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Introduccion

La Comision Nacional de Derecho Humanos (CNDH) se crea en 1990, a través de
un decreto del entonces presidente, Carlos Salinas de Gortari, para promover y
vigilar que las instituciones gubernamentales cumplan con sus obligaciones de
defender y respetar los derechos humanos.

En un inicio la CNDH se funda por y dentro del Poder Ejecutivo Federal
—pues se adscribe a la Secretaria de Gobernacibn, como drgano
desconcentrado—, lo que genera serias dudas respecto a su independencia e
imparcialidad; sin embargo, en virtud la labor que desempefia en sus primeros
afos, poco a poco va ganando prestigio y aceptacion.

Por ello, a s6lo dos afios de su creacion, esto es, en 1992, la Comisién
adquiere rango constitucional, pues en virtud de una reforma a la Norma
Suprema, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 28 de enero de 1992,
se adiciona un apartado B al articulo 102, en el cual se ordena el establecimiento
de un sistema nacional de organismos de proteccién de los derechos humanos.

Posteriormente, en el afio de 1999, de nueva cuenta como resultado de
una reforma constitucional, se modifica el marco normativo de la Comision,
convirtiéndose ésta en un organismo con autonomia de gestién y presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio propios.

De esta forma, desde su creacion la CNDH ha experimentado una
constante evolucion normativa, cuyo objetivo fundamental ha sido el
fortalecimiento de la institucion.

Gracias a esto, hoy en dia goza de un mandato muy amplio —que
comprende la proteccion, observancia, promocién, estudio y divulgacion de los
derechos humanos— y cuenta con los recursos, tanto legales, como humanos y
materiales, para llevarlo a cabo.

Pese a lo anterior, la CNDH no ha alcanzado los objetivos deseados, y por
esa razon su actuacion es constantemente cuestionada. Muestra de ello lo
constituye el informe que, en el afio 2008, publica Human Rights Watch —una de

las organizaciones internacionales lideres en el mundo dedicada a Ila
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investigacién, defensa y promocion de los derechos humanos—, en el cual
concluye que la CNDH no ha tenido el impacto esperado debido a que no esta
ejerciendo al maximo su mandato.

Ante esta circunstancia, que ha sido reconocida no sélo por el referido
organismo no gubernamental, sino por diversos agentes y sectores, nacionales e
internacionales, se han presentado diversas propuestas e iniciativas de reforma
que, entre otras cosas, buscan mejorar el desempefio de la Comision, brindandole
aun mas herramientas encaminadas a que cumpla satisfactoriamente su funcion.

Resulta asi, que en la reciente reforma constitucional en materia de
derechos humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 10 de junio
de 2011, se hacen algunas adecuaciones al articulo 102, apartado B,
constitucional, las cuales, segun los propios autores de la reforma, contribuiran a
gue la CNDH proteja de mejor manera los derechos humanos de los mexicanos.

Es en este tenor que se considera necesario analizar la referida reforma,
para poder determinar si es posible que con ella se solucionen algunas de las
deficiencias que presenta la Comision.

Para ello, se hace necesario resaltar las modificaciones que en la materia
la reforma trae consigo, a fin de determinar si ellas constituyen cambios
sustanciales, o si, por el contrario, se traducen sélo en el reconocimiento
constitucional de funciones que la CNDH venia ya desempefiando.

El presente trabajo de investigacion se integra de cuatro capitulos. En el
primero se hace breve referencia a la figura del ombudsman, abordandose
cuestiones tales como sus antecedentes, caracteristicas, funciones y principios
qgue han de regir su actuacion.

Posteriormente, en el segundo capitulo se abordan los principales aspectos
gue hasta antes de la reforma de junio de 2011 configuran a la CNDH, como son
sus antecedentes, marco juridico, fundamento material, naturaleza juridica,
integracion, atribuciones, competencia, procedimientos, resoluciones e informes;
para, finalmente, hacer alusion al informe que, sobre la labor desempefiada por la
referida institucion, publica, en el afio 2008, Human Rights Watch.

En el tercer capitulo se analiza la reforma al articulo 102, apartado B, de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de junio de 2011; lo que
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conlleva al estudio del proceso legislativo del que deriva, asi como al analisis
comparativo del texto del referido precepto constitucional antes y después de la
multirreferida reforma.

Finalmente, en el cuarto y ultimo capitulo se abordan, una a una, las
modificaciones que, en relacién con la CNDH, la reforma trae consigo, ello con
miras a concluir si constituyen cambios sustanciales que pueden tener un
verdadero impacto en su funcionamiento, o si, por el contrario, implican solo
aspectos formales que poca o nula repercusion tendran en la labor desempefiada

por la Comision.
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. El ombudsman

1. Concepto

El término ombudsman es de origen sueco, y si bien en el castellano no tiene una
traduccion exacta, entre sus significados se han mencionado los de agente,
vocero, abogado, consejero legal, gestor, procurador, representante, mandatario o
delegado de justicia.’

En el ambito juridico, el referido vocablo se utiliza para denominar una
institucion que en la actualidad es practicamente universal, pero dado que en los
distintos paises en que se ha implementado presenta diferentes matices, resulta
complicado establecer un concepto Unico en torno a ella.

Sin embargo, partiendo de los atributos que suelen caracterizar al
ombudsman se han formulado algunos conceptos.

Asi, por ejemplo, Rowat sefala que:

El ombudsman es un funcionario independiente, no influido por los partidos
politicos, representante del Poder Legislativo, por lo general establecido en
la Constitucion con objeto de fiscalizar las actividades de las autoridades
administrativas, que se ocupa de recibir quejas especificas del publico
contra las injusticias y errores cometidos por la administracioén; con poder
para investigar, criticar, hacer recomendaciones sin efectos obligatorios,
rendir informes, dando a la publicidad las acciones administrativas.?

! Gil Rendén, Raymundo, “El ombudsman y los derechos humanos”, Ferrer Mac-Gregor, Eduardo
(coord.), Derecho procesal constitucional, 4a. ed., México, Porria/Colegio de Secretarios de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, A.C., 2003, t. Il, pp. 1433-1434; Fix-Zamudio, Héctor,
“Ombudsman”, Instituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario juridico mexicano, México,
Porraa/lUNAM, 2007, t. I/O, p. 2686; Roccatti Velazquez, Mireille, “El Ombudsman, su impacto en
los paises latinoamericanos”, Revista del Senado de la Republica, México, vol. 3, no. 8, julio-
septiembre de 1997, p. 45; Aguilar Cuevas, Magdalena, El defensor del ciudadano (Ombudsman),
México, Universidad Nacional Autbnoma de México, 1991, p. 22; y, Madrazo Cuellar, Jorge, “El
Ombudsman y los derechos humanos en México”, Revista de la Facultad de Derecho de México,
vol. XLV, nim. 201-202, mayo-agosto 1995, p. 211.

> Rowat, Donald C., EI Ombudsman. El Defensor del Ciudadano, Suarez, Eduardo L. (trad.),
México, Fondo de Cultura Econémica, 1973, p. 39.
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Fix-Zamudio, por su parte, establece:

En términos muy amplios puede describirse como el organismo auténomo,
cuyo titular es designado por el legislativo, por el ejecutivo, o por ambos,
con la funciéon esencial de fiscalizar la actividad administrativa; recibir las
reclamaciones de los administrados; gestionar la pronta resolucion de las
cuestiones planteadas, y de no ser posible, investigar dichas
impugnaciones, para que si se considera que se han afectado
indebidamente los derechos e intereses legitimos de los propios
reclamantes, formular recomendaciones no obligatorias a las autoridades
respectivas, con el objeto de lograr la reparacion de las citadas violaciones;
presentar informes publicos especiales y periddicos sobre las cuestiones
investigadas y sugerir reformas y modificaciones a las practicas, los
reglamentos y las leyes administrativas, para una mejor prestacion de los
servicios publicos.?

A su vez, Gil Rendon estima que:

Es un defensor del ciudadano o comisionado parlamentario [cuya] funcion
es conciliar normas publicas de supervision y verificacibon a la
administracion mediante un 6érgano del Parlamento, con la posibilidad de
una instancia a la que los particulares pueden recurrir, con el fin de obtener
amparo o proteccion de sus derechos fundamentales, y de Ila
administracion publica y de justicia, [y afiade que] el papel del ombudsman
puede definirse de manera negativa: No puede invadir, mediante formas de
supervision o verificacion, la labor de importancia politica de la
administracién, que se confunda con el examen de inspeccion que atafie al
Parlamento sobre el Gobierno, la intervencion de ombudsman por eso
elude todo aquello que impligue indagaciones acerca del comportamiento
politico del Gobierno; no puede evadir tampoco, mediante formas de
garantia juridica, situaciones subjetivas de los administrados, semejantes a
las que se ventilan ante otros érganos jurisdiccionales.*

Por otro lado, en opinién de Jorge Carpizo, el ombudsman:

Es un organismo cuyo titular es un funcionario publico de alto nivel, quien
actiia con independencia pero es responsable ante el Poder Legislativo,
recibe quejas en contra de autoridades y funcionarios, las investiga y emite
recomendaciones y periddicamente rinde un informe publico sobre el
cumplimiento o no de sus recomendaciones y sugerencias.®

® Fix-zamudio, Héctor, “El Ombudsman y la responsabilidad de los servidores publicos en México”,
Vinculo juridico. Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Autbnoma de Zacatecas,
México, nam. 2, abril-junio 1990, pp. 40-41; y, Fix-Zamudio, Héctor, Justicia constitucional,
ombudsman y derechos humanos, 2a. ed. aumentada, México, CNDH, 2001, p. 203.

* Gil Rendén, Raymundo, op. cit., pp. 1433-1434.

® Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman, 4a. ed., México, PorrGa/UNAM, 2008, p. 15.
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A juicio de Roccatti, es el:

Representante, mediador, comisionado, protector, defensor o mandatario
del pueblo, que es designado por el Parlamento para supervisar la
actuacion de los gobernantes y corregir los actos de mala administracion
publica.®

Aguilar Cuevas, a su vez, manifiesta que se puede describir en forma

sucinta como:

Uno o varios funcionarios designados por el 6rgano Parlamentario, por el
Ejecutivo o por ambos, generalmente, aunque no siempre, de origen
constitucional ajeno a cualquier partido politico que tiene la funcién de
vigilar y supervisar la actividad administrativa, recibe las quejas de los
administrados, planteadas directa o indirectamente, tiene facultades para
investigar, criticar y publicar, pero no la de revocar o anular los actos de las
autoridades administrativas, propone soluciones a las afectaciones de los
derechos e intereses legitimos de los propios administrados, sin efectos
obligatorios, formula informes y sugiere reformas y modificaciones a los
reglamentos y leyes administrativas para una mejor prestacion de los
servicios publicos.’

Por otro lado, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado que:

El ombudsman es un organismo, generalmente de caracter auténomo,
cuya principal funcién estriba en proteger los derechos humanos, para lo
cual recibe las quejas formuladas por los particulares en contra de actos u
omisiones de naturaleza administrativa; investiga los hechos y dirige
recomendaciones no vinculatorias a las autoridades responsables, en las
gue propone las medidas que estima adecuadas para evitar o subsanar las
violaciones cometidas.®

Asi, partiendo de las anteriores consideraciones, y de los elementos

comunes que de ellas se desprenden, es dable establecer que:

El ombudsman es un organismo publico autbnomo cuya principal

funcién es la de proteger los derechos humanos, primordialmente

® Roccatti Velazquez, Mireille, op. cit., p. 45.

! Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 158.

® Suprema Corte de Justicia de la Nacién, La proteccién no jurisdiccional de los derechos
humanos, México, SCJIN, 2008, p. 29.
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frente a los actos de la administracion publica, para lo cual supervisa
la actuacion de las autoridades y conoce e investiga las
reclamaciones formuladas por los particulares y, de resultar éstas
fundadas, emite resoluciones no vinculatorias en las que recomienda

a las autoridades acciones tendentes a que corrijan su actuacion.

Son elementos del concepto propuesto y, por ende, atributos distintivos de

la institucion objeto de analisis, los siguientes:

Es un organismo publico que, por regla general, goza de autonomia.
El ombudsman es un érgano del Estado que, para el adecuado desempefio
de su labor, debe gozar de autonomia o, lo que es lo mismo, que debe
gobernarse por sus propias reglas y mandatos y no estar subordinado a
poder o autoridad alguna.

Su principal funcién es la de proteger los derechos humanos. Si bien
no pueden establecerse de manera categorica todas y cada una de las
funciones que el ombusdman desarrolla en los diversos paises, si es
posible establecer que éste, para tener tal caracter, debe tener como fin
dltimo la salvaguarda de los derechos del ser humano.®

Protege a las personas, primordialmente, frente a los actos de la
administracion publica. Es también un atributo distintivo del ombudsman
el que la proteccion que brinda es frente a los actos administrativos, es
decir, frente a los actos de gobierno.

Supervisa la actuacion de las autoridades. Con el objeto de
salvaguardar los derechos del hombre, vigila que las autoridades cumplan
con su mandato, y puede hacer publicas las inconsistencias advertidas.
Conoce e investiga quejas formuladas por los particulares. Al recibir
las quejas que presentan las personas que estiman trastocados sus

derechos humanos, lleva a cabo investigaciones tendentes a averiguar la

° Lara Ponte, Rodolfo, Los Derechos Humanos en el Constitucionalismo Mexicano, 2a. ed.,
México, PorrGa/UNAM, 1998, p. 185.
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verdad de los hechos, a fin de estar en condiciones de determinar si hubo o
no violaciones de derechos humanos.

e Emite resoluciones no vinculatorias. Si determina que si hubo violacion
de derechos, dirige recomendaciones a las autoridades responsables de la

violacién, para que éstas resarzan al gobernado y corrijan su actuacion.

2. Antecedentes

La instituciéon del ombudsman surge en Suecia y, de acuerdo con la doctrina,
encuentra su origen en la figura del Hogste Ombusmannen, instaurada, por
decreto de 26 de octubre de 1713, por el Rey Carlos XII.

El Hogste Ombusmannen funge como un procurador supremo que
desempefia funciones de representacion monarquica y de vigilancia general y
gue, entre otras cosas, persigue que las leyes se cumplan y los servidores
publicos efecttien correctamente sus tareas.'® En 1719, su denominacién cambia
a la de Justitie Kansler y, ademas, se le dan amplias facultades para intervenir
sobre la administracion real y de justicia. Sin embargo, en esta etapa funge como
un delegado de la Corona, que es nombrado por el Rey.**

Es en el aiflo de 1766, cuando el Parlamento decide que el Justitie-Kansler
sea nombrado por los Estamentos, convirtiendose en un auténtico fiscalizador del
Parlamento sobre el rey,*? esto hasta el afio de 1772, que Gustavo Il dicta una
nueva ley en virtud de la cual el Justitie-Kansler pasa nuevamente a depender del
rey.

Sin embargo, puede establecerse que es en 1809 cuando el ombudsman
surge con los matices con que lo conocemos en la actualidad, pues el 6 de junio
de dicho afio, al promulgarse la nueva Constitucién sueca, se institucionaliza, por
primera vez, la figura del Justitie-Ombudsman, como un 6rgano nombrado por el

Parlamento con una doble finalidad “a) supervisar el funcionamiento de la

1% Gil Rendon, Raymundo, op. cit., pp. 1430-1431; Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 21; v,
Hernandez Gerénimo, Auldarico, “El ombudsman, los derechos humanos y su violaciéon”, Revista
del Senado de la Republica, México, vol. 3, ndm. 8, julio-diciembre 1997, p. 19.

1 Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit.,, p. 22; Roccatti Velazquez, Mireille, op. cit.,, p. 45; v,
Madrazo Cuellar, Jorge, “El Ombudsman y los derechos humanos en México”, op. cit., p. 211.

12 aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 22.
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administracion y, b) defender los derechos publicos subjetivos y legitimos
intereses publicos de la ciudadania frente a la administracion”. **

Asi, al Justitie Ombudsman, se le otorgan, conforme al articulo 96 de la
Constitucion, entre otras funciones, las de “controlar la observancia de las leyes
por los tribunales y funcionarios y demandar ante los tribunales competentes de
acuerdo con las leyes a aquellos que en ejercicio de su funcién, hubiera, por
parcialidad, favor o cualquier otro motivo, cometido ilegalidades o descuidado el
correcto desempefio de los deberes propios de su cargo”.

Por ende, “perseguia establecer un control adicional para el cumplimiento
de las leyes, supervisar como éstas eran realmente aplicadas por la
administracion, y crear un nuevo camino, agil y sin formalismos, a través del cual
los individuos pudieran quejarse de las arbitrariedades y violaciones cometidas
por autoridades y funcionarios”.**

El ombudsman surge, entonces, “como respuesta a la necesidad de contar
con un funcionario enteramente independiente del Gobierno, para proteger a los
ciudadanos en forma eficaz, contra actos de la Administracién Publica”,*® y dado
que con el paso del tiempo empieza a demostrar su eficacia como 6rgano
controlador de los actos del poder publico, algunos paises interesados en brindar
mayor proteccion a sus ciudadanos comienzan a instituirlo.®

Es asi, que el afio de 1919 la figura es adoptada en Finlandia v,
posteriormente, en los demas paises escandinavos, Dinamarca —en 1953— y
Noruega —en 1963—.

En 1962 se implementa en Nueva Zelandia, con la denominacion de
Parlamentary Commissioner y, a partir de dicho momento, la institucion comienza
a ser estudiada y discutida en congresos y simposios internacionales, lo que
provoca su adopcion en paises como Australia, Gran Bretafia, Canada, Francia e

Italia.’

'3 |bidem, p. 23.

1 Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman, op. cit., p. 15.

* Gil Rendén, Raymundo, op. cit., pp. 1430-1431.

'® Roccatti Velazquez, Mireille, op. cit., p. 46.

" Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman, op. cit., p. 16; y, Fix-Zamudio, Héctor,
“Ombudsman”, op. cit., p. 2686.
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Por lo que hace al mundo iberoamericano, se tiene que en 1975 se
establece en Portugal, con el nombre de Promotor de la Justicia, y en 1978 se
instaura en Espafia, bajo la denominacién de Defensor del Pueblo,*® lo cual
resulta un impulso decisivo para que, a su vez, se adopte en Latinoamérica,®
pues, como lo sefiala Fix-Zamudio, antes de ello en esta region se desconocia la
institucién, “que en un principio parecia muy alejada de las tradiciones juridicas
latinoamericanas”.?

Sin embargo, al comenzar a tenerse conocimientos al respecto, y verse la
experiencia positiva de la institucién portuguesa y, sobre todo, espafiola, se
establece, aunque con distintas denominaciones y matices, en diversos paises de
América Latina.?*

Es asi, que siguiendo el ejemplo espafiol, en el afio de 1985 se crea en
Guatemala la “Procuraduria de los Derechos Humanos” y, mas adelante, en la
década de los 90’s se expande a México (1990), Colombia (1991), El Salvador
(1991), Costa Rica (1992), Paraguay (1992), Peru (1993), Argentina (1994),
Bolivia (1994), Honduras (1994), Nicaragua (1995) y Ecuador (1996), entre otros
paises.?

En este tenor, como lo sefala Roccatti, “la impronta cultural que ha tenido
Espafia en las naciones latinoamericanas propicié que éstas en su mayoria hayan
adoptado a esta institucion, si bien con los principios tradicionales de la figura
original, pero con caracteristicas propias y matices diferentes, derivados de la
realidad latinoamericana, que han llevado a los especialistas a denominarlo como
el ombudsman criollo, el cual se ocupa fundamentalmente de la promocion,

proteccion y defensa de los derechos humanos en general, a mas de ocuparse de

'8 Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman, op. cit., p. 16.

% Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Retos actuales de las institucionales nacionales
de proteccion y promocion de los derechos humanos. A diez afios de los Principios de Paris,
México, CNDH, 2004, pp. 27-30.

Fix-Zamudio, Héctor, Introduccién al estudio de la defensa de la Constitucion en el
ordenamiento mexicano, 2a. ed., México, UNAM, 1998, serie Cuadernos constitucionales México-
Centroamérica, num. 12, pp. 126-127.

?! Fix-zamudio, Héctor, Justicia constitucional, ombudsman y derechos humanos, op. cit., pp. 202-
203.
22 Fix-zamudio, Héctor, “Ombudsman”, op. cit., pp. 2688-2689.
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la atencién de las reclamaciones provenientes de los ciudadanos que arguyen
una deficiente gestién publica por parte de las autoridades”.??

De esta manera, la institucion del ombudsman ha tenido una constante
evolucion, primordialmente después de la Segunda Guerra Mundial, gracias a lo
cual hoy en dia se ha implementado “en la mayoria de las legislaciones
contemporaneas pertenecientes a muy diversas familias o tradiciones juridicas y a

diferentes sistemas politicos, por lo que ha llegado a calificarse de ‘universal™.?*

3. Caracteristicas

La implementacion, a ejemplo del modelo escandinavo, de la institucion del
ombudsman en los diversos paises no constituye, como lo establece Roccatti, “un
movimiento de imitacion extralégica” sino que, por el contrario, “responde a la
preocupacion que cada pais en lo individual, se plantea para buscar una solucion
a la constante exigencia de los ciudadanos por salvaguardar sus derechos
fundamentales”,?® y es por ello que, de acuerdo a las necesidades y tradicionales
nacionales,?® recibe diferentes denominaciones?’ y asume diversos matices.*
Asi, cada Estado nacional ha adaptado la figura del ombudsman a sus
particulares circunstancias y contextos, y si bien la instituciébn conserva “su
principal y elemental caracteristica: el control de la administracion y la proteccion

y tutela de los derechos subjetivos de los gobernados”,?® no es posible establecer,

*% Roccatti Velazquez, Mireille, op. cit., pp. 46-47.

** Fix-zamudio, Héctor, “Ombudsman’”, op. cit., p. 2686; Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 17;
y, De la Barreda Solérzano, Luis, “Ombudsman: el reto de la eficacia”, Revista del Senado de la
Republica, vol. 3, nim. 6, enero-marzo 1997, p. 237.

% Roccatti Velazquez, Mireille, op. cit., p. 46.

6 Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 17; y, Performance and Legitimacy: National human
rights institutions, International Council on Human Rights Policy, 2a. ed., Suiza, 2004, pp. 4y 6.

" Entre las distintas denominaciones qgue ha recibido ésta institucion pueden sefialarse las de:
Comisionado Parlamentario, Médiateur, Abogacia Popular, Defensor del Pueblo, Promotor de la
Justicia y Procurador de los Derechos Humanos. Fix-Zamudio, Héctor, Proteccion juridica de los
derechos humanos. Estudios comparados, México, CNDH, 1991, coleccion Manuales 1991, p.
218; vy, Fix-Zamudio, Héctor, “El Ombudsman y la responsabilidad de los servidores publicos en
México”, op. cit., p. 40.

® Cfr. Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Retos actuales de las instituciones
nacionales de proteccién y promocion de los derechos humanos. A diez afios de los Principios de
Paris, op. cit., pp. 66-90.

2 pguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 17.
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de manera limitativa y categérica, todos y cada uno de los atributos que, en la

actualidad, la distinguen; sin embargo, es posible sefialar como los mas

generalizados, los siguientes:*

Rango constitucional. Dada la importancia de la labor que desempefia,
encuentra fundamento, por regla general, en la Norma Fundamental,
siendo en ésta en la que se configuran sus aspectos esenciales, tales

como su competencia, atribuciones, integracion, etcétera.

Autonomia. La autonomia es un requisito sine qua non para su buen
funcionamiento.

Debe tratarse de una institucion con autonomia técnica, de gestion y
presupuestaria, que le permita organizarse internamente como mejor lo
estime conveniente y que pueda desempefar sus funciones sin instruccion
de autoridad o poder alguno.

Por tanto, el ombudsman soOlo debe estar sujeto a reglas generales
previstas en la Constitucion, en las leyes y en los reglamentos, y no a
instrucciones para casos concretos.>!

Asi, como lo sefiala De la Barreda Solérzano:

El defensor publico de los derechos humanos sélo puede cumplir su
funcién si actda con absoluta autonomia frente a cualquier poder del
Estado y, también, frente a todo partido, grupo, secta y organismo. No
representa a fraccidén social alguna, sino a toda la sociedad y a cualquier
persona victima de una violacion a sus garantias. Ha de atender tanto las

% Lara Ponte, Rodolfo, op. cit., pp. 186-189; Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman,
op. cit., pp. 16-17 y 49; Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 17; Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, La defensa de la Constitucion, México, SCJIN, serie Grandes temas del constitucionalismo
mexicano, num. 5, p. 94; Garcia Lépez-Guerrero, Luis, “La defensa de los derechos humanos en
México. Respuesta a John Ackerman, Cuestiones constitucionales. Revista mexicana de derecho
constitucional, México, 11J/JUNAM, ndm. 16, enero-junio 2007, pp. 208-209; Fix-Zamudio, Héctor,
Proteccion juridica de los derechos humanos. Estudios comparados, op. cit., p. 191; Gil Rendén,
Raymundo, op. cit., pp. 1436-1446; Roccatti Velazquez, Mireille, op. cit., p. 47; Diaz Flores, José
Armando, “¢Cuél es el papel del Ombudsman en la sociedad?”, Revista juridica. Derechos
Humanos, México, afio |, no. 4, agosto de 1999, pp. 12-13; Carpizo, Jorge, “Principales diferencias
entre el Ombudsman Espafiol y el Mexicano”, Cuestiones constitucionales. Revista mexicana de
derecho constitucional, México, IIJ/UNAM, nim. 10, enero-junio de 2004, p. 4; y, Madrazo Cuellar,
Jorge, op. cit., p. 211.

% Gil Rendén, Raymundo, op. cit., pp. 1435-1436.
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guejas e inquietudes de organizaciones con conciencia de sus
prerrogativas y con influencia en la opinién publica, como el reclamo del
individuo ignorante de sus derechos y sin capacidad real para hacerse oir
en los medios de comunicacion. *

Independencia. Unicamente se encuentra sujeto a los principios
constitucionales y legales que lo rigen, sin que ninguna autoridad, poder
publico o instancia de la sociedad civil pueda interferir en la manera en que
resuelve los casos sometidos a su conocimiento. Por tanto, el ombudsman
debe estar exento de presiones, y “requiere compromiso absoluto con la

causa y maxima objetividad”.*

Accesibilidad. Debe ser un organismo de facil acceso al ciudadano, quien
debe poder recurrir a él y encontrar su apoyo sin mayores formalismos, sin
necesidad de que un abogado o procurador lo represente y sin tener que
pagar cantidad alguna, pues, como lo ha manifestado Aguilar Cuevas, el
ombudsman responde a “la necesidad de una mejor, mas simple, menos
formal, mas rapida y eficaz defensa de los derechos de los individuos

frente al Poder Pablico”.3

Expeditez. Dado que su funcidn se centra en la proteccion de los derechos
del hombre, debe desarrollarla de manera pronta, sin dilaciones
injustificadas ni formalismos innecesarios que la retrasen.

Debe, por tanto, solucionar en forma agil los asuntos sometidos a su
consideracion, para lo cual debe llevar a cabo sus investigaciones de
manera flexible e informal, ya que los derechos humanos precisan vias

rapidas y sencillas para su tutela.

Imparcialidad. Se caracteriza por su imparcialidad, tanto en el plano
juridico como politico, lo que le permite sustraerse de compromisos con los

organos estatales y con los partidos politicos.

2 Dpela
% 1dem.

Barreda Solérzano, Luis, “Ombudsman: el reto de la eficacia”, op. cit., p. 241.

% Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 17.
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En otras palabras, debe ser neutral, pues la neutralidad es esencial para
gue pueda desempefiar debidamente su funcion.

e Apoliticidad. Es un 6rgano técnico, mas no politico, pues la labor que

desempefia exige que no se encuentre vinculado a partido politico alguno.

e Caréacter no vinculatorio de sus resoluciones. Sus resoluciones tienen
el caracter de “recomendaciones”, y en ellas se reflejan los elementos de
conviccion que conducen a la opinion vertida.

Por tanto, reflejan la carencia de potestad coercitiva del ombusdman, quien
no puede, por si, modificar o revocar la actuacion de las autoridades, aun

cuando la considere conculcatoria de derechos.

e Publicidad de su labor. Una de las columnas sobre las cuales se basa la
actuacion del ombudsman es el principio de publicidad de sus acciones,
pues sin él su actividad carece de efectos.

Por ello, tanto la labor que realiza como las resoluciones que emite, deben

hacerse del conocimiento publico.

e Autoridad moral. Al carecer el ombudsman de poder coercitivo, la fuerza
de sus opiniones y resoluciones descansa en su prestigio y autoridad

|'35

moral,” siendo ésta la razon por la que se sefiala que aquél es un “ente

llamado a sustituir por la via de la ética social a los actos coactivos

jurisdiccionales”.*®

e Elaboracion de informes peridédicos y extraordinarios. Periodicamente
y, en ocasiones, de manera extraordinaria, rinde informes en los que da a

conocer la actividad desempefiada en determinado periodo de tiempo y los

% | ara Ponte, Rodolfo, op. cit., p. 198.

% Ortiz Ortiz, Serafin, “Los principios del Ombudsman”, Derecho y Cultura. Organo de divulgacion
de la Academia Mexicana para el Derecho, la Educacion y la Cultura, A.C., México, nim. 7, otofio
de 2002, p. 70.
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resultados de ésta, informes que se elevan al Parlamento y que se hacen

del conocimiento publico.

4. Funciones

Como ha quedado sefalado, la principal funcién del ombudsman es la defensa de

los derechos humanos, funcién ésta que conlleva a la realizacibn de muchas

otras.

Asi, en opinién de Gozaini, las principales funciones del ombudsman son:*’
Investigar, de oficio, aquellos comportamientos administrativos que
constituyan un ejercicio defectuoso de la administracion publica.

Investigar las denuncias que lleguen a su conocimiento respecto de
violaciones a los derechos humanos.

Hacer publico el defectuoso funcionamiento de las autoridades
administrativas.

Recomendar a los funcionarios correspondientes —ya sea en informes
particulares o a través de los informes periddicos—, las medidas y actos
gue estima se deben adoptar en pro de los derechos de los gobernados.
Exhortar a los funcionarios publicos que, a su juicio, actuen en forma
inconveniente o incorrecta, para que adopten las providencias que sean
necesarias para la enmienda de los comportamientos administrativos
objetados.

Criticar o censurar a los funcionarios publicos por el indebido ejercicio de
sus funciones en detrimento de los derechos de la persona humana.

Informar periédicamente sobre sus funciones y actividades.

De esta forma, con miras a proteger los derechos humanos, el ombudsman

debe vigilar el respeto irrestricto de la ley, lo que, a su vez, implica la supervision y

%" Gozaini, Osvaldo Alfredo, El derecho procesal constitucional y los derechos humanos, México,
I1J, serie Estudios doctrinales, nim. 177, 1995, p. 193; y, Rowat, Donald C., EI Ombudsman. El
Defensor del Ciudadano, op. cit., p. 39.
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control de la administracién publica,*® labor ésta que puede llevar a cabo de oficio,
o bien, previa reclamacion formulada por los particulares.

En cualquier caso, es decir, sea que actie de oficio o por instancia de la
persona que considera vulnerados sus derechos, el ombudsman debe investigar
la actuacion de las autoridades y, en su caso, hacer publico su indebido
funcionamiento; asi como proponer a éstas la adopcion de medidas tendentes a
respetar y salvaguardar los derechos humanos.

Es en este tenor, que, en opinidbn de Rowat, los tres rasgos esenciales del

ombudsman son:*®

a) El ombudsman es un funcionario independiente y no influido por los
partidos politicos, representante de la legislatura, por lo general establecido
en la Constitucion, que vigila a la administracion.

b) Se ocupa de las quejas especificas del publico contra las injusticias y los
errores administrativos.

c) Tiene el poder de investigar, criticar y dar a la publicidad las acciones

administrativas, pero no el de revocarlas.

5. Los Principios de Paris

Con el objeto de examinar y actualizar la informacion relativa a las instituciones
nacionales de derechos humanos, en 1991 se celebra, en Paris, un taller
internacional, al cual asisten representantes de instituciones nacionales de
derechos humanos, de Estados, de la Organizacion de las Naciones Unidas y de
sus organismos especializados, de organizaciones intergubernamentales y de
organizaciones no gubernamentales.*

Como resultado de esta reunion, se formulan wuna serie de
recomendaciones respecto a la competencia, integracion y funcionamiento de las

instituciones nacionales de derechos humanos, recomendaciones que dan lugar a

%8 Gil Rendén, Raymundo, op. cit., p. 1435.
% Rowat, Donald C., op. cit., p. 39.
40 http://www.nhri.net/pdf/ParisPrinciples.spanish.pdf
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los Principios relativos al estatuto y funcionamiento de las instituciones nacionales
de proteccion y promocion de los derechos humanos, aprobados a través de la
resolucion 48/134, de 20 de noviembre de 1993, por la Asamblea General de las
Naciones Unidas.*!

Estos principios, comunmente conocidos como Principios de Paris,
“marcaron el inicio de la cooperacion y estandarizacion de las Instituciones
Nacionales a nivel internacional y sefialaron la necesidad de crear estrechos
vinculos entre las instituciones nacionales y diversos actores en el campo de
derechos humanos, como son los organismos internacionales de derechos
humanos y las organizaciones no gubernamentales internacionales y nacionales
dedicadas a la promocién y proteccion de los derechos humanos”.*?

Hoy en dia, estos principios “representan la principal fuente de estandares
normativos para las instituciones nacionales de derechos humanos”,** y toda vez
qgue son de indole general, pueden aplicarse a una pluralidad de instituciones
nacionales, independientemente de su diversidad de objetivos, estructura y
programas de acci6n.**

Luego, en ellos no se promueve un modelo Unico al cual todas las
instituciones de derechos humanos de los diferentes paises deban cefiirse, sino
gue se establece un conjunto de condiciones minimas o estandares basicos que
todas las instituciones nacionales deben de cubrir para ser consideradas como
tales y para poder desempefar sus tareas de manera eficiente, y es por ello que

se estima conveniente transcribirlos.

Principios relativos al estatuto de las instituciones nacionales

Competencia y atribuciones

1. La institucion nacional serd competente en el ambito de la promocion y
proteccion de los derechos humanos.

2. La institucibn nacional tendr& el mandato mas amplio posible,
claramente enunciado en un texto constitucional o legislativo, que
establezca su composicion y su ambito de competencia.

L http://www.nhri.net/pdf/Final-CHR-RES-2004-75-S. pdf

2 http://www.hchr.org.mx/documentos/conferencias/Ombudsman. pdf
* |dem

* |dem



3. La institucion nacional tendra, entre otras, las siguientes atribuciones:

a) Presentar, a titulo consultivo, al gobierno, al parlamento y a cualquier
otro 6rgano pertinente, a instancia de las autoridades interesadas o en
ejercicio de su facultad de actuar de oficio, opiniones, recomendaciones,
propuestas e informes sobre todas las cuestiones relativas a la promocion
y proteccion de los derechos humanos; la institucion nacional podra decidir
hacerlos publicos; las opiniones, las recomendaciones, las propuestas y
los informes, asi como cualquier prerrogativa de la institucién nacional,
abarcaran las siguientes esferas:

i) Todas las disposiciones de caracter legislativo y administrativo, asi como
las relativas a la organizacion judicial, destinadas a preservar y ampliar la
proteccion de los derechos humanos; a este respecto, la institucion
nacional examinara la legislacion y los textos administrativos en vigor, asi
como los proyectos de ley y las propuestas y hara las recomendaciones
gue considere apropiadas para garantizar que esos textos respeten los
principios fundamentales en materia de derechos humanos; en caso
necesario, la institucion nacional recomendara la aprobacién de una nueva
legislacion, la modificacion de la legislacién en vigor y la adopcion de
medidas administrativas o su modificacion;

i) Toda situacion de violacién de los derechos humanos de la cual decida
conocer de oficio;

i) La elaboracion de informes sobre la situacién nacional en materia de
derechos humanos en general o sobre cuestiones mas especificas;

iv) Sefalar a la atencién del gobierno las situaciones de violacién de los
derechos humanos en todo el pais, proponer medidas encaminadas a
poner término a esas situaciones y, en su caso, emitir una opinion sobre la
posicién y reaccion del gobierno;

b) Promover y asegurar que la legislacién, los reglamentos y las practicas
nacionales se armonicen con los instrumentos internacionales de derechos
humanos en los que el Estado sea parte, y que su aplicacion sea efectiva;

c) Alentar la ratificacion de esos instrumentos o la adhesiéon a ellos y
asegurar su aplicacion;

d) Contribuir a la elaboracion de los informes que los Estados deban
presentar a los érganos y comités de las Naciones Unidas, asi como a las
instituciones regionales, en cumplimiento de las obligaciones que les
imponen los tratados y, en su caso, emitir una opiniéon a ese respecto, en el
marco del respeto de su independencia;

e) Cooperar con las Naciones Unidas y las demas organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas, las instituciones regionales y las
instituciones de otros paises que sean competentes en las esferas de la
promocién y proteccién de los derechos humanos;

f) Colaborar en la elaboracion de programas relativos a la ensefianza y la
investigacion en la esfera de los derechos humanos y participar en su
aplicacion en el ambito escolar, universitario y profesional;

g) Dar a conocer los derechos humanos y la lucha contra todas las formas
de discriminacion, en particular la discriminacion racial, sensibilizando a la

27
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opinidn publica, en particular mediante la informacion y la ensefianza,
recurriendo para ello a todos los medios de comunicacion.

Composiciéon y garantias de independencia y pluralismo

1. La composicion de la institucion nacional y el hombramiento de sus
miembros, por via de eleccion o de otro modo, deberdn ajustarse a un
procedimiento que ofrezca todas las garantias necesarias para asegurar la
representacion pluralista de las fuerzas sociales (de la sociedad civil)
interesadas en la promocion y proteccion de los derechos humanos, en
particular mediante facultades que permitan lograr la cooperacion eficaz o
la participacion de los representantes de:

a) Las organizaciones no gubernamentales competentes en la esfera de
los derechos humanos y la lucha contra la discriminacion racial, los
sindicatos, las organizaciones socioprofesionales interesadas, en particular
juristas, médicos, periodistas y personalidades cientificas;

b) Las corrientes de pensamiento filosdéfico y religioso;
c) Los universitarios y especialistas calificados;
d) El parlamento;

e) Las administraciones (de incluirse, sus representantes solo participaran
en los debates a titulo consultivo).

2. La institucion nacional dispondra de una infraestructura apropiada para
el buen desemperio de sus funciones, y en particular de fondos suficientes.

Esos fondos deberan destinarse principalmente a la dotacion de personal y
locales propios, a fin de que la institucibn sea autbnoma respecto del
gobierno y no esté sujeta a un control financiero que pueda afectar su
independencia.

3. En interés de la estabilidad del mandato de los miembros de la
institucion nacional, sin la cual no habra una verdadera independencia, su
nombramiento se hara mediante acto oficial en el que se sefiale un plazo
determinado de duracién de su mandato. Ese mandato podra prorrogarse,
bajo reserva de que se siga garantizando el pluralismo de su composicion.

Modalidades de funcionamiento

En el marco de sus actividades, la institucion nacional debera:

a) Examinar libremente todas las cuestiones comprendidas en el &mbito de
su competencia, que le sean sometidas por el gobierno o que decida
conocer en virtud de sus atribuciones, a propuesta de sus miembros o de
cualquier solicitante;

b) Recibir todos los testimonios y obtener todas las informaciones y
documentos necesarios para el examen de las situaciones comprendidas
en el &mbito de su competencia;



c) Dirigirse a la opinion publica directamente o por intermedio de todos los
organos de comunicacion, especialmente para dar a conocer sus opiniones
y recomendaciones;

d) Reunirse de manera regular y cada vez que sea necesario, en presencia
de todos sus miembros, debidamente convocados;

e) Establecer grupos de trabajo, cada vez que sea necesario, asi como
secciones locales o regionales para facilitar el desempefio de sus
funciones;

f) Mantener la coordinacibn con los demas oOrganos, de cardcter
jurisdiccional o de otra indole, encargados de la promocién y proteccion de
los derechos humanos (en particular, ombudsman, mediador u otras
instituciones similares);

g) Establecer relaciones con organizaciones no gubernamentales que se
ocupen de la promocion y proteccion de los derechos humanos, el
desarrollo econdémico y social, la lucha contra el racismo, la proteccién de
los grupos especialmente vulnerables (en particular, nifios, trabajadores
migratorios, refugiados, personas con discapacidades fisicas y mentales) u
otras esferas especializadas, habida cuenta del papel fundamental que
desempefian esas organizaciones como medio de ampliar la accién de las
instituciones nacionales.

Principios complementarios relativos al estatuto de las

comisiones dotadas de competencia cuasijurisdiccional

La institucibn nacional podra estar facultada para recibir y examinar
denuncias y demandas relativas a situaciones particulares. Podran recurrir
a ella los particulares, sus representantes, terceros, organizaciones no
gubernamentales, asociaciones y sindicatos y cualquier otra organizacién
representativa. En ese caso, y sin perjuicio de los principios antes
mencionados que se refieren a otros aspectos de la competencia de las
comisiones, las funciones que se les encomienden podran inspirarse en los
siguientes principios:

a) Tratar de hallar una solucién amistosa mediante la conciliacion o, dentro
de los limites establecidos por ley, mediante decisiones obligatorias o, en
su caso, cuando sea necesario, siguiendo un procedimiento de caracter
confidencial;

b) Informar al autor de la demanda acerca de sus derechos, en particular
de los recursos de que dispone, y facilitarle el acceso a esos recursos;

c) Conocer de todas las denuncias o demandas o transmitirlas a cualquier
otra autoridad competente, dentro de los limites establecidos por ley;

d) Formular recomendaciones a las autoridades competentes, en particular
proponer adaptaciones o reformas de leyes, reglamentos y préacticas
administrativas, especialmente cuando ellas sean la fuente de las
dificultades que tienen los demandantes para hacer valer sus derechos.*

45http://daccess-dds-ny. un.org/doc/lUNDOC/GEN/N94/116/27/PDF/N9411627.pdf?OpenElement
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Como puede observarse, los estdndares contenidos en los Principios de

Paris se centran, basicamente, en tres ambitos de las Instituciones Nacionales:

Competencia y atribuciones. Dentro de este rubro destaca el que deben
ser competentes tanto para promover como para proteger los derechos
humanos; que su mandato ha de ser lo mas amplio posible; que deben
tener su fundamento en la Norma Suprema del pais al que pertenecen; que
tienen que estar facultadas para formular y hacer publicas opiniones,
recomendaciones, propuestas e informes sobre todas aquellas cuestiones
concernientes a la promocion y proteccion de los derechos humanos; que
dentro de sus atribuciones debe estar la de velar por el respeto de los
instrumentos internacionales de los que su Estado es parte, asi como
alentar a éste a que ratifiqgue o se adhiera a aquellos de los que no lo es;
gue han de colaborar en la elaboracion de los informes que cada pais debe
presentar a los 6rganos y comités de las Naciones Unidas y, en su caso,
de las instituciones regionales, asi como colaborar con aquélla y con éstas;
y, que han de contribuir a la promocion, ensefianza e investigacion de los

derechos humanos.

