humanamente se
puede llegar a estar, de que cuenta con todos los elementos para que, con absoluta serie-
dad, externe si en su opinion, se ha violado o no algin derecho humano”. Cfr. Primer
Informe Semestral, junio-diciembre de 1990 de la Comision Nacional de Derechos Hu-
manos, México, CNDH, 1990-11, p. 14.
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que concluir en consignaciones, o bien que en los juzgados las sentencias
dictadas siempre deban ser condenatorias; en estos casos, ante la presen-
tacion de la denuncia como de la queja, lo que se inicia es una investiga-
cion que puede o no, concluir con el sefialamiento de que se cometioé un
delito o de una violacién a los derechos humanos, amén de que durante
la tramitacion de la queja existan mecanismos de amigable composicion
que resuelvan el problema, esto es, lo importante es la soluciéon de los
conflictos.

Luego entonces, el argumento de Ackerman es falso porque relaciona
dos figuras que si bien, una puede ser consecuencia de la otra “queja-re-
comendacion”, no toma en cuenta que probablemente la solucidén del
conflicto se resuelva por otra via como las amigables composiciones o
inclusive, que el asunto no se califique como queja, pero que dicha peti-
cion sea resuelta a través de otros mecanismos que contempla la Ley de
la CNDH, como la orientacién juridica, situacion que si la observamos
con cuidado nos ofrece cifras que relacionadas al desempefio institucio-
nal nada mas para el 2005, ascendieron a 17,796.

B. Estrategia seguida en la emision de recomendaciones

En lo que hace a su afirmacion sustentada en el hecho de que el om-
budsman nacional no ha seguido una estrategia estructural respecto a
las recomendaciones que ha emitido, el autor en cita desconocid por
completo que la CNDH emite dos tipos de recomendaciones. La primera
de ellas, relativa a las quejas que se presentan por parte de los particula-
res. Aqui la recomendacion se refiere unica y exclusivamente al caso en
concreto: desde noviembre de 1999, hasta el mes de septiembre de 2006,
la Comision Nacional ha emitido 344 recomendaciones de este tipo, de
las cuales han sido aceptadas total o parcialmente 261 (75.8%).

El segundo tipo de recomendacion que la CNDH puede emitir, es la
denominada recomendacion general, que fue creada por acuerdo del
Consejo Consultivo de la Comisiéon Nacional, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 17 de noviembre de 2000, mediante el cual se
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adiciono el articulo 129 bis al Reglamento Interno de la Comision Nacio-
nal de Derechos Humanos,”® y que sefala:

La Comision Nacional podra emitir también recomendaciones generales a las
diversas autoridades del pais, a fin de que se promuevan los cambios y modi-
ficaciones de disposiciones normativas y prdcticas administrativas que cons-
tituyan o propicien violaciones a los derechos humanos. Estas recomendacio-
nes se elaboraran de manera similar a las particulares y se fundamentaran en
los estudios realizados por la propia Comision en cada una de las visitadurias,
previo acuerdo del presidente. Antes de su emision se haran del conocimiento
del Consejo. Las recomendaciones generales contendran en su texto los si-
guientes elementos: 1. Antecedentes; 2. Situacion y fundamentacion juridica;
3. Observaciones, y 4. Recomendaciones. Las Recomendaciones Generales
no requeriran aceptacion por parte de las autoridades a quienes vayan dirigi-
das y se publicaran también en la Gaceta, pero se contabilizaran aparte y su
seguimiento sera general.

Hasta septiembre de 2006, se han emitido 12 recomendaciones gene-
rales, en los siguientes términos:

Num.| Fecha Asunto Autoridades responsables

19/06/2001 |Practicas de revisiones indig- | Secretario de Seguridad Publica Fede-
nas a las personas que visitan|ral, gobernadores de las entidades fe-
centros de reclusion estatales|derativas y jefe de Gobierno del
y federales en la Republica|Distrito Federal.

mexicana.

19/06/2001 |Practicas de las detenciones|Procuradores generales de Justiciay de
arbitrarias. la Republica, Secretaria de Seguridad
Publica federal y responsables de se-
guridad publica de las entidades fede-
rativas.

76 El Consejo Consultivo de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, en su

sesion ordinaria nim. 141, celebrada el 12 de septiembre de 2000, acordd lo siguiente:
8/00. Adicionar el articulo 129 Bis al reglamento Interno de la CNDH, en los términos si-
guientes: “Articulo 129 Bis. La Comision podra emitir también Recomendaciones gene-
rales a las diversas autoridades del pais...”. Actual articulo 140 de dicho Reglamento
Interno de la CNDH.
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Num.

Fecha

Asunto

Autoridades responsables

14/02/2002

Situacion de las mujeres internas
en centros de reclusion de la Repu-
blica mexicana.

Gobernadores de las entidades fe-
derativas, jefe de Gobierno del
Distrito Federal y secretario de Se-
guridad Publica Federal.

12/12/2002

Practicas administrativas que
constituyen violaciones a los dere-
chos humanos de los miembros de
las comunidades indigenas respec-
to de la obtencion de consenti-
miento libre e informacion para la
adopcion de métodos de planifica-
ciéon familiar.