Composicion y garantias de independencia y pluralidad. En este rubro,
las condiciones basicas que deben reunir se encuentran encaminadas a
que, gracias a su integracion, queden representados todos los sectores
sociales.

Asimismo, a fin de que las instituciones gocen de independencia, deben
estar dotadas de una infraestructura adecuada y de recursos economicos
suficientes para realizar sus labores; y, ademas, es necesario también que
se garantice a sus integrantes la estabilidad en el cargo, para lo cual éstos
deben ser nombrados para un periodo de tiempo previamente establecido.

Modalidades de funcionamiento. Se refieren a la forma en que las

instituciones deben desarrollar sus actividades, en el marco de las cuales
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deben: examinar libremente todas las cuestiones comprendidas en el
ambito de su competencia; acceder a toda la informacién y documentos
necesarios para el examen de la situacion de los derechos humanos en el
pais; dirigirse a la opinién publica directamente para dar a conocer sus
opiniones y recomendaciones; y, mantener relaciones de coordinaciéon con
otros o6rganos, jurisdiccionales o de cualquier otra indole, encargados de la
promocioén y proteccion de los derechos humanos, asi como con las

organizaciones no gubernamentales dedicadas a ello.

Asi, son estos los estandares basicos que las institucionales nacionales de
derechos humanos deben reunir, so pena de que no se les pueda atribuir tal
caracter, pues es indudable que el que no cumplan con alguno de ellos impide
gue puedan fungir como verdaderos entes protectores de los derechos humanos,
ello en virtud de que, en términos generales, los principios se reducen a que las
instituciones nacionales gocen de las atribuciones, garantias y recursos que les

permitan promover y proteger los derechos humanos.
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[I. La Comisién Nacional de los Derechos Humanos
antes de lareforma de 10 de junio de 2011

1. Antecedentes

Como ha quedado sefalado, un siglo después de surgir en Suecia la institucion
del ombudsman, y como resultado de los beneficios aportados para la proteccion
de los derechos del hombre, comienza a adoptarse en distintos paises.*®

En el caso de México, la institucion empieza a tener presencia,
primeramente, en el ambito estatal e, incluso, municipal, antes de configurarse a
nivel nacional, de manera que “el fuerte impulso local en la instauracion de
diversos organismos de proteccion de los derechos humanos se consolidé con la
creacion de la Comision Nacional”.*’

Es por ello, que como antecedentes de la Comision Nacional de los

Derechos Humanos se mencionan:*®

% Suprema Corte de Justicia de la Nacion, La proteccién no jurisdiccional de los derechos
humanos, op. cit., p. 41.

" 1dem.

8 Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., pp. 113-146; Lara Ponte, Rodolfo, op. cit., pp. 201-203;
Madrazo Cuellar, Jorge, op. cit.,, pp. 51-52; Martinez Bullé-Goyri, Victor M., Los Derechos
Humanos en el México del siglo XX, México, UNAM/Corte de Constitucionalidad de Guatemala,
1998, serie Cuadernos constitucionales México-Centroamérica, pp. 38-340; Carpizo, Jorge,
Derechos humanos y ombudsman, op. cit., pp. 15-18; Carpizo, Jorge, ¢Qué es la CNDH?, México,
Comision Nacional de los Derechos Humanos, serie Folletos 91/5, 1991, pp. 12-15; Martinez
Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos autbnomos protectores de los
derechos humanos”, Ferrer Mac-Gregor, Eduardo (coord.), Derecho procesal constitucional, 4a.
ed., México, Porrta/ Colegio de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2003, t.
II, pp. 1455-1457; Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Los derechos humanos de los
mexicanos. Un estudio comparativo, México, CNDH, 1991, p. 9; Fix-Zamudio, Héctor, Justicia
constitucional, ombudsman y derechos humanos, op. cit.,, pp. 205-206; Fix-Zamudio, Héctor,
Introduccion al estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento mexicano, op. cit., pp.
125-133; Fix-Zamudio, Héctor y Fix-Fierro, Héctor, “Comentario al articulo 102 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, VV.AA., Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Comentada y concordada, 17a. ed., México, Porria/UNAM, 2003, t. IV, pp. 95-96;
Gonzélez Oropeza, Manuel, Los origenes del control jurisdiccional de la Constituciéon y de los
derechos humanos, México, CNDH, 2003, p. 337; Armienta Calderén, Gonzalo M., El Ombudsman
y la proteccion de los derechos humanos, México, Porrla, 1992, pp. 42-49; Fix-Zamudio, Héctor,
“El Ombudsman vy la responsabilidad de los servidores publicos en México”, op. cit.,, p. 40;
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e Procuraduria de los Pobres de San Luis Potosi. Es el mas lejano
precedente de una institucion defensora de derechos humanos en el pais.
Se crea bajo las ideas de Don Ponciano Arriaga, quien propone el proyecto
para que la procuraduria se establezca como 6rgano independiente, con
amplias facultades de investigacion.

En 1847 se promulga en el referido Estado la Ley de Procuraduria de
Pobres, en la cual se contempla la existencia de tres procuradores,
nombrados por el gobierno, para “ocuparse exclusivamente de la defensa
de las personas desvalidas, denunciado ante las autoridades respectivas y
pidiendo pronta e inmediata reparacion sobre cualquier exceso, agravio,
vejacion, maltratamiento o tropelia que contra aquéllas se cometiere, ya en
el orden judicial, ya en el politico o militar del Estado, bien tenga su origen
de parte de alguna autoridad, o bien de cualquier otro funcionario o agente
publico”.*?

Los procuradores se instituyen para paliar y reparar injusticias sociales, y
con dicho fin se les faculta para recibir quejas y acordar su curso, llevar a
cabo investigaciones y, en su caso, decretar la reparacion de la injuria y
aplicar el castigo legal. Ademas, tienen a su disposicion la imprenta del
Estado para dar a conocer a la opinibn publica el nombre de las
autoridades que incumplen con sus recomendaciones y, en el supuesto de
que el hecho merezca pena de gravedad, se les faculta para poner al

presunto responsable a disposicion del Juez competente.

e Direccion para la Defensa de los Derechos Humanos del Estado de
Nuevo Ledn. El 3 de enero de 1979 se publica en dicho Estado la Ley para

la Defensa de los Derechos Humanos, la cual tiene por objeto proteger los

Madrazo Cuellar, Jorge, op. cit., pp. 201-202; Diaz Flores, José Armando, op. cit., p. 13; Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, La proteccion no jurisdiccional de los derechos humanos, op. cit., p.
41; Fix-Zamudio, Héctor, “Ombudsman”, op. cit., pp. 2689-2690; Quintana Roldan, Carlos F.,
Derechos humanos, 5a. ed., México, Porrua, 2009, pp. 55-68; Y,
http://www.cndh.org.mx/lacndh/anteced/antece.htm.

® Controversia constitucional 14/2000. Estado Libre y Soberano de Oaxaca. Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XIll, marzo de 2001, p. 852.
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derechos individuales y sociales previstos tanto en la Constitucion Federal
como en la local.

Con dicho fin, en la referida ley se ordena el establecimiento de la
Direccion —dependiente del gobierno de la entidad—, a la cual se le
atribuye la realizacion de todo tipo de gestiones, complementarias de los
instrumentos juridicos existentes, para proteger los derechos humanos.

Asi, entre sus funciones se establece la de recibir e investigar las quejas y
reclamaciones de los ciudadanos en contra de las autoridades
administrativas municipales, estatales o federales; asi como la de elaborar

y hacer publica una relacion de los casos atendidos.

Procuraduria de Vecinos del Municipio de Colima. Se funda por
acuerdo del Ayuntamiento de la ciudad de Colima el 21 de noviembre de
1983.

Se le atribuyen las siguientes funciones: recibir e investigar, en forma
expedita, las quejas, reclamaciones y proposiciones que, por escrito u
oralmente, presenten los afectados por la actividad de la administracién
publica local; proponer a la autoridad responsable vias de solucion; v,
rendir un informe anual de sus actividades al Cabildo, informe en el que,
entre otras cosas, debe precisar las propuestas de solucién formuladas y
las respuestas obtenidas de las autoridades; asi como, en su caso,
propuestas de reformas legales y procedimentales relacionadas con la

actividad de la administracion publica local.

Defensoria de los Derechos Universitarios de la UNAM. La Universidad
Nacional Autbnoma de México establece, el 29 de mayo de 1985, esta
defensoria, con el fin de que los integrantes de la comunidad universitaria
puedan hacer valer sus derechos si consideran que éstos han sido

afectados por alguna autoridad o dependencia universitaria.
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De conformidad con el articulo 10. de sus propios estatutos, la defensoria
constituye “El 6rgano de caracter independiente que tiene por finalidad
esencial recibir las reclamaciones individuales de los estudiantes y de los
miembros del personal académico de la UNAM, por la afectacion de los
derechos que les otorga la Legislacion Universitaria; realizar las
investigaciones necesarias, ya sea a peticibn de parte o de oficio, y
proponer, en su caso, soluciones a las autoridades de la propia
Universidad”.

La defensoria, por tanto, no forma parte de las autoridades de la UNAM v,
en consecuencia, goza de independencia para vigilar el cumplimiento del
orden juridico universitario y tramitar las quejas que, por violacion a los

derechos conferidos por la legislacién universitaria, recibe.>

e Procuraduria para la Defensa del Indigena del Estado de Oaxaca. Se
trata de un organismo, dependiente del Ejecutivo Federal, creado en 1986,
el cual se organiza por regiones con el fin de atender las quejas de los
diversos grupos étnicos del Estado.

Se encarga de gestionar y vigilar los procesos de liberacion de indigenas
privados de su libertad. Ademas, funge como érgano de asesoria juridica
de las instituciones gubernamentales involucradas en la defensa de los
derechos indigenas y tiene la atribucién de difundir, en lenguas autéctonas,

los instrumentos legales, ello con el fin de prevenir la comision de delitos.

e Procuraduria Social de la Montafia del Estado de Guerrero. Se
establece a través de la Ley de la Procuraduria Social de la Montafa,
publicada en el Periddico Oficial del Estado el 29 de abril de 1987,
ordenamiento conforme al cual la Procuraduria funge como un érgano

desconcentrado por territorio, con autonomia técnica, subordinado al

*  Estatuto de la Defensoria de los Derechos Universitarios, consultable en

http://www.dgelu.unam.mx/04-1-2.htm

>l 'No es competente para conocer de afectaciones de derechos colectivos o laborales, de
resoluciones disciplinarias, de resoluciones académicas, asi como de aquellas violaciones que
puedan impugnarse por otras vias establecidas por la legislacién universitaria.
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Ejecutivo local, que tiene por objeto proteger los intereses de los indigenas
habitantes de la Montafia.

Entre sus atribuciones se encuentran la de propiciar el desarrollo integral
de la region y la de coadyuvar a la proteccion de los intereses agrarios y

penales de los indigenas de la regién ante las autoridades competentes.

Procuraduria de Proteccion Ciudadana del Estado de Aguascalientes.
Se establece a través del decreto de reformas a la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado de
Aguascalientes, publicado en el Periddico Oficial de la entidad el 14 de
agosto de 1988.

Se trata de un 6rgano formalmente dependiente del Ejecutivo estatal, pero
gue goza de plena autonomia para realizar sus funciones, entre las que se
encuentran las de investigar las quejas presentadas por personas
afectadas por autoridades que no cumplen con sus obligaciones legales, a
fin de formular a éstas recomendaciones tendentes a que sujeten su
actuacion a la ley; y la de promover la cultura de proteccion de los
derechos humanos.

Ademas, a fin de llevar a cabo sus funciones, puede solicitar informes a los
servidores publicos y tener acceso a los expedientes y/o documentos
administrativos o judiciales.

El procurador de Proteccion Ciudadana tiene la obligacion de rendir
anualmente y, por escrito, un informe tanto al gobernador como al

Congreso del Estado.

Defensoria de los Derechos de los Vecinos del Estado de Querétaro.
Esta defensoria se instaura, el 22 de diciembre de 1988, por el
Ayuntamiento del Estado, con el objetivo primordial de recibir e investigar
las quejas y denuncias presentadas por ciudadanos que estiman
vulnerados sus derechos a causa de actos u omisiones de las autoridades,

teniendo la facultad, una vez realizadas las investigaciones pertinentes, de
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formular recomendaciones a las autoridades, a fin de contribuir al
mejoramiento de la administracion municipal.

El Defensor es nombrado por el Ayuntamiento de la Ciudad, a propuesta
del Presidente Municipal, y tiene la obligacion de rendir un informe

bimestral al presidente municipal y al Ayuntamiento.

Procuraduria Social del Departamento del Distrito Federal. Se
establece, por acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion de
25 de enero de 1989, como un 6rgano desconcentrado del Departamento
del Distrito Federal, con la finalidad de contribuir a que las autoridades
locales sujeten su actuar a los principios de legalidad, honestidad y
oportunidad.

Se le encomienda la tarea de atender e investigar quejas presentadas en
contra de las autoridades administrativas de la Ciudad de México, a las que

puede dirigir recomendaciones.

Direccion General de Derechos Humanos. Se crea el 13 de febrero de
1989 como un o6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion,
con el objeto de velar por los derechos humanos de los gobernados, por lo
gue puede ser considerada como el antecedente directo de la CNDH.
Durante su existencia funge como mediadora con las diversas autoridades,
tanto federales como locales, y da seguimiento a los compromisos
internacionales contraidos por el Estado Mexicano en materia de derechos
humanos.

Ademas, se contemplan entre sus funciones la de proteger y promover los
derechos humanos y la de delinear las politicas de derechos humanos del

pais.

Comisién de Derechos Humanos del Estado de Morelos. Se establece
por decreto expedido el 5 de abril de 1989, por el entonces gobernador el

Estado, Antonio Riva Palacio Lépez.
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Es el primer organismo que se establece en el pais con la denominacion y
estructura de comision, para atender los asuntos relativos a violaciones a
los Derechos Humanos.

Segun su decreto de creacion, se establece como un organismo de
participacion ciudadana, cuyo objeto central consiste en promover la
defensa y el respeto de los derechos humanos por parte de todas las
autoridades del Estado, para lo cual se le otorgan facultades para recibir
quejas o denuncias sobre violaciones a esos derechos, y para darles

seguimiento, lo que implica labores de investigacidn, reparacion y sancion.

Asi, si bien hasta principios de la década de los 80’s la institucion del
ombudsman es practicamente desconocida en México, durante dicha década se
da una ola de surgimientos de organismos, tanto gubernamentales como civiles,
de proteccion de los derechos humanos, lo que, entre otras cosas, da pauta para
que, el 5 de junio de 1990, el entonces presidente de la Republica, Carlos Salinas
de Gortari, emita un decreto por el que se crea la Comision Nacional de Derechos
Humanos,>? decreto que entra en vigor el dia de su publicacién en el Diario Oficial

de la Federacion, esto es, el 6 de junio de 1990, y cuyo contenido es el siguiente:

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Presidencia de la Republica.

CARLOS SALINAS DE GORTARI, Presidente Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la facultad que me confiere el
Articulo 89, Fraccion | de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y con fundamento en los articulos 17 y 27 de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal,

CONSIDERANDO

Que el estado democratico moderno es aquel que garantiza la seguridad a
sus ciudadanos y (sic) aquellos extranjeros que se encuentren en su
territorio, respeta y hace respetar la ley, reconoce la pluralidad politica y
recoge la critica, alienta a la sociedad civil, evita que se exacerben los

%2 Al crearse la Comisién Nacional de Derechos Humanos deja de existir la Direccion General de
Derechos Humanos, que tenia también el caracter de 6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Gobernacion.
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conflictos entre grupos y promueva la eficacia en sus relaciones con las
diversas organizaciones politicas y sociales.

Que es obligacion del Estado Mexicano preservar el orden, la paz y la
estabilidad social del pais, salvaguardando el pleno ejercicio de las
garantias individuales y la vigencia del principio de legalidad en la
ejecucion de las atribuciones de los 6rganos de gobierno.

Que es facultad del Poder Ejecutivo Federal la determinacion de las
politicas que aseguren la convivencia civilizada, el orden y la paz interna,
bajo los principios de respeto al Estado de Derecho y a los que garantizan
la armonia y cooperacion internacionales.

Que la definicibn de politicas en materia de derechos humanos se
encuentra histéricamente contenida en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, como garantias individuales y garantias
sociales.

Que la observancia de politicas encaminadas al cumplimiento de los
derechos humanos, requiere de la atencién y respuesta al mas alto nivel.

Que a la Secretaria de Gobernacion le corresponde conducir la politica
interior que competa al Ejecutivo Federal, incluyendo la coordinacion y
ejecucion de acciones dirigidas a promover la salvaguarda de las garantias
individuales.

Que atendiendo a dichos planteamientos se ha considerado conveniente
crear un 6rgano desconcentrado adscrito al &mbito de competencia de la
Secretaria de Gobernacion con atribuciones en materia de derechos
humanos he tenido a bien expedir el siguiente

DECRETO

ARTICULO PRIMERO.- Se crea la Comision Nacional de Derechos
Humanos como un d&rgano desconcentrado de la Secretaria de
Gobernacion. La Comision estara adscrita directamente al titular de la
dependencia.

ARTICULO SEGUNDO.- La Comisién Nacional de Derechos Humanos
serd el 6rgano responsable de proponer y vigilar el cumplimiento de la
politica nacional en materia de respeto y defensa a los derechos humanos.
Con este propésito instrumentard los mecanismos necesarios de
prevencion atencion y coordinacion que garanticen la salvaguarda de los
derechos humanos de los mexicanos y de los extranjeros que se
encuentren en el territorio nacional; esto ultimo en coordinacion con la
Secretaria de Relaciones Exteriores.

ARTICULO TERCERO. Para cumplir con las responsabilidades a que se
refiere el articulo anterior la Comision Nacional de Derechos Humanos
tendra las siguientes atribuciones:



I. Proponer la politica nacional en materia de respeto y defensa a los
derechos humanos;

Il. Establecer los mecanismos de coordinacién que aseguren la adecuada
ejecucion de la politica nacional de respeto y defensa a los derechos
humanos;

lll. Elaborar y ejecutar los programas de atencién y seguimiento a los
reclamos sociales sobre derechos humanos;

IV. Elaborar y proponer programas preventivos en materia de derechos
humanos, en los ambitos juridico, educativo y cultural para la
Administracion Publica Federal;

V. Representar al Gobierno Federal ante los organismos nacionales y en
coordinaciéon con la Secretaria de Relaciones Exteriores, ante los
internacionales. en cuestiones relacionadas con la promocién y defensa de
los derechos humanos;

VI. Formular programas y proponer acciones que impulsen el cumplimiento
dentro del territorio nacional de los tratados, convenios y acuerdos
internacionales asignados por nuestro pais.

ARTICULO CUARTO. La Comision Nacional de Derechos Humanos estara
a cargo de un Presidente que serd nombrado por el Titular del Ejecutivo
Federal.

ARTICULO QUINTO. EIl Presidente de la Comision tendra las siguientes
facultades:

I. Ejercer las atribuciones que este Decreto confiere a la Comision,
coordindndose, en su caso, con las demas autoridades que resulten
competentes;

II. Coordinar los trabajos de la Comision asi como del Consejo a que
refiere el articulo siguiente;

[ll. Instrumentar, ejecutar y vigilar la aplicacion de las politicas que se
establezcan en la materia;

IV. Definir las politicas y lineamientos para la coordinacion con las
instancias y organismos nacionales e internacionales relacionados con los
derechos humanos,

V. Informar semestralmente al Presidente de la Republica sobre el
desempefio de las funciones de la Comision y, en general, de los
resultados de las acciones de proteccion de los derechos humanos en el
pais;

VI. Solicitar de acuerdo con las disposiciones legales aplicables a cualquier
autoridad del pais la informacién sobre posibles violaciones de los

41
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derechos humanos, que requiera para el eficaz desempefio de sus
funciones;

VII. Hacer las recomendaciones y en su caso observaciones que resulten
pertinentes a las autoridades administrativas del pais sobre violaciones a
los derechos humanos;

VIIl. Las demas que le confieran expresamente otras disposiciones legales
y reglamentarias.

ARTICULO SEXTO. Para el mejor desempefio de sus responsabilidades,
la Comisién contara con un Consejo.

El Consejo estara integrado por aquellas personas que gocen de
reconocido prestigio en la sociedad y sean invitadas a tal efecto por el
Ejecutivo Federal, por conducto del Presidente de la Comision, asi como
por aquellos servidores publicos que determine el propio Ejecutivo.

El cargo de los miembros del Consejo serd honorario.

El Consejo sera un cuerpo colegiado de examen y opinion de la
problematica del respeto y defensa de los derechos humanos en el pais y
de los mexicanos en el extranjero, con el propésito de proponer al
Presidente de la Comision las directrices y lineamientos que se estimen
pertinentes para su adecuada prevencion y tutela.

Para la adecuada realizacion de sus responsabilidades, el Consejo se
apoyara en un Secretario Técnico designado por el Presidente de la
Republica.

ARTICULO SEPTIMO. En el ejercicio de sus funciones el Presidente de la
Comisioén se auxiliara de un Secretario Ejecutivo que tendra las siguientes
funciones:

I. Someter a la consideracion del Presidente de la Comision los programas
de trabajo del 6rgano;

Il. Ejecutar y dar seguimiento a los acuerdos que dicte el Presidente de la
Comisién, asi como a los que emanen del Consejo;

Ill. Proponer los mecanismos y procedimientos de coordinacion con los
poderes y los diferentes 6rdenes de gobierno que resulten necesarios para
llevar a cabo las funciones de la Comision;

IV. Las demas que le sefale el Presidente de la Comision.

ARTICULO OCTAVO.- La Comisién Nacional de Derechos Humanos
contara asimismo con un visitador que dependera del Presidente de la
Comisioén y que tendra las siguientes funciones:

I. Promover y fortalecer las relaciones de la Comisién con organismos
publicos, sociales y privados, nacionales e internacionales; esto Ultimo en
coordinacién con la Secretaria de Relaciones Exteriores;
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Il. Disefiar, proponer y desarrollar canales de comunicacién y colaboracion
con la sociedad y en las tareas de respeto y defensa de los derechos
humanos;

lll. Representar al Presidente de la Comisién en todos aquellos actos
relacionados con el desahogo de las funciones del érgano;

IV. Denunciar ante las autoridades competentes los actos de que conozca
gue puedan comportar violaciones a los derechos humanos;

V. Las deméas que le encomiende expresamente el Presidente de la
Comision.

TRANSITORIOS

ARTICULO PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor el dia de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

ARTICULO SEGUNDO.- Se reforma el Articulo 20. del Reglamento Interior
de la Secretaria de Gobernacion, para quedar en los siguientes términos:

"Articulo 20.-...

Secretario

Subsecretario de Gobierno y Desarrollo Politico..."

ARTICULO TERCERO.- Se deroga el Articulo 15 del Reglamento Interior
de la Secretaria de Gobernacion, asi como las demas disposiciones que se
opongan a lo dispuesto por este Decreto.

ARTICULO CUARTO.- Los recursos con que actualmente cuenta la
Direccién General de Derechos Humanos de la Secretaria de Gobernacion
pasaran a formar parte del érgano desconcentrado que se crea por este
ordenamiento.

Dado en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de
México, Distrito Federal, a los cinco dias del mes de junio de mil
novecientos noventa.- Carlos Salinas de Gortari.- Rubrica.- El Secretario
de Gobernacion, Fernando Gutiérrez Barrios.- Rubrica.- El Secretario de
Relaciones Exteriores, Fernando Solana Morales.- Rubrica.

De esta forma, al ser considerada la Secretaria de Gobernacion como la
responsable de conducir la politica interior del pais y de promover la proteccion de

las garantias individuales, la CNDH se establece como un érgano desconcentrado
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de ella, encargado de proponer y vigilar el cumplimiento de la politica nacional en
materia de respeto y defensa a los derechos humanos y, en esa medida, de
instrumentar mecanismos que garanticen la salvaguarda de dichos derechos,
tanto de los mexicanos, como de los extranjeros que se encuentran en el territorio
nacional.*

Es de sefialar que en un inicio el surgimiento de la Comision es sumamente

criticado, principalmente por dos motivos: >*

e Por haberse creado a través de un decreto del Presidente de la
Republica. Se discute, incluso, la constitucionalidad del decreto que le da
origen, pues ademas de que, se dice, se emite sin fundamento legal,
establece la posibilidad de que un érgano creado por el Ejecutivo, sin
fundamento constitucional ni legal, conozca de la actuacién de las

autoridades y servidores publicos tanto de indole federal como local.

e Por su vinculo con el Poder Ejecutivo Federal. El hecho de constituir un
organo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, y de que su
presidente sea nombrado por el titular del Poder Ejecutivo, hace suponer
su subordinacioén o, por lo menos, estrecha vinculacién al Presidente de la

Republica y, por ende, su falta de autonomia.

Por estas razones, se llega incluso a sefalar que con el establecimiento de
la Comision “sélo se cumplia una ‘clausula democratica’ o que sélo se queria
terminar con una propaganda internacional en contra de México que impedia que
vinieran capitales de inversion estables, es decir, hacer creer que México era un

pais donde se respetaban los derechos humanos aun si no era de hecho asi”.>®

° Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 136; Armienta Calderén, Gonzalo M., op. cit., p. 50; v,
Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Los derechos humanos de los mexicanos. Un
estudio comparativo, op. cit., p. 9.

> Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos auténomos protectores
de los derechos humanos”, op. cit., pp. 1455-1456; y, Quintana Roldan, Carlos F., op. cit., pp. 126

141.

% Narvaez Hernandez, José Ramdn, Breve historia del Ombudsman en México, México,
Porrua/Instituto Mexicano de Derecho Procesal Constitucional, 2006, coleccion Biblioteca Porrla
de Derecho Procesal Constitucional, num. 12, p. 2.
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Sin embargo, pese a que la forma en que la instituciébn se crea no es la
mas acertada, es el propio funcionamiento de la Comision el que hace que ésta
poco a poco sea respaldada por la sociedad civil, pues, por ejemplo, durante el
primer semestre de su existencia, al mismo tiempo que se organiza, crea 15
programas de defensa de los derechos humanos y expide 33 recomendaciones,
muchas de las cuales se refieren a casos graves, varios de caracter colectivo, de
violaciones de derechos humanos.>®

Asi, la Comision, al inicio de sus actividades, bajo la titularidad de Jorge
Carpizo, “demostré una notable independencia funcional y una gran eficacia no
sélo en la tutela de los derechos fundamentales, sino también en las actividades
esenciales de promocion, divulgacion, enseflanza y capacitacion de los propios
derechos humanos”,®” gracias a lo cual se legitima y convierte en un auténtico
ombudsman.>®

Posteriormente, ante las criticas a que se ve sometido su proceso de
creacion y, sobre todo, al advertirse el destacado papel que la institucion juega,
asi como la aceptacion que recibe del pueblo mexicano, se vislumbra la
posibilidad de elevarla a nivel constitucional.

En este tenor, el 19 de noviembre de 1991 el titular del Ejecutivo Federal
turna al Congreso de la Union una iniciativa de reforma para constitucionalizar a la
CNDH,® iniciativa que, cabe destacar, se basa en una propuesta proveniente de
la propia Comisién y que, por ende, contiene una serie de ideas y experiencias de
sus integrantes, lo que resulta benéfico para la reestructuracién del organismo.®°

Lo anterior da pauta para que el 28 de enero de 1992 se publique en el
Diario Oficial de al Federacion el decreto de reformas a la Ley Suprema,® en

% Carpizo, Jorge, “Algunas semejanzas entre el Ombudsman espafiol y el mexicano”, Cuestiones
constitucionales. Revista mexicana de derecho constitucional, nim. 9, julio-diciembre 2003,
consultable en: http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/cconst/cont/9/ard/ard3.htm

> Fix-Zamudio, Héctor, “Ombudsman”, op. cit., p. 2690.

°8 Carpizo, Jorge, “Algunas semejanzas entre el Ombudsman espariol y el mexicano”, op. cit.

% El titular de la Comision, Jorge Carpizo, propone cinco anteproyectos de reforma legislativa y un
proyecto de reforma constitucional, este Ultimo elaborado por el Consejo de la misma Comision. El
paquete es remitido al titular del Ejecutivo Federal quien lo hace suyo y lo turna al Congreso de la
Union. Narvaez Hernandez, José Raman, op. cit., p. 23.

® Quintana Roldan, Carlos F., op. cit., p. 143.

°®8 El 13 de diciembre fue discutido el dictamen de las Comisiones Unidas a la iniciativa
constitucional, y al ser votado se computaron 229 votos a favor, 55 con reserva y tres en contra,
considerandose aprobado en lo general y en lo particular. Posteriormente, el proyecto de reforma
pasa a la Camara de Senadores, y su presidente lo turna a la primera seccion de las Comisiones
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virtud del cual “el articulo 102 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos pasa a ser el apartado A del propio articulo y se adiciona un apartado

B a éste”, cuyo contenido original es el siguiente:

Art. 102.

B. El Congreso de la Union y las legislaturas de los Estados en el ambito
de sus respectivas competencias, estableceran organismos de proteccién
de los Derechos Humanos que otorga el orden juridico mexicano, los que
conocerdn de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con
excepcién de los del Poder Judicial de la Federacion, que violen estos
derechos. Formulardn recomendaciones publicas autonomas, no
vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas.

Estos organismos no seran competentes tratandose de asuntos
electorales, laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Union conocera de las
inconformidades que se presenten en relacién con las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes de los estados.

Con la adicion del apartado B al articulo 102 constitucional se estatuye al
mas alto nivel normativo la existencia y el funcionamiento del sistema de
proteccién no jurisdiccional de los derechos humanos,® con lo cual se consolida
la institucion del ombudsman en el sistema juridico mexicano y la CNDH, a menos
de dos afos de su creacion, alcanza rango constitucional, asegurando con ello su

permanencia.®

Unidas de Puntos Constitucionales, de Derechos Humanos y de Estudios Legislativos para su
dictamen, el cual es discutido, votado y aprobado en lo general y en lo particular por unanimidad,
en sesion plenaria de 19 de diciembre de 1991. Las legislaturas locales también aprobaron el
proyecto, por lo que el 22 de enero de 1992 se declaré aprobada la reforma. Pérez Lopez, Miguel,
Estudios juridicos sobre la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos, México, Universidad
Auténoma Metropolitana/Miguel Angel Porrda, 2002, pp. 75-87.

%2 E| sistema nacional de proteccion no jurisdiccional de los derechos humanos se integra por 33
instituciones: 31 correspondientes a los Estados de la Federacién, una al Distrito Federal, y la
Comisién Nacional, lo que hace que hoy en dia el mexicano sea el sistema de su indole mas
grande del mundo. Madrazo Cuellar, Jorge, op. cit.,, p. 216; y, Martinez Bullé-Goyri, Victor M.,
Organismos auténomos protectores de derechos humanos, México, Tribunal Superior de Justicia
del Estado de Tabasco, serie Conferencias magistrales, nim. 4, p. 5.

63 Carpizo, Jorge, “Algunas semejanzas entre el Ombudsman espafiol y el mexicano”, op. cit.;
Madrazo Cuellar, Jorge, op. cit.; Gil Rendén, Raymundo, op. cit., p. 1446; y, Lara Ponte, Rodolfo,
op. cit., p. 190.
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Mas adelante, el 29 de junio de 1992, aparece publicada en el Diario Oficial

de la Federaci6n la Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos,®

ordenamiento en el cual, entre otras cosas, se precisa que:

ARTICULO 20. La Comision Nacional de Derechos Humanos es un
organismo descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios
gue tiene por objeto esencial la proteccion, observancia, promocion,
estudio y divulgacion de los derechos humanos previstos por el orden
juridico mexicano.

Asi, la CNDH deja de ser un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de

Gobernacién y se convierte en un organismo descentralizado, caracter éste con el

gue funciona hasta el afio de 1999, cuando, en virtud de una nueva reforma

constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 13 de septiembre

de dicho afo, la CNDH adquiere el caracter de organismo constitucional

auténomo.®® En el texto reformado del apartado B del articulo 102 constitucional

se dispone:

B. El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas,
en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran 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 excepcién de los del Poder Judicial de la Federacion, que
violen estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan
recomendaciones publicas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas.

Estos organismos no serdn competentes tratdndose de asuntos
electorales, laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Unién se denominara
Comision Nacional de los Derechos Humanos; contara con autonomia de
gestién y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

La Comisiébn Nacional de los Derechos Humanos tendrd un Consejo
Consultivo integrado por diez consejeros que seran elegidos por el voto de

® Reformada por decretos publicados en el Diario Oficial de la Federacion de fechas 23 de enero
de 1998, 26 de noviembre de 2001, 26 de enero de 2006, 6 de junio de 2006 y 30 de junio de

2006.

® Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos autbnomos protectores
de los derechos humanos”, op. cit., p. 1456.
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las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores 0, en sus recesos, por la Comision Permanente del Congreso
de la Unidn, con la misma votacion calificada. La ley determinara los
procedimientos a seguir para la presentacion de las propuestas por la
propia Camara. Anualmente seran substituidos los dos consejeros de
mayor antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen propuestos Y ratificados
para un segundo periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, quien lo
sera también del Consejo Consultivo, sera elegido en los mismos términos
del péarrafo anterior. Durard en su encargo cinco afios, podra ser reelecto
por una sola vez y sélo podra ser removido de sus funciones en los
términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
presentard anualmente a los Poderes de la Unién un informe de
actividades. Al efecto comparecera ante las Camaras del Congreso en los
términos que disponga la ley.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos conocera de las
inconformidades que se presenten en relacién con las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes en las entidades
federativas.

Se reforma de esta manera el marco constitucional de la CNDH, gracias a

lo cual ésta se ve fortalecida, siendo las innovaciones que, respecto del texto

anterior, aparecen en el reformado, las siguientes:

En lugar de hablarse de la obligacién de las “legislaturas de los Estados”
de establecer organismos de proteccion de los derechos humanos, se
habla de las “legislaturas de las entidades federativas”, de manera que
gueda también obligada la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Se redefine la concepcion constitucional de los derechos humanos, pues
en vez de establecerse que deben protegerse los derechos humanos “que
otorga el orden juridico Mexicano” se habla de los derechos que “ampara”,
lo que implica el abandono de la postura iuspositivista y la adopcion de la
iusnaturalista.

Cambia la denominacién del 6rgano nacional de proteccion de los
derechos humanos, de “Comision Nacional de Derechos Humanos” a

“Comision Nacional de los Derechos Humanos”.
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e Se establece que la CNDH debe gozar de autonomia de gestion y
presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios, lo que implica
que deja de tener el caracter de organismo publico descentralizado.

e Se eleva a rango constitucional la existencia del Consejo Consultivo y se
precisa lo relativo a su integracion y a la eleccion de sus miembros.

e Se establecen los lineamientos a que debe sujetarse la eleccion del
Presidente de la Comision, la duracion de su encargo y la posibilidad de
removerlo Unicamente en términos del Titulo Cuarto de la Constitucion,
relativo a las responsabilidades de los servidores publicos.

e Se precisa la obligacion del titular de la Comision de informar anualmente a

los Poderes de la Unién sobre sus actividades.

De esta forma, los aspectos que quedan intocados son los relativos a:

e La atribucion de la CNDH para conocer de quejas en contra de actos de
indole administrativa provenientes de cualquier autoridad —excepcion
hecha de las del Poder Judicial de la Federacibn— que se estimen
violatorios de derechos humanos.

e Los asuntos de los que no puede conocer, a saber, electorales, laborales y
jurisdiccionales.

e Su facultad para emitir recomendaciones publicas no vinculatorias.

e La posibilidad que tiene de presentar quejas y denuncias ante las
autoridades respectivas.

e Su competencia para conocer de las inconformidades que se presenten en
relacion con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de los

organismos de su indole del ambito local.

Asi, bajo este marco constitucional ha venido funcionando la CNDH, siendo
hasta la reforma recientemente publicada en el Diario Oficial de la Federacion que

ha sufrido algunos cambios, los cuales seran materia de analisis mas adelante.
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2. Marco juridico

A. Constitucional

Como ha quedado sefialado, el sistema no jurisdiccional de proteccion de los
derechos humanos y, por ende, la CNDH, encuentra su fundamento constitucional
en el articulo 102, apartado B, de la Norma Suprema, precepto que ha sido ya
transcrito, y cuya reciente reforma ser4d materia de analisis en el capitulo
siguiente.

Por ende, basta aqui con sefalar que en el precepto de mérito se
establecen los aspectos basicos que configuran a la CNDH, muchos de los cuales

permiten atribuirle el caracter de ombudsman,®® como son:

e Su rango constitucional.

e Su autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios.

e Su competencia para conocer de quejas en contra de actos u omisiones de
indole administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico
—excepcion hecha de los del Poder Judicial de la Federacién— que violen
derechos humanos.

e Su facultad para formular recomendaciones no vinculatorias, y denuncias y
guejas antes las autoridades respectivas.

e Su incompetencia para conocer de asuntos electorales, laborales y
jurisdiccionales.

¢ Que su presidente debe ser elegido por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes de la Camara de Senadores 0, en Sus recesos,

de los de la Comisién Permanente del Congreso de la Unién.

® En opinion de Jorge Carpizo, los caracteres comunes entre la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos y el ombudsman, son: a) Presentacion de las quejas; b) Facultad de
investigacién; c) Acceso directo del quejoso al 6rgano; d) Facultad de pedir toda la documentacién
relacionada con el caso; e) Informalidad y antiburocratismo de su actuacion; f) Apolitico del cargo y
de la funcion; g) Independencia en el desempefio de la funcién; h) Gratuidad del servicio; e, i)
Elaboracion de informes periddicos y publicos. Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman,
op. cit., p. 17.
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e Que entre sus Organos se encuentra un Consejo Consultivo.

e La obligacion de su presidente de presentar anualmente a los Poderes de
la Union un informe de actividades.

e Su atribucién de conocer de las inconformidades que se presenten en
relacion con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de los

organismos equivalentes de las entidades federativas.

B. Legal

El 29 de junio de 1992 se publica en el Diario Oficial de la Federacion la Ley de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos —hoy Ley de la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos—.

Este ordenamiento toma como base el proyecto elaborado por la propia
Comisién Nacional, la cual lo presenta ante el Ejecutivo Federal, quien lo hace
suyo Yy, con ciertas adecuaciones, lo remite al Congreso de la Unién, quedando
aprobado el 23 de junio de 1992.°’

Esta ley, segun su articulo 10., “es de orden publico y de aplicacion en todo
el territorio nacional en materia de derechos humanos, respecto de los mexicanos
y extranjeros que se encuentren en el pais, en los términos establecidos por el
apartado ‘B’ del articulo 102 constitucional”’, y se estructura de la siguiente

manera:

Titulo |
Capitulo Unico
Disposiciones generales (articulos 1 a 4)
Titulo 1l
Integracion de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
Capitulo |

® |a Ley de la CNDH ha sido reformada en cinco ocasiones, a través de decretos publicados en el
Diario Oficial de la Federacién de fechas: 23 de enero de 1998 —se reforma el articulo 9, fraccion
I—, 26 de noviembre de 2001 —se maodifica la denominacién de la ley, se reforman diversas
disposiciones y se derogan las fracciones IV y V del articulo 22—, 26 de enero de 2006 —se
adiciona una fraccion XIV Bis al articulo 60.—, 6 de junio de 2006 —se reforma el articulo 75—y,
finalmente, 30 de junio de 2006 —se reforman los articulos 15, fracciéon V y 52, se adiciona un
segundo parrafo al articulo 72 y los parrafos segundo y tercero al articulo 73—.
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De la integracion y facultades de la Comision Nacional
(articulos 6 a 8)

Capitulo II
De la eleccién, facultades y obligaciones del presidente de
la Comision (articulos 9 a 16)

Capitulo IlI
De la integracion y facultades del Consejo (articulos 17 a
20)

Capitulo IV
Del nombramiento y facultades de la Secretaria Ejecutiva
(articulos 21y 22)

Capitulo V
Del nombramiento y facultades de los visitadores
(articulos 23 y 24)

Titulo Il
Del procedimiento ante la Comision Nacional de Derechos
Humanos
Capitulo |
Disposiciones generales (articulos 25 a 42)
Capitulo Il
De los acuerdos y recomendaciones (articulos 43 a 49)
Capitulo IlI
De las notificaciones y los informes (articulos 50 a 54)
Capitulo IV
De las inconformidades (articulos 55 a 66)
Titulo IV
De las autoridades y los servidores publicos
Capitulo |
Obligaciones y colaboracion (articulos 67 a 69)
Capitulo Il
De la responsabilidad de las autoridades y servidores
publicos (articulos 70 a 73)
Titulo V

Del régimen laboral
Capitulo unico (articulo 74)
Titulo VI
Del patrimonio y del presupuesto de la Comision Nacional
(articulos 75y 76)
Transitorios

Como puede observarse, en el ordenamiento de mérito se regulan todos
los aspectos que configuran a la Comisién Nacional, tales como: su naturaleza,
competencia; integracion; facultades; tipos y caracteristicas de los procedimientos
que ante ella se tramitan; clase de resoluciones que puede dictar; y colaboracion

gue debe recibir por parte de las autoridades y servidores publicos.
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Por tanto, la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos es el
ordenamiento que, por lo que al dmbito nacional se refiere, reglamenta el

apartado B del articulo 102 de la Norma Suprema.

C. Reglamentario

El 10. de agosto de 1990, esto es, a poco menos de dos meses de su creacion,
se publica en el Diario Oficial de la Federacion el Reglamento Interno de la
Comision Nacional de Derechos Humanos, que es elaborado y aprobado,
unanimemente, en sesiones celebradas los dias 18 de junio y 2 y 9 de julio de
1990, por el Consejo de la propia Comisién, al ser éste el cuerpo colegiado de
examen y opinién de la institucion facultado para proponer las directrices y
lineamientos para la adecuada prevencion y tutela de los derechos humanos.

Este ordenamiento tiene por objeto hacer efectivas las facultades
otorgadas a la Comision en su decreto de creacion, asi como hacer del
conocimiento publico la forma y términos en que han de ejercerse, para hacer
accesible a todo interesado sus servicios.

Con este fin, en él se precisan las atribuciones de la Comision; se
establece su estructura y la competencia especifica de cada uno de sus 6rganos;
se sefalan las reglas minimas de procedimiento para recibir quejas, realizar
investigaciones y elaborar dictdmenes, asi como para formular recomendaciones
a las autoridades y funcionarios involucrados en casos de violacion de derechos
humanos; y, se establecen las reglas a que su presidente debe sujetarse para
rendir su informe ante el titular del Ejecutivo Federal.

Este instrumento normativo permanece vigente hasta finales de 1992, pues
el 12 de noviembre de dicho afio, como resultado de la reforma a la Norma
Suprema, en virtud de la cual la institucion se eleva a rango constitucional, y de la
consecuente expedicion de la Ley de la CNDH, se publica en el Diario Oficial de la
Federacion un nuevo Reglamento Interno de la Comisién, en cuyo articulo

segundo transitorio se dispone:
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SEGUNDO. Se abroga el Reglamento Interno de la Comision Nacional de
Derechos Humanos, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dia
primero de agosto de 1990 y se derogan todas las disposiciones
reglamentarias y administrativas de la Comision Nacional que se opongan
a lo establecido por este Reglamento.

Este nuevo reglamento es también elaborado y aprobado por el Consejo de
la Comisién, pues de conformidad con el articulo 60. de la Ley de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, la CNDH tiene entre sus atribuciones la de
“expedir su reglamento interno”, correspondiendo, segun el numeral 19 del mismo
ordenamiento, al Consejo Consultivo el aprobarlo.

Se trata, por ende, de un instrumento normativo reglamentario de la Ley de
la CNDH, en el cual, entre otras cosas, se regulan la estructura, facultades y
funcionamiento del organismo.

Sin embargo, es el 29 de septiembre de 2003 cuando se publica el hoy
vigente Reglamento Interno de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
ordenamiento cuya emision es acordada, en sesion celebrada el 12 de agosto de
2003, por el Consejo Consultivo de la Comision.

Este ordenamiento, que de conformidad con su articulo 1o., “reglamenta la
Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y regula su estructura,
facultades y funcionamiento como un organismo publico del Estado mexicano con
autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio
propios, cuyo objeto esencial es la proteccidon, observancia, promocion, estudio y
divulgacion de los derechos humanos previstos en el orden juridico mexicano”, se

estructura de la siguiente manera:

Titulo |
Disposiciones generales
Capitulo unico (articulos 20. a 8)
Titulo 1l
Facultades de la Comision Nacional
Capitulo Unico
Competencia en materia de presuntas violaciones a
derechos humanos (articulos 9 a 16)
Titulo 1l
De la estructura administrativa de la Comision Nacional
Capitulo |
Integracién (articulo 17)
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Capitulo Il

Presidencia (articulos 18 a 36)
Capitulo Il

Organo Interno de Control (articulos 37 a 39)
Capitulo IV

Del Consejo Consultivo (articulos 40 a 52)
Capitulo V

Visitadurias Generales (articulos 53 a 68)
Capitulo VI

Secretaria Ejecutiva (articulos 69 a 72)
Capitulo VI

De las excusas e impedimentos (articulos 73y 74)
Titulo IV
Del procedimiento ante la Comision Nacional
Capitulo |
Disposiciones generales (articulos 75 a 79)
Capitulo II
De la presentacién del escrito de queja (articulos 80 a 93)
Capitulo Il
De la calificacién del escrito de queja (articulos 94 a 103)
Capitulo IV
De la tramitacién del expediente de queja (articulos 104 a
118)
Capitulo V
De la conciliacion (articulos 119 a 124)
Capitulo VI
De las causas de conclusion de los expedientes de queja
(articulos 125 a 127)
Capitulo VI
De las recomendaciones (articulos 128 a 140)

Capitulo VIl
De los documentos de no responsabilidad (articulos 141 a
147)
Titulo V
Inconformidades
Capitulo |
Recursos (articulo 148)
Capitulo Il
Del recurso de queja (articulos 149 a 158)
Capitulo IlI
Del recurso de impugnacion (articulos 159 a 167)
Capitulo IV
Disposiciones generales en materia de recursos (articulo
168 a 172)
Titulo VI
Informes anuales y especiales
Capitulo Unico (articulos 173 a 175)
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Titulo VII
De la ejecucion de sanciones administrativas
Capitulo unico (articulos 176 a 178)
Transitorios

De esta forma, es en el Reglamento Interno de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos donde, de manera detallada, se prevén todos los aspectos
inherentes a la CNDH, tales como sus facultades, competencia, estructura,
integracion, procedimientos, recursos e informes, aspectos a los que se hara

alusion en las siguientes paginas.

3. Fundamento material

Los instrumentos tradicionales de proteccion de los derechos humanos, de indole
jurisdiccional, existen desde antafio; sin embargo, su insuficiencia para proteger
plenamente los derechos de los gobernados da pauta para la creacion de otro tipo
de medios de proteccion.

Es asi, que el surgimiento de los organismos no jurisdiccionales de
proteccion de los derechos humanos, a ejemplo del modelo escandinavo del
ombudsman, obedece a la necesidad de crear nuevos instrumentos que amplien
y mejoren las garantias con que cuentan los individuos para hacer efectivos sus
derechos frente al poder publico,®® méaxime que el acelerado y exorbitante
crecimiento de la actividad gubernamental multiplica las posibilidades de fricciéon
entre gobernantes y gobernados.®

De esta manera, como lo sefiala Aguilar Cuevas, el establecimiento de los
organismo no jurisdiccionales de proteccion de los derechos humanos “responde
excepcionalmente bien a muchas de las circunstancias que caracterizan el
creciente desbordamiento de la actividad administrativa, la crisis de los sistemas

tradicionales de control jurisdiccional y la necesidad de una mejor, mas simple,

08 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, La proteccidon no jurisdiccional de los derechos
humanos, op. cit., p. 55.

% De la Barreda Sol6rzano, Luis, “Los desafios del ombudsman”, Ferrer Mac-Gregor, Eduardo
(coord.), Derecho procesal constitucional, 4a., ed., México, Porria/ Colegio de Secretarios de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, A.C., 2003, tomo I, p. 1415.
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menos formal, mas rapida y eficaz defensa de los derechos de los individuos

frente al poder publico”.”

Luego, es precisamente en virtud de la demanda social, basada en la
necesidad de combatir abusos de poder,” que se crea la CNDH, para coadyuvar
a la promocién y al respeto de los derechos humanos, asi como para garantizar
su pleno ejercicio, ello, segun se expresa, en la propia exposicion de motivos de
la reforma de 28 de enero de 1992 a la Ley Fundamental —por la que, como ha
quedado sefialado, la CNDH se eleva a rango constitucional—, de la cual

conviene resaltar los siguientes parrafos:

El objetivo inicial de esta propuesta del Ejecutivo a mi cargo, es el de
estatuir al mas alto nivel normativo, la existencia y funcionamiento de
instituciones que, en los diferentes érdenes de gobierno, coadyuven a
hacer realidad uno de los propésitos fundamentales de mi administracion:
promover y preservar el respeto a los derechos humanos y la proteccién de
su ejercicio pleno.

Todo lo anterior no nos es ajeno ni resulta novedoso en nuestro estado de
derecho. En México existe una larga tradicién juridica por construir
instituciones y medios que garanticen a los ciudadanos y a sus familias el
respeto a sus derechos. Ese valor lo hemos aprendido en nuestra historia y
es un elemento basico de la organizacién social y de la convivencia
pacifica y en armonia al interior del Estado mexicano.

Desde 1917, nuestra Constitucion ha agregado a las garantias
individuales, garantias sociales en salud, educacion, vivienda y trabajo. En
el ambito de las normas legales y sus procedimientos los mexicanos nos
preciamos de haber creado, desde 1847, con el juicio de amparo, un
avanzado instrumento juridico que asegura la proteccién de la justicia
federal en contra de cualesquiera violacion de garantias individuales.

México vive ahora una gran transformacién, quiza no menos intensa que
en otras partes del mundo, pero con un sello propio y con determinacién de
los propios mexicanos. El nuestro es un cambio para asegurar la presencia
de nuestro pais en el mundo del préximo siglo, soberano, mas libre y sobre
todo, mas justo.

’® Ibidem, pp. 1415-1416.
™ Ibidem, p. 1418; y, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, La proteccién no jurisdiccional de
los derechos humanos, op. cit., p. 55.
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Nos hemos comprometido a que este proceso de cambio se dé por la via
del derecho; Unico medio que da permanencia efectiva a la transformacion,
respeta la dignidad y libertad de cada uno y da sustento firme a la
promocién de la justicia.

Con este mismo &nimo, en el sentido de coadyuvar a la mejoria tanto de
los sistemas de procuracion y administracion de justicia, como, en general,
de los procedimientos que son responsabilidad de las autoridades de la
administracion publica, se creé en el mes de junio de 1990 la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, concebida como una institucion que
sirviera, fundamentalmente, para dar cause a la participacion activa de la
sociedad en la identificacién y denuncia de los actos de las autoridades
qgue en cualquier forma comportan o puedan comportar la violacion de
derechos humanos, asi como para promover la defensa efectiva de los
particulares frente a tales actos. ...

La comision asi, ha venido a ser y se ha consolidado como un espacio
para la expresion libre de una parte de los problemas que aquejan a la
ciudadania y ha constituido un medio eficaz para la solucién de muchos de
ellos, con lo cual ha tenido una nueva expresion la voluntad democratica
del Estado mexicano.

La defensa de los derechos del hombre es uno de los principios que han
guiado nuestra vida independiente y que se ha extendido hoy en la
comunidad de naciones. Por eso, al asegurar su valor y vigencia en
México, cumplimos con nosotros mismos y con el mundo al que
pertenecemos.

Este es el contexto en el que (sic) inscribe la presente iniciativa. En ellas
se propone una adicion a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos porque consideramos que conviene a México, dentro del
proceso de cambio que vivimos, dotar al Estado de instrumentos con la
idea y fines que caracterizan a la Comision Nacional de Derechos
Humanos y, dar a éstos la permanencia necesaria para garantizar eficacia
y resultados en el mediano y largo plazos.

La comision se estructur6 a la manera de un ombudsman, institucion
escandinava encaminada a la proteccion de estos derechos, de ninguna
manera sustitutiva de los 6rganos encargados de la procuracién e
imparticion de justicia, sino como organismo auxiliar en la defensa de los
derechos fundamentales. Al crear la comision no hubo el simple animo de
importar una figura extranjera que algunos pudieran considerar que no
corresponde a nuestra cultura ni a los origenes y conformacién de nuestro
sistema juridico. La adoptamos, no porque pudiera resultar novedosa, sino
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porque la experiencia de su funcionamiento en otros estados que ha sido
altamente positiva.

En este tenor, el fundamento material de los organismos no jurisdiccionales

para la proteccion de los derechos humanos y, por ende, de la Comisién Nacional

de los Derechos Humanos, lo constituye la defensa de los derechos inherentes a

la persona, defensa que, segun lo ha expresado la propia CNDH, tiene la funcion

de.72

Contribuir al desarrollo integral de la persona.

Delimitar, para todas las personas, una esfera de autonomia dentro de la
cual puedan actuar libremente, protegidas contra los abusos de
autoridades y servidores publicos.

Establecer limites a las actuaciones de todos los servidores publicos, sin
importar su nivel jerarquico o institucion gubernamental, sea Federal,
Estatal o Municipal, siempre con el fin de prevenir los abusos de poder,
negligencia o simple desconocimiento de la funcion.

Crear canales y mecanismos de participacion que faciliten a todas las
personas tomar parte activa en el manejo de los asuntos publicos y en la

adopcion de las decisiones comunitarias.

Por tanto, la proteccion del pleno respeto y ejercicio de los derechos

humanos conlleva al control del poder y de la administracion publica, en pro del

desarrollo integral de la persona, razon ésta por la que, en opinion de Gil Rendon,

los organismos no jurisdiccionales para la proteccion de los derechos humanos,

surgen “como un instrumento mas y muy importante, para controlar el Poder en

beneficio de la libertad, la igualdad y la seguridad juridica, de las personas”.

n 73

72

http://www.cndh.org.mx/losdh/losdh.htm; y, Suprema Corte de Justicia de la Nacion, La

roteccidn no jurisdiccional de los derechos humanos, op. cit., p. 57.
® Gil Rendén, Raymundo, op. cit., p. 1444.


http://www.cndh.org.mx/losdh/losdh.htm
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4. Naturaleza juridica

Como ha quedado sefalado, la CNDH surge, por decreto presidencial, como un
organo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, esto es, como un
organo jerarquicamente subordinado a dicha Secretaria.

Posteriormente, el 28 de enero de 1992, esto es, a so6lo dos afios de su
creacion, se reforma el articulo 102 de la Norma Suprema, para adicionar a €l un
apartado B, con lo cual la CNDH alcanza rango constitucional y adquiere el
caracter de organismo descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio
propios, lo que, por supuesto, conlleva a que ésta adquiera cierta autonomia.’*

Sin embargo, es en virtud de la reforma al apartado B del articulo 102 de la
Constitucion Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 13 de
septiembre de 1999, que se dota a la CNDH de verdadera autonomia, ello, segun
se expone en la propia exposicion de motivos de la reforma de mérito, en atencién

a lo siguiente:

En la inmensa mayoria de las organizaciones que se ocupan de la defensa
de los derechos humanos y en muy amplios sectores de nuestra sociedad,
se ha consolidado la opinion de que es insoslayable la decisién de dotar a
la Comisién Nacional de Derechos Humanos de mayor autonomia respecto
al poder gubernamental.

En efecto, es bien sabido que la eficacia de las recomendaciones del
ombudsman depende en gran medida del peso moral de la institucion que
las emite; es la credibilidad la que puede movilizar a la sociedad y a la
opinidbn publica para respaldar las recomendaciones y obligar a los
destinatarios a cumplirlas, toda vez que las mismas tienen la caracteristica
esencial de ser no vinculatorias y es el respaldo de la sociedad el elemento

" Los organismos publicos descentralizados son entes con vida juridica propia distintos del Poder
Ejecutivo, pero que forman parte de la Administracion Publica. Respecto a este tipo de
organismos, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha precisado lo siguiente: “un organismo
publico descentralizado se distingue de los 6rganos de la administracion publica centralizada a los
que se les identifica con el Poder Ejecutivo a nivel federal o estatal o con el Ayuntamiento a nivel
municipal, de tal suerte que es un ente ubicado en la administracion publica paraestatal, toda vez
que la descentralizacién administrativa, como forma de organizacién responde a la misma logica
tanto a nivel federal, como estatal o incluso, municipal, que es la de crear un ente con vida juridica
propia, que aunque forma parte de la administracidon publica de cada uno de esos niveles, es
distinta a la de los Poderes Ejecutivos, sean federal o estatales asi como a los Ayuntamientos
municipales, aun cuando atienden con sus propios recursos una necesidad colectiva”. Tesis 2a./J.
3/2000, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XI, enero de 2000, p.
41.
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gue puede darles la fuerza necesaria para lograr su eficacia. Sin embargo,
para motivar ese respaldo social es indispensable la credibilidad en la
institucion y es precisamente la autonomia de la misma el factor
determinante para obtener esa credibilidad, no s6lo en nuestro pais, sino
también en el extranjero, en donde importantes organizaciones de defensa
de los derechos humanos han puesto en tela de juicio la credibilidad de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos.

Lo anterior deviene en la necesidad de la reforma que aqui se propone
para que sea el Congreso de la Union quien designe al Presidente y a los
Consejeros de la Comision Nacional de Derechos Humanos y asigne los
recursos materiales y financieros necesarios para el debido funcionamiento
de la misma, rompiendo con ello los lazos de dependencia de la Comision
con el Ejecutivo federal y fortaleciendo asi su autonomia.

Es asi, que a partir de 1999 la CNDH se constituye en un organismo
publico del Estado Mexicano, con autonomia de gestion y presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio propios o, lo que es lo mismo, en un 6érgano
constitucional autbnomo.

Se atribuye el caracter de 6rgano constitucional autbnomo, a aquellos
organos reconocidos en la Norma Suprema que, sin estar adscritos a alguno de
los poderes tradicionales del Estado —Ejecutivo, Legislativo o Judicial—, realizan

5

funciones primarias u originarias del Estado,”® esto es, a los 6rganos que

presentan, cuando menos, los siguientes atributos: "®

e Se establecen y configuran directamente en la Constitucion, por lo que
gozan de autonomia organica y funcional.

e Atienden funciones primarias u originarias del Estado que requieren ser
eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad, con lo cual se les dota
de autonomia técnica.

e Cuentan con capacidad para definir sus necesidades presupuestales y
para administrar y emplear los recursos econOmicos que les sean

asignados, lo que los dota de autonomia presupuestal y administrativa.

s Ugalde Calderon, Filiberto Valentin, “Organos constituciones auténomos”, en Revista del

Instituto de la Judicatura Federal, PJF/CJF/IJF, nUmero 29, 2010, p. 254.

’® Cardenas Gracia, Jaime F., Una Constitucién para la democracia, México, UNAM, 1996, pp.
255-256; vy, tesis P./J. 20/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
t. XXV, mayo de 2007, p. 1647.
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e Mantienen con los otros 6rganos del Estado relaciones de coordinacion, y

no de dependencia o subordinacion.

Luego, la CNDH tiene, precisamente, el caracter de érgano constitucional

auténomo, pues ella:

e Encuentra su fundamento en la propia Norma Fundamental, la cual la
establece y configura.

e Cuenta con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios, lo que le da discrecionalidad en cuestiones tales como
la organizacion de su despacho, la eleccion de sus colaboradores, el
empleo de sus recursos y la forma en que desempefia sus actividades.

e Goza de independencia respecto de los otros poderes publicos, pues se
encuentra sujeta Unicamente a las normas constitucionales, legales o
reglamentarias que regulan su actuacion.

e Atiende una de las mas importantes funciones del Estado, la de defensa y
proteccion de los derechos humanos que, como es sabido, constituye el

fundamento de la existencia misma del Estado.

Es asi que la CNDH realiza funciones coyunturales del Estado que
requieren ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad, en su caso,
proteger los derechos humanos y, ademas, al igual que el resto de los érganos
gue comparten su naturaleza, pugna por un adecuado sistema de rendiciéon de
cuentas e incentiva el control social sobre el ejercicio del poder publico, lo que la
constituye en un vinculo entre los ciudadanos y las autoridades u érganos de

poder.
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5. Integracion

De conformidad con el Titulo Il de la Ley de la CNDH —De la integracion y
facultades de la Comision Nacional— y del Titulo Il de su reglamento interno
—De la estructura de la Comision Nacional—, la CNDH se integra por los

siguientes 6rganos:

a) Presidencia. Es el 6rgano ejecutivo de la Comision, y se encuentra a cargo
del presidente de ésta, quien es designado por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores o, en sus
recesos, por la Comision Permanente del Congreso de la Unién, con la misma
votacion calificada. Para tal efecto, una comision de la propia Camara de
Senadores propone una terna de candidatos ante el Pleno, previa realizacion
de una amplia auscultacién entre las organizaciones sociales representativas
de los distintos sectores de la sociedad, asi como entre los organismos
publicos y privados promotores o defensores de los derechos humanos. Los
candidatos deben reunir los requisitos previstos en el articulo 9 de la ley, a
saber:

e Ser ciudadanos mexicanos por nacimiento y estar en pleno goce y ejercicio
de sus derechos civiles y politicos.

e Tener cumplidos treinta y cinco afios de edad, al dia de su eleccion.

e Contar con experiencia en materia de derechos humanos, o actividades
afines, reconocidas por las leyes mexicanas y los instrumentos juridicos
internacionales.

e No desempeniar, ni haber desempefado, cargo de direccion nacional o
estatal, en algun partido politico en el afio anterior a su designacion.

e No desempefiar ni haber desempefiado cargo de secretario o subsecretario
de Estado, procurador general de la Republica, gobernador o procurador
general de justicia de alguna entidad federativa o jefe de gobierno del
Distrito Federal, en el afio anterior a su eleccion.

e Gozar de buena reputacion.
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e No haber sido condenado por delito intencional que amerite pena corporal
de mas de un afio de prision; o por robo, fraude, falsificacion, abuso de
confianza u otro delito que lastime seriamente la buena fama en el
concepto publico, cualquiera que haya sido la pena.

e Tener preferentemente titulo de licenciado en derecho.

El presidente de la Comision dura en su encargo cinco afios, con la posibilidad
de ser reelecto por una sola vez, y no puede ser detenido ni sujeto a
responsabilidad civil, penal o administrativa, por las opiniones Yy
recomendaciones que formula, o por los actos que realiza, en ejercicio de las
funciones propias de su cargo. Ademas, Unicamente puede ser removido de
sus funciones y, en su caso, sujeto a responsabilidad, por las causas y
procedimientos previstos en el Titulo Cuarto de la Constitucidon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos —De las responsabilidades de los servidores
publicos y patrimonial del Estado—.

Al presidente le corresponde ejercer las funciones directivas de la Comision, a
las cuales se hace referencia en el articulo 15 de la Ley de la CNDH, precepto

que se transcribe a continuacion:

ARTICULO 15.- El Presidente de la Comision Nacional tendra las
siguientes facultades y obligaciones:

I.- Ejercer la representacion legal de la Comision Nacional,

Il.- Formular los lineamientos generales a los que se sujetaran las
actividades administrativas de la Comisién, asi como nombrar, dirigir y
coordinar a los funcionarios y al personal bajo su autoridad;

lIl.- Dictar las medidas especificas que juzgue convenientes para el mejor
desempefio de las funciones de la Comision;

IV.- Distribuir y delegar funciones en los términos del Reglamento Interno;

V.- Presentar anualmente a los Poderes de la Unién, un informe de
actividades, en los términos del articulo 52 de esta Ley;

VI.- Celebrar, en los términos de la legislacién aplicable, acuerdos, bases
de coordinacibn y convenios de colaboracibn con autoridades vy
organismos de defensa de los derechos humanos, asi como con
instituciones académicas y asociaciones culturales, para el mejor
cumplimiento de sus fines;
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VIl.- Aprobar y emitir las recomendaciones publicas y acuerdos que
resulten de las investigaciones realizadas por los visitadores;

VIll.- Formular las propuestas generales conducentes a una mejor
proteccion de los derechos humanos en el pais;

IX.- Elaborar el anteproyecto de presupuesto de egresos de la Comision y
el respectivo informe sobre su ejercicio para presentarse al Consejo de la
misma; y

X.- Las demas que le sefialen la presente ley y otros ordenamientos.

b) Consejo Consultivo. Es el 6rgano colegiado de la Comision, y constituye una

7

aportacién mexicana a la figura del ombudsman,’’ cuya implementacién se

explica por Jorge Carpizo en los siguientes términos:

... porque existi6 una atmésfera de escepticismo respecto a que la CNDH
pudiera realmente cumplir con las funciones y las finalidades para las
cuales estaba siendo instituida; se penso que la existencia de un consejo
integrado por diez personalidades con prestigio social, sin actividad
partidista reciente, permitiria que se fortaleciera la confianza de la sociedad
en la CNDH, y que se contemplara que ésta era primordialmente un
6rgano del Estado en el cual la sociedad ha tenido una fuerte presencia.’®

El Consejo se encuentra presidido por el titular de la Comision y se integra por
diez miembros, que han de contribuir con sus conocimientos y experiencias
para definir la linea de defensa, promocién, estudio y divulgaciéon de los
derechos humanos que ha de asumir el 6rgano protector.

Funciona en sesiones ordinarias —que deben verificarse cuando menos una
vez al mes— y extraordinarias —que pueden convocarse por el presidente de
la Comision o mediante solicitud que formulen a éste, por lo menos, tres de
sus miembros—, y toma sus decisiones por mayoria de votos de los

presentes.

" Carpizo, Jorge, “Principales diferencias entre el Ombudsman Espafiol y el Mexicano”, op. cit., p.
9.
"8 |bidem, p. 4.
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Tiene, entre otras, las facultades referidas en el articulo 19 de la Ley de la
CNDH, cuyo contenido es el siguiente:

ARTICULO 19.- El Consejo Consultivo de la Comision Nacional tendra las
siguientes facultades:

I.- Establecer los lineamientos generales de actuacion de la Comision
Nacional;

Il.- Aprobar el Reglamento Interno de la Comisién Nacional;

lll.- Aprobar las normas de caracter interno relacionadas con la Comision
Nacional;

IV.- Opinar sobre el proyecto de informe anual que el Presidente de la
Comision Nacional presente a los Poderes de la Unién;

V.- Solicitar al Presidente de la Comision Nacional informacién adicional
sobre los asuntos que se encuentren en tramite o haya resuelto la
Comision Nacional; y

VI.- Conocer el informe del Presidente de la Comision Nacional respecto al
ejercicio presupuestal.

Por tanto, el Consejo constituye una especie de drgano legislativo interno de la
CNDH, cuyas atribuciones se encuentran sefialadas en la ley, pero que cuenta
con amplias facultades, dado que le corresponde emitir el Reglamento Interno
de la CNDH y sefialar las reglas generales de actuacién de la institucion.”

Sus integrantes —que deben ser mexicanos, en pleno goce de sus derechos
ciudadanos, que cuenten con reconocido prestigio en la sociedad, y de los
cuales cuando menos siete no deben desempefar ningin cargo o comision
como servidores publicos— son propuestos, previa auscultacion a los sectores
sociales, por una comision de la Camara de Senadores, y son elegidos por el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de dicha Camara o,
en sus recesos, por la Comision Permanente del Congreso de la Union, con la

misma votacion calificada.

 Ibidem, p. 10.
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Los cargos de los consejeros son honorarios y, anualmente, durante el mes de
octubre, son sustituidos los dos consejeros de mayor antigtiedad en el cargo,

salvo que sean propuestos y ratificados para un segundo periodo.

c) Visitadurias Generales. Son los 6rganos sustantivos de la Comision, los
cuales conocen de las quejas por presuntas violaciones a derechos humanos
de cualquier naturaleza, y también tienen a su cargo la tramitacion de los
expedientes de queja y recursos que el presidente de la Comision les
encomiende para su atencién y tramite.

La CNDH puede contar hasta con cinco Visitadurias Generales, cada una de
las cuales esta encabezada por un visitador general.®°

El nombramiento y remocién de dichos Vvisitadores corresponde,
exclusivamente, al presidente de la Comisién, pudiendo ocupar el cargo los
ciudadanos mexicanos en pleno ejercicio de sus derechos; que sean mayores
de treinta afios; que tengan titulo de licenciado en derecho legalmente
expedido; que tengan, cuando menos, tres afios de ejercicio profesional; y que
sean de reconocida buena fama.

Las facultades y obligaciones de los visitadores generales se establecen en el

articulo 24 de la Ley de la CNDH, dispositivo que, a la letra, establece:

ARTICULO 24. Los Visitadores Generales tendran las siguientes
facultades y obligaciones:

I.- Recibir, admitir o rechazar las quejas e inconformidades presentadas
por los afectados, sus representantes o los denunciantes ante la Comision
Nacional,

Il.- Iniciar a peticion de parte la investigacion de las quejas e
inconformidades que le sean presentadas, o de oficio, discrecionalmente
aquéllas sobre denuncias de violacion a los derechos humanos que
aparezcan en los medios de comunicacion;

% Se ha sefialado que “los visitadores generales son los servidores publicos que desempefian
funciones centrales y sustantivas para este organismo”, y que “gracias a ellos la CNDH realiza
diligencias, investigaciones, estudios serios y confiables, que permiten sefialar las acciones u
omisiones de las autoridades que atentan contra la dignidad y los derechos fundamentales de las
personas”. Comision Nacional de los Derechos Humanos, Comision Nacional de los Derechos
Humanos. Un decenio de construccién y resultados 1999-2009, México, CNDH, 2009, p. 1.
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d)

lll.- Realizar las actividades necesarias para lograr, por medio de la
conciliacion, la solucion inmediata de las violaciones de derechos humanos
gue por su propia naturaleza asi lo permita;

IV.- Realizar las investigaciones y estudios necesarios para formular los
proyectos de recomendacion o acuerdo, que se someteran al Presidente
de la Comision Nacional para su consideracion; y

V.- Las demas que le sefiale la presente ley y el Presidente de la Comision
Nacional, necesarias para el mejor cumplimiento de sus funciones.

Los visitadores adjuntos auxiliaran en sus funciones a los Visitadores
Generales en los términos que fije el Reglamento y para tal efecto deberan
reunir los requisitos que establezca el mismo para su designacion.

Asi, en la realizacion de las referidas funciones los visitadores generales
pueden apoyarse de visitadores adjuntos, caracter éste que, conforme al
articulo 64 del Reglamento Interno de la CNDH, se atribuye a “los miembros
del personal profesional que laboren en las visitadurias generales o en la
Direccion General de Quejas y Orientacion, que reciban el nombramiento
especifico y estén encargados de la atenciéon de los asuntos que son de la

competencia de la Comisién Nacional y de su consecuente investigacion”.®

Secretaria Ejecutiva. Es un érgano auxiliar de la Presidencia, que tiene, entre
otras, las facultades y obligaciones previstas en el articulo 22 de la Ley de la
CNDH, a saber:

e Proponer al Consejo y al Presidente de la Comisién Nacional, las politicas
generales que en materia de derechos humanos habra de seguir la
Comisién ante los organismos gubernamentales y no gubernamentales,
nacionales e internacionales.

e Promover y fortalecer las relaciones de la CNDH con organismos publicos,
sociales o privados, nacionales e internacionales, en materia de derechos

humanos.

8 Entre las actividades que llevan a cabo los visitadores adjuntos se encuentran las de: calificar
los expedientes de quejas, formular las actas circunstanciadas, integrar los expedientes, elaborar
medidas cautelares, efectuar visitas, realizar las conciliaciones y los proyectos de recomendacion,
resolver recursos y emitir opiniones técnicas. ldem.
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e Realizar estudios sobre los tratados y convenciones internacionales en
materia de derechos humanos.

e Enriquecer, mantener y custodiar el acervo documental de la Comision.

El titular de este organo, es decir, el secretario ejecutivo de la CNDH, es
designado por el presidente de ésta, y debe ser un ciudadano mexicano en
pleno ejercicio de sus derechos; que goce de buena reputacion y mayor de

treinta afos de edad.

Secretaria Técnica del Consejo. Es un organo del Consejo, cuyo titular
—secretario técnico— es designado por el propio 6rgano colegiado a
propuesta del presidente de la Comision.

Las atribuciones de este 6rgano se establecen en el articulo 51 del reglamento

de la CNDH, articulo cuyo contenido es el siguiente:

Articulo 51. (Atribuciones de la Secretaria Técnica del Consejo Consultivo)

La Secretaria Técnica del Consejo Consultivo tendra las siguientes
atribuciones:

A. Respecto del Consejo Consultivo:
I. Remitir oportunamente a los consejeros los citatorios, 6rdenes del dia y
el material indispensable para realizar las sesiones ordinarias y

extraordinarias;

Il. Brindar a los consejeros el apoyo necesario para el mejor cumplimiento
de sus responsabilidades, y

lll. Proponer el proyecto de acta de las sesiones ordinarias y
extraordinarias que el Consejo Consultivo celebre.

B. En cuanto al area operativa de la Comision:

I. Disefar y ejecutar los programas de capacitacion continua en materia de
derechos humanos, para el publico en general;

II. Promover, fortalecer e impulsar la colaboracion y las relaciones con las
organizaciones no gubernamentales pro derechos humanos en el pais y
con los poderes de la Unidn;

[ll. Apoyar las relaciones interinstitucionales de la Comision Nacional con
los Poderes de la Unién y los entes publicos federales y autbnomos;
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IV. Proponer al presidente de la Comision Nacional proyectos que
fortalezcan las actividades sustantivas en el marco de la vinculacion
interinstitucional;

V. Fortalecer la cooperacién y colaboracion de la Comisién Nacional con
los organismos locales, a fin de unificar criterios y realizar acciones
conjuntas que intensifiquen la lucha por la proteccidon, defensa,
observancia, promocion, estudio y divulgacion de los derechos humanos, y

VI. Las deméas que le confieran las disposiciones legales, asi como
aquellas que le asignen el presidente de la Comision Nacional o el Consejo
Consultivo.

Son éstos los organos que conforman a la CNDH, la cual, ademas —segun
lo dispuesto en el articulo 50. de su ley—, se integra por el nUmero de visitadores
adjuntos y personal profesional, técnico y administrativo que resulte necesario

para la realizacion de sus funciones.

6. Atribuciones

En términos del articulo 20. de la Ley de la CNDH:

La Comision Nacional de los Derechos Humanos es un organismo que
cuenta con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios, y tiene por objeto esencial la proteccion, observancia,
promocioén, estudio y divulgacién de los derechos juridicos que ampara el
orden juridico mexicano.

Por tanto, si bien la principal funcion de la CNDH, que es la que le da
precisamente el caracter de ombudsman, es la de conocer de las quejas que por
presuntas violaciones a derechos humanos se le hacen llegar, tiene también
muchas otras, a las cuales se hace referencia en el articulo 60. de la ley que la

rige, precepto cuyo contenido es el siguiente:

ARTICULO 60. La Comisién Nacional tendra las siguientes atribuciones:
I.- Recibir quejas de presuntas violaciones a derechos humanos;

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



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

b) Cuando los particulares o algun otro agente social cometan ilicitos con
la tolerancia 0 anuencia de algun servidor publico o autoridad, o bien
cuando estos ultimos se nieguen infundadamente a ejercer las atribuciones
que legalmente les correspondan en relacion con dichos ilicitos,
particularmente en tratandose de conductas que afecten la integridad fisica
de las personas;

lll.- Formular recomendaciones publicas no vinculatorias y denuncias y
guejas ante las autoridades respectivas, en los términos establecidos por
el articulo 102, Apartado B, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

IV.- Conocer y decidir en dltima instancia las inconformidades que se
presenten respecto de 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 Constitucion Politica;

V.- Conocer y decidir en ultima instancia las inconformidades por
omisiones en que incurran los organismos de derechos humanos a que se
refiere la fraccion anterior, y por insuficiencia en el cumplimiento de las
recomendaciones de éstos por parte de las autoridades locales, en los
términos sefialados por esta ley;

VI.- Procurar la conciliacién entre los quejosos y las autoridades sefialadas
como responsables, asi como la inmediata solucibn de un conflicto
planteado, cuando la naturaleza del caso lo permita;

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

VIIl.- Proponer a las diversas autoridades del pais, que en el exclusivo
ambito de su competencia, promuevan los cambios y modificaciones de
disposiciones legislativas y reglamentarias, asi como de practicas
administrativas, que a juicio de la Comision Nacional redunden en una
mejor proteccién 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;

XIll.- Supervisar el respeto a los derechos humanos en el sistema
penitenciario y de readaptacion social del pais;

Xlll.- Formular programas y proponer acciones en coordinacién con las
dependencias competentes que impulsen el cumplimiento dentro del
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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 legislacién
aplicable, la suscripcidbn de convenios o0 acuerdos internacionales en
materia de derechos humanos;

XIV Bis.- La observancia del seguimiento, evaluacion y monitoreo, en
materia de igualdad entre mujeres y hombres;

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

De esta forma, son muchas y muy variadas las atribuciones que se le

otorgan a la CNDH; sin embargo, todas ellas pueden comprenderse en las tres

funciones basicas que legalmente se le encomiendan, a saber:®

Proteccién de los derechos humanos. Esta funcién, que es inherente al
ombudsman, la lleva a cabo, basicamente, a través de: la recepcion de
quejas, el conocimiento y la investigacion de presuntas violaciones a los
derechos humanos; el conocimiento y resolucién de las inconformidades
que se presenten en torno a la labor desarrollada por los organismos
locales de proteccion de los derechos humanos; la formulacion de
recomendaciones publicas no vinculatorias y denuncias y quejas ante las

autoridades competentes.

Promocion de los derechos humanos. Se trata de una funcién que
desarrolla a través de atribuciones tales como las de impulsar la
observancia de los derechos humanos; la de sugerir a las autoridades
competentes que promuevan los cambios y modificaciones legislativas y
reglamentarias, asi como las practicas administrativas que estime
convenientes; proponer al Ejecutivo Federal la suscripcion de acuerdos o
convenios internacionales en materia de derechos humanos; y, formular

programas y proponer acciones para impulsar el cumplimiento de los

8 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, La proteccién no jurisdiccional de los derechos
humanos, op. cit., pp. 83-84.
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instrumentos internacionales signados y ratificados por México en materia

de derechos humanos.

Estudio y divulgacion de los derechos humanos. A fin de desarrollar
esta funcion, en la ley se le da la atribuciébn general de “promover el
estudio, la ensefianza y divulgacion de los derechos humanos en el ambito

nacional e internacional”.

7. Competencia

La regla general de competencia de la CNDH, y de los organismos no

jurisdiccionales para la proteccion de los derechos humanos, se establece en el

articulo 102, apartado B, de la Constitucion Federal, precepto en el que, en lo

conducente, se dispone:

Articulo 102.

B. El Congreso de la Unién y las legislaturas de las entidades federativas,
en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran organismos
de proteccion de los derechos humanos que ampara el orden juridico
mexicano, los que conocerdn de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor
publico, con excepcién de los del Poder Judicial de la Federacién, que
violen estos derechos.

Asi, conforme a este numeral, los requisitos generales que deben

satisfacerse para que no sélo la CNDH, sino también los organismos de igual

indole de las entidades federativas, puedan conocer de una queja, son:

Que se promueva contra actos u omisiones de alguna autoridad o servidor
publico no perteneciente al Poder Judicial de la Federacion.

Que dichos actos u omisiones sean de indole administrativa.
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¢ Que dichos actos u omisiones sean presuntamente violatorios de derechos

humanos.

Por otro lado, la competencia especifica de la CNDH se estable en el
articulo 3 de su ley, precepto cuyo contenido es el siguiente:

ARTICULO 30. La Comision Nacional de Derechos Humanos tendra
competencia en todo el territorio nacional, para conocer de quejas
relacionadas con presuntas violaciones a los derechos humanos cuando
éstas fueren imputadas a autoridades y servidores publicos de caracter
federal, con excepcion de los del Poder Judicial de la Federacion.

Cuando en un mismo hecho, estuvieren involucrados tanto autoridades o
servidores publicos de la Federacion, como de las Entidades Federativas o
Municipios, la competencia se surtira en favor de la Comision Nacional.

Tratdndose de presuntas violaciones a los Derechos Humanos en que los
hechos se imputen exclusivamente a autoridades o servidores publicos de
las entidades federativas o municipios, en principio conoceran los
organismos de proteccion de los derechos humanos de la Entidad de que
se trate, salvo lo dispuesto por el articulo 60 de esta ley.

Asimismo, corresponderd conocer a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos de las inconformidades que se presenten en relaciéon con las
recomendaciones, acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes
en las Entidades Federativas, a que se refiere el articulo 102, Apartado B,
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; asi como por
la no aceptacién de sus recomendaciones por parte de las autoridades, o
por el deficiente cumplimiento de las mismas.

Finalmente, el articulo de mérito se desarrolla en los numerales 9 a 16 del
Reglamento Interno de la CNDH, de los que, por el momento, se estima

conducente transcribir los siguientes:

Articulo 90. (Competencia)

En términos de lo dispuesto en los articulos 30. y 60. de la Ley, la
Comision Nacional tendra competencia en todo el territorio nacional para
conocer de quejas relacionadas con presuntas violaciones a los derechos
humanos cuando éstas fueren atribuibles a autoridades y servidores
publicos de caracter federal, con excepcion de los del Poder Judicial de la
Federacion.

Articulo 11. (Competencia de organismos especializados)



Los escritos de queja referentes a presuntas violaciones a los derechos
humanos atribuibles a servidores publicos de organismos con facultades
para atender las quejas y defender los derechos de los particulares, tales
como las procuradurias Agraria, Federal del Consumidor, Federal de
Proteccion al Ambiente o Federal de la Defensa del Trabajo, Comision
Nacional de Arbitraje Médico, Comisién Nacional Bancaria y de Valores,
Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros, Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion,
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica y los demas que
cuenten con facultades similares, quedardn comprendidas dentro de la
competencia de la Comisién Nacional.

La resolucién que tome la Comision Nacional se basara en los resultados
gue arroje la investigacion que de conformidad con los lineamientos
previstos en la Ley y el presente Reglamento se prevén para el tramite de
los expedientes de queja. Las resoluciones tendran la misma naturaleza de
las que se envien a los organismos locales, en los términos de los articulos
168, 169 y 170 del presente Reglamento.

Articulo 14. (Atraccion)

La facultad de atraccion a que se refiere el articulo 60 de la Ley podra
ejercerse cuando se trate de una presunta violacién a derechos humanos
gue por su naturaleza trascienda el interés de la entidad federativa e incida
en la opinién publica nacional, siempre y cuando la naturaleza del asunto
resulte de especial gravedad.

También, podra ejercerse la facultad de atraccion a solicitud expresa de
alguno de los organismos locales o bien cuando el titular de dicho
organismo local se encuentre impedido para conocer del asunto.

Al ejercer la facultad de atraccién de una queja originalmente de la
competencia de un organismo local, la Comision Nacional debera emitir
acuerdo suscrito por su presidente.

El acuerdo de atraccion serd notificado de inmediato por el visitador
general correspondiente al organismo local, asi como a la autoridad
identificada como presuntamente responsable. De igual manera, se
requerira al organismo local la remisibn de todas las constancias y
diligencias con que cuente en relacién con el asunto sobre el cual se
acordo la atraccion.