Secretaria de Salud, gobernadores
de las entidades federativas, jefe
de Gobierno del Distrito Federal y
responsables de los servicios de
salud publica.

14/05/2003

Discriminacion en las escuelas por
motivos religiosos.

Gobernadores de las entidades fe-
derativas y secretario de Educa-
cion Publica Federal.

19/07/2004

Aplicacion del examen poligrafo.

Secretarios del Despacho, procu-
radores generales de la Republica
y de Justicia Militar, tribunales de
organis mos autébnomos, goberna-
dores y jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal.

09/08/2004

Violaciones a la libertad de ex-
presion de periodistas o comuni-
cadores.

Procuradores generales de la Re-
publica y de Justicia Militar, go-
bernadores y jefe de Gobierno del
Distrito Federal.

17/09/2004

Discriminacion en las escuelas a
menores portadores de VIH o que

padecen sida.

Autoridad destinataria: goberna-
dores de las entidades federativas,
jefe de Gobierno del Distrito Fede-
ral y secretario de Educacion Pu-

blica Federal.

19/10/2004

Situacion de los derechos huma-
nos de los internos que padecen
trastornos mentales y se encuen-
tran en centros de reclusion de la
Republica mexicana.

Autoridad destinataria: goberna-
dores de las entidades federativas,
jefe de Gobernador del Distrito
Federal y secretario de Salud Fe-
deral.

10

17/11/2005

Practica de la tortura.

Secretarios del Despacho, procu-
radores generales de la Republica
y de Justicia Militar, titulares de
organismos auténomos, goberna-
dores y jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal.
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Num.| Fecha Asunto Autoridades responsables
11 |25/01/2006 |Sobre el otorgamiento de|Secretario de Seguridad Publica Federal,
beneficios de libertad anti- | gobernadores de las entidades federativas,

cipada a los internos en 10s|y jefe de Gobierno del Distrito Federal.
centros de reclusion de la

Republica mexicana.

12 |26/01/2006 | Uso ilegitimo de la fuerza y | Secretario de Seguridad Publica, procura-
de las armas de fuego por|dores generales de la Republicay de Justi-
los funcionarios o servido- | cia Militar, gobernadores de las entidades
res publicos encargados de | federativas, jefe de Gobierno del Distrito
hacer cumplir la ley. Federal, procuradores generales de justi-
cia y responsables de seguridad publica.

Las recomendaciones generales se emiten tratindose de casos de es-
pecial relevancia y trascendencia que puedan incidir en la conciencia na-
cional, y si ademas consideramos los informes especiales,”’ que son ins-
trumentos que se emiten cuando un asunto por su importancia o
gravedad lo requiere, ambos mecanismos responden al interés que tiene
la CNDH de que se evidencien y atiendan desde una perspectiva estruc-
tural y de politica de Estado, las violaciones mas graves y reiteradas que
afectan a la sociedad, fortaleciendo y reforzando los criterios reflejados
en las recomendaciones derivadas de casos particulares, pero con un
efecto erga omnes equivalente a las acciones de constitucionalidad.

Ao Informes especiales emitidos por la CNDH

2006 |Sobre el cumplimiento en el &mbito federal, asi como en las entidades federativas
y el Distrito Federal, a las obligaciones establecidas en la reforma al articulo 18
constitucional en materia de justicia para adolecentes.

2006  |Sobre el ejercicio efectivo del derecho a la seguridad publica en nuestro pais.

2005 |Lasituacion de los derechos humanos en las estaciones migratorias y lugares ha-
bilitados del Instituto Nacional de Migracién en la Republica mexicana.

2005 |Evaluacion integral de las acciones realizadas por los tres ambitos de gobierno en
el relacion a los feminicidios en el municipio de Juarez, Chihuahua.

2004 |Los hechos de violencia suscitados en la ciudad de Guadalajara, Jalisco, el 28 de
mayo de 2004, con motivo de la celebracion de la III Cumbre de América Latina,
El Caribe y la Union Europea.

77 Articulo 174 del Reglamento Interior de la CNDH.
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Ao Informes especiales emitidos por la CNDH

2004 |Lasituacion de los derechos humanos en los centros de reclusion de la Republica
mexicana, dependientes de los gobiernos locales y municipales.

2004 |Elprograma de reforzamiento de las medidas de seguridad establecidas a partir de
diciembre de 2003, en los diferentes aeropuertos internacionales en la Republica
mexicana.

2003  |Sobre los casos de homicidios y desapariciones de mujeres en el municipio de Jua-
rez, Chihuahua.

2003  |Sobre los internos en los centros de menores de la Republica mexicana.
2003  |El caso de la Region Loxicha.
2002 |Caso de Agua Fria.

2002 |Sobre lasituacion de los derechos humanos en los centros de readaptacion social y
reclusorios preventivos varoniles y femeniles del Distrito Federal.

2001 |Sobre las quejas en materia de desapariciones forzadas ocurridas en la década de
los setenta y principios de los ochenta.