Articulo 16. (Concurrencia de competencias)

Cuando en un mismo hecho o circunstancia estuvieren involucrados tanto
autoridades o servidores publicos de la Federacion como de las entidades
federativas y/o municipios, la competencia sera integramente de la
Comisién Nacional.
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De igual manera, cuando en un mismo hecho o circunstancia estuvieren
involucrados autoridades o servidores publicos de dos o mas entidades
federativas, la Comisién Nacional, de oficio, a solicitud del organismo local
o de los quejosos, debera conocer del asunto. En este caso, debera
acordarse la atraccién del asunto.

En el supuesto del parrafo anterior, la Comisiobn Nacional enviara al
organismo local que corresponda una notificacion sobre la admision del
escrito de queja y le solicitara la remision de todas las constancias con que
cuente.

De los preceptos transcritos se desprende, en torno a la competencia de la

CNDH, lo siguiente:

Se surte en todo el territorio nacional.

Conoce de quejas relacionadas con presuntas violaciones a los derechos
humanos atribuidas a autoridades o servidores publicos federales,
excepcion hecha de los pertenecientes al Poder Judicial de la Federacion.
En los asuntos en que estén involucrados servidores publicos o
autoridades, tanto federales como locales, sean estatales o municipales, la
CNDH resulta competente.

Si se trata de hechos o circunstancias atribuidos a autoridades o servidores
publicos de dos o mas entidades federativas, la Comision Nacional, de
oficio, o a solicitud de los organismos locales o de los quejosos, puede
conocer del asunto.

Quedan comprendidos dentro de su competencia los escritos de queja
referentes a presuntas violaciones a los derechos humanos atribuibles a
servidores publicos de organismos con facultades para atender las quejas
y defender los derechos de los particulares.83

Los asuntos de los que, por estar involucradas Unicamente autoridades

locales, corresponde conocer a los organismos de los Estados, pueden ser

% Son organismos con facultades para atender las quejas y defender los derechos de los
particulares, entre otros: las procuradurias Agraria, Federal del Consumidor, Federal de Proteccidn
al Ambiente o Federal de la Defensa del Trabajo, la Comision Nacional de Arbitraje Médico, la
Comisién Nacional Bancaria y de Valores, la Comision Nacional para la Proteccién y Defensa de
los Usuarios de Servicios Financieros, el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion y el
Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica.
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atraidos por la Comision Nacional, siempre que aquéllos, por su
naturaleza, trasciendan el interés de la entidad federativa, incidan en la
opinion publica nacional y sean de especial gravedad.

e Puede también conocer de un asunto cuando el organismo local al que le
corresponderia conocer de él, se encuentra impedido para ello.

e Es competente para conocer de las inconformidades que se presenten
respecto de la actuaciéon de los organismos equivalentes de los Estados,
asi como por la no aceptacion o deficiente cumplimiento de sus

recomendaciones.

Son éstas, las hipétesis en que se surte la competencia de la CNDH,
aunque es de tener presente que, conforme a lo dispuesto en los articulos 102,
apartado B, de la Norma Fundamental —anterior a la reforma que sera objeto de
analisis en los capitulos siguientes—y 7 y 8 de la Ley de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos, aquélla no puede conocer de:

e Actos y resoluciones de organismos y autoridades electorales. Uno de
los atributos esenciales del ombudsman es su caracter apolitico, que
conlleva a que se mantenga alejado de la pugna electoral, de los conflictos
politico-electorales y, en general, de todo lo vinculado con el aparato
politico.®®
Esta limitante competencial, segun la propia exposicién de motivos de la
reforma constitucional por la que se eleva a rango fundamental la CNDH,

obedece a las siguientes razones:

84 Respecto a los motivos de las limitaciones competenciales de los organismos protectores de los
derechos humanos, Rodolfo Lara Ponte ha sefialado que: “en relacién a las actuaciones de
autoridades y organismos electorales, asegurar el caracter apolitico de la institucién; respecto de
conflictos de caracter laboral, respetar el ambito de competencia determinado por la legislacion a
las autoridades del trabajo y por ser conflictos entre particulares, y en el supuesto de resoluciones
de caracter jurisdiccional, para evitar que la funcién relativa a la proteccién a los derechos
humanos, se constituya en un hecho por encima de los poderes Legislativo y Judicial”. Lara Ponte,
Rodolfo, op. cit., p. 195.

% Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos auténomos protectores
de los derechos humanos”, op. cit., p. 1458; y, Martinez Bullé-Goyri, Victor M., Organismos
autdbnomos protectores de derechos humanos, op. cit., p. 7.
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En el aspecto electoral, a que estas instituciones deben mantenerse al
margen del debate politico. De intervenir en él, correrian el riesgo de verse
involucrados en las controversias de esta indole que invariablemente estan
dotadas de un contenido y orientacidbn propios de las corrientes y
agrupaciones politicas actuantes en la sociedad. Ello debilitaria su
autoridad y podria afectar su necesaria imparcialidad.

En este tenor, la CNDH no tiene competencia para conocer de actos y
resoluciones provenientes de organismos y autoridades electorales, lo cual
se justifica por el hecho de que se quiere alejar a la institucion de las
pasiones politicas y de las inclinaciones partidistas que, por naturaleza,
tienen este tipo de asuntos, pues el que se involucre en ellos puede
resultar perjudicial para la institucion, la cual puede ver mermada su
imparcialidad y autoridad moral, que, como ha quedado sefialado, es lo que
le da fuerza a sus resoluciones.

Luego, “si la Comision interviniera en politica, poco podria aportar al pais y
mucho perderia, pues la Comisién siempre debe guardar imparcialidad y la
sociedad debe estar segura de que sus recomendaciones son objetivas e
imparciales”.?®

Ademas, debe tenerse presente que el hecho de que existan en nuestro
pais 6rganos y mecanismos especificos para la proteccién de los derechos
politico-electorales, hace que la CNDH pueda abstenerse de intervenir en

la materia.®’

Resoluciones de caréacter jurisdiccional. Como ha quedado sefialado, la
CNDH unicamente puede conocer de actos materialmente administrativos,
por lo que, a contrario sensu, quedan excluidos de su competencia los
actos materialmente jurisdiccionales vy legislativos provenientes de
cualquier autoridad.

En torno a éstos, se ha dicho que por ningdn motivo la CNDH puede
examinar cuestiones jurisdiccionales de fondo; es decir, que no puede

involucrarse en el problema juridico que esta a consideracion del Juez, y

8 Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman, op. cit., p. 8.
8 Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos autbnomos protectores
de los derechos humanos”, op. cit., p. 1458.
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que tampoco puede revisar resoluciones de caracter jurisdiccional,®®

guedando comprendidas dentro de éstas, segun el propio articulo 20.,
fraccion IX, del reglamento interno de la Comision, las siguientes: 1. Las
sentencias o los laudos definitivos que concluyan la instancia; 2. Las
sentencias interlocutorias que se emitan durante el proceso; 3. Los autos y
acuerdos dictados por el Juez o por el personal del juzgado o tribunal para
cuya expedicion se haya realizado una valoracion y determinacion juridica
o legal; y, 4. Las resoluciones analogas a las jurisdiccionales en materia
administrativa, emitidas por tribunales que se encuentren fuera de los
poderes judiciales.

En la exposicion de motivos de la reforma constitucional de 28 de enero de
1992, esta limitante competencial se justifica al sefialarse que la CNDH, asi
como sus correlativos de los Estados, “no pueden suplir o sustituir en modo
alguno a los oOrganos encargados de la imparticibn de justicia en
cualesquiera de sus respectivas jurisdicciones”, cuestion ésta que ha sido

explicada por Martinez Bullé en los siguientes términos:

Es evidente que el ombudsman no puede conocer del fondo de la materia
jurisdiccional, porque la actuacion de los dos 6rganos es totalmente
distinta; las comisiones de derechos humanos no pretenden, ni deben
pretender, sustituir la actuacion de los poderes judiciales, pero tampoco
deben ni siquiera permitirse ser criticas de la actuacion de estos poderes,
ni revisar su actuacion, porque su forma de funcionamiento es totalmente
distinta y trataré de explicarme a que me refiero con esto.

En primer lugar, el Poder Judicial es autoridad, y ademas de ser autoridad,
incluso es uno de los poderes federales o uno de los poderes locales; en
contradiccion, las comisiones de derechos humanos, no son autoridad, sus
actos no tienen imperio, no tienen el respaldo de la fuerza publica para
hacerse cumplir las ultimas resoluciones que emite el ombudsman, son
simplemente recomendaciones, sin caracter obligatorio; en consecuencia
no son autoridades, pues sus resoluciones no afectan la esfera juridica de
las personas.

Por otra parte, los poderes judiciales tienen normada su actuaciéon por un
debido proceso legal, es decir, la actuacion del Poder Judicial como
autoridad, esta constrefiida, regulada estrictamente por el proceso
establecido por la normatividad procesal que establece las formas en que
tiene que actuar para llegar a la emisiéon de sus resoluciones. Por el
contrario, el ombudsman, como sefialamos al principio, una de sus

% Carpizo, Jorge, “Algunas semejanzas entre el Ombudsman espariol y el mexicano”, op. cit.
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caracteristicas principales es precisamente una gran flexibilidad en sus
procedimientos, procedimientos no formales, que en el Poder Judicial
forzosamente tienen que ser formales, aunque puedan ser orales tienen el
caracter de la formalidad, y en cambio en el ombudsman, encontramos
procedimientos sumamente flexibles.

Asimismo, el Poder Judicial cuenta con un sistema probatorio establecido
en los propios codigos, y en cambio, en ombudsman no hay un sistema
probatorio; es mas, y asi lo ha establecido la jurisprudencia del Poder
Judicial Federal, los procedimientos en las comisiones de derechos
humanos, no hacen prueba de nada. ...

Producto de esta forma de funcionar, los poderes judiciales llegan a la
verdad legal; la verdad legal finalmente ata la actuacién del propio Juez,
gue esta constrefiido en su actuacion a la verdad probada durante el
procedimiento; las comisiones de derechos humanos no, no llegan a una
verdad legal, expresamente la ley de la CNDH habla de que llegamos a
convicciones (art. 44), a la convicciéon de que hubo violacién a derechos
humanos.

Frente a esto, es evidente que la resolucién que emite el Poder Judicial es
norma juridica, una sentencia, que tiene fuerza normativa y, en cambio, las
resoluciones que emiten las comisiones de derechos humanos son
simplemente recomendaciones, no pueden tener fuerza normativa, no
pueden ser obligatorias.®

Ahora bien, es de tener presente que el hecho de que la CNDH no pueda
conocer de cuestiones jurisdiccionales de fondo no conlleva a que no
pueda admitir o conocer quejas o inconformidades contra actos u
omisiones de autoridades judiciales, si aquéllas tienen caracter
administrativo.

De esta manera, a lo que se atiende para determinar la competencia o
incompetencia de la CNDH es al aspecto material de los actos u omisiones,
y no a su aspecto formal, esto es, a la autoridad de la que provienen, como
se desprende del articulo de la Ley de la CNDH que se transcribe a

continuacion:

ARTICULO 80. En los términos de esta ley, sélo podran admitirse o
conocerse quejas o inconformidades contra actos u omisiones de
autoridades judiciales, salvo las de caracter federal, cuando dichos actos u

8 Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos auténomos protectores
de los derechos humanos”, op. cit., pp. 1458-1460; y, Martinez Bullé-Goyri, Victor M., Organismos
autonomos protectores de derechos humanos, op. cit., p. 8.



81

omisiones tengan caracter administrativo. La Comision Nacional por ningin
motivo podra examinar cuestiones jurisdiccionales de fondo.

Luego, la CNDH puede conocer de todos aquellos actos u omisiones que
sean materialmente administrativos, sin importar la autoridad de la que
provienen, excepcion hecha de las autoridades y servidores publicos del
Poder Judicial de la Federacion, pues, en tratandose de éstos, en ningun
caso la CNDH resulta competente, sea cual sea la indole o el caracter del

acto que se les atribuya.

e Conflictos de caracter laboral. De conformidad con el articulo 2o0.,
fraccion X, del Reglamento Interno de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, se entiende por asuntos laborales:

... los suscitados entre uno o varios patrones y uno o mas trabajadores,
incluso cuando el patron sea una autoridad o dependencia federal, estatal
0 municipal, para efectos de lo dispuesto en el articulo 70. fraccion Il de la
Ley.” No estan comprendidos los actos u omisiones atribuibles a
servidores publicos dentro del desahogo de los procedimientos
sustanciados ante las autoridades administrativas del ambito laboral.

Respecto de esta limitante competencial, en la multirreferida exposicion de

motivos de la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la

Federacion de 28 de enero de 1992, se sefala:

En lo que toca a los conflictos laborales, debe tenerse presente que se
trata de controversias entre particulares; esto es, no se da la posibilidad de
que una autoridad o un servidor publico atente contra los derechos
humanos de alguna de las partes. Ahora bien, aun cuando una de las
partes fuese el propio Estado, éste no estaria actuando como tal sino como
patrén. Es por ello, que estos asuntos tampoco deben corresponder a su
competencia. Lo contrario significaria que estos organismos duplicaran o
sustituyeran las funciones propias de las juntas laborales.

El establecimiento de esta excepcion competencial obedece a que, en
opinion del Constituyente Permanente, en los conflictos laborales, al
suscitarse entre particulares, trabajador-patrén, no puede hablarse de

violaciones a los derechos humanos, sino, en su caso, de infracciones a las

% “ARTICULO 70.- La Comisién Nacional no podra conocer de los asuntos relativos a: ... lll.-
Conflictos de caracter laboral ...".
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normas del trabajo, infracciones que, de ser analizadas por la CNDH,
harian que ésta fungiera como un tribunal laboral y conociera de cuestiones
jurisdiccionales de fondo.

Asi, como lo sefiala Carpizo, la CNDH no es competente para conocer los
conflictos laborales en los que exista una controversia individual o colectiva

por las siguientes razones:**

- En esos conflictos no interviene una autoridad o servidor publico, luego
no existe violacion a los derechos humanos.

- No es posible sustituir a la Junta Federal y a las locales de Conciliacién
y Arbitraje ni a los Tribunales Colegiados de Circuito; y,

- No es posible intervenir en asuntos jurisdiccionales de fondo.

Actos u omisiones de autoridades o servidores publicos del Poder
Judicial de la Federacion. Como ha quedado sefialado, del contenido del
articulo 102, apartado B, de la Norma Fundamental, se desprende que la
CNDH puede conocer de actos materialmente administrativos provenientes
de cualquier autoridad, excepcion hecha del Poder Judicial de la
Federacion.

Por tanto, es posible que conozca de actos de indole administrativa de los
poderes judiciales locales, pero no del federal.

Cabe sefalar que, en un principio, esto es, al crearse la CNDH, no se
establece esta limitante competencial, de modo que durante su primer afio
de labores la Comision conoce también de los actos administrativos del
Poder Judicial de la Federacion; sin embargo, dado que el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion estima que con ello se vulnera su
atribucion legal de fiscalizar la labor realizada por Magistrados y Jueces,
solicita expresamente al titular del Ejecutivo que se establezca esta
limitante competencial respecto de los actos del Poder Judicial de la
Federacion, con apoyo en los siguientes argumentos: “a) que ese poder lo

era de la Federacion, pero también de la unidad del Estado federal, como

% Carpizo, Jorge, Derechos humanos y Ombudsman, op. cit., p. 23.
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interprete Ultimo de la Constitucion, y que como tal se encuentra
jerarquicamente por encima de los tres poderes de la Federacién; que, por
tanto, ningan o6rgano le puede indicar cobmo actuar, aunque sélo fueran
recomendaciones; b) que el Poder Judicial federal cuenta con sus propios
organos de control de la conducta de Magistrados y Jueces, y, c) que el
régimen de inspeccion, que entonces existia, por parte de los Ministros de
la Suprema Corte era de por si una especie de ombudsman judicial, propio
de ese poder. Ademas la Suprema Corte de Justicia prometié que afinaria
y reforzaria sus propios 6rganos y sistemas de control”. %

En este tenor, en el proyecto que el presidente de la Republica envia al
Congreso de la Union para constitucionalizar al ombudsman, excluye de la
competencia de la CNDH los actos administrativos violatorios de los
derechos humanos provenientes del Poder Judicial de la Federacién.

Se tiene, entonces, que conoce de los actos u omisiones administrativos, lo
qgque implica que quedan excluidos de su conocimiento los actos
jurisdiccionales.

Por tanto, si puede examinar los actos administrativos efectuados por los
tres poderes que violen esos derechos, ya sean los ejecutivos, los
legislativos y judiciales, con una excepcion: los provenientes del Poder
Judicial de la Federacion.

Por esta razon, en términos del articulo 10 del reglamento de la CNDH,
cuando ésta recibe una queja por presuntas violaciones a los derechos
humanos cometidas por servidores publicos del Poder Judicial de la
Federacion, sin admitirla, debe enviar el correspondiente escrito, de
inmediato, a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion o al Consejo de la
Judicatura Federal, segun corresponda, debiendo notificar al quejoso
acerca de la remision de la queja, a fin de que pueda darle seguimiento.

e Consultas formuladas por autoridades, particulares u otras entidades,
sobre la interpretacion de las disposiciones constitucionales vy

legales. Esta eximente de competencia no se desprende de la Norma

%2 Carpizo, Jorge, “Algunas semejanzas entre el Ombudsman espariol y el mexicano”, op. cit.
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Fundamental, sino de la Ley de la CNDH, especificamente de su articulo
70., fraccion V.

Segun la propia exposicion de motivos de la ley de referencia, esta
limitante se establece porque la Comision “no se trata de un organismo
judicial y porgue ademas, se considera que no debe prejuzgar
anticipadamente sobre las materias de su competencia de manera
abstracta y fuera de los casos que se le sometan o que inicie de oficio”.

Asi, dado que la labor de interpretar las normas corresponde a los Jueces,
se estima que la CNDH no es competente para conocer de las consultas
que, en torno al sentido o alcance de las disposiciones constitucionales o
legales, se le formulen.

En relacion con esta hipotesis de incompetencia, Martinez Bullé Goyri

considera que:

... la funcién de interpretacién de la ley, el decir el derecho, es funcion de
los jueces, no del ombudsman. El ombudsman resuelve situaciones de
violaciones de derechos humanos, no es un mecanismo de control ni de
constitucionalidad, ni de legalidad; lo que les ocupa a los organismos
defensores de derechos humanos es la violacién de derechos humanos,
no la violacion a la legalidad o la violacion a la Constitucion; aunque
evidentemente al proteger los derechos humanos, o al buscar la proteccion
de los derechos humanos el ombudsman realiza la proteccion de una parte
de la Constitucion que es la que consagra derechos humanos, y de una
parte del orden juridico donde estan establecidos, consagrados y
desarrollados los derechos humanos.®

8. Procedimientos

Los procedimientos que se siguen ante la CNDH deben reunir los atributos

referidos en los articulos 40. de su ley y 76 de su reglamento interno, a saber:

Ser breves y sencillos.

% Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos autbnomos protectores
de los derechos humanos”, op. cit., p. 1461.
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e Observar unicamente los formalismos ordenados en la ley y en el
reglamento.

e Sujetarse a los principios de inmediatez, concentracion y rapidez.

e Evitar la dilacion de las comunicaciones escritas mediante la comunicacion
inmediata con los quejosos, denunciantes y autoridades —sea de manera
personal, por teléfono, telégrafo, telefax, correo electronico o por cualquier
otro medio—.

e Confidencialidad de la informacion o documentacion concerniente a los
asuntos.

e Realizacion de investigaciones a la brevedad posible, evitando actuaciones
innecesarias.

e Gratuidad.

Por tanto, los procedimientos que se tramitan ante la Comision se
caracterizan por su agilidad y simplificacion,® pues lo que se busca es que la
persona, sin necesidad de sujetarse a tramites o procedimientos engorrosos, vea
protegidos sus derechos.

Los procedimientos que, con ese fin, se sustancian ante la CNDH, son los

siguientes:*®

A. Queja

Como ha quedado precisado, a la CNDH se le han atribuido muchas y muy
variadas funciones; sin embargo, su mas importante responsabilidad es la de

conocer de quejas por presuntas violaciones a derechos humanos.®

% Sij bien se contemplan ciertos plazos y términos para desahogar algunas diligencias propias de
la investigacion de las violaciones de las que conoce el Ombudsman, se aprecia una buena
elasticidad y flexibilidad de dichos tramites a fin de que la institucion defensora pueda buscar la
mejor forma de allegarse de informacién, datos, documentos y demas elementos para cumplir su
funcion. Quintana Roldan, Carlos F., op. cit., p. 132.

% véanse articulos 25 a 66 de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos; y, 75 a
172 del Reglamento Interno de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

% Hernandez Gerénimo, Auldarico, op. cit., p. 22; y, Aguilar Cuevas, Magdalena, op. cit., p. 140.
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Este procedimiento puede iniciar de oficio, o bien, a través de una queja
presentada ante la propia Comision, siguiéndose, en ambos casos, el mismo
tramite.

Sin embargo, en el primer caso, la CNDH, de manera discrecional, al tener
conocimiento de violaciones a los derechos humanos, puede, sin que medie
solicitud de parte interesada, iniciar el expediente de queja. De hecho, de
conformidad con el articulo 24, fraccion Il, de la Ley de la CNDH, los visitadores
generales tienen entre sus facultades y obligaciones la de “iniciar a peticion de
parte la investigacion de las quejas e inconformidades que le sean presentadas, o
de oficio, discrecionalmente aquéllas sobre denuncias de violacion a los derechos
humanos que aparezcan en los medios de comunicacion”.

En el segundo caso, esto es, cuando se inicia a peticion de parte, la queja
puede ser presentada por cualquier persona que tenga conocimiento de una
violacién de derechos humanos, sea o no ésta en su perjuicio,”’ siendo los Gnicos

requisitos que, en este supuesto, deben satisfacerse:

e Que se presente dentro del plazo de un afo, contado a partir de que haya
empezado la ejecucion de los hechos constitutivos de la violacion o de que
el quejoso tenga conocimiento de ellos, aunque es posible que, en casos
excepcionales, y ante la gravedad de las violaciones, la Comisién amplie
dicho plazo mediante una resolucién razonada. Ademas, en el caso de
violaciones que pueden ser consideradas como de lesa humanidad, no
corre plazo alguno.

e Que se presente por escrito, salvo en casos urgentes, en los cuales puede
formularse por cualquier medio de comunién electrénica o, incluso, en
forma oral. En el primer caso, el quejoso que haya formulado su queja por
dichos medios debe ratificarla y, en el segundo, tienen que sefalarse ante
el miembro de la Comisién que recibe la queja los datos que debieron

haberse incluido en el correspondiente escrito.98

% Esta es la razén por la cual muchas de las quejas de las que conoce la Comisién son
Esresentadas por organismos no gubernamer_nales pro-defensa d(_e los derechos _hl_Jmanos_.

El documento en el que se formula la queja debe contener la firma o huella digital del interesado
o de la persona que para tal efecto lo auxilie y represente y, ademas: el nombre, apellidos,
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e Que contenga el nombre y la firma o huella digital de quien la promueve,
pues las quejas anonimas no son admisibles. En el supuesto de que el
quejoso no se identifigue y la suscriba en un primer momento, debe
ratificarla dentro de los tres dias siguientes a su presentacion, y de no
hacerlo se tiene como no presentado el escrito de queja.

e Debe contener los datos minimos de identificacibn de la persona que
presuntamente ha sido o esta siendo afectada en sus derechos humanos y
de la persona que, en su caso, presenta el escrito de queja, asi como una
relacion sucinta de los hechos y los datos que permitan identificar a la

autoridad o servidor publico presuntamente responsable.

En general, en la queja deben constar todos los elementos que permitan la
intervencion de la CNDH, pues de lo contrario se requerira al quejoso para que la
aclare, y si después de dos requerimientos no lo hace, la queja se envia al archivo
por falta de interés del propio quejoso.

Es de sefalar que en el supuesto de que los comparecientes no puedan
escribir o sean menores de edad, la queja puede presentarse oralmente, y en el
caso de que aquéllos no hablen o entiendan el idioma espafiol se les debe
proporcionar, gratuitamente, un traductor.

Recibida la queja, debe turnarse a la correspondiente Visitaduria General,
a efecto de que determine si procede o no admitirla, para lo cual debe analizar,
entre otras cosas, si la Comisién es 0 no competente para conocer del asunto.

Asi, si determina que la queja es notoriamente improcedente o infundada
—rpor advertirse mala fe, carencia de fundamento o inexistencia de una pretension
fundada—, debe rechazarla de inmediato. En el supuesto de que el asunto no sea
de la competencia de la CNDH, debe, por escrito, hacerlo del conocimiento del
qguejoso, expresando las razones de su incompetencia, debiendo, ademas,
proporcionarle orientacion respecto de la autoridad o servidor publico ante el que,

en su caso, puede acudir.

domicilio, en su caso, nimero telefénico o correo electrénico, de la persona que presuntamente ha
sido o esta siendo 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
autoridad o servidor puablico presuntamente responsable.
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Por el contrario, en el supuesto de que resulte procedente admitir la
instancia, el acuerdo de admisién debe comunicarse al quejoso y hacerse del
conocimiento de las autoridades sefaladas como responsables, para lo cual, en
casos urgentes, puede utilizar cualquier medio de comunicacion electrénica.

En la referida comunicacion debe solicitarse a dichas autoridades o
servidores publicos que rindan un informe sobre los actos, omisiones o
resoluciones que se les atribuyen. Ademas, en casos de urgencia, puede
requerirse a las autoridades que adopten medidas precautorias o0 cautelares,
constituyendo razén suficiente para ello el que, de ser ciertos los hechos u
omisiones atribuidos a la autoridad o servidor publico presuntamente responsable,
resulte dificil o imposible la reparacion del dafio o la restitucion al agraviado en el
goce de sus derechos humanos.

Las autoridades han de presentar el informe solicitado dentro de un plazo
maximo de quince dias naturales —plazo que, en casos considerados como
urgentes por la Comision, puede ser reducido—, y en €l deben hacer constar los
antecedentes del asunto, los fundamentos y motivaciones de los actos u
omisiones impugnados, si efectivamente éstos existieron, asi como la informacién
gue consideren necesaria para la documentacion del asunto.

La falta de rendicion del informe o de la documentacién que lo apoye, asi
como el retraso injustificado en su presentacion, ademas de ser una causa de
responsabilidad para la respectiva autoridad, provoca que, en relacion con el
trAmite de la queja, se tengan por ciertos los hechos materia de ella, salvo prueba
en contrario.

Cabe sefnalar que en tratandose de aquellas quejas en las que las
infracciones a los derechos humanos no son consideradas como especialmente
graves, el presidente de la Comision, o bien, los visitadores, generales o adjuntos
Yy, €n su caso, el personal técnico y profesional, desde el momento de la admisién,
deben ponerse en contacto inmediato con la autoridad sefialada como

responsable para intentar lograr que, via conciliacién, se solucione el asunto.*

% El asunto no puede someterse al procedimiento de conciliacién con las autoridades sefialadas
como responsables cuando se trate de infraccién grave a los derechos fundamentales de la
persona, tales como atentados a la vida, tortura, desaparicién forzada y todas las demas
violaciones de lesa humanidad, o cuando las anteriores infracciones atenten en contra de una
comunidad o grupo social en su conjunto.
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Para tal efecto, el visitador general que esté conociendo del caso debe
presentar por escrito a la autoridad o servidor publico sefialado como responsable
de la violacion de derechos humanos una propuesta de conciliacion —siempre
dentro del respeto a los derechos humanos que se consideren afectados—. La
referida autoridad debe entonces, dentro de un plazo de quince dias, responder a
ella, y de no hacerlo la propuesta se tiene por no aceptada, debiendo entonces la
Comision preparar el proyecto de recomendacion respectivo.

Ahora bien, de lograrse una solucion satisfactoria del asunto via
conciliacion —lo que implica, en términos generales, que la autoridad reconozca
la violacion de derechos humanos y que, por ende, acepte solventar la violaciéon y
restituir al agraviado en el goce de sus derechos—, debe firmarse el respetivo
acuerdo, en el que, ademas de un analisis de las violaciones de derechos
humanos, se enuncian los pasos que las autoridades gubernamentales se
comprometen a seguir para remediarlas.

Firmado el acuerdo de conciliacion, la Comision debe hacerlo constar y
ordenar el archivo del expediente, aunque si los quejosos o0 denunciantes
expresan a la Comisién Nacional que no se ha cumplido con el compromiso en un
plazo de 90 dias, el asunto puede reabrirse, dictando la CNDH las acciones y
determinaciones conducentes.

Ahora bien, en el supuesto de que no se logre la referida conciliacion debe
abrirse un periodo probatorio en el que deben desahogarse las pruebas
presentadas por las partes, pudiendo la Comision, para resolver la queja, llevar a
cabo investigaciones, para lo cual al visitador general se le otorgan las siguientes

facultades:

e Pedir a las autoridades o servidores publicos a los que se imputan
violaciones de derechos humanos, la presentacion de informes o
documentacion adicionales.

e Solicitar de otras autoridades, servidores publicos o particulares, todo

género de documentos e informes.100

1% Todas las autoridades del pais estan obligadas a proporcionar veraz y oportunamente, la

informacion y documentacion que solicite la Comision Nacional, lo que incluye las visitas e
inspecciones que sean necesarias.
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e Practicar visitas e inspecciones, ya sea personalmente o por medio del
personal técnico o profesional bajo su direccion, en términos de ley.

o Citar a las personas que deben comparecer como peritos o testigos.

e Efectuar todas las acciones que, conforme a derecho, juzgue convenientes

para el mejor conocimiento del asunto.

Es de tener presente que para el adecuado desarrollo de las
investigaciones todas las autoridades del pais estan obligadas a proporcionar a la
CNDH, veraz y oportunamente, la documentacion e informacién que les solicite.
De hecho, a fin de que las referidas autoridades cumplan con esta obligacion, en
enero de 1991 se reforma la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos, para adicionar a su articulo 47 la siguiente prevencion:

ARTICULO 47. Todo servidor publico tendra las siguientes obligaciones,
para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
gue deben ser observadas en el desempefio de su empleo, cargo o
comision, y cuyo incumplimiento dara lugar al procedimiento y a las
sanciones que correspondan, sin perjuicio de sus derechos laborales, asi
como de las normas especificas que al respecto rijan en el servicio de las
fuerzas armadas:

XXI.- Proporcionar en forma oportuna y veraz, toda la informacién y datos
solicitados por la institucién a la que legalmente le competa la vigilancia y
defensa de los derechos humanos, a efecto de que aquélla pueda cumplir
con las facultades y atribuciones que le correspondan.

Una vez concluida la investigacion, debe examinarse el expediente, para
determinar, con base en los hechos, los argumentos, las pruebas, los elementos
de conviccion y las diligencias practicadas, si existié o no violacion de derechos
humanos.

Asi, si se determina que no existi6 tal violacion, debe dictarse un acuerdo
de no responsabilidad, pero, en el supuesto contrario, es decir, si se estima que si
se vulneraron derechos humanos, debe formularse una recomendacion,

resoluciones ambas que seran comentadas mas adelante.
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B. Inconformidad

En términos de los articulos 102, apartado B, de la Constitucion Federal y 30. de
la Ley de la CNDH, a ésta le corresponde conocer “de las inconformidades que se
presenten en relacién con las recomendaciones, acuerdos u omisiones de los
organismos equivalentes en las entidades federativas ... asi como por la no
aceptacion de sus recomendaciones por parte de las autoridades, o por el
deficiente cumplimiento de las mismas”.

Las inconformidades pueden sustanciarse a través de dos distintos

recursos: queja e impugnacion.

a) Queja. Segun lo establecido en el articulo 56 de la Ley de la CNDH, el
recurso de queja Unicamente puede “ser promovido por los quejosos, 0
denunciantes que sufran un perjuicio grave, por las omisiones o por la
inaccion de los organismos locales, con motivo de los procedimientos que
hubiese substanciado ante los mismos, y siempre que no exista
recomendacion alguna sobre el asunto de que se trate; y hayan
transcurrido seis meses desde que se presentd la queja o denuncia ante el
propio organismo local”.

En este tenor, para que el recurso resulte procedente es necesario que se

satisfagan los siguientes requisitos:

e Que sea promovido por el quejoso o agraviado en el procedimiento
instaurado por el organismo local cuya omision o inactividad se recurre.

e Que el promovente haya sufrido un grave perjuicio causado por la
inaccion de los organismos locales para la proteccion de los derechos
humanos.

e Que la referida afectacion tenga su origen en los procedimientos
sustanciados ante los organismos locales para la proteccion de los
derechos humanos.

e Que dichos organismos no hayan formulado ninguna recomendaciéon

sobre el asunto.
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e Que hayan transcurrido cuando menos seis meses de que se presentd

la queja o denuncia ante el referido organismo.

El recurso debe ser presentado directamente ante la CNDH, por escrito, 0
en casos urgentes, oralmente o por cualquier medio de comunicacion,
dentro de los treinta dias siguientes a aquel en que el quejoso tenga
conocimiento de la omision del organismo estatal, o bien, dentro de los seis
meses posteriores a la inactividad manifiesta.

En el escrito o comunicacién en el que se interponga deben precisarse las
omisiones o la inactividad del organismo estatal que se recurren, asi como
los agravios que se generan al quejoso; debiendo, ademas, anexar al
recurso las pruebas documentales con que cuenta para fundamentar lo
expuesto.

Si la Comision, al recibir el recurso, advierte que éste es notoriamente
infundado, puede desecharlo de plano; pero, en el supuesto en que lo
estime necesario, antes de pronunciarse sobre su admisibn o
desechamiento, puede solicitar a los interesados las informaciones o
aclaraciones que considere necesarias.

En caso de que estime que resulta procedente su admision, al satisfacerse
los requisitos legales y reglamentarios, debe correr traslado al organismo
local contra el que se interpone, a fin de que en un plazo no mayor de diez
dias habiles rinda su informe, al cual debe acompafar las constancias y
fundamentos que justifiguen su conducta, siendo de sefalarse que la
inobservancia de este deber por parte del organismo local provoca que los
hechos sefalados se presuman ciertos, salvo prueba en contrario.
Finamente, con base en lo expuesto por el quejoso y por el organismo local
en cuestion, la Comisién debe emitir una resolucion, en un término que no
debe exceder de sesenta dias, contados a partir de la aceptacion del
recurso.

En el supuesto de que los agravios hechos valer por el recurrente sean
falsos o infundados, o bien, que la justificacion presentada por el

organismo local sea suficiente, la CNDH emitirA un documento de no
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responsabilidad. En caso contrario, puede emitir una recomendacion
dirigida al referido organismo para que, de acuerdo con su propia
legislacion, subsane las omisiones o inactividad en las que hubiese
incurrido.

Finalmente, es posible también que la Comisién considere gque el asunto es
importante y que, ante la posible tardanza del organismo local para expedir
una recomendacion, atraiga el asunto y continle con la tramitacion de la
queja y, en su caso, emita la recomendacion correspondiente, para lo cual
debe mediar un acuerdo de atraccion suscrito por el presidente de la
Comisién a propuesta de un visitador general.

Impugnacion. Este recurso procede ante la Comisién Nacional, contra:

e Las resoluciones definitivas de los organismos estatales de derechos
humanos que le ocasionen algun perjuicio al quejoso.

e Las recomendaciones dictadas por organismos locales, cuando a juicio
del quejoso éstas no tiendan a reparar debidamente la violacion
denunciada.

e El deficiente o insatisfactorio cumplimiento por parte de la autoridad, de
una recomendacion emitida por un organismo local.

e La no aceptacion, tacita o expresa, por parte de la autoridad, a una

recomendacion emitida por un organismo local.

Tiene legitimacion para interponer el recurso sélo quien haya tenido el
caracter de quejoso o agraviado en el procedimiento instaurado ante el
respectivo organismo local, y debe hacerlo, precisamente, ante dicho
organismo, dentro de un plazo de treinta dias naturales, contados a partir
de la notificacién del acuerdo de conclusibn o de la aceptacion de la
recomendacion.

En el escrito en que se interpone debe incluirse una descripcion concreta
de los hechos y razonamientos en que se apoya, asi como las pruebas

documentales que se consideren necesarias.
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Recibido el recurso, el organismo local debe enviarlo, dentro de los quince
dias siguientes, a la CNDH, acomparfado del expediente del caso.
Posteriormente, la Comision, al recibir el recurso, debe examinar su
procedencia, pudiendo, de ser necesario, requerir la informacion que
estime conducente al organismo estatal respectivo o, en su caso, a la
autoridad correspondiente.

Si la Comision considera que el recurso es notoriamente infundado o
improcedente puede desecharlo de plano, pero si estima que lo
conducente es admitirlo debe correr traslado de él a la autoridad u
organismo estatal contra el que se interpone, a fin de que en un plazo
maximo de diez dias naturales remita un informe con las constancias que
justifiqguen su conducta, informe que, de no presentarse, provoca que, en
relacion con el tramite del recurso, se presuman ciertos los hechos
sefialados en el escrito en que se interpone, salvo prueba en contrario.

La Comision debe entonces, de acuerdo con la documentacion que obre en
el expediente, examinar la legalidad de la recomendacion emitida por el
organismo o, en su caso, de la conducta de la autoridad respecto de la cual
se haya formulado y, excepcionalmente, recibir las pruebas ofrecidas por
los interesados o por los representantes oficiales de dichos organismos.
Finalmente, una vez agotada la tramitacion del recurso, la Comision debe
resolver lo conducente en un plazo no mayor de sesenta dias, pudiendo su

resolucién consistir en:

La confirmacién de la resolucion definitiva del organismo local.

e La modificacion de la propia recomendacion, caso en el que formulara,
a su vez, una recomendacion al organismo local.

e La declaracion de suficiencia en el cumplimiento de la recomendacion
formulada por el organismo estatal respectivo.

e La declaracion de insuficiencia en el cumplimiento de la recomendacion

del organismo estatal por parte de la autoridad local a la que se dirigio,

supuesto éste en el que la CNDH debe formular una recomendacion
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dirigida a dicha autoridad, la que debe informar sobre su aceptacion y

cumplimiento.

9. Resoluciones

Como ha quedado sefialado, al concluir la investigacion que, con motivo de una
gueja, iniciada a instancia de parte o de oficio, lleva a cabo la Comision, ésta debe
emitir su resolucion, en la que tienen que analizarse los hechos, los argumentos y
las pruebas, asi como los elementos de conviccidn y las diligencias practicadas, a
fin de determinar si las autoridades o servidores publicos violaron o no derechos
humanos.

En el supuesto de que se determine que no existe violacion de derechos
humanos, la referida resolucion constituye un acuerdo de no responsabilidad,;
pero, por el contrario, si la violacion de derechos humanos queda acreditada, la

resolucion emitida tiene el caracter de recomendacion. '

A. Acuerdos de no responsabilidad

En el supuesto de que, concluida la investigacion, se determine que no existen los
elementos de conviccion necesarios para demostrar la existencia de violaciones a
derechos humanos, o de no haberse acreditado éstos de manera fehaciente, el
visitador adjunto debe hacerlo del conocimiento de su superior inmediato, a fin de
que, de resultar procedente, se inicie la elaboracion del documento de no

responsabilidad, documento que debe contener los siguientes elementos:

191 pe conformidad con el Titulo IV —Del procedimiento ante la Comisién Nacional—, Capitulo VII

—De las recomendaciones—, del Reglamento Interno de la CNDH, corresponde a los visitadores
adjuntos la elaboracion del proyecto de recomendacion —de acuerdo con los lineamientos que
dicte el visitador general, o el director general de visitaduria o los respectivos directores de area—,
proyecto que, una vez concluido y revisado por el director de area y el director general, se
presenta al visitador general respectivo para que formule las observaciones y consideraciones que
resulten pertinentes. Posteriormente, habiéndose ya incorporado las modificaciones propuestas
por el visitador general, éste debe someter el proyecto, para su analisis y discusion, al Colegio de
Visitadores, y una vez atendidas las observaciones formuladas se pone a consideracion del
presidente de la Comisién, quien debe estudiarlo, formular las modificaciones, observaciones y
consideraciones que resulten convenientes y, en su caso, aprobar y suscribir el texto de la
recomendacion.
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e Los antecedentes de los hechos que fueron alegados como violatorios
de derechos humanos.

e La enumeracion de las evidencias que demuestran la no violaciéon de
derechos humanos o la inexistencia de aquéllas en las que se soporta
la violacion.

e El andlisis de las causas de no violacion a derechos humanos.

e Las conclusiones.

Luego, en el acuerdo de no responsabilidad la Comision concluye que no
existe la violacion de derechos humanos alegada y, por ende, a través de ella
exime a la autoridad o servidor publico al que aquélla se imputa.*®

Los acuerdos de no responsabilidad, al igual que las recomendaciones,
deben notificarse a los quejosos y a las autoridades o servidores publicos a los
qgue vayan dirigidos y, ademas, deben ser publicados integramente en la Gaceta
—érgano oficial de difusién de la CNDH—,'*® pudiendo también, segin las
modalidades establecidas por el presidente de la propia Comision, hacerse del
conocimiento de los medios de comunicacion.

Finalmente, es de sefalar que estos acuerdos de no responsabilidad se
refieren Unicamente a casos concretos, cuyo origen es una situacion especifica,
por lo que, al no ser de aplicacién general, no eximen de responsabilidad a la

autoridad respecto de otros casos de la misma indole.

B. Recomendaciones

Como ha quedado sefialado, si la Comision determina que las autoridades o
servidores publicos si violaron los derechos humanos de los afectados, al haber

incurrido en actos y omisiones ilegales, irrazonables, injustos, inadecuados o

192 Buintana Roldan, Carlos F., op. cit., p. 133.

1% | a Gaceta de la Comisién Nacional de Derechos Humanos es un instrumento de difusién, de
periodicidad mensual, en el que se publican sus recomendaciones, los documentos de no
responsabilidad, los informes especiales y otros materiales que por su importancia deben darse a
conocer a la opinion publica.
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erréneos, o bien, que dejaron sin respuesta las solicitudes presentadas por los
interesados durante un periodo que exceda notoriamente los plazos fijados por
las leyes, debe emitir una recomendacion.

Los elementos que debe contener la recomendacion se establecen en el

articulo 132 del Reglamento Interno de la CNDH, y son:

e Descripcion de los hechos violatorios de derechos humanos.

e Enumeracion de las evidencias que demuestran la violacion a derechos
humanos.

e Descripcion de la situacion juridica generada por la violacion a derechos
humanos y del contexto en el que los hechos se presentaron.

e Observaciones, analisis de evidencias, razonamientos légico-juridicos y
de equidad en los que se soporta la conviccién sobre la violacion de
derechos humanos reclamada.

e Recomendaciones especificas, entendidas como las acciones
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.

Una vez aprobada y suscrita la recomendacion por el presidente de la
Comision, debe notificarse de inmediato a la autoridad o servidor publico al que se
dirige, a fin de que adopte las medidas necesarias para su cumplimiento y, dentro
de los siguientes seis dias, a los quejosos, por correo certificado.

Ademas, dado el caracter publico de las recomendaciones, éstas, después
de ser notificadas, o de inmediato —siempre que las acciones solicitadas en ellas
no requieren de discrecion para su cabal cumplimiento—, deben darse a conocer
a la opinion publica, mediante su publicacion en la Gaceta, un boletin de

prensa’® y en la pagina de Internet de la propia Comisién.

1% En términos del articulo 133 del Reglamento Interno de la CNDH, los boletines de prensa,

preferentemente, no deben incluir nombres de agraviados ni de los servidores publicos
involucrados en la violacién a derechos humanos, a fin de respetar el honor y el buen nombre de
las personas.
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Ahora bien, es de tener presente que las recomendaciones, por si mismas,
no pueden modificar o dejar sin efectos las resoluciones o actos contra los cuales
se haya presentado la queja o denuncia, y que, al no ser vinculatorias, las
autoridades o servidores publicos a quienes estan dirigidas no tienen la obligacion
legal de acatarlas.®

Es por ello, que una vez que se notifica la recomendacion a la autoridad a
la que se dirige, ésta dispone de un plazo de quince dias habiles para responder
si la acepta o no.

Asi, en el supuesto de que la autoridad rechace expresamente la
recomendacion o de que, al no haber hecho manifestacion alguna dentro del
plazo de quince dias a partir de que se le notifica, se tenga por no aceptada, la
negativa debe hacerse del conocimiento de la opinion publica.

En caso contrario, esto es, si la autoridad acepta la recomendacion,
dispone de un plazo de guince dias habiles —contados a partir de la recepcion del
comunicado a través del cual manifiesta su aceptacion a la recomendacion—,
para enviar a la CNDH las pruebas de que la ha cumplido.

Sin embargo, si la autoridad o servidor publico que ha de observar la
recomendacion estima que el plazo de quince dias es insuficiente para remitir las
pruebas que acrediten que le ha dado cumplimiento, puede exponerlo,
razonadamente, al presidente de la Comision, y plantearle una propuesta de
fecha limite para probar el referido cumplimiento, pues, desde el momento en que
acepta la recomendaciéon, asume el compromiso de darle cabal cumplimiento.

Es de sefalar que en contra de las recomendaciones no procede recurso
alguno, por lo que una vez que éstas se expiden la competencia de la CNDH se
reduce a darles seguimiento y verificar que ellas se cumplan. Para ello, la
visitadurias generales que hayan conocido del asunto —a través de sus directores
generales, directores de area y visitadores adjuntos—, deben dar seguimiento a
las recomendaciones, y reportar al presidente la Comision el estado que guardan,

y que puede ser cualquiera de los siguientes:

1% Quintana Roldan, Carlos F., op. cit., p. 134.
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e Recomendaciones no aceptadas.

e Recomendaciones aceptadas, con pruebas de cumplimiento total.

e Recomendaciones aceptadas, con pruebas de cumplimiento parcial.

e Recomendaciones aceptadas, sin pruebas de cumplimiento.

e Recomendaciones aceptadas, con cumplimiento insatisfactorio.

e Recomendaciones aceptadas, en tiempo para presentar pruebas de
cumplimiento.

e Recomendaciones en tiempo de ser contestadas.

e Recomendaciones aceptadas, cuyo cumplimiento reviste caracteristicas

peculiares.

En todo caso, es importante que la Comision dé seguimiento a sus
recomendaciones, y por ello solo hasta que se agoten las posibilidades reales de
cumplimiento de una recomendacion puede cerrarse su seguimiento mediante un
acuerdo expreso del visitador general correspondiente, en el que se determina el
supuesto en el cual quedara registrado su cumplimiento.

Finalmente, es de mencionar que la CNDH, cuando documenta practicas
generalizadas o de abusos sistémicos, puede emitir recomendaciones de indole
general a las diversas autoridades del pais, a fin de que se promuevan las
modificaciones de disposiciones normativas y practicas administrativas que
constituyen o propician violaciones a los derechos humanos, y los elementos que
deben contener son: antecedentes, situacion y fundamentacién juridica,
observaciones y recomendaciones.

Estas recomendaciones que, en términos generales, proponen al gobierno
la forma en que debe abordar los abusos documentados,'® se fundamentan en
los estudios realizados por la propia Comisidbn Nacional a través de las
visitadurias generales —previo acuerdo del presidente de la Comisibn—, y antes
de ser emitidas deben hacerse del conocimiento del Consejo Consultivo, para su
analisis y aprobacion. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre con las

recomendaciones particulares, las generales no requieren aceptacion por parte de

1%« a Comision Nacional de los Derechos Humanos de México. Una evaluacién critica”,
consultable en: http://www.hrw.org/es/reports/2008/02/12/la-comisi-n-nacional-de-los-derechos-
humanos-de-m-xico-0
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las autoridades a quienes se dirigen, y la verificacién de su cumplimiento se hace
mediante la realizacion de estudios generales.

Las recomendaciones generales deben también hacerse del conocimiento
publico, y para ello se publican en al Gaceta de la Comision y en el Diario Oficial

de la Federacion.

10.Informes

Como ha quedado sefalado, el ombudsman y, como tal, la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos, constituye una “magistratura de opinién” que encuentra la
garantia de cumplimiento de sus resoluciones en su fuerza moral y en el respaldo
que recibe de la sociedad.'”’

En este tenor, resulta de suma importancia que la sociedad conozca la
labor y los logros alcanzados por la Comision, y es por ello que en el séptimo
parrafo del apartado B del articulo 102 de la Constitucion Federal se dispone lo

siguiente:

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
presentard anualmente a los Poderes de la Unién un informe de
actividades. Al efecto comparecera ante las Camaras del Congreso en los
términos que disponga la ley.

De esta forma, el presidente de la Comision tiene la obligacién de informar
periodicamente sobre la labor desarrollada por el organismo, obligacion que se
reglamenta en el articulo 52 de la Ley de la CNDH, precepto cuyo contenido es el

siguiente:

ARTICULO 52. El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos presentard anualmente ante los Poderes de la Unién, un informe
sobre las actividades que haya realizado en el periodo comprendido entre
el 10. de enero y el 31 de diciembre del afio inmediato anterior. Al efecto,
comparecera en el mes de enero ante el Pleno de la Comision Permanente
del Congreso de la Union; posteriormente, presentara el informe ante el

197 Quintana Roldan, Carlos F., op. cit., p. 136.
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Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y ante el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Dicho informe sera difundido en la
forma mas amplia posible para conocimiento de la sociedad.

Del numeral transcrito es posible desprender los siguientes aspectos:

e Corresponde al titular de la CNDH la rendicién del informe de labores del
referido organismo.

e Dicho informe debe comprender las actividades realizas en un afo
calendario, es decir, del 10. de enero al 31 de diciembre.

e Debe rendirse en el mes de enero del afio siguiente al que en él se reporta.

e Se presenta ante los tres Poderes de la Union, primero ante el Congreso
de la Unidn, y después ante al titular del Poder Ejecutivo y el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

e El informe debe, ademas, hacerse del dominio publico, y para ello debe

difundirse de la manera mas amplia posible.

En el referido informe deben hacerse constar las principales actividades
desarrolladas por la Comision en el periodo de que se trate, y es por ello que él
debe comprender: una descripcién del nUmero y caracteristicas de las quejas y
denuncias que se hayan presentado; los efectos de la labor de conciliacion; las
investigaciones realizadas; las recomendaciones y los acuerdos de no
responsabilidad que se hubiesen formulado; los resultados obtenidos; las
estadisticas; los programas desarrollados, y demas datos que se consideren
convenientes.

Ademas, en él pueden incluirse proposiciones dirigidas a las autoridades y
a los servidores publicos, no sélo federales, sino también locales y municipales,
para promover la expedicion o modificacibn de disposiciones legislativas y
reglamentarias, asi como para perfeccionar las practicas administrativas, con el
objeto de tutelar de manera mas efectiva los derechos humanos de los
gobernados y lograr una mayor eficiencia en la prestacion de los servicios

publicos.
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11.Evaluacién de la labor desempefiada por la CNDH: Informe de Human
Rights Watch

Human Rights Watch (HRW), es wuna de las organizaciones no
gubernamentales’® de indole internacional lideres en el mundo dedicada a la
investigacion, defensa y promocion de los derechos humanos. Su sede se
encuentra en Nueva York, y cuenta con oficinas en Berlin, Bruselas, Chicago,
Ginebra, Johannesburgo, Londres, Los Angeles, Moscu, Paris, San Francisco,
Tokio, Toronto y Washington, DC.*%

Esta organizacion se caracteriza por llevar a cabo investigaciones rigurosas
y objetivas, y por producir informes sobre violaciones de normas internacionales
de derechos humanos, obedeciendo a la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos y a lo que percibe como otras normas de derechos humanos aceptadas
internacionalmente.

Estos informes son utilizados como base para denunciar ante la comunidad
internacional los abusos y presionar a los gobiernos y a las organizaciones
internacionales a efectuar reformas.

Asi, los principales productos de Human Rights Watch son sus

investigaciones dirigidas a las situaciones de crisis y sus amplios informes, uno de

198 E| término “Organizaciones No Gubernamentales” (ONG) fue acufiado por la Organizacién de

las Naciones Unidas, la cual ha sefialado que tiene tal caracter “cualquier grupo no lucrativo de
ciudadanos voluntarios, que esta organizado a nivel local, nacional o internacional. Con tareas
orientadas y dirigidas por personas con un interés comun”, asi como que “las ONG realizan una
variedad de servicios y funciones humanitarias, llevan los problemas de los ciudadanos a los
Gobiernos, supervisan las politicas y alientan la participacion de la comunidad. Proveen de andlisis
y experiencia, sirven como mecanismos de advertencia temprana y ayudan en la supervision e
implementacion de acuerdos internacionales”, en http://www.cinu.mx/ongs/index/

1% HRW comenz6 en 1978, con la creacién de Helsinki Watch, cuyo objetivo era ayudar a los
grupos ciudadanos formados en todo el bloque soviético a verificar el cumplimiento gubernamental
de los Acuerdos de Helsinki de 1975. Helsinki Watch concentré la atencion internacional sobre las
violaciones de los derechos humanos en la Union Soviética y Europa del Este, con lo que
contribuy6 a las transformaciones democraticas de finales de los ochenta. Por su parte, Americas
Watch se fundé en 1981 cuando Centroamérica estaba inmersa en guerras civiles sangrientas.
Gracias a las extensas averiguaciones sobre el terreno, Americas Watch no sélo abord6 los
abusos cometidos por las fuerzas gubernamentales, sino que también aplicé el derecho
internacional humanitario a la investigacion y la denuncia de los crimenes de guerra cometidos por
grupos rebeldes. http://www.hrw.org/es/about; y, http://www.hrw.org/es/node/75135


http://www.hrw.org/es/about

103

los cuales es el referente a la labor desempefiada por la Comision Nacional de los
Derechos Humanos de México.'*°

Este informe, intitulado “La Comision Nacional de los Derechos Humanos
de México. Una evaluacion critica”, se publica el 12 de febrero de 2008, con el
objetivo, segun lo expuesto por la propia organizacion, de “proporcionar un
analisis factico de las razones por las cuales la CNDH no esta ejerciendo
plenamente su mandato, asi como recomendaciones concretas y factibles sobre
como estas deficiencias pueden ser remediadas”.

Luego, en el referido informe se evalla la labor desempefiada por la CNDH
y, con base en dicha evaluacion, se emiten las siguientes conclusiones y

recomendaciones.

A. Conclusiones

De su investigacion y analisis respecto a la labor que ha venido desempefiando la
Comision Nacional de los Derechos Humanos, desde su creacion y hasta
nuestros dias, HRW colige que dicha institucion no esta ejerciendo al maximo su
mandato, pues si bien a lo largo de los afos ha realizado algunos aportes valiosos
a la promocion de los derechos humanos en México —al documentar de manera
detallada y fundada violaciones de derechos humanos y obstaculos sistémicos al
progreso en esta materia—, no ha impulsado medidas para mejorar el historial de
violaciones de derechos humanos en Meéxico, tales como: impulsar a las
instituciones del Estado a reparar los abusos que ha documentado; promover las
reformas necesarias para prevenir abusos futuros; oponerse a leyes, politicas y
practicas abusivas y contrarias a estandares internacionales de derechos
humanos; entregar y difundir informacion sobre casos de derechos humanos; v,
relacionarse constructivamente con actores claves que buscan promover el
progreso de los derechos humanos en México.

Asi, entre las conclusiones™** que en el informe se presentan, destacan las

siguientes:

119 Consultable en http://www.hrw.org/es/reports/2008/02/12/la-comisi-n-nacional-de-los-derechos-

humanos-de-m-xico-0
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a) Recursos. La CNDH habitualmente abandona los casos de violaciones de

derechos humanos que documenta antes de su resolucion. Una vez
documentadas las violaciones de derechos humanos y después de emitir
recomendaciones sobre como repararlas, los funcionarios de la CNDH no
monitorean la implementacion de las recomendaciones, cuyo fin es
garantizar que se reparen los abusos.
El mandato de la CNDH y las leyes mexicanas aplicables permiten a los
funcionarios de la CNDH continuar con su labor y promover activamente la
implementacion de sus recomendaciones. De hecho, en algunos casos, los
funcionarios de la CNDH lo han hecho y los resultados han sido positivos.
Sin embargo, demasiado a menudo, a pesar del considerable trabajo que
hace al documentar abusos y recomendar reparaciones, la CNDH tiene
poca o nula repercusion en las practicas de derechos humanos en México.

b) Reforma. Ademas de recomendar que el Estado repare las violaciones de
derechos humanos en casos especificos, la CNDH tiene la atribucién de
promover las reformas necesarias para evitar futuros abusos. Sin embargo,
agui también la CNDH ha mostrado una tendencia a renunciar a esta
facultad. En lugar de cuestionar leyes nacionales no acordes con
estandares internacionales de derechos humanos, con demasiada
frecuencia la CNDH hace precisamente lo contrario y tolera practicas
abusivas al deferir a las leyes nacionales vigentes, en lugar de abogar por
su reforma.

Asimismo, la CNDH tampoco ha apoyado iniciativas de otros actores del

Estado —como los poderes ejecutivo y legislativo— destinadas a lograr

1 | as conclusiones del informe, segun se sefiala en éste, se basan en entrevistas exhaustivas

realizadas a 38 funcionarios de la CNDH, incluidos su entonces presidente —José Luis Soberanes
Ferndndez— y funcionarios de alto nivel de todas las principales areas de trabajo, asi como
también a distintos ex empleados de la CNDH, incluyendo todos los ex presidentes. Las
conclusiones también se extraen de extensas entrevistas y consultas con representantes de
organizaciones no gubernamentales locales, representantes de comisiones estatales de derechos
humanos, abogados, periodistas, académicos y lideres de la sociedad civil de México, asi como
con numerosas victimas y familiares de victimas de violaciones de los derechos humanos.
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gue las leyes mexicanas cumplan con los estandares internacionales de

derechos humanos.

Publicidad. La publicidad negativa es el recurso mas efectivo que tiene la
CNDH para disuadir la comisién de futuros abusos e impulsar a las
autoridades para que modifiquen las leyes y politicas problematicas. Dado
que la CNDH no puede sancionar directamente a las autoridades por violar
las normas de derechos humanos, el recurso mas efectivo a su disposicion
consiste, a menudo, en identificar a los implicados y publicitar sus nombres
para impulsarlos a que ofrezcan reparaciones por los abusos cometidos e
impidan que se produzcan otros en el futuro.

No obstante, la CNDH no publica ni divulga la informacion que recaba
sobre la gran mayoria de los casos que trata. La CNDH resuelve el 90 por
ciento de los casos en los cuales documenta abusos a través de acuerdos
de “conciliacion” que firma con las instituciones gubernamentales
responsables de los abusos. Sin embargo, la Comision no divulga
informacion sobre el contenido de estos acuerdos, que incluye los abusos
documentados y las reparaciones que las autoridades gubernamentales se
comprometen a implementar. Tampoco informa posteriormente sobre el
nivel de cumplimiento de las autoridades gubernamentales.

Ademas, la practica de la CNDH de no divulgar informacién sobre sus
investigaciones no se limita a los acuerdos de conciliacion. También utiliza
normas de confidencialidad excesivamente amplias en otros aspectos de
su trabajo, lo cual genera que las victimas de abusos y el publico no
obtengan acceso a informacién crucial que la CNDH tiene.

Al no dar a conocer la informacién que posee, la CNDH limita seriamente el
impacto que su trabajo puede tener, tanto en disuadir futuros abusos como
en asegurarse que las autoridades reformen las leyes y politicas

problematicas.

Colaboracién. La CNDH no ha creado una relacién constructiva con

distintos actores que pueden contribuir a mejorar la situacion de los
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derechos humanos en México. La Comision excluye a las victimas del
procedimiento de “conciliacion”, al firmar acuerdos directamente con el
gobierno sin involucrar a los peticionarios en la redaccion de su contenido,
e incluso sin solicitarles su consentimiento para cerrar sus casos de esta
manera.

Ademas, al no establecer un vinculo constructivo con todos los actores
relevantes, la CNDH ha contribuido a generar una atmoésfera de

desconfianza que obstaculiza el avance de los derechos humanos.

e) Rendicion de cuentas. La CNDH no esta sujeta a un control significativo.
Los mecanismos independientes de rendicion de cuentas, como el
Congreso, el Consejo Consultivo de la CNDH vy la Auditoria Superior de la
Federacion, no evallan adecuadamente el desempefio de la CNDH. La
limitada transparencia de la CNDH, ademas, hace extremadamente dificil
que organizaciones de la sociedad civil, periodistas y otras personas

puedan evaluar el trabajo de la institucion.

B. Recomendaciones

Una vez precisadas las deficiencias de la labor desempafada por la Comision,

HRW, en su informe, formula a la CNDH las siguientes recomendaciones:

a) Impulsar activamente a las instituciones del Estado para que reparen
las violaciones de derechos humanos. Si bien las recomendaciones de
la CNDH no tienen caracter vinculante para otras entidades
gubernamentales, la CNDH puede y debe tomar medidas concretas para
exigir un mayor nivel de implementacion de sus recomendaciones, para lo
cual debe dar continuidad a los casos aun después de formularlas.
Ademas, cuando la CNDH considere que los actores gubernamentales no
estan implementando sus recomendaciones debe trabajar activamente
para lograr que cumplan con sus obligaciones de reparar los abusos, para
lo cual debe:
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e Exigir al gobierno que apligue sanciones administrativas a los
funcionarios que no actuen ante las violaciones de los derechos
humanos que documenta.

e Documentar y denunciar publicamente a aquellos funcionarios publicos
gue no resarzan los abusos de conformidad con sus recomendaciones

e Llevar los casos a organismos internacionales de derechos humanos

cuando el gobierno no responda a sus recomendaciones.

b) Promover reformas que permitan armonizar la legislacibn mexicana

con los estandares internacionales de derechos humanos. La CNDH
debe adoptar medidas concretas para promover cambios en aquellas leyes
y practicas mexicanas que violan directamente los estandares
internacionales de derechos humanos o que contribuyen, indirectamente, a
perpetuar practicas abusivas.

En primer lugar, la CNDH debe aplicar los estandares internacionales de
derechos humanos en forma uniforme y rigurosa al evaluar las leyes,
regulaciones, politicas y practicas mexicanas; y, en segundo lugar, si
determina que tales leyes, regulaciones, politicas o practicas contradicen
los estandares internacionales de derechos humanos, debe instar su

reforma. A este respecto, las acciones especificas que debe realizar son:

e Redactar borradores de leyes que busquen armonizar la legislacion
mexicana con los estandares internacionales de derechos humanos.

e Trabajar activamente para asegurar que el proyecto de reforma se
sancione.

e Apoyar activamente las iniciativas de reforma presentadas por otras

instituciones gubernamentales y actores no gubernamentales.

Incrementar el acceso del publico a la informacion sobre su trabajo.
La CNDH necesita incrementar el acceso del publico a la informacion que

obtiene sobre abusos de derechos humanos y practicas gubernamentales
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d)

abusivas, asi como también impulsar la transparencia en todas sus areas

de trabajo, para lo cual debe:

Aplicar el principio de “maxima divulgacion”.

Modificar su reglamento para implementar la ley federal de
transparencia, a fin de eliminar las excepciones de confidencialidad
excesivamente amplias y limitar el tiempo durante el cual puede
mantener bajo reserva informacidn sobre casos concluidos.

Otorgar a los peticionarios acceso a la informacion en los expedientes
relativos a sus casos.

Divulgar informacion sobre todos los casos de violaciones graves a los
derechos humanos.

Divulgar informacién sobre los acuerdos de conciliacion que firme, asi
como sobre las violaciones a los derechos humanos que haya
documentado, las reparaciones acordadas y el posterior nivel de
cumplimiento del acuerdo por parte de las instituciones
gubernamentales; y

Adoptar pautas claras para producir versiones publicas de documentos,
en las cuales se omitan solo los datos personales, y demas informacion
reservada y confidencial sobre la identidad de los peticionarios y de las

victimas.

Asegurar la participacion de los peticionarios en el proceso de
conciliacion. La CNDH debe asegurar que los peticionarios participen en
la conciliacibn de casos de violaciones de derechos humanos,

y especificamente, debe:

Firmar acuerdos de conciliacion solamente después de obtener el
consentimiento explicito de los peticionarios.
Consultar con los peticionarios el contenido de los acuerdos de

conciliacion antes de firmarlos.
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e Mantener a los peticionarios informados sobre el nivel de cumplimiento

del acuerdo por parte de las autoridades gubernamentales.
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lll. Reforma de junio de 2011 al articulo 102, apartado B, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

1. Proceso legislativo'?

El 10 de junio de 2011, se publica en el Diario Oficial de la Federacion el “Decreto
por el que se modifica la denominacion del Capitulo | del Titulo Primero y reforma
diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, el
cual tiene como tema central el de los derechos humanos.

En total se reforman once preceptos del texto constitucional, entre ellos el
articulo 102, apartado B, el cual, como ha quedado sefialado, constituye el
fundamento del sistema no jurisdiccional de proteccion de los derechos humanos
y, por ende, de la Comision Nacional de los Derechos Humanos.

La reforma parte de 33 iniciativas, presentadas por diversos grupos
parlamentarios ante la Camara de Diputados del Congreso de la Union —que en
el caso funge como Camara de Origen—, iniciativas de las cuales, por hacer

referencia al articulo materia de analisis, conviene destacar las siguientes:

e Iniciativa presentada el 27 de febrero de 2007, por el diputado Pablo
Leopoldo Arreola Ortega, del Grupo Parlamentario del Partido del
Trabajo. Propone modificar la naturaleza no vinculatoria de las
recomendaciones emitidas por los oOrganos no jurisdiccionales de
proteccion de los derechos humanos, para que su cumplimiento sea
obligatorio para las autoridades a las que se dirigen; y, de igual manera,
que en la hipdtesis de que las autoridades se nieguen a cumplir dichas
recomendaciones, las propias Comisiones de Derechos Humanos puedan
formular denuncias penales, sirviendo las recomendaciones no atendidas

como base para las denuncias ante el Ministerio Publico.

e Iniciativa presentada el 25 de abril de 2007, por la Diputada Dora Alicia

Martinez Valero, del Grupo Parlamentario del Partido Accion Nacional.

12 Fyente consultada: http://www2.scjn.gob.mx/red/constitucion/
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Plantea una serie de modificaciones tendentes a “apuntalar y clarificar la
proteccion y salvaguarda de los derechos humanos de todos los mexicanos
y todo aquel que se encuentre en territorio nacional’. Entre ellas se
encuentra la relativa a fortalecer a la CNDH, para lo cual se sugiere: darle a
la Comision la facultad de iniciar leyes en materias vinculadas a la
proteccion de los derechos humanos; facultar al Senado de la Republica
para llamar a comparecer a los funcionarios publicos que no acatan las
recomendaciones de la CNDH, a fin de que expliquen el por qué de su
negativa; dotar al presidente de la Comisién de fuero constitucional; obligar
a la Comision a entregar a la autoridad a la que dirige una recomendacion
las pruebas con que cuenta; otorgar al Senado la facultad exclusiva para
solicitar a la CNDH informacién sobre asuntos de su competencia; e, incluir

como sujeto de juicio politico al presidente de la CNDH.

Iniciativa presentada el 25 de abril de 2007, por la diputada Alliet
Mariana Bautista Bravo, del Grupo Parlamentario del Partido de la
Revolucion Democréatica. Propone reformar diversos preceptos
constitucionales, y por lo que hace al articulo 102, apartado B, sugiere: que
en el texto constitucional se establezca que “los derechos humanos se
reconocen y amparan”; que en los casos en que los organismos
defensores de los derechos humanos determinen la existencia de
violaciones a dichos derechos por parte de alguna autoridad, dicten las
medidas necesarias para que aquéllas cesen; que en la hipo6tesis de que
los hechos violatorios a los derechos humanos sean constitutivos de
delitos, los referidos organismos tengan la facultad de realizar
investigaciones no jurisdiccionales y denunciar ante las autoridades tales
hechos; que se disponga que en las Constituciones locales y en el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal debe quedar garantizada la autonomia de
los organismos locales de proteccion de los derechos humanos. Asimismo,
se propone dotar de facultades, tanto al titular de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos, como a los titulares de los organismos locales de

proteccion de los derechos humanos, para interponer acciones de
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inconstitucionalidad en contra de tratados internacionales celebrados por el
Estado mexicano, leyes federales o locales que vulneren derechos

humanos.

Iniciativa presentada el 13 de diciembre de 2007, por el Diputado
Carlos Madrazo Limon, del Grupo Parlamentario del Partido Accién
Nacional. Tiene como proposito fundamental fortalecer la autonomia de la
Comision Nacional de Derechos Humanos y de los 6rganos de igual indole
de los Estados, y para ello propone apuntalar en manos del Senado de la
Republica o, en su caso, de las legislaturas locales, la propuesta y eleccion

de sus respectivos presidentes.

Iniciativa presentada el 16 de enero de 2008, por el Diputado Adolfo
Mota Hernandez, del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario
Institucional. Se sugiere conceder fuero al presidente y a los visitadores
generales de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, asi como a
sus homologos en las entidades federativas y en el Distrito Federal y, en el
mismo tenor, incluir al presidente de la Comision dentro de los servidores
publicos que pueden ser sujetos a juicio politico. Asimismo, se propone
hacer una adecuacion terminolégica al articulo 102, apartado B,
constitucional, para que en él se hable de los derechos humanos “que el
orden juridico reconoce y ampara’. Finalmente, se sugiere incluir a la
CNDH como uno mas de los sujetos legitimados para promover

controversias constitucionales.

Iniciativa presentada el 24 de abril de 2008, por diputados de los
Grupos Parlamentarios de los partidos de la Revolucion Democrética,
Revolucionario Institucional, del Trabajo, Convergencia, Alternativa y
Nueva Alianza. Por lo que hace al tema materia de analisis, son varios los
cambios que se proponen, a saber: a) facultar a los organismos no
jurisdiccionales de proteccion de los derechos humanos para conocer de

violaciones o0 restricciones a los derechos humanos provenientes de
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particulares, cometidas con la tolerancia o anuencia de alguna autoridad o
servidor publico, o en ejercicio de actividades de servicio publico; b)
facultar a la Camara de Senadores o, en sus recesos, a la Comision
Permanente del Congreso de la Unién, para llamar a las autoridades o
servidores publicos que no hayan acatado una recomendacion emitida por
la CNDH, a fin de que comparezcan ante ella, a efecto de explicar el
porqué de su negativa; c) facultar a la CNDH, asi como a sus equivalentes
del ambito local, para conocer de asuntos electorales y labores; d) conferir
a los referidos organismos la facultad de dictar las medidas cautelares que
sean necesarias para evitar la consumacion irreparable de las violaciones
denunciadas o reclamadas, o bien, la produccion de dafios de dificil
reparacion a las personas afectadas; e) dotar de autonomia a los
organismos de proteccidon de los derechos humanos de las entidades
federativas y del Distrito Federal; y, f) establecer un nuevo sistema de
eleccion del presidente y de los integrantes del Consejo Consultivo de la
Comision Nacional, asi como de los titulares de los organismos locales,
gue se caracterice por ser democratico, publico, incluyente, transparente,

informado y plural, y por permitir la participacion de la sociedad civil.

Iniciativa presentada el 30 de julio de 2008, por el Diputado Alejandro
Chanona Burguete, del Grupo Parlamentario del Partido de
Convergencia. Con el fin de garantizar los derechos humanos en el
trabajo, se propone que la CNDH vy los organismos de igual indole de los
Estados y del Distrito Federal sean competentes para conocer de asuntos
laborales, de manera que solo estén impedidos en tratdndose de los de

indole electoral y jurisdiccional.

Estas iniciativas, asi como las demas que en la materia se presentan, son

turnadas, para su estudio, analisis y dictamen a la Comision de Puntos

Constitucionales de la Camara de Diputados, la que con base en ellas formula su

dictamen, el cual, en reunion de la referida Comision celebrada los dias 22 y 23

de abril de 2009, es aprobado por unanimidad de votos de los presentes.
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El dictamen es entonces sometido a la consideracién de la Comisién de
Derechos Humanos, también de la Camara de Diputados, la cual, en reunién de
23 de abril de 2009, lo aprueba por unanimidad de votos, quedando aprobado en
lo general y en lo particular el “Dictamen con Proyecto de Decreto que reforma
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en Materia de Derechos Humanos", cuyo objetivo, segun lo expuesto
por las propias Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Derechos
Humanos, es “dotar a la Constitucion de los elementos y mecanismos necesarios
para garantizar la maxima proteccion de los derechos humanos, asi como dar
cumplimiento a las obligaciones internacionales que en esta materia ha
reconocido nuestro pais con la firma y ratificacion de diversos tratados

internacionales de derechos humanos, para incorporar un régimen mas amplio de

proteccion de los derechos humanos en el pais”.**®

Por lo que se refiere a la reforma al articulo 102 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en el dictamen de mérito se establece lo

siguiente:

Con la integracion del apartado B al articulo 102 Constitucional en 1991, se
otorgd rango constitucional a los organismos publicos de proteccion de los
derechos humanos. Posteriormente, con la reforma del 13 de septiembre
de 1999, se doto Unicamente a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (sic) autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propios y el Constituyente no estimé necesario
reconocer la autonomia de los organismos locales de proteccion de los
derechos humanos en los Estados y el Distrito Federal.

El resultado es que el dia de hoy algunos organismos de las entidades
federativas no cuentan con el caracter de autbnomos para desempefiar su
objeto legal. De una revision de la naturaleza juridica que cada
Constitucion local reconoce a los organismos publicos de derechos
humanos, tenemos que: 16 gozan de autonomia plena, personalidad
juridica y de patrimonio propio; 9 sélo gozan de autonomia técnica de
gestion y presupuestaria, y 6 organismos publicos estatales sélo gozan de
autonomia en las recomendaciones que emiten.

Por lo anterior, la propuesta de reforma sugiere que desde la propia
Constitucién Federal se ordene garantizar la autonomia de los organismos
publicos de derechos humanos de las entidades federativas con el objetivo

3 Dictamenes de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Derechos Humanos,

con proyecto de decreto que modifica la denominacién del Capitulo | y reforma diversos articulos
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de derechos humanos.
Gaceta Parlamentaria, afio XIl, Nimero 2743-XVI, jueves 23 de abril de 2009, p. 42.
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de fortalecerlos en su mandato. Asimismo, se plantean algunos principios y
reglas minimas para la designacion de las personas que presidan a los
organismos publicos de derechos humanos e integran el Consejo
Consultivo de la Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos,
garantizando un procedimiento publico y ciudadano, al permitir la
participacién de las organizaciones civiles para la designacion de las
personas que ejerceran esta funcion fundamental.

La inclusibn de un parrafo mediante el cual se eleva a categoria
constitucional la autonomia de los Organismos locales de proteccion de
derechos humanos es, sin duda fundamental, ya que se garantiza con ello
el objeto legal y actuacion de estos organismos para el ejercicio de las
funciones que le(sic) asigna la Constitucion y la Ley.

Por otra parte, si consideramos la autonomia presupuestal, se les permitira
el cumplimiento eficaz de las funciones que le(sic) encomienda la
Constitucién y la Ley, ya que con esta facultad, se permite solicitar
directamente al organismo competente los recursos financieros necesarios
para el cumplimiento de sus funciones, de acuerdo al presupuesto anual
aprobado por los Congresos Locales.

Asimismo, dado que actualmente, existen diferencias importantes en los
mecanismos para la eleccibn de las personas que presidan a los
organismos publicos de derechos humanos de las entidades federativas, la
propuesta de reforma propone que desde la Constitucion se determinen las
reglas minimas que transparenten y regulen uniformemente los procesos
de eleccién de quienes presidiran dichos organismos publicos, asi como de
guienes integraran sus consejos consultivos.

De esta manera, se le dotara a los Organismos Publicos Protectores de
Derechos Humanos de la independencia suficiente para conformar un
d6rgano técnico, y no politico, ajeno a los intereses de partidos o grupos,
gue puedan actuar de forma imparcial y liberada de consignas, a efecto de
lograr que éstos sujeten al derecho a las y los servidores publicos que
vulneren los derechos humanos de los que debe gozar toda persona en los
Estados Unidos Mexicanos.

Al respecto, los Principios de Paris, aprobados por la Asamblea General de
las Naciones Unidas en 1993, representan la principal fuente de
estdndares normativos para las instituciones nacionales de derechos
humanos, denominadas en nuestro Orden Constitucional por el articulo
102 apartado B de la Constitucion mexicana, como organismos publicos de
derechos humanos.

Con esta propuesta de reforma se guarda congruencia con estos Principios
y se adoptan las condiciones basicas que existen en los mismos.

Con base en lo anterior, el texto del articulo 102, apartado B, constitucional,

propuesto en el Dictamen, es el siguiente:



Art. 102

B. El Congreso de la Union y las legislaturas de las entidades federativas,
en el ambito de sus respectivas competencias, estableceran organismos
de proteccion de los derechos humanos que ampara el orden juridico
mexicano, los que conocerdn de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor
publico, con excepcién de los del Poder Judicial de la Federacion, que
violen estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan
recomendaciones publicas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas. Las autoridades que no acepten las
recomendaciones emitidas deberan publicar las razones de su
negativa.

Estos organismos no serdn competentes tratdndose de asuntos
electorales, laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Union se denominara
Comision Nacional de los Derechos Humanos; contara con autonomia de
gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

Las legislaturas de las entidades federativas garantizardan que los
organismos para la proteccion de los derechos humanos, cuenten
con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos tendr4a un Consejo
Consultivo integrado por diez consejeros que seran elegidos por el voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores 0, en sus recesos, por la Comisiébn Permanente del Congreso
de la Union, con la misma votacion calificada. La ley determinard los
procedimientos a seguir para la presentacion de las propuestas por la
propia Camara. Anualmente serdn substituidos los dos consejeros de
mayor antigiiledad en el cargo, salvo que fuesen propuestos Yy ratificados
para un segundo periodo.

El Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, quien lo
sera también del Consejo Consultivo, sera elegido en los mismos términos
del péarrafo anterior. Durard en su encargo cinco afios, podra ser reelecto
por una sola vez y s6lo podra ser removido de sus funciones en los
términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

El titular de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, los
titulares de los organismos de proteccién a los derechos humanos y
sus consejos consultivos seran elegidos a través de un
procedimiento de consulta publica y participaciéon social, en los
términos y condiciones que determinen las leyes respectivas.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
presentard anualmente a los Poderes de la Unién un informe de
actividades. Al efecto comparecera ante las Camaras del Congreso en los
términos que disponga la ley.

117
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La Comisibn Nacional de los Derechos Humanos conocerd de las
inconformidades que se presenten en relacién con las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes en las entidades
federativas.

De esta forma, son tres los cambios que, por lo que se refiere al apartado B
del articulo 102 constitucional, se proponen en el Dictamen elaborado por las
Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Derechos Humanos de la

Camara de Diputados, a saber:

¢ Que las autoridades que no acepten las recomendaciones emitidas por los
organismos no jurisdiccionales de proteccion de los derechos humanos,
nacional o locales, tengan que publicar las razones de su negativa.

e Que las legislaturas de los Estados y la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal garanticen a los organismos locales autonomia de gestion y
presupuestaria, asi como personalidad juridica y patrimonio propios.

e Que la eleccién de los titulares de los referidos organismos, tanto del
ambito nacional como local, asi como, en su caso, de quienes integren sus
consejos consultivos, se haga a través de procedimientos de consulta

publica y participacion social.

Posteriormente, el dictamen de mérito se turna para su discusién a la
Camara de Diputados del Congreso de la Unién, la cual lo aprueba en sesién
ordinaria de 23 de abril de 2009, al emitirse 287 votos a favor, y sélo uno en
contra.

En este tenor, en esa misma fecha se remite el expediente a la Camara de
Senadores, en su caracter de Camara Revisora, turnandose, el 28 de abril de
2009, la “Minuta Proyecto de Decreto que modifica la denominacion del Capitulo |
y reforma diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de derechos humanos”, a las Comisiones Unidas de
Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos,*** para su andlisis y estudio.

14 E1 18 de marzo de 2010, la Mesa Directiva de la CaAmara de Senadores acuerda modificar el

turno para incorporar a la Comision de Reforma del Estado, a fin de que emita opinién.
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Es de sefialar que las referidas Comisiones, a efecto de elaborar su

dictamen, toman en cuenta catorce iniciativas de reforma constitucional en

materia de derechos humanos a ellas turnadas, iniciativas de las que, por

proponer reformas al precepto que constituye el fundamento constitucional de la

CNDH, conviene destacar las siguientes:

Iniciativa presentada el 17 de enero de 2007, por el Senador Mario
Lopez Valdez, del Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario
Institucional. Se propone que las autoridades que rechacen o incumplan
las recomendaciones de los organismos no jurisdiccionales de proteccién
de los derechos humanos puedan ser llamadas por las Camaras del
Congreso de la Unién o, en su caso, por las legislaturas de los Estados, a

fin de que comparezcan a justificar su actuar.

Iniciativa presentada el 19 de abril de 2007, por el Senador René Arce
Islas, del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucién
Democratica. Se propone que el érgano encargado de la proteccion de los
derechos humanos establecido por el Congreso de la Union sea titular de
la accion de amparo contra la violacion de los derechos humanos
econdémicos, sociales, culturales y ambientales, asi como que pueda
también promover el juicio de amparo contra actos que, fuera de juicio,
pongan en riesgo derechos esenciales de una persona o0 grupo de
personas. De igual manera, se sugiere cambiar la denominacién de los
organismos no jurisdiccionales de proteccion de los derechos humanos,
para que en lugar de hablarse de comisiones publicas de derechos
humanos se hable de defensorias del pueblo. Finalmente, se propone la
ampliacion de la competencia de dichos organismos, para que puedan

conocer de asuntos laborales y electorales.

Iniciativa presentada el 29 de noviembre de 2007, por el Senador
Santiago Creel Miranda, en nombre propio y de todos los

Coordinadores de los Grupos Parlamentarios del Senado de la
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Republica, asi como de otros diputados y senadores de la LX
Legislatura.® Con miras a fortalecer a los organismos publicos de
defensa de los derechos humanos de los Estados, se propone que en las
Constituciones locales, asi como en el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal, se garantice su autonomia, en los mismos términos que se

garantiza a la CNDH.

e Iniciativa presentada el 25 de septiembre de 2008, por la Senadora
Rosario Ibarra de la Garza, del Grupo Parlamentario del Partido del
Trabajo. Incluye varias propuestas en torno a los dérganos no
jurisdiccionales de proteccidn de los derechos humanos, como son: ampliar
su esfera de competencia, a fin de que puedan conocer de actos u
omisiones administrativas del Poder Judicial de la Federacion, asi como de
asuntos electorales y laborales; dotarlos de competencia para conocer de
violaciones o restricciones a los derechos humanos provenientes de
particulares, cometidas con la tolerancia o anuencia de alguna autoridad o
servidor publico, en ejercicio de actividades de servicio publico o que
afecten el interés publico; facultarlos para dictar las medidas cautelares
necesarias para evitar la consumaciéon irreparable de las violaciones
denunciadas o reclamadas, o la produccion de dafios de dificil reparacion a
los afectados; que la autonomia que se otorga a la CNDH no se constrifia a
los ambitos de gestion y presupuestal; que la eleccion del presidente de la
Comision sélo pueda recaer en el Senado de la Republica, y no en la
Comision Permanente del Congreso de la Union; que no solo la CNDH,
sino todos los organismos publicos protectores de los derechos humanos,
gocen de autonomia, personalidad juridica y patrimonio propios; y, que se
establezca un procedimiento publico, transparente, informado y plural para
la designacion de sus titulares y de los integrantes de sus consejos

consultivos.

15 Esta iniciativa se encuadra en los trabajos realizados en la Comisién Ejecutiva de Negociacion

y Construccion de Acuerdos del Congreso de la Unidon (CENCA), conforme a lo establecido por la
Ley para la Reforma del Estado.
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e Iniciativa presentada el 23 de febrero de 2010, por el Senador Manlio
Fabio Beltrones Rivera, a nombre del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional. Propone eliminar la facultad de
investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para
transferirla a la Comision Nacional de los Derechos Humanos.
Adicionalmente, plantea que se amplié el @&mbito de competencia de la
CNDH, a fin de que pueda conocer de quejas en contra de actos u
omisiones de naturaleza administrativa provenientes de funcionarios del
Poder Judicial de la Federacion. Finalmente, se propone que los
funcionarios que no acepten una recomendacién de los organismos de
proteccion de los derechos humanos sean llamados ante las Camaras del
Congreso de la Union o de las Legislaturas de los Estados, segun el caso,

a efecto de que expongan las razones que fundamenten su negativa.