2001  |Sobre lainvestigacion de presuntos desaparecidos en el estado de Guerrero duran-
te 1971 a 1974.

2001  |Personas desaparecidas.

Con relacion al argumento de que la Comision Nacional ha seguido un
“patron estratégico extraiio con base a criterios legalistas y burocraticos”,
debido a que de “las 22 recomendaciones emitidas en 2003, 17 tienen
que ver con asuntos médicos y 10 directamente dirigidas al IMSS”, vale
la pena mencionar que contrariamente a lo que afirma Ackerman, el om-
budsman nacional ha seguido una estrategia estructuralista, en donde la
proteccion de los derechos a la vida y la salud ocupan un lugar prioritario
por evidentes razones.

Pero también, la investigacion de presuntas violaciones a los derechos
humanos en materia de seguridad publica y procuracion de justicia, sin
duda alguna, representan un apartado de especial pronunciamiento, tan
es asi que la gran mayoria de informes especiales emitidos durante el pe-
riodo 2000-2006, han ido dirigidos a proponer medidas para mejorar la
seguridad publica dentro de la cual, la procuracion de justicia es funda-
mental. Tal el es caso del Informe Especial de la CNDH sobre el Ejerci-
cio Efectivo del Derecho a la Seguridad Publica en nuestro pais, en el
cual se sefala:
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La seguridad publica debe entenderse, en su concepto mas amplio, como el
servicio que se le brinda a la ciudadania, a través de las medidas preventivas o
de seguridad, que deben ser oportuna y eficazmente aplicadas por las diversas
corporaciones policiacas, a fin de salvaguardar la integridad fisica, los bienes y
derechos de las personas, asi como preservar la libertad, el orden y la paz pu-
blicos; y que cuando por alguna circunstancia se rompa ese principio, esto es,
que se atente contra alguno de esos derechos, sean los 6rganos encargados de
procurar y administrar la justicia los responsables de lograr, pronta y expedita-
mente, que se le resarza a dichas personas el pleno goce de los derechos que
les fueron afectados, en completa armonia y aplicacion de la ley.

...el gobierno federal también ha reconocido, que la corrupcion y el abuso
de poder han proliferado dentro de los cuerpos policiacos, al amparo de débi-
les programas de inspeccion y supervision a los mismos; de un rezago legal
para sancionar, de manera ejemplar, a aquellos servidores publicos infracto-
res o negligentes; de la ausencia de organismos que promuevan la organiza-
cion y la participacion ciudadana en labores de prevencion del delito y de las
infracciones administrativas, asi como de la falta de atencion adecuada a que-
jas, recomendaciones y denuncias, sin soslayar el hecho de que los procedi-
mientos de investigacion en contra de los servidores publicos se caracterizan
por carecer de imparcialidad, particularmente en los casos de delitos graves,
toda vez que cuando recae la investigacion en sus superiores o compafieros,
es comun encontrar casos de impunidad al no realizarse investigacion alguna
o bien no realizarse de manera adecuada.

Lo anterior, lo ha podido acreditar esta Comision Nacional, en las investi-
gaciones que ha realizado desde su creacion, en contra de servidores publicos
de las diversas dependencias encargadas de brindar seguridad publica; que no
obstante encontrarse obligadas a hacer efectivo el derecho a la seguridad pu-
blica de las personas, por determinacion expresa de los ordenamientos previs-
tos en el orden juridico mexicano, y por formar parte del Sistema Nacional de
la Seguridad Publica en nuestro pais, en el combate a la impunidad, la co-
rrupcion y a la delincuencia, incurren en practicas con las que se quebranta
no solamente el Estado de derecho, sino también los derechos fundamentales
de las personas.

La afirmacion mencionada, se acredita, en los antecedentes que se tienen
registrados en la base de datos de esta Comision Nacional, los cuales permi-
ten observar, que las violaciones a derechos humanos, en que han incurrido,
indistintamente y de manera reiterada, servidores publicos de las citadas de-
pendencias del gobierno federal, son el abuso de autoridad, amenazas, asegu-
ramiento indebido de bienes, cateos y visitas domiciliarias ilegales, cohecho,
corrupcion, dafo en propiedad ajena, detencion arbitraria, dilacion en la pro-
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curacion de justicia, dilacion o negligencia administrativa en el proceso, ejer-
cicio indebido de la funcion publica, ejercicio indebido de servicio publico; o
bien, en el ejercicio indebido del cargo, empleo arbitrario de la fuerza publi-
ca, extorsion, falta de fundamentacion o motivacion legal, imputacion indebi-
da de hechos, incomunicacion, incumplimiento de la funcién publica en la
procuracion de justicia, intimidacion, retencion ilegal, tortura, robo, trato
cruel y/o degradante, e incluso en violacion al derecho a la vida; situacion
que ha propiciado, en atencion a su gravedad, la emision de 552 recomenda-
ciones a lo largo de 15 arios de existencia de este organismo protector de los
derechos humanos.”