Las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios
Legislativos, con opiniébn de la Comision de Reforma del Estado, todas del
Senado, emiten dictamen favorable respecto de la Minuta Proyecto de Decreto
enviada por la Camara de Diputados; sin embargo, tomando en cuenta, entre
otras, las iniciativas referidas, incluyen en él ciertas modificaciones.

Asi, en relacion con el articulo 102, apartado B, de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, en el dictamen se dispone:

Respecto a los mecanismos de proteccion no jurisdiccionales de los
derechos humanos, es decir, al sistema establecido en el articulo 102,
apartado B, de la Constitucion, la opinibn de estas comisiones
dictaminadoras es coincidente en el sentido de reforzar a los organismos
publicos de defensa de los derechos humanos ...

Respecto al segundo parrafo de dicho apartado que se refiere a las
recomendaciones que emiten los organismos mencionados, si bien no son
(como su hombre lo indica) vinculantes, eso no quiere decir que se puedan
dejar de atender sin mas. Por ello, estas comisiones dictaminadoras
proponen obligar a todo servidor publico a responder las recomendaciones
gue les presenten estos organismos.

Asimismo, se coincide con la minuta de mérito en cuanto a que las
autoridades que no acepten las recomendaciones emitidas deban publicar
las razones de su negativa. Sin embargo, se estima que no es suficiente
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con que se publique, sino que las comisiones unidas consideran que las
autoridades que no cumplan o acepten las recomendaciones deben fundar,
motivar y hacer publica su negativa.

Estas comisiones coinciden con la propuesta de la iniciativa presentada
por el Grupo Parlamentario del PRI, respecto a establecer que los
servidores publicos que no acepten ni cumplan una recomendacién, a
solicitud de los organismos protectores de derechos humanos,
comparezcan ante el Senado de la Republica —o la Comisién
Permanente— y, en su caso, ante las legislaturas de las entidades
federativas, a efecto de (sic) expliquen las razones que fundamentan su
negativa.

Con esto se ensancha la fuerza de dichas recomendaciones y se fortalece
el vinculo establecido en la Constitucion, entre el Senado de la Republica y
la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, asi como los poderes
legislativos locales con los organismos protectores de los derechos
humanos de las entidades.

Cabe hacer un comentario especial sobre la ampliacion de la competencia
en materia laboral que se propone para los organismos publicos de
defensa de los derechos humanos; hasta ahora ha sido una limitante
importante en sus funciones, sin que haya existido un claro fundamento
doctrinal o legal al respecto.

Sobre el particular, cabe referir lo que sefiala el “Diagnéstico sobre la
situacion de los Derechos Humanos en México” que se elabor6 por la
Oficina del Alto Comisionado de los Derechos Humanos para México, para
el que no existe realmente ninguna justificacién para que los organismos
publicos de derechos humanos no puedan conocer de violaciones a los
derechos humanos en el ambito laboral, pues, como lo sefiala este
documento, aunque existan sistemas de proteccién en este ambito, es
importante que desde su propia dimension las comisiones de derechos
humanos puedan proteger estos derechos.

De conformidad con este razonamiento que contempla la naturaleza de los
derechos laborales como derechos humanos de pleno reconocimiento,
coincidimos en que el desarrollo de nuestro pais merece que la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, asi como todos los organismos
locales de derechos humanos, asuman este vasto ambito de competencia.
Los argumentos que al inicio de los organismos publicos de derechos
humanos, y posteriormente en su etapa de consolidacion, sirvieron para
establecer esta limitante, ya no son sostenibles.

Esta facultad que se otorga a los organismos publicos de derechos
humanos consistira en emitir recomendaciones a las autoridades
competentes en materia laboral para que se atienda la proteccién de los
derechos laborales de las y los ciudadanos mexicanos.

En referencia al principio de autonomia, principio fundamental de
legitimidad para estos érganos, nos encontramos con que éste existe ya
consagrado para la Comisién Nacional de los Derechos Humanos; sin
embargo, no se encuentra garantizado para las comisiones u organismos
publicos de derechos humanos de caracter local. La autonomia de los



organismos publicos estatales de derechos humanos es condicién sine qua
non que les otorgaria gran fortaleza para proteger derechos.

También se considera necesario hacer algunos ajustes para garantizar la
participacién de la sociedad civil en la designacion de los titulares de los
organismos de proteccién de los derechos humanos.

Los Principios de Paris que establecen el marco de funcionamiento de
estos organismos publicos a nivel internacional, establecen como una de
las principales condicionantes para que la autonomia pueda fluir y
expresarse en mayor efectividad protectora que se salvaguarde la
participacion de la sociedad civil en el nombramiento de sus titulares. Por
ello, estas comisiones unidas coinciden con el espiritu de la minuta e
iniciativas en estudio cuando sefialan como un principio constitucional a
cumplirse en el caso de la eleccion de los titulares de los organismos
publicos nacional y estatales de derechos humanos.

Estas comisiones unidas coinciden con la propuesta contemplada en la
iniciativa presentada el 23 de febrero de 2010, respecto a la facultad de
investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién establecida en
el segundo pérrafo del articulo 97 constitucional. Este precepto otorga al
Méaximo Tribunal la facultad de “nombrar alguno o algunos de sus
miembros o algun Juez de Distrito o Magistrado de Circuito, o designar uno
0 varios comisionados especiales, cuando asi lo juzgue conveniente o lo
pidiere el Ejecutivo Federal o alguna de las Camaras del Congreso de la
Unién, o el Gobernador de algin Estado, Gnicamente para que averigie
algun hecho o hechos que constituyan una grave violacion de alguna
garantia individual”; sobre el particular se considera oportuno contemplar
en el dictamen una estructuracion de dicha facultad.

En este sentido, y como parte del debate sobre la reforma del Poder
Judicial y, especialmente sobre la Suprema Corte de Justicia, sostenemos
gue para consolidar a ésta como un verdadero tribunal constitucional
tendria que retirarsele la facultad de investigacion mencionada
anteriormente.

Con la creacion y plena vigencia de un organismo publico con las
caracteristicas de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, dicha
atribucion no tiene razén de existir dentro del conjunto de facultades de la
SCJN, por ello, estas comisiones consideran que debe ser precisamente la
Comision Nacional de los Derechos Humanos, como institucion
especializada en la investigaciéon de las violaciones a los derechos
humanos, a la que se le debe asignar dicha facultad.

Por lo anterior se propone retirarle a la SCIN la facultad de investigacion
en caso de violacién grave de las garantias individuales con que cuenta
actualmente para transferirla a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos.

123
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Al reasignar esta atribucién, de acuerdo con la naturaleza de esta
Comision, se propone un procedimiento especial para que investigue
hechos que constituyan violaciones graves de derechos humanos, cuando
asi lo juzgue conveniente o a peticion del Ejecutivo Federal, de alguna de
las Camaras del Congreso de la Union, el gobernador de un Estado, el
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, congresos estatales o la Asamblea
Legislativa del DF.

Para el desarrollo de este procedimiento se plantea que la CNDH ejerza
facultades de autoridad investigadora en los términos que establezca su
Ley, para lo cual podrd, entre otras funciones, citar a cualquier persona;
ordenar el desahogo de diligencias; solicitar el auxilio de la fuerza publica.

Ello implica que la Comision Nacional de los Derechos Humanos, en tanto
organo constitucional del Estado Mexicano, debe tener acceso a toda la
informacion que le permita desarrollar sus facultades constitucionales en
forma plena, con mayor razon tratandose del ejercicio de esta nueva
atribucion.

El procedimiento de investigacion de violaciones graves a los derechos
humanos tiene como principal objetivo el esclarecimiento de la verdad,
derecho del que son titulares las personas que habitan en el territorio
nacional y como principal obligado el Estado mexicano. Dicho derecho no
se reduce a tutelar las libertades de expresion y de prensa, permitiendo
gue la sociedad acceda a la informacién en condiciones de transparencia,
sino que implica también la obligacion de esclarecer los hechos que
importen a la sociedad.

Asi, el Estado Mexicano, a través de sus facultades ordinarias, pero
especialmente en el caso de la facultad de investigacién que ahora se
traslada a la Comision Nacional de los Derechos Humanos debe brindar
las condiciones para indagar la verdad y aclarar aquellos hechos que han
conmocionado a la sociedad, que demandan, como primer forma de
reparacion, el esclarecimiento pleno de los hechos.

La reforma que se propone establece en forma genérica que ninguna
autoridad puede negarle la informacion requerida, incluso aquella de
caracter reservado; sin embargo, en tanto 6rgano del Estado, la Comisién
Nacional estara obligada a manejar con dicho caracter la informacién que
se le proporcione. De esta forma, no se pone en riesgo el manejo de la
informacién solicitada y entregada, en la medida en que se trata de un
ejercicio de colaboracién entre entes publicos, que le permitird desarrollar
cabalmente el mandato constitucional al proteger los derechos humanos
gue reconoce el orden juridico mexicano.

Asimismo, con el fin de maximizar el resultado de la investigacion de
violaciones graves a los derechos humanos, el Ministerio Publico podra
tomarlo en cuenta, para lo cual uno de los elementos claves en el ejercicio
de la accién penal deber ser, precisamente, la utilizacion de las evidencias
recabadas durante la investigacion y su valoracion realizada por la
Comision.
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De igual forma se plantea que —cuando proceda— el resultado de la
investigacion debera derivar en acciones o denuncias ante la autoridad
competente.

Con fundamento en las anteriores consideraciones, el texto del articulo
102, apartado B, constitucional, propuesto en el Dictamen de las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos, con opinion de la

Comision de Reforma del Estado, es el siguiente:

Articulo 102

B. El Congreso de la Unidn y las legislaturas de las entidades federativas,
en el &mbito de sus respectivas competencias, estableceran organismos
de proteccion de los derechos humanos que ampara el orden juridico
mexicano, los que conocerdn de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor
publico, con excepcién de los del Poder Judicial de la Federacion, que
violen estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan
recomendaciones publicas, no vinculatorias, denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas. Todo servidor publico estd obligado a
responder las recomendaciones que les presenten estos organismos.
Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o
cumplidas por las autoridades o servidores publicos, éstos deberan
fundar, motivar y hacer publica su negativa; ademas, la Camara de
Senadores o en sus recesos la Comision Permanente, o las
legislaturas de las entidades federativas, segln corresponda, podran
[lamar, a solicitud de estos organismos, a las autoridades o
servidores publicos responsables para que comparezcan ante dichos
6rganos legislativos, a efecto de que expliguen el motivo de su
negativa.

Estos organismos no seran competentes tratandose de asuntos electorales
y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso de la Union se denominara
Comision Nacional de los Derechos Humanos; contara con autonomia de
gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

Las Constituciones de los Estados y el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal establecerdn y garantizaran la autonomia de los
organismos de protecciéon de los derechos humanos.

La Comisiébn Nacional de los Derechos Humanos tendrd un Consejo
Consultivo integrado por diez consejeros que seran elegidos por el voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores 0, en sus recesos, por la Comision Permanente del Congreso
de la Union, con la misma votacion calificada. La ley determinard los
procedimientos a seguir para la presentacion de las propuestas por la
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propia Camara. Anualmente serdn substituidos los dos consejeros de
mayor antigiiledad en el cargo, salvo que fuesen propuestos Y ratificados
para un segundo periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, quien lo
sera también del Consejo Consultivo, sera elegido en los mismos términos
del péarrafo anterior. Durard en su encargo cinco afios, podra ser reelecto
por una sola vez y sélo podra ser removido de sus funciones en los
términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

La eleccién del presidente de la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, asi como de los integrantes del Consejo Consultivo, y de
los titulares de los organismos de protecciéon de los derechos
humanos de las entidades federativas, se ajustaran a un
procedimiento de consulta publica, que debera ser transparente e
informado, en los términos y condiciones que determine la ley.

El Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
presentard anualmente a los Poderes de la Unién un informe de
actividades. Al efecto comparecera ante las Camaras del Congreso en los
términos que disponga la ley.

La Comision Nacional de los Derechos Humanos conocera de las
inconformidades que se presenten en relacién con las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes en las entidades
federativas.

Asimismo, investigara hechos gque constituyan violaciones graves de
derechos humanos cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el
Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras del Congreso de la Unidn, el
gobernador de un Estado, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal o
las legislaturas de las entidades federativas.

En el desarrollo de este procedimiento ejercera facultades de
autoridad investigadora en los términos de la ley, sin que autoridad
alguna pueda negarle la informacion que requiera. La Comision
mantendra la reserva de la informacion que se le proporcione con ese
caracter. Cuando asi proceda, presentara las denuncias ante la
autoridad competente.

La Asamblea del Senado, en sesion ordinaria de 8 de abril de 2010, discute
el referido dictamen, aprobandolo, en lo general —al emitirse 97 votos a favor,
cero en contra y cero abstenciones—, quedando reservados para su discusion, en
lo particular, los articulos 33 y 102; sin embargo, la propuesta de modificacion a
estos dos preceptos, a la cual obedecid su reserva, no se admite a discusion, de
manera que quedan también aprobados en los términos del dictamen, con 80
votos a favor, uno en contra y dos abstenciones.

En este tenor, en la fecha sefalada queda aprobado, en lo general y en lo

particular, el Dictamen de mérito; sin embargo, al haberse incluido en él ciertas
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modificaciones respecto a la Minuta enviada originalmente por la Camara de
Diputados, se devuelve a ésta, para los efectos de la fraccién e) del articulo 72
constitucional.**®

Es de resaltar, que son varias las modificaciones que, en relacién con el
texto del articulo 102, apartado B, constitucional, propuesto por la Camara de

Diputados, se introducen por la de Senadores, como se evidencia en el siguiente

cuadro comparativo:

Minuta de 16 de abril de 2009 enviada a
Senado.
Publicada en |la Gaceta Parlamentaria
de 28 de abril de 2009

Minuta de 8 de abril de 2010
enviada a Diputados.
Publicada en |la Gaceta Parlamentaria de
13 de abril de 2010

Articulo 102.

A. ..

Articulo 102.

A. ..

B. EI Congreso de la Unién y las |B...
legislaturas de las entidades federativas,
en el &mbito de sus respectivas
competencias estableceran 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 Federacibn que
violenten estos derechos.

18 «pArt. 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna de las
Céamaras, se discutird sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento de Debates sobre
la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones.

E.- Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, o modificado, o adicionado por la
Céamara revisora, la nueva discusién de la Camara de su origen versara Unicamente sobre lo
desechado o sobre las reformas o adiciones, sin poder alterarse en manera alguna los articulos
aprobados. Si las adiciones o reformas hechas por la Camara revisora fuesen aprobadas por la
mayoria absoluta de los votos presentes en la Camara de su origen, se pasara todo el proyecto al
Ejecutivo, para los efectos de la fraccion A. Si las adiciones o reformas hechas por la Camara
revisora fueren reprobadas por la mayoria de votos en la Cdmara de su origen, volveran a aquella
para que tome en consideracion las razones de ésta, y si por mayoria absoluta de votos presentes
se desecharen en esta segunda revision dichas adiciones o reformas, el proyecto, en lo que haya
sido aprobado por ambas Camaras, se pasara al Ejecutivo para los efectos de la fraccién A. Si la
Camara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de votos presentes, en dichas adiciones o
reformas, todo el proyecto no volvera a presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a
no ser que ambas Camaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros presentes, que se
expida la ley o decreto sélo con los articulos aprobados, y que se reserven los adicionados o
reformados para su examen y votacion en las sesiones siguientes”.
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Los organismos a que se refiere el parrafo
anterior, formularan  recomendaciones
publicas, no vinculatorias y denuncias y
guejas ante las autoridades respectivas.
Las autoridades que no acepten las
recomendaciones emitidas deberan
publicar las razones de su negativa.

Estos organismos no seran competentes
tratdndose de asuntos electorales,
laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso
de la Unién se denominara Comision
Nacional de los Derechos Humanos;
contard con autonomia de gestion vy

presupuestaria, personalidad juridica vy
patrimonio propios.

Las legislaturas de las entidades
federativas  garantizaran que los

organismos para la proteccion de los
derechos humanos, cuenten con
autonomia de gestion y presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio
propios.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos tendr4d un Consejo Consultivo
integrado por diez consejeros que seran
elegidos por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de la
Céamara de Senadores 0, en sus recesos,
por la Comision Permanente del Congreso
de la Unién, con la misma votacion
calificada. La ley determinard los
procedimientos a seguir para la
presentacion de las propuestas por la

Los organismos a que se refiere el péarrafo
anterior,  formularan  recomendaciones
publicas, no vinculatorias, denuncias Yy
guejas ante las autoridades respectivas.
Todo servidor publico esta obligado a
responder las recomendaciones que les
presenten estos organismos. Cuando las
recomendaciones emitidas no sean
aceptadas o0 cumplidas por |las
autoridades o servidores publicos, éstos
deberan fundar, motivar y hacer publica
su negativa; ademas, la Camara de
Senadores 0 en sus recesos la Comision
Permanente, o las legislaturas de las
entidades federativas, segun
corresponda, podran llamar, a solicitud
de estos organismos, a las autoridades o
servidores publicos responsables para
gue comparezcan ante dichos d&rganos
legislativos, a efecto de que expliquen el
motivo de su negativa.

Estos organismos no seran competentes
tratandose de asuntos electorales, ... y
jurisdiccionales.

Las Constituciones de los Estados y el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
estableceran y garantizaran la autonomia
de los organismos de proteccién de los
derechos humanos.
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propia Camara. Anualmente  seréan
substituidos los dos consejeros de mayor
antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen
propuestos y ratificados para un segundo
periodo.

El Presidente de la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos, quien lo sera
también del Consejo Consultivo, sera
elegido en los mismos términos del péarrafo
anterior. Durara en su encargo cinco afos,
podré ser reelecto por una sola vez y sélo
podré ser removido de sus funciones en los
términos del Titulo Cuarto de esta
Constitucién.

El titular de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, los titulares de los
organismos de proteccion a los
derechos humanos y sus consejos
consultivos seran elegidos a través de
un procedimiento de consulta publica 'y
participacion social, en los términos y
condiciones gue determinen las leyes
respectivas.

El Presidente de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos presentara
anualmente a los Poderes de la Unién un
infforme  de actividades. Al efecto
comparecera ante las Camaras del
Congreso en los términos que disponga la

ley.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos conocera de las inconformidades
gue se presenten en relacidbn con las
recomendaciones, acuerdos u omisiones
de los organismos equivalentes en las
entidades federativas.

La eleccion del presidente de la
Comision Nacional de los Derechos
Humanos, asi como de los integrantes
del Consejo Consultivo, y de los titulares
de los organismos de proteccién de los
derechos humanos de las entidades
federativas, se ajustaran a un
procedimiento de consulta publica, que
deberéd ser transparente e informado, en

los términos y condiciones que
determine la ley.

Asimismo, investigara hechos que
constituyan violaciones graves de

derechos humanos cuando asi lo juzgue
conveniente o lo pidiere el Ejecutivo
Federal, alguna de las Céamaras del
Congreso de la Unidn, el gobernador de
un Estado, el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal o las legislaturas de las
entidades federativas.
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En el desarrollo de este procedimiento
ejercerqd  facultades de autoridad
investigadora en los términos de ley, sin
gue autoridad alguna pueda negarle la
informacién que requiera. La comision
mantendra la reserva de la informacion
gue se le proporcione con ese caracter.
Cuando asi proceda, presentara las
denuncias ante la autoridad competente.

La Minuta enviada a la Camara de Diputados se turna, para su estudio,

andlisis y dictamen, a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de

Derechos Humanos, las cuales, por lo que hace al tema materia de analisis, en su

dictamen disponen lo siguiente:

Las modificaciones incorporadas por el Senado a los articulos 97 y 102
estan estrechamente vinculadas. Se coincide con las reformas al articulo
97, no asi con las contempladas en el 102.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién como titular del Poder Judicial,
actualmente tiene la facultad de investigar las faltas graves contra las
garantias individuales; en diversas ocasiones ha ejercido dicha facultad,
sin embargo, los resultados de su investigacidbn se presentan en un
informe, documento que carece de efectos vinculantes.

La propuesta del Senado al articulo 102, apartado B, péarrafo décimo
primero consiste en otorgar a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos la facultad de investigar hechos que constituyan violaciones
graves de derechos humanos, criterio que difiere de lo sustentado por
estas comisiones, cuyas valoraciones seran expuestas posteriormente.

En el caso del parrafo segundo del articulo 102, se consideran muy
convenientes algunas de las adiciones y reformas que propone la Camara
de Senadores a distintas normas, toda vez que adiciona a este parrafo lo
siguiente:

Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas por
las autoridades o servidores publicos, éstos deberan fundar, motivar y
hacer publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores o en sus
recesos la Comisibn Permanente, o las legislaturas de las entidades
federativas, segun corresponda, podran llamar, a solicitud de estos
organismos, a las autoridades o servidores publicos responsables para que
comparezcan ante dichos érganos legislativos, a efecto de que expliquen
el motivo de su negativa.

Con ello, se confiere mayor fuerza a las instituciones protectoras de los
derechos humanos al obligar a las autoridades a quienes se dirige una
recomendacién que, en caso de no aceptarla, a fundar y motivar su
negativa. Esto es importante porque no se esta dando el caracter
obligatorio a las recomendaciones, en virtud de que la naturaleza de las



mismas queda sin tocar, por lo que no se altera el sistema de control no
jurisdiccional y la fuerza moral de estos organismos protectores, fuerza
apoyada en el conocimiento de la sociedad respecto a la recomendacion
emitida y al reproche que los grupos organizados pueden manifestar
cuando las recomendaciones no sean aceptadas sin la correspondiente
motivacion o justificacion de la negativa.

Se fortalece a las instituciones protectoras de derechos humanos porque
ya no solo serdn publicas las recomendaciones, sino también la
manifestacion de no aceptacion a las mismas, asi como su incumplimiento.

Esta publicidad permite que la sociedad conozca y esté pendiente de la
aceptacion o no de las mismas, asi como del cumplimiento por parte de la
autoridad a la que van dirigidas. En caso de que la autoridad no las acepte
deberd sustentar también de manera publica, los argumentos por los
cuales considere que no debe acatar la recomendacion y el fundamento en
gue se basa para tomar esa decision, con lo que puede ejercerse un
control més eficaz de las recomendaciones.

Con esta reforma se da paso en el pais a un importante control que si bien
existe no tiene un soélido sustento: el control social. La fuerza de la
sociedad al lado del liderazgo de la defensa de los derechos humanos
ejercido por las instancias protectoras, habra de verse reflejada en el
perfeccionamiento de la defensa de los derechos humanos.

Con la adicién planteada, el Poder Legislativo se suma a los actores que
defienden y protegen a los derechos humanos, al establecer la facultad de
la Camara de Senadores o en sus recesos, de la Comisién Permanente y
de las legislaturas de las entidades federativas, para hacer comparecer a
solicitud de las instituciones protectoras a las autoridades o a los
servidores publicos que no acepten las recomendaciones emitidas para
gue ante esos 6rganos expliquen las razones de su rechazo.

El sistema no jurisdiccional de proteccién a derechos fundamentales queda
con ello mas robusto y sélido, por estas razones estas comisiones unidas
manifiestan su acuerdo en apoyar la adicion propuesta por la
colegisladora.

Con relacion a la modificacion del parrafo tercero, las comisiones unidas
coinciden en la idea de la revisora de incorporar a la esfera de facultades
juridicas de la Comisiébn Nacional de los Derechos Humanos, el
conocimiento de las violaciones a los derechos laborales de los
trabajadores.

La minuta del Senado ha eliminado la materia laboral de las excepciones
competenciales de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, con
ello, los derechos laborales han quedado reconocidos como derechos
humanos en nuestro pais.

De gran trascendencia resulta el adicionado parrafo quinto que sefiala la
obligacion de las entidades federativas, asi como del Distrito Federal de
garantizar en sus constituciones o Estatuto de Gobierno, en el caso de la
ciudad capital, la autonomia de las instancias responsables de proteger los
derechos fundamentales; con ello se otorgan mayores seguridades de
proteccion y defensa a las personas, ya que se evita que las instituciones
protectoras dependan organicamente de las autoridades administrativas.
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Las Comisiones Unidas coinciden con el contenido del parrafo octavo en el
gue el Senado ha introducido nuevas bases para la eleccién de los titulares
de los organismos de proteccion de los derechos humanos, consistentes
en abrir un procedimiento de consulta publica, transparente e informado.

Estas Comisiones Unidas estiman necesario sefialar que la Comision
Nacional de los Derechos Humanos podra investigar violaciones graves de
derechos humanos, tal como se establece en el parrafo decimoprimero; sin
embargo, no existe acuerdo en que para ejercerla, se le confieran
facultades de autoridad investigadora, ya que las facultades de
investigacion son propias del Ministerio Publico y las policias que actuan
bajo su autoridad y mando.

No hay que olvidar que la Comision Nacional de los Derechos Humanos
fue creada desde sus origenes como un organismo protector de derechos
fundamentales, encargado de ejercer un control no jurisdiccional de los
actos de las autoridades, cuya fuerza reside en su autoridad moral. Es un
organismo constitucional autbnomo, que tiene personalidad juridica propia
y distinta de la personalidad juridica de la Federacién. Por lo que no
comparte los atributos de la personalidad de la Federacién, es decir, no es
un organo del poder publico, no ejerce la fuerza publica, no es una
autoridad. Conferirle facultades de autoridad para investigar violaciones
graves a derechos humanos es tanto como ubicarla en el plano del
Ministerio Publico y por ende, sujetarla a los mismos controles en caso de
un eventual exceso, o simplemente, juzgar su actuacién por via de amparo
cuando un particular considere que el organismo protector de derechos
humanos al ejercer su facultad investigadora le viola un derecho
fundamental. Lejos de fortalecerla se le debilita.

Habra quienes aln a sabiendas de que actia conforme a la ley se ampare
contra la Comisiobn Nacional de los Derechos Humanos aduciendo
violaciones; los efectos que en la sociedad puede producir el simple hecho
de que se le sefiale como probable violador de los derechos humanos que
protege, la debilita, menoscaba su autoridad moral y su interlocucion con la
sociedad y los organismos internacionales de derechos humanos. Por
estas razones no se esta de acuerdo con esta propuesta del Senado.

Con base en estas consideraciones, las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de Derechos Humanos sugieren algunas modificaciones a la
minuta remitida por del Senado; incluyéndose, por lo que se refiere al articulo 102,
apartado B, constitucional, las que se evidencian en el siguiente cuadro

comparativo:
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Minuta enviada a Diputados

Texto propuesto en el Dictamen de las
Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales y de Derechos
Humanos, incluido en la Minuta enviada
al Senado

Articulo 102.
A. ...

B. El Congreso de la Unién y las legislaturas
de las entidades federativas, en el &mbito de
sus respectivas competencias estableceran
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
gue violenten estos derechos.

Los organismos a que se refiere el parrafo
anterior,  formularan  recomendaciones
publicas, no vinculatorias, denuncias Yy
guejas ante las autoridades respectivas.
Todo servidor publico esta obligado a
responder las recomendaciones que les
presenten estos organismos. Cuando las
recomendaciones emitidas no sean
aceptadas o0 cumplidas por |las
autoridades o servidores publicos, éstos
deberan fundar, motivar y hacer publica
su negativa; ademas, la Camara de
Senadores o0 en sus recesos la Comision
Permanente, o las legislaturas de las
entidades federativas, segun
corresponda, podréan llamar, a solicitud
de estos organismos, a las autoridades o
servidores publicos responsables para
gue comparezcan ante dichos &rganos
legislativos, a efecto de que expliquen el
motivo de su negativa.

Estos organismos no serdn competentes
tratandose de asuntos electorales, ... y
jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso
de la Union se denominara Comision
Nacional de los Derechos Humanos;
contard con autonomia de gestion vy
presupuestaria, personalidad juridica vy

Articulo 102.

A. ..

B. ...
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patrimonio propios.

Las Constituciones de los Estados y el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
estableceran y garantizaran la autonomia
de los organismos de proteccion de los
derechos humanos.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos tendra un Consejo Consultivo
integrado por diez consejeros que seran
elegidos por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de la
Céamara de Senadores 0, en sSus recesos,
por la Comision Permanente del Congreso

de la Unién, con la misma votacion
calificada. La ley determinard los
procedimientos a seguir para la

presentacion de las propuestas por la
propia Camara. Anualmente  seran
substituidos los dos consejeros de mayor
antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen
propuestos y ratificados para un segundo
periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos, quien lo sera
también del Consejo Consultivo, sera
elegido en los mismos términos del péarrafo
anterior. Durard en su encargo cinco afos,
podra ser reelecto por una sola vez y solo
podra ser removido de sus funciones en los
términos del Titulo Cuarto de esta
Constitucion.

La elecciéon del presidente de la
Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, asi como de los integrantes
del Consejo Consultivo, y de los titulares
de los organismos de protecciéon de los
derechos humanos de las entidades
federativas, se ajustaran a un
procedimiento de consulta publica, que
deberéd ser transparente e informado, en
los términos y condiciones que
determine la ley.

El Presidente de la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos presentara
anualmente a los Poderes de la Union un
informe de actividades. Al efecto
comparecera ante las Camaras del
Congreso en los términos que disponga la

La eleccioén del titular de la presidencia de
la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, asi como de los integrantes del
Consejo Consultivo, y de titulares de los
organismos de proteccion de los derechos
humanos de las entidades federativas, se
ajustardn a un procedimiento de consulta
publica, que debera ser transparente, en los
términos y condiciones que determine la ley.
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ley.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos conocera de las inconformidades
gue se presenten en relaciébn con las
recomendaciones, acuerdos u omisiones
de los organismos equivalentes en las
entidades federativas.

Asimismo, investigara hechos que
constituyan violaciones graves de
derechos humanos cuando asi lo juzgue
conveniente o lo pidiere el Ejecutivo
Federal, alguna de las Céamaras del
Congreso de la Unién, el gobernador de
un Estado, el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal o las legislaturas de las
entidades federativas.

En el desarrollo de este procedimiento
ejercera  facultades de autoridad
investigadora en los términos de ley, sin
gue autoridad alguna pueda negarle la
informacién que requiera. La comision
mantendra la reserva de la informacion
gue se le proporcione con ese caracter.
Cuando asi proceda, presentara las
denuncias ante la autoridad competente.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos podra investigar hechos que
constituyan violaciones graves de derechos
humanos cuando asi lo juzgue conveniente
o lo pidiere el Ejecutivo Federal, alguna de
las Camaras del Congreso de la Union, el
gobernador de un Estado, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal o las
legislaturas de las entidades federativas.

El desarrollo y desahogo del
procedimiento correspondera al Consejo
Consultivo, cuya decisién se adoptard
por el voto de las dos terceras partes de
sus integrantes. Ninguna autoridad podra
negar la informacién que se le requiera.
La Comision mantendrd la reserva de la
informacién que se le proporcione con
ese caracter. Cuando asi proceda,
presentara las denuncias ante la
autoridad competente.

De las anteriores modificaciones se da cuenta en el propio Dictamen, de la

siguiente manera:

En el parrafo octavo del articulo 102 se han incorporado algunas
modificaciones de forma, que no alteran el sentido de la minuta del
Senado. Se introduce el cambio de la expresién “Presidente de la
Comision” por “titular de la Presidencia” con el propésito de evitar, en la
medida de lo posible, emplear términos en masculino; asimismo se elimina

la expresion “e informado”

porque se considera que el

término

“transparente” permite la obtencién de informacion suficiente sobre los
candidatos a la designacion y el procedimiento de consulta publica.

Se propone que sea el Consejo Consultivo el que desarrolle y desahogue
el procedimiento de investigacion para lo cual deber4d someterse a
aprobacién y contar cuando menos con el voto de las dos terceras partes
de sus miembros. El otorgar la facultad al érgano colegiado favorece el
intercambio de opiniones para tomar decisiones con mayores elementos

de juicio.
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Resulta de gran importancia la disposicidn que establece que ninguna
autoridad podra negarle informacién a la Comisién en estos casos.

La Camara de Diputados, procede, entonces, a la discusion del dictamen,
quedando éste aprobado el 15 de diciembre de 2010, en lo general, por
unanimidad de 361 votos, y en lo particular, por lo que hace a los articulos 1, 11,
29, 33, 97 y 102, por 325 votos.

Ahora bien, al haberse aprobado con modificaciones la Minuta enviada por
el Senado, el expediente con la Minuta Proyecto de Decreto que modifica la
denominacion del Capitulo | del Titulo Primero y reforma diversos articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos aprobada por la Camara
de Diputados se remite nuevamente a la Camara de Senadores, para los efectos
del articulo 72, inciso e), de la Constitucion, esto es, para considerar las
modificaciones no discutidas previamente por ambas Camaras.

El 1o. de febrero de 2001, la Mesa Directiva del Senado turna nuevamente
la Minuta a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios
Legislativos, las cuales, después de analizarla, y con opinién de la Comisién de
Reforma del Estado, elaboran su dictamen, en el cual se da cuenta de las
modificaciones sugeridas por la Camara de Diputados al articulo 102, apartado B,

constitucional, de la siguiente manera:

Novena. En el parrafo octavo del apartado B del articulo 102 constitucional
se modifica la expresion “Presidente de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos” por “titular de la Presidencia de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos” con el propdsito de evitar, en la medida de lo
posible, emplear términos en masculino.

Décima. Asimismo se elimina la expresion “e informado” porque se
considera que el término “transparente” permite la obtencion de
informacion suficiente sobre los candidatos a la designacion y el
procedimiento de consulta publica.

Minuta Senadores Minuta Diputados

La eleccion del Presidente de la | La eleccion del titular de Ia
Comision Nacional de los Derechos | presidencia de la Comision Nacional
Humanos, asi como de los | delos Derechos Humanos, asi como
integrantes del Consejo Consultivo, | de los integrantes del Consejo
y de los titulares de los organismos | Consultivo, y de titulares de los
de proteccion de los derechos | organismos de proteccion de los
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humanos de las entidades | derechos humanos de las entidades
federativas, se ajustaran a un | federativas, se ajustaran a un
procedimiento de consulta publica, | procedimiento de consulta publica,
gque deber4d ser transparente e | que deberd ser transparente, en los
informado, en los términos vy |términos y condiciones que
condiciones que determine la ley. determine la ley.

Décima primera.- Se propone que el desarrollo y el desahogo (se sugiere
contemplar también) del procedimiento de la investigacion referida, estén a
cargo del Consejo Consultivo de la CNDH, cuya aprobacion sera por lo
menos con el voto de las dos terceras partes de sus integrantes.

Esta modificacion es con el animo de favorecer el intercambio de opiniones
para tomar decisiones con mayores elementos de juicio a cargo de un
6rgano colegiado.

Minuta Senadores Minuta Diputados

En el desarrollo de este|El desarrollo y desahogo del
procedimiento ejercera facultades de | procedimiento  corresponderd  al
autoridad investigadora en los | Consejo Consultivo, cuya decision
términos de ley, sin que autoridad | se adoptard por el voto de las dos
alguna pueda negarle la informacién | terceras partes de sus integrantes.
que requiera. La Comision | Ninguna autoridad podra negar la
mantendra la reserva de la | informaciébn que se le requiera. La
informacién que se le proporcione | Comisibn mantendra la reserva de la
con ese caracter. Cuando asi | informaciébn que se le proporcione
proceda, presentard las denuncias | con ese caracter. Cuando asi
ante la autoridad competente. proceda, presentara las denuncias
ante la autoridad competente.”

Respecto de las modificaciones anteriores, las Comisiones dictaminadoras

del Senado emiten opinion favorable, apoyandose en los siguientes argumentos:

7. En relacion con la sustitucion de la expresion “Presidente de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos” por “titular de la Presidencia de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos” que se plantea en el
apartado B del articulo 102, es adecuada.

8. En relacion con la supresion de la expresion “...e informado” que se
hace en el mismo precepto antes mencionado, no se tiene inconveniente
alguno al estar subsumido en la l6gica que supone un procedimiento de
eleccion “transparente” como se mantiene en el texto constitucional.

9. En relacion con la transferencia de la facultad de investigacion que se
plantea de la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos, como lo habia
aprobado en su momento el Senado, especificamente al Consejo
Consultivo de dicha Comision, el cambio se considera pertinente aunque
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se advierte la necesidad de que, en su momento, la Ley especifique con
claridad el procedimiento mediante el cual ese drgano debera desarrollar y
desahogar dicha atribucion.

En este tenor, las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Estudios Legislativos, con opinion de la Comisién de Reforma del Estado,
someten a la consideracion del Pleno de la Camara de Senadores la aprobacion
de la Minuta Proyecto de Decreto que Modifica la Denominacién del Capitulo | del
Titulo Primero y Reforma Diversos Articulos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

La Camara de Senadores procede nuevamente a la discusion de la Minuta,
a efecto de determinar la conveniencia de las adiciones y reformas propuestas por
la Camara de Diputados, y después de discutir éstas aprueba, en lo general, los
articulos 3, 15, 89 y 105 —con 106 votos a favor, cero en contra y cero
abstenciones—, quedando reservados, so6lo por lo que hace a las adiciones y
modificaciones propuestas por la Camara de Diputados no incluidas en el texto
originalmente aprobado por la Camara de Senadores, los demas articulos, entre
ellos, el 102, apartado B.

Por lo que hace a este Ultimo precepto, el Senador Sergio Alvarez Mata, al

dar cuenta de la reserva formulada, precisa lo siguiente:

Todos recordaremos que en fechas pasadas, en abril del afio pasado,
aprobamos por unanimidad la reforma al articulo 102 de la Constitucion, y
establecimos, por unanimidad, un sentido de dicho articulo, en el orden de
trasladar la facultad, que anteriormente tenia la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, de llevar a cabo la investigacion de asuntos graves en
materia de derechos humanos, para que fuera, ahora, en sustituciéon de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la Comision Nacional de
Derechos Humanos quien le diera seguimiento a estos casos, a peticion de
diferentes actores, que han quedado sefialados en la propuesta.

Dicha minuta, aprobada que fuera por unanimidad en este Senado, fue
enviado(sic) a la Cadmara de Diputados, y de la Cadmara de Diputados nos
ha sido devuelta la minuta, ahora, en discusion, en la cual se hicieron
diferentes modificaciones, a las que me referiré a continuacion.

En primer lugar, en el parrafo octavo del apartado B del articulo 102
constitucional, se modifica la expresion “presidente de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos”, por la de “titular de la Presidencia de la
Comision Nacional de Derechos Humanos”.



No podemos, menos que estar de acuerdo con la colegisladora, en el
sentido de mantener esta modificacion, que ellos nos han enviado.

Por otra parte, eliminan la expresion “he(sic) informado”, porque se
considera que el término “transparente” permite la obtencién de
informacion suficiente sobre los candidatos a las desighacion del
procedimiento de consulta publica para elegir a los integrantes del Consejo
y al propio Presidente de la Comision de Derechos Humanos.

Igualmente, no podemos menos que estar de acuerdo, con esta
modificacion que hizo en su minuta la Camara de Diputados.

Finalmente, propone la Cémara de Diputados en su minuta, que el
desarrollo y el desahogo del procedimiento de la investigacion referida,
estén a cargo del Consejo Consultivo de la Comisibn Nacional de
Derechos Humanos, cuya aprobacion sera, por lo menos, con el voto de
las dos terceras partes de sus integrantes.

Los senadores y senadoras del Partido Accion Nacional, consideramos
poco menos afortunada esta redaccion, en este ultimo articulo, porque
consideramos, en primer término, que de acuerdo con la redaccion del 8
abril de 2010, como la aprobamos en esos términos es mas conveniente,
solamente referir, que la facultad que tenia la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, la tenga, ahora, la Comisibn Nacional de Derechos
Humanos. Punto.

Y como lo previmos en el articulo octavo transitorio, se especifique ahi la
obligatoriedad de llevar a cabo la reforma a la Ley de la Comisién Nacional
de Derechos Humanos, para establecer como se desahogara el
procedimiento, por supuesto la admision y el procedimiento de esta
facultad.

La propuesta que hacen los diputados, como lo acabo de referir, establece
con rango constitucional, que sera el Consejo Consultivo, quien con las
dos terceras partes de sus integrantes, decida el desahogo vy
procedimiento.

Desde que conocimos en la comisién o en las comisiones dictaminadoras
esta nueva redaccion, se generd, por supuesto, diferentes opiniones y
preocupaciones.

Si estabamos cambiando la naturaleza... si estaban cambiando la
naturaleza del érgano consultivo, para convertirlo, ya no en un érgano de
consulta, sino en un 6rgano con facultades que pudiesen ser semejantes a
las jurisdiccionales, para revisar sobre graves violaciones en materia de
derechos humanos.

La propuesta que hoy hago, y que entrego a la Presidencia de la Mesa
Directiva, a nombre del grupo parlamentario, en ambos preceptos, tanto en
102 como el octavo transitorio, tienen como finalidad, rescatar el texto de la
minuta aprobada por el Senado, en su sesion del 8 de abril de 2010.

Y para mayor abundamiento, en cuanto a las consideraciones del articulo
transitorio, yo quiero referir, que estamos nosotros no solamente
estableciendo un afio para llevar a cabo las reformas a la Ley de la
Comision de Derechos Humanos, sino también las adecuaciones a esta
ley, deberan contener los términos, condiciones y circunstancias bajo los
cuales se activara la facultad de investigacion.
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Es decir, estamos cambiando la parte procesal a la ley de la materia de la
Comision de Derechos Humanos.

Y asimismo, estamos estableciendo que una de las condiciones para el
ejercicio de esta facultad, es que el titular de la Comision Nacional de
Derechos Humanos, deberé obtener la aceptacion favorable de la mayoria
del Consejo Consultivo de la misma Comisién de Derechos Humanos.

Y esto es, totalmente, diferente en cuanto a su aplicacion, a lo que nos
esta proponiendo la Cdmara de Diputados.

¢, Qué es lo que estamos sugiriendo nosotros, desde el 8 de abril de 20107?

Que el Consejo Consultivo, como 6rgano de consulta que es, sirva para
qgue el Presidente de la Comisién de Derechos Humanos, de acuerdo con
la ley de la materia, someta a consulta la procedibilidad o no de una
solicitud de investigacion, de un caso grave. Pero esto, no en el rango
constitucional, sino en la Ley Reglamentaria de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos.