Pero ademads, es importante mencionar que las violaciones en materia
de salud se han incrementado en el pais, y efectivamente ha sido el Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social (IMSS), quien en el afio 2005 por ejem-
plo, recibi6 el mayor nlimero de sefialamientos (803) como presunto res-
ponsable de violacion a los derechos humanos en los expedientes de
queja registrados en ese periodo,” cabe mencionar que la Procuraduria
General de la Republica ocup6 el segundo lugar con 675 sefialamientos.

Ahora bien, es un hecho que en el caso concreto del IMSS por extra-
nias razomes, en 2003 y 2004 decididé no aceptar las recomendaciones
formuladas, ni las amigables composiciones propuestas por la CNDH,
actitud que tuvo como costo, en la mayoria de los casos, la pérdida irre-
versible de drganos y funciones vitales y, en muchos otros, la muerte de
las victimas propiciando, ademds, su impunidad, situacién que en opi-
nion de la CNDH es intolerable en un Estado de derecho; ahora, para
2005 y 2006 las circunstancias han cambiado, por fortuna los asuntos en
esta materia se estan solucionando de manera pronta y expedita en bene-
ficio de los quejosos.*

En este contexto, es muy importante considerar que una sola vida per-
dida por las razones expuestas, responde a un reflejo de la situacion de
los derechos humanos en materia de salud en el pais, y no solamente a la
gravedad del caso especifico o al hecho de que se traten de asuntos ad-
ministrativos relativamente menores como lo sefiala expresamente

78 Las cursivas son nuestras. Cfr. www.cndh.org.mx.

79 Cfr. Informe de Actividades del 1 de enero al 31 de diciembre de 2005, México,
CNDH, 2006, pp. 46 y 47.

80 Para su conocimiento, remito a Ackerman a revisar seriamente en su momento, los
datos y las estadisticas que se encuentran en los Informes de Actividades de la CNDH co-
rrespondientes a estos periodos.
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Ackerman para quien y a su juicio, seria necesario la pérdida de millones
de vidas (utilizando los medios empleados en el holocausto de la Segun-
da Guerra Mundial) y no por negligencia médica comprobada, para que
esté justificada la emision de 17, una o 100 recomendaciones.

C. Amigables conciliaciones, (instrumentos de negociacion
politica o finalidad esencial del ombudsman?

Un aspecto muy delicado, por la acusacion infundada que encierra, es
la afirmacion de que “el doctor José Luis Soberanes, ha preferido utilizar
tras bambalinas las «amigables conciliaciones» que ¢l puede manejar
personalmente, y solamente cuando no logra llegar a un acuerdo con el
secretario correspondiente, utiliza las recomendaciones como armas poli-
ticas para golpear y someter al secretario recalcitrante”.®!

Al respecto es necesario precisar que ademas de las recomendaciones,
existen otros mecanismos para proteger los derechos humanos. Sin lugar
a dudas, las recomendaciones que emite la CNDH, efectivamente son el
instrumento juridico de presion mas poderoso con que cuenta el ombuds-
man para evidenciar y buscar que las violaciones a los derechos humanos
en el pais no se vuelvan a cometer, concebirlas como un instrumento de
presion politica que busca negociaciones al margen de la ley es desco-
nocer la naturaleza de la institucion.

Pero también desconocer la naturaleza de las amigables composicio-
nes o conciliaciones, resulta preocupante sobre todo cuando la gran ma-
yoria de las quejas planteadas ante la CNDH logran resultados benéficos
para los quejosos a través de este mecanismo. “En estos casos, la Comi-
sion Nacional recibe la queja, solicita el informe a la autoridad sefialada
como responsable, valora las pruebas y si considera que la queja es sus-
ceptible de ser resuelta por esas vias, hace el planteamiento de su criterio
a la autoridad y si ésta lo acepta se ausculta la opinién del quejoso”.™
Para que opere este mecanismo es necesario que se reunan los siguientes
requisitos:

81 Cfr. en “;Autonomia disfuncional?: el disefio y desarrollo institucional de la Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)”, en Fondevilla, Gustavo, (comp.),
Instituciones, legalidad y Estado de derecho en el México de la transicion democratica,
cit., nota 14, pp. 144 y 145.

82 Carpizo, Jorge, Segundo Informe Semestral diciembre 1990-junio 1991 de la Co-
mision Nacional de Derechos Humanos, México, CNDH, 1991 p. 48.
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e Que no se trate de violaciones trascendentales, como el derecho a la
vida, torturas, incomunicaciones, falsas acusaciones, etcétera.

e Que la presunta responsabilidad del servidor publico no aparezca
con el caracter de dolosa.

e Que de manera absolutamente voluntaria el quejoso y la autoridad
acepten resolver el problema de la manera propuesta por al Comi-
sién Nacional.*

Al respecto, seria conveniente que el autor en su critica reflexionara
sobre la procedencia tanto de las recomendaciones como de las amiga-
bles conciliaciones, y de si el legislador pretendié dar al presidente de la
Comision Nacional un instrumento personal de negociacion con fines
“politicos y de dudosa naturaleza”, o unicamente lo doté de mecanis-
mos, por cierto, bastante acordes con las actuales tendencias de solucion
alternativa de conflictos, cuyo espiritu es que la victima sea restituida en
sus derechos vulnerados de la mejor y mas rapida forma posible y a su
entera satisfaccion.

La mediacion y la conciliacion son figuras novedosas que todavia en-
cuentran resistencia en criterios tradicionales y rigidos, en este caso la con-
ciliacion pretende abreviar el resultado de la gestion, siempre que la ley lo
permita y no se trate de los casos mas graves de violaciones a los derechos
humanos. Procede con la voluntad de la autoridad responsable del hecho
violatorio, quien en primera debe reconocerlo para aceptar las consecuen-
cia del mismo, esto es, que cese la violacion, propiciar la restitucion de de-
rechos a la victima e iniciar la investigacion e instruccion de los procedi-
mientos administrativos o en su caso penales que procedan para fincar la
responsabilidad del caso, y aplicar las sanciones correspondientes.

Como puede verse, la propuesta de amigables conciliaciones no son
“arreglos tras bambalinas” en los que la CNDH vy la autoridad se ponen
de acuerdo en lo “oscurito y a espaldas™ de los intereses de la victima
para emitir un acuerdo de no responsabilidad, se trata de todo lo contra-
rio, es decir, de cumplir con lo estipulado en la fraccion VI del articulo
70. de la Ley de la CNDH que establece como una de sus atribuciones:
“procurar la conciliacion entre los quejosos y las autoridades sefialadas
como responsables, asi como la inmediata solucién a un conflicto plan-

83 Idem.
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teado, la naturaleza del caso lo permita”, a excepcion de que se trate de
violaciones graves a los derechos humanos.

Ackerman de nueva cuenta desconocio los procedimientos juridicos
pero, sobre todo, la Ley de la CNDH y su Reglamento Interno, porque
realiza afirmaciones, mas que emanadas de dicha normatividad, parece
que son producto de su imaginacioén, por cierto poco ingeniosa, lo que
demuestra como resultado una investigacion “académica” poco seria.

D. Caida radical de recomendaciones a la Procuraduria
General de la Republica

En cuanto a la aseveracion de Ackerman por la supuesta caida radical
en el nimero de recomendaciones emitidas por la CNDH a la Procuraduria
General de la Republica (PGR), basta referirlo, como ya lo mencionamos,
a los informes especiales emitidos por la CNDH y las declaraciones que el
propio presidente de la Comision Nacional ha emitido a la sociedad mexi-
cana a través de los diversos medios de comunicacion, para saber que la
postura institucional ha sido de censura ante el abuso de poder y en contra
de practicas sistematicas de violaciones graves a los derechos humanos
que ya se consideraban proscritas por el Estado mexicano, como las ejecu-
ciones extrajudiciales y la tortura.

Un ejemplo de lo anterior son las recomendaciones emitidas a la Pro-
curaduria General de la Republica en 2006:

Materia No. de Recomendacion
Uso ilegitimo de la fuerza y de armas de fuego. 34/2006
Ejecucion extrajudicial. 31/2006
Tortura. 13/2006
Uso ilegitimo de la fuerza y de las armas de fuego por los funcio- 12/2006

narios o servidores publicos encargados de hacer cumplir la ley
(recomendacion General).

Violacion a los principios de legalidad, seguridad juridica y ac- 5/2006

ceso a la justicia.




244 LUIS GARCIA LOPEZ-GUERRERO

E. Recursos de inconformidad y filiacion partidista

Es necesario precisar que la emision de recomendaciones nada tienen
que ver con la filiacion politica que tengan las autoridades recomenda-
das, suponerlo de esta manera, es desconocer la propia naturaleza y tradi-
cion historica-apartidista del ombudsman nacional, asi como del proce-
dimiento del recurso de impugnacion,® el analisis que hace John
Ackerman en torno a que “en los casos de los recursos de inconformidad,
han sido prioritariamente dirigidas a servidores publicos pertenecientes a
gobiernos estatales diferentes del PRI, resulta subjetivo ademas de des-
cabellado® a todas luces, si tomamos en cuenta que dicho recurso proce-
de entre otros casos, por la no aceptacion de una recomendacion emitida
por una comision estatal o por el deficiente o insatisfactorio cumplimien-
to por parte de la autoridad, circunstancias que nada tienen que ver con la
filiacion partidista de la autoridad responsable, pero si ademas le busca-
mos en este rubro, tendriamos que analizar la composicion politica del
pais en 16 afios para sacar un promedio real.

F. Politizacion del ombudsman

La CNDH como un organismo abierto al escrutinio social y al de los
grupos organizados de la sociedad, requiere una responsable y perma-
nente relacion que le permita promover diversas actividades en coordina-
cion con las comisiones estatales de derechos humanos, organizaciones
no gubernamentales, agrupaciones civiles, universidades y centros de
educacion superior, medios de comunicacion, partidos politicos y los di-
ferentes niveles de gobierno.