Esta es la propuesta que ponemos a su consideracion, senadores y
senadoras, para que la valoremos. Para que retomemos el texto y se la
reenviemos a la Camara de Diputados, esperando, por supuesto, obtener
de ellos la mayor aceptacion a esta ratificacion que hacemos de nuestra
postura, asumida desde abril de 2010 y poder tener con mucha claridad,
instrumentado algo que consideramos un avance muy importante de esta
reforma, que es, precisamente, la de quitarle a la Suprema Corte de
Justicia, un asunto que mas (sic) ayudarle a resolver la problematica, le
complicaba y le confrontaba. Y darsela a la Comisiébn de Derechos
Humanos, y que a través de su ley, de manera muy explicita, de manera
muy préctica, se establezca el procedimiento de desahogo.

Dejo a la Presidencia, las propuestas de modificaciones, tanto al Gltimo
parrafo del Apartado B del 102, como la adecuacion al articulo octavo, para
guedar en los términos propuestos desde el 8 de abril de 2010.

Luego, con base en los anteriores argumentos, el Senado, por mayoria de
votos, rechaza la propuesta formulada por la Camara de Diputados, y decide
insistir en su posicion original, es decir, en el texto propuesto en la Minuta enviada
a su colegisladora, de manera que en la Norma Fundamental no se determine
cual 6rgano sera el responsable de llevar a cabo las investigaciones graves a los
derechos humanos.

Una vez aprobados los articulos reservados y, por ende, siendo aprobado
en lo general y en lo particular el Proyecto de Decreto que Modifica la
Denominacion del Capitulo | del Titulo Primero y Reforma Diversos Articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, éste se devuelve,

mediante oficio de fecha 8 de marzo de 2011, a la Camara de Diputados, para los



141

efectos de lo dispuesto en el articulo 135 constitucional,™*’ acompafiado de un
acuerdo del Senado en el que previene que en el supuesto de que no se
aprueben las enmiendas por él propuestas, pueden enviarse a las legislaturas de
los Estados los aspectos aprobados por ambas Camaras.

El asunto se turna a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y
de Derechos Humanos de la Camara de Diputados, las cuales, el 23 de marzo de
2011, formulan su proyecto de resolucion con proyecto de decreto respecto a la
resolucion emitida por el Senado de la Republica, en el que manifiestan su
acuerdo para que la Camara de Senadores, como Camara Revisora, remita a las
entidades federativas, para los efectos del articulo 135 constitucional, los cambios
aprobados por ambas Camaras, y proponen dejar para posteriores discusiones lo
no aprobado, a saber el dltimo parrafo del articulo 102 y el segundo parrafo del
octavo transitorio, proyecto éste que es aprobado por el Pleno de la Camara de
Diputados en sesién de 23 de marzo de 2011.

En este tenor, el anterior acuerdo se comunica a la Camara de Senadores,
la cual remite a las Legislaturas de los Estados, para su aprobacion, los cambios
votados favorablemente por ambas Camaras, emitiéndose la declaratoria
correspondiente el 1 de junio de 2011, al haberse recibido el voto favorable de los
Congresos de veintiun Estados, a saber, de Aguascalientes, Baja California Sur,
Campeche, Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Colima, Durango, Guerrero, México,
Michoacan, Nayarit, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y Zacatecas.

Luego, el 1 de junio de 2011, “a efecto de dar cumplimiento a lo que
establece el articulo 135 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y una vez computado el voto aprobatorio de la mayoria de las
legislaturas estatales, la Comisibn Permanente del Honorable Congreso de la
Union, declara aprobado el decreto que modifica la denominacién del capitulo 1°

del titulo 1° y reforma diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados

17 «Art. 135. La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que las adiciones o
reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso de la Unién, por el voto de
las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerden las reformas o adiciones, y que
éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados.—EI Congreso de la Union
o la Comision Permanente en su caso, haran el computo de los votos de las Legislaturas y la
declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas”.
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Unidos Mexicanos en materia de derechos humanos”, publicAndose el referido

decreto en el Diario Oficial de la Federacion de 10 de junio de 2011.

2. Comparativo del articulo 102, apartado B, de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, antes y después de la reforma

Habiéndose analizado el proceso legislativo que conduce a la reforma de, entre

otros, el articulo 102, apartado B, de la Norma Fundamental, conviene ahora

precisar cuales son los cambios que en torno a la Comisiébn Nacional de los

Derechos Humanos se aprueban, para lo cual resulta de utilidad comparar el texto

del articulo de mérito antes y después de la reforma de junio de 2011.

Texto anterior alareforma

Texto reformado

Articulo 102.
A. ...
B. EI Congreso de la Union y las

legislaturas de las entidades federativas,
en el ambito de sus respectivas
competencias, estableceran organismos
de proteccion de los derechos humanos
gue ampara el orden juridico mexicano, los
gue 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.

Los organismos a que se refiere el parrafo
anterior, formulardn recomendaciones
publicas, no vinculatorias y denuncias y
guejas ante las autoridades respectivas.

Articulo 102.

Los organismos a que se refiere el
parrafo anterior, formularan
recomendaciones publicas, no

vinculatorias, denuncias y quejas ante las
autoridades respectivas. Todo servidor
publico estd obligado a responder las
recomendaciones que les presenten
estos organismos. Cuando las
recomendaciones emitidas no sean
aceptadas o0 cumplidas por las
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Estos organismos no serdn competentes
tratandose de asuntos electorales,
laborales y jurisdiccionales.

El organismo que establezca el Congreso
de la Uniébn se denominara Comision
Nacional de los Derechos Humanos;
contara con autonomia de gestion y
presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos tendrd un Consejo Consultivo
integrado por diez consejeros que seran
elegidos por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de la
Céamara de Senadores 0, en sus recesos,
por la Comision Permanente del Congreso

de la Unidén, con la misma votacion
calificada. La ley determinard los
procedimientos a seguir para la

presentacion de las propuestas por la
propia Cémara. Anualmente seran
substituidos los dos consejeros de mayor
antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen
propuestos vy ratificados para un segundo
periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos, quien lo sera
también del Consejo Consultivo, sera
elegido en los mismos términos del parrafo

autoridades o servidores publicos,
éstos deberan fundar, motivar y hacer
publica su negativa; ademas, la
Camara de Senadores 0 en sus
recesos la Comision Permanente, o las
legislaturas de las entidades
federativas, segln corresponda,
podran llamar, a solicitud de estos
organismos, a las autoridades o
servidores publicos responsables para
gue comparezcan ante dichos 6rganos
legislativos, a efecto de que expliquen
el motivo de su negativa.

Estos organismos no seran competentes
tratandose de asuntos electorales, y
jurisdiccionales.

Las Constituciones de los Estados y el
Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal estableceran y garantizaran la
autonomia de los organismos de
proteccion de los derechos humanos.
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anterior. Durard en su encargo cinco afios,
podré ser reelecto por una sola vez y sélo
podra ser removido de sus funciones en
los términos del Titulo Cuarto de esta
Constitucion.

La eleccion del titular de la presidencia
de la Comisiéon Nacional de los
Derechos Humanos, asi como de los
integrantes del Consejo Consultivo, y
de titulares de (sic) organismos de
proteccion de los derechos humanos
de las entidades federativas, se
ajustardn a un procedimiento de
consulta puablica, que deberd ser
transparente, en los términos y
condiciones que determine la ley.

El Presidente de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos presentara
anualmente a los Poderes de la Union un
informe de actividades. Al efecto
comparecera ante las Camaras del
Congreso en los términos que disponga la

ley.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos conoceréa de las
inconformidades que se presenten en
relacion con las recomendaciones,
acuerdos u omisiones de los organismos
equivalentes en las entidades federativas.

La Comision Nacional de los Derechos
Humanos podra investigar hechos que
constituyan violaciones graves de
derechos humanos, cuando asi lo
juzgue conveniente o lo pidiere el
Ejecutivo Federal, alguna de las
Cémaras del Congreso de la Unién, el
gobernador de un Estado, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal o las
legislaturas de las entidades
federativas.

Como se observa del comparativo anterior, los cambios que, por lo que al
funcionamiento de la Comision Nacional de los Derechos Humanos la reforma

trae consigo, son, en esencia, los siguientes:
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e La obligacion de todos los servidores publicos de responder a las
recomendaciones que la CNDH les dirija y, en caso de no aceptarlas, de
fundar, motivar y hacer publica su negativa.

e La facultad de la Camara de Senadores 0, en sus recesos, de la Comision
Permanente del Congreso de la Union, de llamar, a solicitud de la CNDH, a
las autoridades o servidores publicos responsables, para que comparezcan
a explicar el motivo de su negativa.

e La ampliacién de su competencia para conocer de asuntos laborales.

e El establecimiento de un procedimiento de consulta publica, que ha de ser
transparente, para la eleccion de su titular y de los integrantes de su
Consejo Consultivo.

e La facultad de la Comisidbn de investigar hechos que constituyan
violaciones graves de derechos humanos, cuando asi lo juzgue
conveniente o lo pidiere el Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras del
Congreso de la Unidn, el gobernador de un Estado, el Jefe de Gobierno del

Distrito Federal o las legislaturas de las entidades federativas.

Son éstos los aspectos de la reforma al articulo 102, apartado B, que tiene
que ver con el funcionamiento de la Comision Nacional y, por ende, seran materia

de analisis en el siguiente apartado.
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IV. Impacto de la reforma al articulo 102, apartado B,
constitucional, en el funcionamiento de la CNDH

Habiéndose ya resaltado los cambios sustanciales que, en relacion con el
funcionamiento de la CNDH, la reforma trae consigo, conviene ahora analizar

cada uno de ellos.

1. Obligaciobn de los servidores publicos de responder a las
recomendaciones y, en caso de no aceptarlas, de fundar, motivar y

hacer pablica su negativa

Como ha quedado sefalado, si tramitada una queja la CNDH determina que las
autoridades si violaron los derechos humanos de los particulares, debe dirigir a
aguéllas una recomendacion, en la que, ademas de precisar los hechos
violatorios de derechos humanos, las evidencias que demuestran la violacion y los
razonamientos que soportan su existencia, debe sefalar las acciones solicitadas
a las autoridades para que reparen la violacion y, en su caso, instruyan el
procedimiento que permita sancionar a los responsables.

Dicha recomendacion, al no tener caracter vinculante, no puede, por si,
anular, modificar o dejar sin efectos las resoluciones o actos que se estiman
violatorios de derechos humanos, por lo que para que ello pueda lograrse es
necesario que la propia autoridad a la que se dirige la acepte e implemente.

Cabe sefialar, que el deber de las autoridades de manifestar su aceptacion
o rechazo a las recomendaciones se prevé desde antes de la reforma
constitucional materia de analisis, como se evidencia de los articulos 46 de la Ley
de la CNDH y 136 del Reglamento Interno de la CNDH, los cuales, para pronta

referencia, se transcriben a continuacion:

ARTICULO 46.- La recomendacién sera publica y no tendra caracter
imperativo para la autoridad o servidor publico a los cuales se dirigira
y, en consecuencia, no podra por si misma anular, modificar o dejar
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sin efecto las resoluciones o actos contra los cuales se hubiese
presentado la queja o denuncia.

En todo caso, una vez recibida, la autoridad o servidor publico de
gue se trate informara, dentro de los quince dias habiles siguientes a
su notificacion, si acepta dicha Recomendacion. Entregard, en su
caso, en otros quince dias adicionales, las pruebas correspondientes
de que ha cumplido con la Recomendacién. Dicho plazo podra ser
ampliado cuando la naturaleza de la Recomendacion asi lo amerite.

Articulo 136. (Aceptacion de la recomendacién)

La autoridad o servidor publico a quien se haya dirigido una
recomendacion, dispondra de un plazo de quince dias habiles para
responder si la acepta o no. Al concluir el plazo sin que la autoridad
o servidor publico al cual se le dirigid la recomendacion realice
manifestacion alguna, ésta se tendra por no aceptada.

De no ser aceptada la recomendacion, la negativa se hard del
conocimiento de la opinion publica. En caso contrario, la autoridad
implicada dispondra de un plazo de quince dias habiles contados a
partir de la recepcioén del comunicado a través del cual manifieste la
aceptacion de la recomendacion para enviar a la Comision Nacional
las pruebas de que ha sido cumplida.

Cuando a juicio del destinatario de la recomendacion el plazo, a que
se refiere el articulo anterior para el envio de las pruebas de
cumplimiento, sea insuficiente, lo expondra de manera razonada al
presidente de la Comisién Nacional, planteandole una propuesta de
fecha limite para probar el cumplimiento total de la recomendacion.

De los numerales transcritos se advierte el deber de las autoridades de
informar su aceptaciébn o rechazo a las recomendaciones; sin embargo, al
preverse en el segundo de ellos la figura de la negativa ficta, en el sentido de que
en el supuesto de que las autoridades no emitan pronunciamiento alguno en el
término de quince dias las recomendaciones se tienen como no aceptadas, se
hace manifiesta la discrecionalidad de las autoridades para responder 0 no a
ellas.

Sin embargo, a partir de la reforma constitucional de junio de 2011 no
opera mas dicha negativa ficta, sino que se establece el deber ineludible de los
servidores publicos de responder a las recomendaciones, sea que las acepten o
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no, debiendo, en este ultimo supuesto, manifestar no s6lo su negativa, sino

ademas, fundarla, motivarla y hacerla publica.

Al respecto, en el segundo parrafo del apartado B del articulo 102

constitucional, se adiciona lo siguiente:

...Todo servidor publico esta obligado a responder las
recomendaciones que les presenten estos organismos. Cuando las
recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas por las
autoridades o servidores publicos, éstos deberan fundar, motivar y
hacer publica su negativa; ademas, la Camara de Senadores o en
sus recesos la Comisibn Permanente, o las legislaturas de las
entidades federativas, segun corresponda, podran llamar, a solicitud
de estos organismos, a las autoridades o servidores publicos
responsables para que comparezcan ante dichos d&rganos
legislativos, a efecto de que expliqguen el motivo de su negativa...

De esta manera, a través de la reforma de mérito se busca dar mayor

fuerza a las recomendaciones de la CNDH y contribuir a su cumplimiento, no sélo

porque las autoridades, forzosamente, tendran que analizarlas para poder

pronunciarse al respecto, sino y, sobre todo, porque el no aceptarlas conlleva

para ellas el deber de expresar las razones de su negativa, lo que hace suponer

que las autoridades Unicamente las rechazaran cuando cuenten con elementos

suficientes para fundar y motivar dicho rechazo.

Sin embargo, para que esta medida logre el objetivo propuesto, se estima

necesario que se tomen en consideracion los siguientes aspectos:

Las recomendaciones emitidas por la Comision deben tener una base

juridica sdlida. Es necesario que las recomendaciones tengan una base

juridica sdlida y estén debidamente argumentadas y fundamentadas, pues

una recomendacion que no reuna dichos atributos puede ser facilmente

rebatida lo que, por supuesto, iria en contra de la propia institucion.
Luego, como lo ha sefalado Jorge Carpizo:

... Si la recomendacion no posee esa soOlida base juridica, la
autoridad encontrara subterfugios y razones para no aceptarla e,
incluso, le puede ganar la batalla de la opinion puablica al
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En este tenor, es necesario que las recomendaciones:**

ombudsman, lo cual es grave, porque su labor se basa en la
autoridad moral y en el costo politico que representa para el
funcionario no aceptar la recomendacién.**®

9

Muestren un alto nivel técnico y profesional.

Se sustenten en una adecuada investigacion.

Sean congruentes, esto es, que su parte resolutiva sea acorde con los
hechos expuestos y probados en el expediente y con las observaciones
o conclusiones a las que llega la Comision.

Incluyan puntos resolutivos —esto es, recomendaciones especificas—
claros, concisos e imperativos, en los que se solicite que se restituya al
guejoso en sus derechos, que se apliquen las sanciones a los
responsables de violar los derechos humanos y que se indemnice el
dafio material y moral causado a la victima.

Estén debidamente fundadas y motivadas, lo que implica vincular,
mediante razonamientos l6gicos y argumentativos, la relacion existente
entre los hechos probados y la disposicién o principio violado.

Se apoyen tanto en normas de derecho interno como de derecho
internacional.

Contengan la valoracion de las pruebas en su conjunto, de acuerdo con
los principios de la logica y de la experiencia.

Ofrezcan al quejoso alternativas de solucion al problema planteado.

Se dirijan a la autoridad idonea.

Por tanto, el que las autoridades deban responder a las recomendaciones
Y, en su caso, exponer los motivos y fundamentos por los que no aceptan
las medidas y acciones en ellas sugeridas puede generar un doble efecto

positivo. Por un lado, que se eleve el nivel de aceptacion de las

118

Carpizo, Jorge, Anuario de Derechos Humanos, Nueva Epoca, vol. 10, 2009, p. 104.

119 Cfr. “Programa Atayala”, Criterios para el andlisis de las recomendaciones de la CNDH, Centro
de Estudios de Derecho Publico ITAM-La Ronda Ciudadana, México, 2003-2005.
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recomendaciones, pues las autoridades Unicamente podran rechazar éstas
cuando cuenten con razones suficientes para ello y, por otro, la

H,lZO

profesionalizacion de la CND ante el riesgo de que las autoridades

puedan cuestionar y echar abajo sus resoluciones.

e Es indispensable una amplia difusion de las recomendaciones, asi
como de los pronunciamientos que, en torno a ellas, formulen los
servidores publicos. La caracteristica esencial de la que participan las
recomendaciones de la CNDH es la de “no ser vinculantes ni
materialmente obligatorias para la autoridad a la que se dirigen”, por lo que
“carecen de un mecanismo propio para hacerse exigibles mediante el
ejercicio de alguna facultad de imperio o autoridad, esto es
coercitivamente”.*?*

Asi, dado que el ombudsman “es una magistratura de consejo, opinion y
persuasion, y no de accién y ejecucién”,**? uno de los principales ejes de
apoyo de la CNDH es la publicidad de sus acciones, ya que al ser su
autoridad de naturaleza moral, necesita del respaldo de la opinién publica.

Asi, pocos o nulos efectos practicos tendria el que la Comision
documentara violaciones a los derechos humanos, identificara a los
servidores publicos responsables de ellas y les dirigiera recomendaciones,
si todo ello no se hace del conocimiento publico, pues es el temor al
desprestigio y el costo politico que les puede significar, lo que, en gran
medida, incentiva a los servidores publicos a observar las determinaciones

del ombudsman.

20 5e ha dicho gue actualmente “la Comisiébn emite muy pocas recomendaciones a las

autoridades federales y cuando lo hace esas presentan varias deficiencias, tales como, falta de
oportunidad en su emision, débil argumentacion, ausencia de lenguaje de derechos humanos,
poca investigacion independiente para comprobar los hechos, recomendaciones especificas
donde se exige muy poco a la autoridad destinataria, una visién reduccionista sobre los hechos
materia de la queja (no se analizan las implicaciones estructurales de las violaciones individuales),
entre otros”. Otros 10 problemas de la CNDH. Analisis desde la perspectiva del doctor Jorge
Carpizo vy del Programa  Atalaya, consultable en: http://atalaya.itam.mx/wp-
contente/uploads/atalaya_carpizo:cndh_30_novl.pdf.

121 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XVIII, julio de 2003, tesis
11.20.P.72 P., p. 1047.

122 Carpizo, Jorge, “Algunas semejanzas entre el Ombudsman espafiol y el mexicano”, op. cit.
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En este orden de ideas, el que en virtud de la reforma constitucional
materia de analisis las autoridades respondan a las recomendaciones y, en
Su caso, expresen las razones por las que deciden no aceptarlas, no
tendria mayores efectos practicos si a lo manifestado por ellas no se le da
suficiente difusion.

La publicidad, por tanto, constituye un factor determinante para que el
aspecto de la reforma que se analiza alcance el objetivo deseado, pues
s6lo en la medida en que los servidores publicos estén conscientes de que
las recomendaciones son por todos conocidas y de que, por ende, la
postura que frente a ellas adopten serd objeto de escrutinio publico,

optaran por aceptarlas y cumplirlas.

En el supuesto de que una autoridad funde y motive publicamente su
no aceptacion a una recomendacion, la CNDH debe exponer
argumentos en contra de dicha negativa. Dado que las autoridades
estdn no sélo obligadas a responder a las recomendaciones, sino a
expresar publicamente sus razones para no aceptarlas, es preciso que la
Comision, al conocer éstas, formule argumentos para desvirtuarlas, ya que
el silencio de la Comisién puede entenderse como la validacion, por parte
de ésta, de los argumentos de la autoridad, lo que por supuesto iria en
contra del prestigio y legitimacion de la institucién.

Por tanto, es necesario que la Comision desvirtué, con pruebas y
argumentos, todo lo manifestado por la autoridad, para defender la solidez
de sus recomendaciones y, sobre todo, para que con el apoyo de la opinion
publica la autoridad se vea obligada a ajustar su actuacién al marco de los

derechos humanos.

La CNDH debe llevar a cabo un adecuado seguimiento de las
recomendaciones aceptadas. De conformidad con el articulo 139 del
Reglamento Interno de la CNDH, ésta estd facultada para darle

seguimiento a las resoluciones que emite:
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Articulo 139. (Competencia en el seguimiento de las recomendaciones)

Respecto de las recomendaciones no procedera recurso alguno. Una vez
expedida la recomendacion, la competencia de la Comisién Nacional
consiste en dar seguimiento y verificar que ella se cumpla en forma cabal.

En ningun caso, la Comision Nacional tendra competencia para intervenir
con la autoridad involucrada en una nueva o segunda investigacion, formar
parte de una comisibn administrativa o participar en una averiguacion
previa sobre el contenido de la recomendacion.

De esta forma, la labor de la CNDH no concluye cuando ésta emite su
recomendacion, sino que tiene el deber de darle seguimiento, para
asegurarse de que las autoridades efectivamente cumplan con su
obligacion de reparar las violaciones a los derechos humanos por ella
documentadas.

Sin embargo, una de las principales problematicas del funcionamiento de la
CNDH es, precisamente, el inadecuado seguimiento de Ilas
recomendaciones.

Al respecto, en la evaluacion critica que en torno a la labor desempefiada

por la CNDH lleva a cabo Human Rights Watch, se dispone:

LA CNDH ha hecho importantes contribuciones al documentar abusos y
destacar la obligacion del Estado de abordarlos ... Sin embargo, estos
avances se ven socavados por la actitud de la CNDH, que ha fallado
sisteméticamente al no adoptar medidas significativas para asegurarse que
las autoridades gubernamentales pertinentes implementen  sus
recomendaciones y que las victimas tengan acceso a los recursos que el
derecho mexicano y el derecho internacional les garantizan.'?®

De igual manera, Jorge Carpizo ha sefalado lo siguiente:

... el problema de las recomendaciones culmina con un desgano, descuido
o indolencia para darle seguimiento a las pocas que se expiden.124

123

loc. cit.
124

Human Rights Watch, La Comisién Nacional de los Derechos Humanos. Una evaluacion critica,

Carpizo, Jorge, Anuario de Derechos Humanos, op. cit., p. 106.
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Y agrega que:

. el seguimiento de las recomendaciones es esencial a la funcion del
ombudsman. Si no, toda la labor se esfuma y termina en nada. La defensa
de los derechos humanos finaliza en una farsa ... La labor del ombudsman
se desploma si no existe un seguimiento riguroso de las recomendaciones.
La autoridad acepta la recomendacion y se evita el costo politico del
rechazo, no cumple y no pasa absolutamente nada.'®

Es en este tenor que uno mas de los aspectos que deben tenerse en
cuenta para que la medida que se analiza efectivamente contribuya a que
las recomendaciones adquieran mayor fuerza y eleven su nivel de
cumplimiento, es el seguimiento puntual que a ellas dé la Comision.

Por tanto, para la efectividad de la reforma se hace necesario el
seguimiento activo de las recomendaciones, esto es, que se verifique que
las autoridades cumplan con los compromisos adquiridos, pues de nada
sirve que las autoridades las acepten si no implementan las acciones o
medidas en ellas precisadas.

Luego, la CNDH debe cerciorarse de que las recomendaciones aceptadas
efectivamente sean cumplidas, pues si ante su incumplimiento nada pasa,
puede incluso suceder, que sea mucho mas sencillo para las autoridades
aceptar las recomendaciones —aunque no tengan la intencion de
acatarlas—, que rechazarlas; pues esto ultimo, ademas de significarles el
deber de justificar su negativa puede, incluso, provocar que sean llamadas

a comparecer ante el Senado de Republica —como enseguida se vera—.

De esta forma, se estima que el que en la Constitucibn se encuentre

previsto el deber de las autoridades de responder a las recomendaciones y, en su

caso, de fundar, motivar y hacer publica su no aceptacion, Unicamente resultara

favorable para el funcionamiento de la CNDH en la medida en que se atiendan los

anteriores aspectos.

125

Idem.
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2. Comparecencia de los servidores publicos ante la Camara de
Senadores para explicar su negativa a aceptar o a cumplir una

recomendacion

Segun la propia exposicion de motivos de la reforma materia de analisis:

... lo que se pretende con esta medida es fortalecer las resoluciones que
emite la Comision Nacional de Derechos Humanos, para que éstas se
conviertan en un mejor mecanismo en la protecciébn de los derechos
humanos y su reparacion, en el marco de la division de poderes
plenamente reconocido.

De esta forma, la reforma planteada genera un doble efecto. Por un lado
se agrega mayor relevancia a las resoluciones emitidas por la CNDH,
habida cuenta que el funcionario publico reconoce la posibilidad de ser
llamado a comparecer para explicar el motivo de la negativa; y por otro
lado, se contribuye a profesionalizar el actuar de la Comisién, habida
cuenta que las resoluciones deberan ser acompafiadas de amplios vy
mayores fundamentos ante la posibilidad que la misma autoridad cuente
con elementos para revertir o desmentir los supuestos que acomparfan
dicha resolucion.

En este orden de ideas, se pretende que esta medida tenga un doble
impacto positivo en el funcionamiento de la Comisién. Por un lado, se pretende
darle mayor fuerza a sus recomendaciones, pues se presume que los servidores
publicos, ante la amenaza de ser llamados a comparecer ante el Senado para
justificar su no aceptacion o incumplimiento, optaran por acatar aquéllas. Por otro,
se busca, aunque indirectamente, profesionalizar el actuar de la Comision, ya que
sus recomendaciones deben contar con evidencias y argumentos solidos, ante la
posibilidad de que las autoridades cuenten con elementos para desvirtuarlas.

Asi, puede establecerse que, en términos generales, la incorporacion de
ésta medida tiene por objeto el fortalecimiento de la Comision; sin embargo, se
estima que su inadecuado ejercicio puede, en realidad, tener un impacto negativo
en el funcionamiento de la institucién, ello por las razones que se exponen a

continuacion:
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El Senado tiene la facultad, mas no el deber, de solicitar la
comparecencia de los servidores publicos. Segun se establece en

nuestro texto constitucional:

... Cuando las recomendaciones emitidas no sean aceptadas o cumplidas
por las autoridades o servidores publicos ...la Camara de Senadores o en
sus recesos la Comisiébn Permanente ... podran llamar, a solicitud de
estos organismos, a las autoridades o servidores publicos responsables
para que comparezcan ante dichos d6rganos legislativos, a efecto de que
expliquen el motivo de su negativa.

De esta manera, de la propia Norma Fundamental se advierte que es
discrecional para el Senado llamar o no a comparecer a los servidores
publicos; por lo que si a pesar de la solicitud que en tal sentido la Comision
le formula, aquél decide no llamarlos, la figura del ombudsman se vera
debilitada, al evidenciarse el poco respaldo que los 6rganos del Estado dan
a la labor por ella desempefada.

Por otro lado, cabe sefalar que desde antes de la reforma constitucional
materia de analisis la referida Camara e, incluso, su colegisladora, esto es,
la Camara de Diputados, tienen reconocida, a nivel constitucional, la
facultad de solicitar la comparencia de diversos servidores publicos.

Al respecto, es de atender al contenido del articulo 93 de la Norma

Fundamental:

Art. 93.- Los Secretarios del Despacho, luego que esté abierto el periodo
de sesiones ordinarias, daran cuenta al Congreso del estado que guarden
Sus respectivos ramos.

Cualquiera de las Camaras podra convocar a los Secretarios de Estado, al
Procurador General de la Republica, a los directores y administradores de
las entidades paraestatales, asi como a los titulares de los 6rganos
autobnomos, para que informen bajo protesta de decir verdad, cuando se
discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos
ramos o actividades o para que respondan a interpelaciones o preguntas.

Las Camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratdndose
de los diputados, y de la mitad, si se trata de los Senadores, tienen la
facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal
mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se haran del
conocimiento del Ejecutivo Federal.
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Las Camaras podran requerir informaciéon o documentacion a los titulares
de las dependencias y entidades del gobierno federal, mediante pregunta
por escrito, la cual debera ser respondida en un término no mayor a 15
dias naturales a partir de su recepcion.

El ejercicio de estas atribuciones se realizar4 de conformidad con la Ley
del Congreso y sus reglamentos.

En este orden de ideas, desde antes de la reforma de 10 de junio de 2011,
el Congreso —a través de cualquiera de sus Camaras— puede citar a
comparecer a los servidores publicos involucrados en violaciones a
derechos humanos. De hecho, ya en ciertas ocasiones ha ejercido dicha
facultad en relacion con hechos de los que ha conocido la Comision
Nacional de los Derechos Humanos,*?® por lo que no se vislumbra que
vaya a haber mayor cambio en la materia, maxime que sigue siendo

discrecional para el 6rgano legislativo el ejercicio de dicha facultad.

e Puede provocarse la politizacion de la Comisién. Uno de los atributos
esenciales del ombudsman es su caracter apolitico, que conlleva a que se
mantenga alejado de la pugna electoral, de los conflictos politico-
electorales y, en general, de todo lo vinculado con el aparato politico,*?’ ya
que el involucrarse en este tipo de cuestiones puede mermar su autonomia
e imparcialidad.

Sin embargo, el Senado de la Republica por naturaleza es un érgano
politico y, en consecuencia, el control que ejerce es de igual indole, por lo

que se corre el riesgo de que con el gjercicio de esta nueva facultad que la

126 por ejemplo, en el caso de la Guarderia ABC, respecto del cual la CNDH emitié la

recomendacion nimero 49/2009 —dirigida al Instituto Mexicano del Seguro Social, al Gobierno
Constitucional del Estado de Sonora y a la Presidencia Municipal de Hermosillo, Sonora—, la
Comision Permanente del Congreso de la Unién llamé a comparecer al Director General del
Instituto Mexicano del Seguro Social, Daniel Karam Toumeh, al exdirector de ese instituto, Juan
Molinar Horcaditas, y al Procurador General de la Republica, Arturo Chavez Chéavez; cfr.
http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/proposicioneslixi.php?comt=53&edot=T&pert=4; Y,
http://www.puntoporpunto.com/opinion/expediente-politico-jose-

contreras/la_burla de karam opinion.php

2" Martinez Bullé-Goyri, Victor M., “El procedimiento ante los organismos auténomos protectores
de los derechos humanos”, op. cit,, p. 1458; y, Martinez Bullé-Goyri, Victor M., Organismos
autdbnomos protectores de derechos humanos, op. cit., p. 7.



http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/proposicioneslxi.php?comt=53&edot=T&pert=4
http://www.puntoporpunto.com/opinion/expediente-politico-jose-contreras/la_burla_de_karam_opinion.php
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Constitucion le otorga al Senado se politice la labor desempefiada por la
Comision.

Lo anterior se afirma en virtud de que es muy probable que el 6rgano
legislativa ejerza esta facultad atendiendo a intereses partidistas, y no al
efectivo y pleno respeto de los derechos humanos, y que, por ende, sus
miembros respalden la actuaciéon de los servidores publicos de su partido
politico que sean llamados a comparecer, aunque ello implique

desacreditar la labor desempefiada por la Comision.

La fuerza de las recomendaciones de la Comision se hace depender
de un o6rgano ajeno a ella. No se considera conveniente que la
observancia de las recomendaciones se haga depender del Senado de la
Republica o, en su caso, de la Comision Permanente, ya que en lo que se
debe de trabajar es en que aquéllas se cumplan por el s6lo hecho de
provenir de la CNDH; es decir, que su fuerza descanse en la propia
autoridad moral y legitimacion de la institucion.

Para lograr lo anterior, son muchas las medidas que se pueden

implementar, por ejemplo:

El principal recurso con el que cuenta la CNDH para hacer cumplir sus
resoluciones y, sobre todo, para disuadir la comision de futuras violaciones,

es la publicidad negativa, por ello es necesario que:

- Difunda ampliamente, a través de verdaderas campafas publicitarias, la
informacion relativa a las violaciones a los derechos humanos, asi como
a la actitud que las autoridades adoptan para perpetrar o evitar
aguéllas.

- ldentifique a los servidores publicos responsables y difunda
ampliamente sus nombres y apellidos, asi como los detalles de las
conductas a ellos atribuidas.

- Convoque regularmente a conferencias de prensa, en las que, entre

otras cosas, dé a conocer los resultados de sus investigaciones, los
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nombres y cargos de los servidores publicos que incurren en el mayor
namero de violaciones, las recomendaciones especificas a ellos
dirigidas y la postura que, al respecto, han adoptado, resaltandose a
aguéllos que han resarcido a los afectados e implementado medidas
para evitar nuevas violaciones, y evidenciandose a los que nada hacen
al respecto.

Sustituya los anuncios publicitarios tendentes a lograr un
posicionamiento institucional por anuncios que den a conocer sus
investigaciones y resoluciones.

Critique y censure, publica y abiertamente, a los servidores publicos
que transgreden los derechos humanos, y los exhorte para que actiuen
en el marco de tales derechos.

Estreche sus vinculos con los medios masivos de comunicacion y les
haga llegar toda aquella informacion que contribuya a la causa de los

derechos humanos.

Para que las autoridades vean a la CNDH como una institucion cuyas

resoluciones y recomendaciones deben ser adoptadas, es necesario que

ésta cuenta con el respaldo de la sociedad y, para ello, debe:

Estrechar sus lazos con la sociedad civil.
Transparentar su actuacion.

Rendir cuentas a la sociedad.

En términos generales, puede establecerse que lo que se necesita, es que

los ciudadanos perciban a la CNDH como aliada suya, y no de las

autoridades, pues en la medida en que éstas adviertan que aquélla cuenta

con el respaldo de la poblacion, no sélo acataran sus recomendaciones,

sino que trataran de no ser objeto de ellas, ante el costo politico que ello

les puede significar.
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Ahora bien, habiéndose analizado estos dos primeros aspectos de la
reforma, que, como ha quedado sefialado, tienen como objetivo primordial darle
mayor fuerza a las recomendaciones de la Comision; es de advertir que el
Constituyente Permanente pasé por alto el hecho de que el mayor niumero de
guejas atendidas por la CNDH no se resuelve a través de una recomendacion,
sino por la via de la conciliacion.

Por ejemplo, segun el Informe de Actividades de la CNDH, correspondiente
al afio 2010 —que reporta el periodo comprende del 1 de enero al 31 de
diciembre de dicho afio—, de los 6,384 expedientes de queja concluidos en dicho
periodo, 1,258 fueron resueltos a través de la conciliacion, y Unicamente 64
concluyeron con una recomendacién.'?®

En este tenor, dado que son muy pocas las recomendaciones que la CNDH
emite anualmente, no basta con que se adopten medidas para que éstas se
hagan efectivas, sino que resulta necesario que también se preste mayor atencion
a los asuntos que se resuelven a través de la conciliacion, lo cual implica, entre

otras cosas:

e Que se dé un adecuado seguimiento a los acuerdos de conciliacion, para
verificar que las autoridades efectivamente cumplan con los compromisos
adquiridos.

e Que se difunda el contenido de los acuerdos de conciliacién,
primordialmente las acciones que se compromete a realizar la autoridad
responsable, y que se informe acerca del momento y la forma en que tales
acciones se llevan a cabo.

e Que la CNDH dudnicamente se comprometa a no divulgar aquella
informacion que sea estrictamente necesaria para que se concreten los

acuerdos.

128 |a formas de conclusion del resto de los expedientes son: orientacién al quejoso (3,240); por

no existir materia (1,348); falta de interés del quejoso en la continuacién del procedimiento (256);
desistimiento del quejoso (118); acumulacién (82); y, no competencia de la Comisiéon Nacional
(18). Véase Informe de Actividades 2010, del 1 de enero al 31 de diciembre de 2010, México,
CNDH, 2011, pp. 48-50.
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e Que en el supuesto en que las autoridades no cumplan los compromisos
asumidos, sean evidenciadas publicamente, y sean procedentes las

mismas medidas que en tratdndose de recomendaciones rechazadas.

3. Competencia para conocer de asuntos laborales

Como ha quedado sefalado, hasta antes de la reforma constitucional materia de
andlisis, la CNDH esta impedida para conocer de conflictos de indole laboral,
caracter éste que, segun el articulo 20., fraccion X, del Reglamento Interior de la
CNDH, se atribuye a los suscitados entre uno o0 varios patrones y uno 0 mas
trabajadores, incluso cuando funja como patron una autoridad o dependencia
federal, estatal o municipal.

Por tanto, la incompetencia de la CNDH se reduce al conocimiento de los
conflictos obrero-patronales, de manera que no esta impedida para conocer de los
actos u omisiones de naturaleza administrativa atribuibles a las autoridades del
trabajo, pues desde que aquélla adquiere rango constitucional, en la Norma
Suprema se dispone que puede conocer “de quejas en contra de actos u
omisiones de naturaleza administrativa provenientes de cualquier autoridad o
servidor publico, con excepcion del Poder Judicial de la Federacion”, y si bien en
dicho ordenamiento se establece su incompetencia en tratAndose de asuntos
laborales, dicho caracter, como ha quedado sefalado, Unicamente se atribuye a
los conflictos obrero-patronales.

De hecho, en el referido articulo 20., fraccion X, del reglamento interno,
expresamente se sefiala que no se consideran como asuntos laborales de los que
no puede conocer la CNDH, “los actos u omisiones atribuibles a servidores
publicos dentro del desahogo de los procedimientos sustanciados ante las
autoridades administrativas del ambito laboral”.

Es por lo anterior que dentro de las recomendaciones que a la fecha ha
emitido la CNDH pueden encontrarse algunas dirigidas a autoridades laborales,

como por ejemplo, a la Secretaria del Trabajo, a la Procuraduria de la Defensa del



162

Trabajo y a Tribunales —estatales y municipales— de Conciliacion y Arbitraje,

como se evidencia enseguida:

Recomendacién

Autoridad

Recomendaciones especificas

12/2011. Sobre el
caso de V1vy V2,
guienes
perdieron la vida
en el interior de la
mina Luld, en el
Municipio de
Escobedo,
Coahuila.

Secretaria del
Trabajo y Prevision
Social

e Gire instrucciones para que, a través de la
Procuraduria Federal de la Defensa del
Trabajo, se asesore, oriente y represente
juridicamente a los trabajadores y a los
beneficiarios de V1 y V2 para que obtengan la
debida indemnizacion y vean satisfechas sus
pretensiones laborales, y vele que se repare, a
través del apoyo psicolégico, médico y de
rehabilitacion necesario que permita el
restablecimiento de su condicion fisica vy
psicologica, a los familiares de V1 'y V2 o0 a
guien compruebe mejor derecho, y envie a
esta Comision Nacional las constancias con
las que se acredite su cumplimiento.

e Se instruya a quien corresponda para que
se realicen visitas de inspeccién de manera
periodica a las minas subterraneas de carbon,
a efecto de verificar las condiciones de
seguridad e higiene de esos centros de
trabajo, coordinando esfuerzos con la
Secretaria de Economia y, una vez realizado
lo anterior, se remitan a esta Comisién
Nacional las pruebas que acrediten su
cumplimiento.

e Se instruya a quien corresponda para que,
en el caso de las visitas de inspeccion se
detecten situaciones que pongan en peligro la
vida o seguridad de los trabajadores, se inicie
el procedimiento previsto en el articulo 512-D
de la Ley Federal del Trabajo v,
paralelamente, se de vista a las autoridades
de la Secretaria de Economia para que, en su
caso, clausuren provisionalmente las minas
gue pongan en riesgo la vida y seguridad de
los trabajadores y se le dé el seguimiento
debido.

e Se lleven a cabo las acciones necesarias
para evaluar, en forma periddica, el perfil de
personalidad y los conocimientos de los
inspectores adscritos a esa Secretaria en
materia de derechos humanos y de visitas de
verificacibn de condiciones de seguridad e
higiene en los centros de trabajo mineros, lo
cual permitira identificar, en su caso, a los
servidores publicos que cologuen en grave
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riesgo a la sociedad e impidan un adecuado
ejercicio de la funcién publica, para que con
esto se evite incurrir en conductas como las
que dieron origen a la presente
recomendacion, enviando a esta Comisién
Nacional las constancias de su cumplimiento.

e Se tomen las medidas necesarias para que
la Direccion General de Inspeccién Federal del
Trabajo aumente su plantilla para que se
integre con el personal suficiente a efecto de
gue puedan atender de manera inmediata,
completa e integral la industria de la mineria
del carbon, con el fin de realizar de forma
eficiente las visitas de inspecciéon, y se
fortalezcan los procedimientos relativos al
servicio civil de carrera para la contratacion y
seleccién tomando en consideracion el perfil y
necesidades del puesto, formacioén,
capacitacion, adiestramiento y evaluacion de
los funcionarios o0 servidores publicos
encargados de actividades de inspeccién en
las &reas de seguridad e higiene y, de esta
manera, se garantice la adecuada aplicacion
de la ley, y se envien a este Organismo
Nacional las pruebas de su cumplimiento.

e Se colabore ampliamente con esta
Comision Nacional en el trdmite de la queja
que promueva ante el Organo Interno de
Control en esa Secretaria, en contra de los
servidores publicos que intervinieron en los
hechos que se consignan en este caso, y se
informe a esta Comision Nacional desde el
inicio de la investigacion hasta la conclusiéon
del procedimiento respectivo.

e Se colabore ampliamente en la
presentacion y seguimiento de la denuncia de
hechos que la Comisibn Nacional de los
Derechos Humanos formule ante la
Procuraduria General de la Republica, a fin de
gue inicie la averiguacion previa que en
derecho corresponda, por tratarse de
servidores publicos federales cuya conducta
motivo el presente pronunciamiento,
remitiendo a este Organismo Nacional las
constancias que le sean solicitadas.