Lograr una interlocucion atenta y respetuosa entre actores sociales en
materia de derechos humanos ha sido un paso indispensable para confor-
mar un disefio institucional eficaz que, sin ignorar el caracter, la funcion,
competencias y facultades especificas de cada grupo social organizado,

84 Articulo 159, fracciones III y IV, del Reglamento Interno de la CNDH.

85 En nuestra opinion, le hubiera bastado con revisar los Informes Especiales de la
CNDH sobre los casos de Homicidios y Desapariciones de Mujeres en el Municipio de
Ciudad Judrez, Chihuahua, o de los Desaparecidos de a Década de los aiios 70 y princi-
pios de los 80, asi como la Recomendacion 26/2001, de los cuales, comprobara que su
afirmacion es ilogica.
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rescate las numerosas coincidencias fundamentales, precise compromisos
y supere rivalidades que surgen de la incomprension, la descalificacion,
la intolerancia o la gestion distorsionada y equivoca del encuentro entre
intereses distintos igualmente legitimos.

En este contexto, la CNDH conjuntamente con la mayoria de comisio-
nes y procuradurias de defensa de derechos humanos del pais, han logra-
do precisamente homogeneizar criterios de actuacion y politicas muy de-
finidas tendientes a fortalecer la autonomia de estas instituciones a fin de
establecer una verdadera politica de Estado de respeto a los derechos hu-
manos en México, sumando esfuerzos a su vez en la tareas de promo-
cion, observancia, divulgacion, capacitacion y educacion en esta materia.

Tareas que también no han sido compartidas en los tltimos afios por un
pequetio grupo de comisiones estatales que tienen otra perspectiva respec-
to de la agenda de los derechos humanos en México y su instrumentacion.
Al respecto, nos parece adecuado que el ombudman nacional, sea respe-
tuoso de tales criterios y que ademas exprese publicamente la divergencia
de su opinidon cuando se ponga en riesgo la autonomia, el prestigio, la la-
bor, los recursos y el reconocimiento que las comisiones de derechos hu-
manos han construido desde su creacion, tal es el caso de dudosos pro-
yectos que enarbolados bajo los argumentos innovadores para el
fortalecimiento institucional del sistema no jurisdiccional de proteccion a
los derechos humanos de Meéxico, atentan contra el mismo, circunstancia
que debe ser ventilada y combatida abiertamente como lo fue.

Respecto a dicho proyecto nos permitiremos hacer algunas precisiones
ante el desconocimiento patente de Ackerman:

e [a Federacion Mexicana de Organismos Publicos de Derechos Hu-
manos (FMOPDH), en sesion extraordinaria de fecha lo. de julio
de 2003, acordd dar por terminado el contrato de subvencion para
la ejecucion del proyecto denominado “Fortalecimiento Institucio-
nal de los Organismos Publicos de Derechos Humanos en México”,
celebrado entre la Comunidad Europea (CE), representada por la
Comision de las Comunidades Europeas y la FMOPDH.

e Tal determinacion, fue adoptada por los miembros de la Asamblea
de la FMOPDH, debido a las siguientes consideraciones:

— En el mes de marzo de 2002, algunos integrantes del Comité Direc-
tivo de la FMOPDH realizaron una visita a la Embajada de la
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Unién Europea en México, con objeto de explorar la posibilidad de
formalizar una relacion interinstitucional, de intercambio y coope-
racion, en el ambito de los derechos humanos en México.

En dicha reunidn, los delegados de la CE presentaron a los miem-
bros del Comité Directivo el proyecto [niciativa Europea para la
Democracia y Derechos Humanos, su intencionalidad, caracteristi-
cas y alcances.

Ante la opcidon de obtener recursos para financiar programas por
parte de la Comision Europea, el tesorero de la FMOPDH elabor6
el anteproyecto que en su momento se llamo “Fortalecimiento Insti-
tucional de la Federacion Mexicana de Organismos Publicos de De-
rechos Humanos y de sus capacidades de coordinacion, didlogo y
concertacion”, mismo que fue presentado ante la CE en marzo de
2002, a fin de explorar su posible financiacion.

Posteriormente, en septiembre de 2002, algunos miembros del Co-
mité Directivo de la FMOPDH presentaron a la Comision Europea
la solicitud formal de financiamiento del proyecto “Fortalecimiento
Institucional de los Organismos Publicos de Derechos Humanos en
México”.

Cabe senalar que, hasta ese momento, los integrantes de la Asam-
blea de la FMOPDH, 6rgano supremo de dicha asociacion, desco-
nocian los términos y condiciones del “Formulario de Solicitud de
Subvencion” y, por ende, los programas a los cudles se aplicarian
los recursos que, en su caso, otorgaria la Comision Europea.

En noviembre de 2002, es decir, dos meses después de haberse pre-
sentado formalmente la solicitud de subvencioén ante la Comision
Europea, se llevd a cabo la XIX Asamblea Ordinaria de la
FMOPDH, en la cual el Comité Directivo sometid a consideracion
del Pleno tnicamente el seguimiento de los tramites de solicitud
para la subvencion, situacion que fue aprobada por la mayoria de
sus miembros.

Es importante mencionar que el voto emitido en dicha Asamblea
fue en el sentido de continuar con los tramites de solicitud de sub-
vencion ante la Comision Europea, mas no de llevar a cabo la firma
del contrato correspondiente.

Adicionalmente, cabe resaltar que nunca se informé a la FMOPDH
que en el formulario de solicitud se requeria precisar los programas
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a los cuales se aplicaria el importe otorgado por la Comisién y mu-
cho menos los requisitos solicitados por ésta para aprobar dicho
proyecto.

En el mes de enero de 2003, la Comision Europea comunic6 a los
integrantes del Comité Directivo de la FMOPDH la aprobacion ofi-
cial de proyecto de subvencién. En este orden de ideas, con fecha
24 de marzo de 2003, el Comité Directivo recibid el contrato res-
pectivo, mismo que fue suscrito el 10 de abril del afio en curso por
el presidente del Comité Directivo de dicha Federacion, y el admi-
nistrador principal de la Comision Europea, firmando como testigo
de honor, en representacion del presidente constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos, la subsecretaria para los Derechos Hu-
manos y la Democracia.

Con este contrato, la CE apoyaria con €640,000.00 (seiscientos
cuarenta mil euros) el citado proyecto de fortalecimiento institucio-
nal. Cabe reiterar que, hasta ese momento, los integrantes de la
Asamblea de la FMOPDH desconocian por completo tanto el con-
tenido de la solicitud de subvencion, como los términos y condicio-
nes establecidos en el contrato remitido.

En el mes de mayo del afio en curso se llevo a cabo la XX Asam-
blea Ordinaria de la FMOPDH, en la que sus integrantes, tomando
en consideracion que existia poca claridad en cuanto a los compro-
misos que asumirian cada una de las Comisiones, derivados de la
firma del contrato de subvencién con la Comision Europea, por ma-
yoria de votos acordaron celebrar una reunion extraordinaria a efec-
to de conocer los términos y condiciones establecidas en dicho con-
trato, asi como los presupuestos.

Dias previos a la celebracion de la asamblea extraordinaria, se remi-
ti6 a los miembros de la FMOPDH una carpeta que contenia: (i) an-
teproyecto; (ii) proyecto presentado ante la Comision Europea, que
incluye informacion sobre el donante, proyecto, presupuesto, presen-
tacion en power point, contrato de subvencion con la CE, resefias de
la ceremonia de firma del contrato, y (iii) avances operativos del
proyecto, entre otros.

Dichos documentos fueron analizados por los titulares de las comi-
siones de derechos humanos del pais, asi como por un despacho ex-
terno de auditores, quienes encontraron en ellos varias anomalias.
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— La FMOPDH realizo, el 1o. de julio, su cuarta Asamblea Nacional

Extraordinaria, con objeto de discutir el contrato de subvencion.
Entre las determinaciones adoptadas por votacion mayoritaria de
sus integrantes, resolvio instruir a su Comité Directivo para que co-
municara a la Comision Europea su decision de rescindir el citado
contrato, en virtud de que la informacién necesaria para conocer su
contenido y alcance fue remitida con posterioridad a su firma, de-
tectando, ademas, situaciones relativas a la forma y al fondo que
implicarian contravencion a las disposiciones constitucionales, le-
gales y reglamentarias que rigen el funcionamiento de las comisio-
nes publicas de derechos humanos.

Entre otras, se encontr6 que la informacion financiera proporciona-
da a la CE no se ajust6 a la realidad, pues se hicieron pasar como
propios presupuestos anuales que correspondian a una entidad pu-
blica y no a la entidad de derecho privado que suscribi6 el contrato.
La gravedad de ésta y otras circunstancias radica en el hecho de que
la Comisiéon Europea aprobé financiar a una entidad privada —Ila
FMOPDH que es una asociacion civil—, pero las consecuencias de
un eventual incumplimiento de alguna de las clausulas de contrato,
sujetarian a dicha asociacion a la jurisdiccion de los tribunales de
Bélgica, sin que en ningun momento hubiera quedado perfectamen-
te establecido si la misma suerte correrian las comisiones y procu-
radurias de derechos humanos que la integran.

En el apartado de sostenibilidad financiera, el Comité Directivo se
comprometié a dar continuidad al proyecto una vez finalizado el
periodo de la subvencion. Esta continuidad importaria la aplicacion
de recursos provenientes de cada uno de los organismos publicos de
derechos humanos, tomando en consideracion que los recursos fi-
nancieros aportados por la Comision Europea se habran agotado, es
decir, con esto se hubieran comprometido los recursos de los orga-
nismos publicos de derechos humanos del pais, cuando en los he-
chos, hay algunas comisiones que no cuentan con presupuesto sufi-
ciente ni siquiera para operar.

En general, los documentos que sirvieron de base para que la CE
aprobara la subvencion de que se trata, se encuentran afectados de
imprecisiones, interpretaciones inadecuadas y omisiones de infor-
macion, lo que llevé a sus miembros a adoptar la determinacion que
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por esta via se hace de su conocimiento, misma que ya ha sido noti-
ficada a la Delegacion de la Comision Europea en México.

— Llama la atencidn respecto a la solicitud presentada ante la Funda-
cion MacArthur, que en el punto 5 de ésta, se haya asentado que el
presupuesto operacional de la FMOPDH, generalmente depende de
los recursos disponibles en cada uno de sus miembros, cuando en
realidad esto no es asi.

— Circunstancias que fueron manifestadas publicamente en su mo-
mento.

IV. REFLEXION FINAL

En suma, los mexicanos nos preguntamos: ;si la CNDH estd cum-
pliendo con lo dispuesto en el apartado B del articulo 102 constitucional?

Como lo hemos visto, el Sistema de Proteccion No Jurisdiccional de
los Derechos Humanos lucha permanentemente por conformar un Estado
de derecho, situacion que tiene sus raices en nuestra historia, desde que
se promulgo la primera Constitucion en México hemos conquistado li-
bertades individuales y procurado los principios de la justicia, en un sis-
tema juridico por muchos conceptos original. Sistema en el que hoy por
hoy, la CNDH conjuntamente con sus homologos del pais, van perma-
nentemente buscando que los viejos pero aun vigentes principios de li-
bertad, igualdad, justicia y seguridad que nuestras tradiciones nos han
heredado, tengan plena vigencia.

De singular trascendencia fue el impulso que el Congreso de la Union
dio a la CNDH, con la reforma al apartado B del articulo 102 constitucio-
nal en 1999. Con este paso la Comisién Nacional ademés de constituirse
como un organismo publico auténomo del Estado mexicano, fortalece su
funcionamiento, pues dicha reforma constitucional la ha encaminado a
reorganizarse y asumir un papel mas decisivo como representante de la
sociedad en la lucha por la defensa de los derechos fundamentales.

Hoy en dia la CNDH puede afirmar que en nuestro pais se ha avanza-
do un buen trecho en la defensa de los derechos humanos, principalmen-
te de aquellos derechos de los mexicanos considerados como vulnera-
bles. Para lograr este objetivo, se requiere que el ombudsman nacional
siga ejerciendo sin limitaciones y censuras infundadas la autonomia ple-
na de que ahora goza, intensificando los lazos de colaboraciéon con los
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demas organismos publicos de proteccion y defensa de los derechos hu-
manos y con la sociedad en general.

La labor que realiza la CNDH no se sostiene en el numero creciente
de recomendaciones que emita, lo que mide la eficacia de su trabajo son
las acciones que resuelven las mas sentidas demandas de la sociedad. La
fuerza de sus recomendaciones deriva de lo que establece la propia
Constitucion General de la Reptblica y de la solvencia moral y profesio-
nal del ombudsman nacional, asi como de los integrantes de su Consejo
Consultivo.

No existen soluciones magicas ni formulas absolutas, la unica alterna-
tiva para lograr el respeto de los derechos humanos y abatir el abuso de
poder es impulsar acciones decididas para crear conciencia en la socie-
dad y en los servidores publicos, a que ejerzan su funcién anteponiendo
la observancia del derecho y la consideracion a la dignidad humana.

La evolucion de la CNDH ha sido notable y su labor se ha ido perfec-
cionando; sin embargo, ello no obsta para que se busquen nuevas técni-
cas que perfeccionen aun mas su actividad. Es por esto que el trabajo que
ha venido realizando ha tenido gran relevancia, pues no solamente se li-
mita al campo de la proteccion y defensa de estos derechos, sino que su
accion abarca también al ambito de la promociéon y observancia de los
mismos.

La evaluacion de la eficiencia de la CNDH es un hecho que le corres-
ponde realizar a la sociedad mexicana; el Congreso de la Union ratifico a
José Luis Soberanes Fernandez a un segundo periodo de gestion fundan-
do y motivando su determinacion en los resultados obtenidos en su pri-
mer periodo constitucional; el expresar criticas cuando se cuenta con in-
formacion completa y veraz permite que dichos juicios y sus propuestas
contribuyan a construir no solamente una mejor institucion sino un mejor
pais.

Es necesario remarcar que la CNDH es una institucion publica al ser-
vicio de la sociedad, que a partir de su autonomia constitucional ha ido
construyendo un disefio propio de gestion publica orientado a la protec-
cion de los derechos humanos dentro del marco de la ley, bajo principios
claramente establecidos y definidos, que no responde a intereses extra-
fios o personales como lo sefiala Ackerman, sino exclusivamente a la
proteccion de los derechos fundamentales en el pais.
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El respeto a las leyes, como lo decia el presidente Juarez, recordando-
lo en este afo de su conmemoracion, debe ser la norma permanente para
la convivencia entre las naciones como entre los individuos, cuando el
derecho de la fuerza prevalece sobre la fuerza del derecho, como lo ha
sefialado Raul Plascencia,” ésta no termina con los problemas pero si
con las posibles soluciones. C

86 Primer visitador general de la Comision Nacional de los Derechos Humanos. “Los
derechos humanos y las victimas del delito en el procedimiento penal”, Derechos huma-
nos y victimas del delito, México, Instituto Nacional de Ciencias Penales, 2004, p. 162.