¢ Instruya a quien corresponda, para que se
implementen acciones y medidas destinadas a
integrar debidamente el Directorio Nacional de
Empresas, a fin de detectar con oportunidad y
realizar vistas de inspeccion a los nuevos
centros de trabajo y prevenir futuros siniestros
en las empresas concesionarias de lotes
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mineros tomando como punto de partida el
Registro Publico de Mineria y, una vez hecho
lo anterior, se remitan a este Organismo
Nacional las constancias de su cumplimiento.
¢ Instruya a quien corresponda para que esa
Secretaria  establezca un sistema de
intercambio de informacion con la Secretaria
de Economia, a fin de detectar los riesgos de
trabajo y siniestros ocurridos en los lotes
mineros en toda la Republica Mexicana, y que
con esa informacion se realicen visitas de
inspeccion y se verifiguen las condiciones de
seguridad e higiene de esos centros de
trabajo.

91/1999. Caso
del sefor Luis
Gonzalez Teran

Procuraduria
Federal de la
Defensa del Trabajo

e Se sirva enviar sus instrucciones a quien
corresponda a fin de que se inicie un
procedimiento administrativo de investigacion
para determinar la probable responsabilidad
administrativa en que incurrieron servidores
publicos de esa Procuraduria Federal de la
Defensa del Trabajo, en relaciéon con el
presente asunto, y de resultarles
responsabilidad sancionarlos conforme a
Derecho.

¢ Dicte las medidas necesarias para que los
particulares que recurran a dicha instancia
obtengan una asesoria eficaz, especialmente
en el caso de notificaciones de acuerdos y
resoluciones trascendentes en el juicio laboral
gue se tramite, con el objeto de evitar que en
lo sucesivo se presenten situaciones similares
a la presente.

e Envie sus instrucciones a quien
corresponda para que se continle brindando
al quejoso la asesoria legal en el tramite del
juicio laboral 629/97.

76/1995. Caso
del recurso de
impugnacion
interpuesto por el
sefior Manuel
Dorame Gil

Presidencia del
Tribunal de Arbitraje
Municipal de Nuevo
Casas Grandes,
Chihuahua

e Que se notifiqgue y se lleve a cabo el
procedimiento laboral hasta llegar a la
resolucion que conforme a Derecho
corresponda.

Ahora bien, en virtud de la reforma de 10 de junio de 2011, se modifica el

tercer parrafo del articulo 102, apartado B, de la Norma Fundamental, con el fin

de eliminar de entre las materias de las que no pueden conocer los organismos

no jurisdiccionales para la proteccion de los derechos humanos, la laboral.
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Texto del tercer parrafo del articulo 102,
apartado B, anterior a lareforma de
junio de 2011

Texto del tercer péarrafo del articulo 102,
apartado B, posterior alareformade
junio de 2011

Estos organismos no serdn competentes
tratindose de asuntos electorales,
laborales y jurisdiccionales.

Estos organismos no seran competentes
tratAndose de asuntos electorales vy
jurisdiccionales.

En este tenor, conforme a nuestro marco constitucional vigente, la CNDH

ya es competente para conocer de asuntos laborales; sin embargo, se estima que

la Comision seguird impedida para conocer de la gran mayoria de los asuntos de

dicha indole, ello por las razones que se exponen a continuacion:

Los conflictos laborales se dan entre particulares. La relacion obrero-
patronal es una relacion entre particulares, ello no obstante que el caracter
de patron lo tenga una autoridad o dependencia federal, estatal o
municipal, pues al intervenir en aquélla no lo hace en un plano de supra a
subordinacion, sino de igualdad.

Es por esta razon que la incompetencia de la Comision para conocer de
conflictos entre trabajadores y patrones no deriva Unicamente de su
caracter laboral, sino también de que dichos conflictos se suscitan entre
particulares y, como ha quedado sefialado, entre los requisitos generales
gue deben satisfacerse para que la CNDH pueda conocer de un
determinada asunto se encuentra el relativo a que la materia de éste la
constituya un acto u omision, de indole administrativo, proveniente de
alguna autoridad, lo que implica que esta impedida para conocer de actos u

omisiones provenientes de particulares.

Las determinaciones a través de las cuales se resuelven los conflictos
laborales son materialmente jurisdiccionales. La CNDH Unicamente
puede conocer de actos materialmente administrativos, por lo que quedan
excluidos de su competencia las resoluciones de caracter jurisdiccional,
caracter éste que, en términos del articulo 20., fraccion IX, del Reglamento

Interno de la CNDH, se atribuye a:
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Las sentencias o los laudos definitivos que concluyan la instancia.

Las sentencias interlocutorias que se emitan durante el proceso.

Los autos y acuerdos dictados por el Juez o por el personal del juzgado o
tribunal para cuya expedicion se haya realizado una valoracién y
determinacion juridica o legal.

Las resoluciones analogas a las anteriores, emitidas por tribunales que se

encuentren fuera de los poderes judiciales.

En este tenor, si bien los tribunales responsables de la administracion de
justicia en materia laboral, a saber, Juntas de Conciliacion de Arbitraje —en
tratandose de las relaciones laborales reguladas por el apartado A del
articulo 123 constitucional— o Tribunales de Conciliacién y Arbitraje —en
tratindose de las relaciones laborales reguladas por el Apartado B del
articulo 123 constitucional— son organos formalmente administrativos,
materialmente tienen el caracter de jurisdiccionales y, por ende, igual
indole tienen las resoluciones por ellos emitidas.

En consecuencia, aun cuando se establezca que la CNDH tiene
competencia para conocer de asuntos laborales, seguird impedida para
pronunciarse respecto de los actos materialmente jurisdiccionales emitidos

por los tribunales del trabajo.

Es por lo hasta aqui expuesto que se considera que el que se elimine de la

Norma Fundamental la incompetencia de la CNDH en materia laboral no implicara

que ésta vaya a poder conocer de cualquier violacion a los derechos humanos de

los trabajadores, postura que se fortalece por el hecho de que si bien el 13 de

septiembre de 2011, el Consejo Consultivo de la Comisién Nacional de los

Derechos Humanos acuerda reformar y adicionar, entre otros, el articulo 20. del

Reglamento Interno de la CNDH,'®® para adecuarlo al nuevo contenido del

articulo 102, apartado B, de la Norma Fundamental, el contenido de dicho

precepto, en esencia, sigue siendo el mismo, como se muestra enseguida:

129

Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 31 de octubre de 2011.
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Texto anterior alareforma de 31 de
octubre de 2011

Texto reformado

Articulo 20. (Denominaciones)

Para los fines del presente Reglamento se
entendera por:

X. Asuntos laborales: los suscitados entre
uno o varios patrones y uno o0 Mmas
trabajadores, incluso cuando el patron sea
una autoridad o dependencia federal,
estatal o municipal, para efectos de lo
dispuesto en el articulo 70. fraccion lll de
la Ley. No estan comprendidos los actos u
omisiones atribuibles a servidores publicos
dentro del desahogo de los procedimientos
sustanciados ante las  autoridades
administrativas del ambito laboral.

Articulo 20. (Denominaciones)

Para los fines del presente Reglamento se
entendera por:

X. Asuntos laborales: Los actos u
omisiones atribuibles a servidores publicos

relacionados con el desarrollo de
procedimientos sustanciados ante las
autoridades del ambito laboral.

La competencia de la comision no

comprende la facultad para conocer de los
conflictos suscitados entre uno o0 varios
patrones y uno o mas trabajadores o uno o
mas sindicatos, ni entre sindicatos y/o
trabajadores, incluso cuando el patron sea
una autoridad o dependencia federal,
estatal o municipal.

Puede colegirse, entonces, que la competencia que la CNDH tendra en

materia laboral seguira siendo la misma, a saber:

e Podra conocer de los actos u omisiones atribuibles a servidores publicos

relacionados con el desarrollo de procedimientos sustanciados ante las

autoridades del ambito laboral.

¢ No podra conocer de los conflictos suscitados entre uno o varios patrones y

uno o mas trabajadores, incluso cuando el patron sea una autoridad o

dependencia federal, estatal o municipal; ni de los que surjan entre

sindicatos o entre sindicatos y trabajadores.

De esta forma, se estima que resultara poco benéfico éste aspecto de la

reforma, pues si bien no serdn muchos mas los asuntos en los que la Comision

podrd intervenir, seguramente si se generara ruido y confusién al respecto, y

seran varias las quejas que tendr4 que analizar para, finalmente, declararse
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incompetente, lo cual no sélo la distraera de ocuparse de aquéllos asuntos cuyo
fondo si puede analizar, sino que también generard el descontento de todas

aguellas personas que recurren a ella en busca de proteccion.

4. Eleccion del Presidente y de los miembros del Consejo Consultivo de
la CNDH a través de un procedimiento de consulta publica que ha de

ser transparente

Hasta antes de la reforma constitucional materia de andlisis, en la Norma
Suprema se establece, en torno a la eleccion del titular de la CNDH y de los

integrantes de su Consejo Consultivo, lo siguiente:

102.

La Comisiébn Nacional de los Derechos Humanos tendrd un Consejo
Consultivo integrado por diez consejeros que seran elegidos por el voto de
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Senadores 0, en sus recesos, por la Comisién Permanente del Congreso
de la Unidn, con la misma votacion calificada. La ley determinara los
procedimientos a seguir para la presentacion de las propuestas por la
propia Camara. Anualmente serdn substituidos los dos consejeros de
mayor antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados
para un segundo periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, quien lo
sera también del Consejo Consultivo, sera elegido en los mismos términos
del parrafo anterior. Durara en su encargo cinco afios, podra ser reelecto
por una sola vez y sélo podra ser removido de sus funciones en los
términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Disposicion constitucional que se complementa con lo dispuesto en los
articulos 10 y 18 de la Ley de la CNDH, preceptos que se transcriben a

continuacion:
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ARTICULO 10.- El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, serd elegido por el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara de Senadores 0, en sus recesos, por la
Comisiéon Permanente del Congreso de la Unién, con la misma votacion
calificada. Para tales efectos, la comision correspondiente de la Camara de
Senadores procederd a realizar una amplia auscultacion entre las
organizaciones sociales representativas de los distintos sectores de la
sociedad, asi como entre los organismos publicos y privados promotores o
defensores de los derechos humanos.

Con base en dicha auscultacion, la comision correspondiente de la Camara
de Senadores propondra al pleno de la misma, una terna de candidatos de
la cual se elegira a quien ocupe el cargo o, en su caso, la ratificaciéon del
titular.

ARTICULO 18.- Los miembros del Consejo Consultivo seran elegidos por
el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara
de Senadores o, en sus recesos, por la Comision Permanente del
Congreso de la Unién con la misma votacion calificada.

La comisién correspondiente de la Camara de Senadores, previa
auscultacion a los sectores sociales, propondra a los candidatos para
ocupar el cargo o, en su caso, la ratificacién de los consejeros.

Sin embargo, en virtud de la reforma constitucional de 10 de junio de 2011,
al referido articulo 102, apartado B, de la Norma Suprema, se le adiciona un

octavo parrafo, en el cual se dispone:

La eleccion del titular de la presidencia de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, asi como de los integrantes del Consejo Consultivo, y
de titulares de los organismos de proteccion de los derechos humanos de
las entidades federativas, se ajustaran a un procedimiento de consulta
publica, que debera ser transparente, en los términos y condiciones que
determine la ley.

Cabe senfalar, que los dos parrafos del texto constitucional relativos a la
eleccion del Presidente y miembros del Consejo Consultivo de la Comision
Nacional de Derechos Humanos, primeramente transcritos, quedan en los mismos
términos, por lo que el Unico cambio que en la materia de andlisis se introduce
consiste en el sefalamiento de que dicha eleccion “debe ajustarse a un

procedimiento de consulta publica, que debera ser transparente”.
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Es de precisar, sin embargo, que desde antes de que esta Ultima
disposicion se incorpore en la Norma Suprema a la sociedad civil se le da
intervencion en la eleccion del ombudsman. De hecho, para la eleccion del actual
presidente de la CNDH, Raul Plascencia Villanueva, se sustancia el

procedimiento que, en términos generales, se describe enseguida:**°

e Las Comisiones de Derechos Humanos, Justicia y Estudios Legislativos del
Senado elaboraron un proyecto de convocatoria, avalado por la propia
Junta de Coordinacion Politica.

e La convocatoria se difundi6 a través de diversos medios, incluidos diarios
de circulacion nacional, y en ella se precisaron los requisitos que los
candidatos debian satisfacer, asi como el periodo de registro.

e Una vez concluido el plazo para el registro de candidatos, la referidas
Comisiones de la Camara de Senadores depuraron la lista de candidatos, y
eliminaron a aquellos que no cumplian con los requisitos precisados en la
propia convocatoria.**

e Los candidatos que si satisficieron los referidos requisitos, comparecieron
ante las Comisiones de Derechos Humanos, Justicia y Estudios
Legislativos.

e Concluida la etapa de comparecencias, las Comisiones presentaron al
Pleno del Senado una terna.

e De la terna propuesta, se eligio, en segunda votacion, el actual presidente
de la CNDH.

Se advierte asi, que aun antes de que en la Constitucion se precise que
debe llevarse a cabo “un procedimiento de consulta publica”, éste, en cierta
medida, se desarrolla, pues se le da a la sociedad civil la posibilidad de postular
candidatos al cargo; aunque es conveniente que, ademas, durante el proceso de

designacion se abra una etapa de consulta en la cual, una vez elaborada la lista

30 http://ww. eluniversal.com.mx/notas/623951.html.
B3| os requisitos para ocupar el cargo de presidente de la CNDH se precisan en el articulo 90. de
la Ley de la CNDH.


http://www.eluniversal.com.mx/notas/623951.html
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de candidatos y difundidas las propuestas de éstos, las referidas organizaciones,
en audiencias publicas, puedan emitir su opinion al respecto.

Sin embargo, en nuestra opinion lo verdaderamente importante no es tanto
el sefialamiento del procedimiento que debe sustanciarse, sino la forma en que en
realidad se desarrolla, razén por la cual resulta plausible que en la Norma
Suprema se disponga que el procedimiento de eleccion del presidente y
miembros del Consejo Consultivo de la CNDH ha de ser transparente, pues sélo
en la medida en que se desarrolle de cara a la sociedad el ombudsman contara
con legitimacion de origen.

Por tanto, es importante que se transparente cada una de las etapas del
procedimiento, asi que como que en éste se garanticen iguales condiciones a
todos los aspirantes, para lo cual puede resultar conveniente que se adopten

medidas como las siguientes:

¢ Que se emita una convocatoria en la que, de manera clara y detallada, se
precisen los requisitos que los aspirantes han de satisfacer, asi como que a
dicha convocatoria se le dé amplia difusion.

e Que se publique la lista de los candidatos registrados, y que en ella se
precisen los estudios, experiencia y trayectoria que tienen en el campo de
los derechos humanos y, en su caso, los requisitos que no satisfacen para
ocupar el cargo.

e Que los candidatos que si cumplen con los requisitos necesarios para
poder ser electos sean llamados a comparecer ante el Senado, a efecto de
dar a conocer sus propuestas y planes de accion.

e Que a la comparecencia y propuestas de cada uno de los aspirantes se les
deé igual difusion.

e Que una vez difundidas las propuestas de los candidatos, se abra un
proceso de consulta, para que la sociedad civil organizada emita su opinion
sobre los candidatos preseleccionados y sobre el contenido de sus

propuestas.
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e Que se difunda un analisis detallado y sustantivo de las cualidades de los
postulantes, en el que se tomen en cuenta las opiniones presentadas por la
sociedad civil organizada.

e Que el Senado, una vez adoptada la decision, haga publicas las razones

en que aquélla se sustenta.

Las anteriores medidas pueden contribuir a que el Senado actie con
responsabilidad y seriedad al elegir a las personas que habran de formar parte de
la CNDH, sea como sus titulares o como integrantes de su Consejo Consultivo, lo
cual resulta imprescindible para que ésta goce de legitimacion de origen, aunque
no debe perderse de vista que dicha legitimacion se encuentra condicionada
también a las cualidades de los sujetos designados, por lo que debe asegurarse
de que, por ejemplo, éstos gocen de un muy alto respeto social y de que no se

identifiguen o sirvan a intereses de determinado grupo o poder.

5. Facultad de la CNDH de investigar hechos que constituyan

violaciones graves de derechos humanos

Hasta antes de la reforma constitucional materia de analisis, en el articulo 97,

segundo parrafo, de la Norma Suprema, se establece:

Art. 97. ...

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion podra nombrar alguno o
algunos de sus miembros o algun Juez de Distrito o Magistrado de
Circuito, o designar uno o varios comisionados especiales, cuando asi lo
juzgue conveniente o lo pidiere el Ejecutivo Federal o alguna de las
Céamaras del Congreso de la Unién, o el Gobernador de algun Estado,
Unicamente para que averiglie algan hecho o hechos que constituyan una
grave violacion de alguna garantia individual. También podra solicitar al
Consejo de la Judicatura Federal, que averigie la conducta de algun juez o
magistrado federal.
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Es asi, que se regula la llamada facultad de investigacion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, la cual conlleva a que el mas Alto Tribunal del
pais, de oficio, o bien, a solicitud de alguno de los sujetos legitimados al efecto,
averigue violaciones graves a los derechos humanos, con el fin de emitir una
resolucién de caracter meramente informativo respecto a la verdad de los hechos,
sin que, en caso alguno, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion pueda actuar
como un organo de decision o ejecucion.

Sin embargo, en virtud de la reforma constitucional de junio de 2011 se
elimina del referido articulo 97*% lo relativo a la facultad de investigacion, y se
traslada al 102, apartado B, ambos de la Ley Fundamental, lo que conlleva a que
deje de ser una facultad de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para
convertirse en una atribucion de la CNDH.

Luego, al articulo 102, apartado B, se le adiciona un ultimo parrafo, en el

gue se dispone:

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos podra investigar hechos
gue constituyan violaciones graves de derechos humanos, cuando asi lo
juzgue conveniente o lo pidiere el Ejecutivo Federal, alguna de las
Camaras del Congreso de la Unién, el gobernador de un Estado, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal o las legislaturas de las entidades
federativas.

Cabe sefialar que respecto a la eliminacion de la facultad de investigacion
de la Corte se habian venido pronunciando diversas voces,**® y muestra de ello lo
constituye lo manifestado por el Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, Sergio Salvador Aguirre Anguiano, en el voto particular formulado en la
solicitud de ejercicio de la facultad de investigacion 1/2007, el cual, en lo

conducente, se transcribe a continuacion:

32 En virtud de la reforma constitucional de 10 de junio de 2011, el referido parrafo segundo del

articulo 97 de la Norma Suprema quedoé redactado en los siguientes términos: “La Suprema Corte
de Justicia de la Nacién podra solicitar al Consejo de la Judicatura Federal que averigie la
conducta de algun juez o magistrado federal”.

1% Ante la Camara de Senadores, se presentaron diversas iniciativas tendentes a derogar el
segundo parrafo del articulo 97 de la Norma Suprema. Pueden mencionarse, por ejemplo, las
presentadas por: el senador Renan Cleominio Zoreda Novelo del PRI —4 de julio de 2007—; el
senador Javier Orozco Gomez del PVEM —21 de febrero de 2008—; el senador Fernando Castro
Trento del PRI —1 de abril de 2008—; vy, el senador Alfonso Toledo Infazén del PRI —16 de julio
de 2008—.
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Asi, la Comision Nacional de los Derechos Humanos es un organismo que
cuenta con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios, que tiene por objeto, esencialmente, conocer e
investigar a peticibn de parte o de oficio, presuntas violaciones de
derechos humanos, formular recomendaciones publicas autbnomas, no
vinculatorias, procurar la conciliacion entre los quejosos y las autoridades y
promover el estudio, la ensefianza y divulgacién de los derechos humanos
en el &mbito nacional e internacional.

Ademaés, dicha comision, en cumplimiento de su objeto (preservacion y
defensa de los derechos del hombre), tiene facultades tanto para recibir e
investigar reclamaciones (lo que también puede hacer de oficio) por la
afectacion de los derechos e intereses legitimos de los gobernados,
incluyendo los de caracter fundamental; como para formular
recomendaciones, persuasiones u opiniones, si asi lo estima conveniente,
dirigidas a las autoridades que considere se ubiquen dentro de la hipétesis
normativa, sin que aquellas decisiones tengan efectos obligatorios, puesto
gue, la determinaciéon que emita la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos en asuntos sometidos a su conocimiento, no cuenta con el
imperativo legal de ser ineludible y fatalmente ejecutada o acatada
coercitivamente por la autoridad del Estado responsable frente al
particular, en atencién a que aquélla puede abstenerse de realizar lo que
se le recomienda; por lo que estos actos carecen de fuerza compulsora, tal
como expresamente lo prevé el articulo 46 de la Ley de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos.

Asi, si en la actualidad existe un organismo especializado creado
especificamente para velar por la protecciéon de los derechos humanos, al
gue se ha dotado de autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propios, para conocer e investigar presuntas
violaciones de derechos humanos y formular recomendaciones publicas,
debe concluirse que la facultad de investigacién prevista en el segundo
parrafo del articulo 97 constitucional, establecida mucho antes de la
creacion del referido organismo, ha perdido trascendencia juridica y
politica, pues se reduce a la investigacion de hechos que impliquen una
violaciébn grave de garantias, lo que debe realizar a través de la
designacion de una comision que generalmente recae en personas con
amplio reconocimiento en el &mbito jurisdiccional, pero no especializadas
en la materia de investigacion de hechos, y sin contar con un presupuesto
especifico para ello, a diferencia del organismo especializado que cuenta
con todos los elementos econémicos, materiales y humanos.

Ademas, si bien las recomendaciones que emite la Comision Nacional de
los Derechos Humanos carecen de fuerza vinculatoria, en el caso de la
facultad de investigacion otorgada a la Suprema Corte, ésta ni siquiera
cuenta con la atribucion de dictar tales recomendaciones, ya que debe
limitarse a poner el resultado de la investigacion en conocimiento de las
autoridades competentes a fin de que procedan, sin estar tampoco
vinculadas a ello, a fincar las responsabilidades penales, civiles,
administrativas o politicas que correspondan.



Prueba de lo anterior es el dictamen aprobado por el Pleno de la Suprema
Corte respecto de la investigacion practicada en el caso Aguas Blancas, en
el que se estableci6 la responsabilidad del Gobierno del Estado de
Guerrero en la masacre de campesinos desarmados, que no produjo
ninguna consecuencia juridica ni politica, ante la ausencia de facultades
del més Alto Tribunal para obligar a las autoridades correspondientes a
actuar conforme a derecho proceda, fincando las responsabilidades
correspondientes, esto es, el dictamen no tuvo ninguna consecuencia
juridica.

Refiriéndose al caso Aguas Blancas, José Gamas Torruco, en su obra
"Derecho Constitucional Mexicano", editorial Porraa, México, 2001, pagina
1002, opina:

“La intervencion de la Suprema Corte de Justicia en 1995 puso en
evidencia la inconveniencia e inutilidad del procedimiento. En ese afio la
policia del Estado de Guerrero dispard contra campesinos desarmados de
la poblacion de Aguas Blancas. Sorprendido por el hecho, el Ejecutivo
Federal (dio la impresion de ganar tiempo para pensar la decision
politicamente adecuada) pidi6 la investigacion correspondiente a la
Suprema Corte de Justicia, quien designé dos de sus miembros para
realizarla. Se concluyd la responsabilidad del Gobierno Estatal en los
hechos, ya que alter6 las pruebas para hacer aparecer el incidente como
un enfrentamiento armado. El dictamen fue aprobado por el Pleno. ¢Y
ahora qué con el dictamen? Cada quien pronuncié una opinion al respecto,
todas diferentes. El Ejecutivo opt6 por pedir al gobernador solicitar licencia;
éste lo hizo, el Congreso Local se la concedié y nombrd un interino. Asi
concluyé el asunto, quedando el mas Alto Tribunal con una acuciosa,
imparcial y completa investigacion totalmente inatii y en posicién
desairada."

De igual manera, Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona, en la
obra "Derecho Constitucional Mexicano y Comparado”, editorial Porrda,
Universidad Nacional Autbnoma de México, México, 2001, sefialan:

"Recientemente esta institucion tuvo una aislada pero significativa
aplicacion con motivo de los acontecimientos que se realizaron en 1995 en
el Estado de Guerrero, cuya policia dispar6 contra campesinos
desarmados en la poblacion de Aguas Blancas, lo que practicamente se
tradujo en ejecuciones extrajudiciales. En respuesta a las propuestas de la
oposiciéon y de la opinidn publica, el presidente de la Republica solicité a la
Suprema Corte la investigacion correspondiente, que efectuaron dos
miembros del Maximo Tribunal, quienes elaboraron un dictamen, aprobado
por el Tribunal en Pleno en abril de ese afio, en el cual se establecié que el
gobierno del Estado tenia responsabilidad en los hechos, ya que altero las
pruebas de los mismos para dar la impresién de que se habia tratado de
un enfrentamiento armado. La peticion del presidente de la Republica tuvo
el efecto indirecto de motivar la peticion de licencia del gobernador y el
nombramiento de uno interino, pero en lo demas el dictamen de la
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Suprema Corte no produjo otras consecuencias juridicas ni politicas."134

En este orden de ideas, las principales razones que apoyan la eliminacién
de la facultad de investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion son:

e Su falta de consecuencias juridicas y politicas. El resultado de la
investigacion llevada a cabo por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
con fundamento en el articulo 97, segundo parrafo, de la Norma Suprema,
consiste en un informe a través del cual el Alto Tribunal pone en
consideracion, primordialmente de las autoridades competentes, las
conclusiones alcanzadas, sin que en caso alguno pueda iniciar o ejercitar
las acciones correspondientes para, de ser el caso, sancionar a los
responsables de la violacién.

Luego, dado que el ejercicio de dicha facultad no conlleva al desarrollo de
una actividad jurisdiccional, la conclusion a que se llega al término de la
investigacion no tiene ninguna vinculacion juridica que permita, por si,
establecer alguna responsabilidad, lo que da lugar a que se emitan
pronunciamientos en el sentido de que se trata de una facultad cuyo
ejercicio no genera mas que el descrédito del Alto Tribunal, pues la
sociedad unicamente percibe que éste, pese a haber llevado a cabo una
exhaustiva investigacion, no sanciona a las autoridades responsables de

los hechos constitutivos de graves violaciones a los derechos humanos.

e La existencia de los organismos no jurisdiccionales para la
proteccién de los derechos humanos. En sus origenes, la facultad de
investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion encuentra
razon de ser en el hecho de que no existe algun otro medio de control
constitucional a través del cual puedan investigarse graves violaciones a
los derechos humanos; sin embargo, al implementarse el sistema no

jurisdiccional de proteccion de los derechos humanos, constituido por

134 Voto particular formulado por el sefior Ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano en la solicitud

de ejercicio de la facultad de investigacion 1/2007. Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, t. XXVI, noviembre de 2007, p. 215.
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organismos especializados en la proteccion de tales derechos, que entre
sus atribuciones tienen la de llevar a cabo investigaciones, no se justifica
mas que el Alto Tribunal descuide sus funciones jurisdiccionales para llevar

a cabo simples investigaciones.

En este tenor, la eliminacion de la facultad de investigacion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion obedece, entre otras cosas, a que los organismos
no jurisdiccionales para la proteccion de los derechos humanos, entre ellos, la
Comision Nacional de los Derechos Humanos, tienen entre sus principales
atribuciones la de investigar violaciones a tales derechos, razon por la cual resulta
criticable que en virtud de la reforma constitucional de junio de 2011 el
Constituyente Permanente traslade la facultad de investigacion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion a la CNDH, pues esta Ultima, en esencia, ya cuenta
con dicha facultad.'®

Lo anterior se manifiesta asi, toda vez que, desde su instauracion, la CNDH
tiene como una de sus principales funciones la de llevar a cabo investigaciones
tendentes a averiguar la existencia de violaciones a los derechos humanos, como
se advierte de los articulos de la Ley de la CNDH que, en lo conducente, se

transcriben a continuacion:

ARTICULO 60.- La Comision Nacional tendra las siguientes atribuciones:

1% Respecto a la traslacién de la facultad de investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién a la Comision Nacional de Derechos Humanos, en el Dictamen de las Comisiones Unidas
de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos, con opinion de la Comision de Reforma del
Estado, respecto a la Minuta Proyecto de Decreto que modifica la denominacién del Capitulo | del
Titulo Primero y reforma diversos articulos de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de derechos humanos, se sefiald lo siguiente: “.. esta facultad no es propia
de un tribunal constitucional como la Suprema Corte de Justicia, y por tanto debe ser
reasignada.—Con la creacion y plena vigencia de un organismo publico con las caracteristicas de
la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, dicha atribucion no tiene razon de existir dentro
del conjunto de facultades de la SCJN, por ello, estas comisiones consideran que debe ser
precisamente la Comision Nacional de los Derechos Humanos, como institucién especializada en
la investigaciéon de las violaciones a los derechos humanos, a la que se debe asignar dicha
facultad.—Por lo anterior, se propone retirarle a la SCJIN la facultad de investigacion en caso de
violacion grave a las garantias individuales con que cuenta actualmente y transferirla a la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos”.
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Il.- Conocer e investigar a peticion de parte, o de oficio, presuntas
violaciones de derechos humanos en los siguientes casos:

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

b) Cuando los particulares o algin 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
gue legalmente les correspondan en relacion con dichos ilicitos,
particularmente en tratandose de conductas que afecten la integridad fisica
de las personas;

ARTICULO 24.- Los Visitadores Generales tendran las siguientes
facultades y obligaciones:

I.- Recibir, admitir o rechazar las quejas e inconformidades presentadas
por los afectados, sus representantes o los denunciantes ante la Comision
Nacional;

Il.- Iniciar a peticion de parte la investigacion de las quejas e
inconformidades que le sean presentadas, o de oficio, discrecionalmente
aquéllas sobre denuncias de violacion a los derechos humanos que
aparezcan en los medios de comunicacion;

lll.- Realizar las actividades necesarias para lograr, por medio de la
conciliacioén, la solucién inmediata de las violaciones de derechos humanos
gue por su propia naturaleza asi lo permita;

IV.- Realizar las investigaciones y estudios necesarios para formular los
proyectos de recomendaciéon o acuerdo, que se someteran al Presidente
de la Comision Nacional para su consideracion; y

V.- Las demas que le sefale la presente ley y el Presidente de la Comisién
Nacional, necesarias para el mejor cumplimiento de sus funciones.

Los visitadores adjuntos auxiliardn en sus funciones a los Visitadores
Generales en los términos que fije el Reglamento y para tal efecto deberan
reunir los requisitos que establezca el mismo para su designacion.

En este tenor, la Comision Nacional de Derechos Humanos, desde antes
de la reforma, cuenta con la facultad de investigar violaciones a los derechos
humanos, razon por la cual es valido sostener que el que se “transfiera” la
facultad de investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a la CNDH
en realidad no tendra mayor impacto en el funcionamiento de ésta, conclusién que

se refuerza con los siguientes argumentos:
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En los ultimos casos en que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
ejercio su facultad de investigacion, la CNDH también intervino, llevando a
cabo investigaciones y formulando recomendaciones al respecto, lo que
revela que aun cuando en la Constitucion no se estableciera expresamente
que la “Comision Nacional de los Derechos Humanos podra investigar
hechos que constituyan violaciones graves de derechos humanos”, ésta ya

lo hacia.

Facultad de Recomendacién CNDH

Investigacidn
SCJN

Caso

Sobre el caso de la
detencion y traslado de la
periodista Lidia Cacho
Ribeiro

Facultad de investigacién
de violaciones graves a
las garantias individuales
2/2006

Recomendacion 16/2009

Hechos de violencia
suscitados los dias 3y 4
de mayo de 2006 en los

Expediente 3/2006,
integrado con motivo de
la solicitud formulada para

Recomendacion 38/2006

Municipios de Texcoco y
San Salvador Atenco,

investigar violaciones
graves de garantias

Estado de México individuales
Seccion XXII del Facultad de investigacion | Recomendacion 15/2007
Sindicato Nacional de 1/2007

Trabajadores de la
Educacion y de la
Asamblea Popular de los
Pueblos de Oaxaca

Guarderia ABC Facultad de investigacion | Recomendacion 49/2009

1/2009

Las facultades que, a la fecha, se le otorgan a la CNDH para investigar
violaciones a los derechos humanos son muy amplias, y no se estima que
sean muchas mas las que se le puedan atribuir a efecto de investigar
violaciones “graves” a dichos derechos. De hecho, las facultades que se
otorgan a los visitadores generales —actuales responsables dentro de la
CNDH de llevar a cabo las investigaciones— y aquéllas que, en el Acuerdo
General Numero 16/2007, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacioén, en el que se establecen las reglas a que deberan sujetarse las
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comisiones de investigacion que se formen con motivo del ejercicio de la

Politica de los Estados Unidos Mexicanos,®

comisionados nombrados por el Alto Tribuna

facultad consignada en el articulo 97, parrafo segundo, de la Constitucion

6 se conceden a los

13" son, en esencia, las

mismas, como se evidencia en el siguiente cuadro comparativo:

Ley de la CNDH

Acuerdo General Niumero 16/2007 del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion

ARTICULO 39.- Cuando para la
resolucion de un asunto se requiera una
investigacion, el Visitador General
tendra las siguientes facultades:

l.- Pedir a las autoridades o servidores
publicos a los que se imputen
violaciones de derechos humanos, la
presentacion de informes 0
documentacion adicionales;

Il.- Solicitar de otras autoridades,
servidores publicos o particulares todo
género de documentos e informes;

lll.- Practicar visitas e inspecciones, ya
sea personalmente o por medio del
personal técnico o profesional bajo su
direccién en términos de ley;

IV.- Citar a las personas que deban
comparecer como peritos o testigos; y

Regla 7. En el desarrollo de Ila

investigacion, la Comision
Investigadora tendr4d las siguientes
facultades:

7.1. Solicitar de autoridades o servidores
publicos, todo tipo de documentos e
informes, que pudieran guardar relacion
con la investigacién, con independencia
de que sea de naturaleza reservada o
confidencial,

7.2. Solicitar la colaboracion de las
personas fisicas 0 morales, que resulte
necesaria para la investigacion, a fin de
gue manifiesten los hechos o datos que
les consten;

7.3. Presentarse en las oficinas de las
autoridades a quienes se relacione con
los hechos sujetos a la investigacién, ya
sea personalmente o por conducto del
personal bajo su mando, para revisar
documentacién que pudiera guardar
vinculacion con la investigacion, previo
acuerdo que motive la pertinencia de la
medida;

7.4. Solicitar el apoyo técnico de
especialistas, cuando asi lo requiera la
investigacion; y

136

137

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVI, agosto de 2007, p.
1905.
La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, a efecto de ejercitar la facultad de investigacion

que le conferia el articulo 97, parrafo segundo, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, debia nombrar “alguno o algunos de sus miembros o algun Juez de Distrito o
Magistrado de Circuito, o designar uno o varios comisionados especiales”, quienes conformaban la
comision investigadora.
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V.- Efectuar todas las demas acciones
gue conforme a derecho juzgue
convenientes para el mejor conocimiento
del asunto.

7.5. Efectuar todas las demas acciones,
gue sean necesarias para la
investigacion de los hechos, cifiéndose
en todo momento a lo dispuesto en la

regla 3 del presente acuerdo.

De esta forma, el Unico cambio de importancia que puede darse estriba en

que las autoridades estén obligadas a proporcionarle a la Comision incluso

informacion de naturaleza reservada o confidencial, pues por lo demas se

considera que son suficientes las facultades con que cuenta la Comision

para llevar a cabo sus investigaciones, y que el otorgarle facultades todavia

mas amplias puede desvirtuar su caracter de ombudsman y acercarla mas

a la naturaleza de autoridad. Ademas, ya en la actualidad la CNDH cuenta

con herramientas que le permiten asegurar el correcto desarrollo de sus

investigaciones, como se advierte de los preceptos de la Ley de la CNDH

gue se transcriben a continuacion:

ARTICULO 70.- Las autoridades y los servidores publicos seran
responsables penal y administrativamente por los actos u omisiones en
gue incurran durante y con motivo de la tramitacion de quejas e
inconformidades ante la Comision Nacional de Derechos Humanos, de
acuerdo con las disposiciones constitucionales y legales aplicables.

ARTICULO 72.- La Comisién Nacional debera poner en conocimiento de
las autoridades superiores competentes, los actos u omisiones en que
incurran autoridades y servidores publicos, durante y con motivo de las
investigaciones que realiza dicha Comisién, para efectos de la aplicacion
de las sanciones administrativas que deban imponerse. La autoridad
superior debera informar a la Comision Nacional sobre las medidas o
sanciones disciplinarias impuestas.

La Comision Nacional solicitara al o6rgano interno de control
correspondiente, en cualquier caso, el inicio del procedimiento de
responsabilidades que deba instruirse en contra del servidor publico
respectivo.

ARTICULO 73.- Ademés de las denuncias sobre los delitos y faltas
administrativas en que puedan incurrir las autoridades y servidores
publicos en el curso de las investigaciones seguidas por la Comision
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Nacional, podra solicitar la amonestacion publica o privada, segun el caso,
al titular de la dependencia de que se trate.

La Comision Nacional podra dar seguimiento a las actuaciones y
diligencias que se practiguen en las averiguaciones previas,
procedimientos penales y administrativos que se integren o instruyan con
motivo de su intervencion en términos de la presente Ley y del articulo
102, Apartado B, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a través de sus visitadores generales y de los visitadores
adjuntos adscritos a ellos. Esta facultad se limitara Unicamente a la
observacion atenta del curso del asunto de que se trate hasta su
resolucion definitiva, sin que en ningin caso se entienda como la
posibilidad de intervenir como parte en aquéllos, haciendo o promoviendo
las diligencias conducentes para su resolucion.

En caso de que algun servidor publico en respuesta a un requerimiento de
informacion formulado por la Comision Nacional rindiera informes falsos o
parcialmente verdaderos, se le sancionara en los términos que sefala el
articulo 214, fraccion V, del Codigo Penal Federal.

El resultado de la investigacion que lleve a cabo la CNDH con fundamento
en el actual ultimo péarrafo del articulo 102, apartado B, de la Norma
Suprema, no puede distar mucho de aquél que deriva de su facultad
“tradicional” de investigar violaciones a los derechos humanos, pues no
debe perderse de vista que la CNDH, al igual que el resto de los
organismos no jurisdiccionales para la proteccion de los derechos humanos
estd impedida para emitir resoluciones coercitivas, de manera que, en
cualquier caso, el resultado de la investigacion consistira en un informe o,
cuando mas, en una recomendacion que las autoridades pueden o0 no
acatar.

Por tanto, sea que la investigacion de hechos constitutivos de violaciones a
los derechos humanos se lleve a cabo en virtud de una queja —iniciada de
oficio 0 a peticion de parte—, o bien, con fundamento en la “nueva” facultad
gue la Constitucién le confiere, el resultado sera el mismo, esto es,
pronunciamientos carentes de fuerza coercitiva provenientes de la

Comision Nacional de los Derechos Humanos.

La CNDH ya no sdlo podra investigar violaciones a los derechos humanos
cuando lo juzgue conveniente o cuando asi se lo soliciten los particulares,

sino también cuando las autoridades a que se hace mencion en el articulo
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102, apartado B, parrafo décimo primero,*® se lo requieran, aspecto éste
que, si bien si resulta novedoso, pues anteriormente ninguna autoridad, en
su caracter de tal, podia instar a la CNDH a llevar a cabo alguna
investigacion, no se considera del todo benéfico, dado que puede ir en
detrimento de la autonomia e independencia de la que debe gozar la
Comisién, en la medida en que cuando las autoridades facultadas le
soliciten que lleve a cabo la referida investigacion estara obligada a
hacerlo, independientemente de que, a su juicio, el involucrarse en
determinado caso pueda ser perjudicial para preservar la autonomia o

autoridad moral de la institucion.

Con base en los hasta aqui expuesto puede colegirse que el aspecto de la
reforma que se analiza no implica, en si, cambio sustancial alguno en el
funcionamiento de la CNDH; sin embargo, si evidencia el desconocimiento que el
Constituyente Permanente tiene respecto de las facultades y atribuciones del
ombusdman, al transferirle a éste una facultad que en esencia ya tiene; ello, se
estima, con el unico objeto de no hablar de la eliminacién de un medio de control
constitucional, aunque en realidad la supuesta transferencia a que se ha hecho
referencia implica, precisamente, la desaparicion de la facultad de investigacion,
ya que ésta sOlo justificaba su existencia en la jerarquia del érgano que la

° esto es, en que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, como

ejercia;*®
Maximo Tribunal del pais, emitiera declaraciones e hiciera pronunciamientos

sobre hechos constitutivos de graves violaciones a los derechos humanos.

%8 pueden pedirle a la CNDH que investigue hechos constitutivos de graves violaciones a los

derechos humanos: el Ejecutivo Federal, alguna de las Camaras del Congreso de la Unidn, el
gobernador de un Estado, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal o las legislaturas de las
entidades federativas.

139 Al respecto, los Ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, Olga Maria Sanchez Cordero de
Garcia Villegas y Juan N. Silva Meza, en el voto relativo a las consideraciones sustentadas en el
dictamen emitido en la facultad de investigacion 1/2009, sefalaron que la facultad de investigacién
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién es una facultad “extraordinaria y especialisima [que]
se entiende gracias al rol constitucional que tiene la Suprema Corte en el nuevo sistema
democratico que, en el ejercicio de esta facultad, lleva a concebir a este Tribunal como un garante
supremo, revestido de la mayor autoridad constitucional, politica y moral”. Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXII, noviembre de 2010, p. 875.
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Conclusiones

El surgimiento de los organismos no jurisdiccionales de proteccion de los
derechos humanos, a ejemplo del modelo escandinavo del ombudsman,
obedece a la necesidad de crear nuevos instrumentos que amplien y
mejoren las garantias con que cuentan las personas para hacer efectivos sus

derechos frente al poder publico.

La CNDH se crea, por decreto presidencial de 6 de junio de 1990, como un
organo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, y su creacion
obedece, primordialmente, a intereses politicos y econdmicos del Poder
Ejecutivo; sin embargo, a sélo dos afios de su instauracién adquiere rango
constitucional, aunque no plena autonomia. Es a partir de 1999 que la CNDH
se constituye en un 6rgano constitucional autonomo y, formalmente, reane
los atributos que, conforme a los Principios de Paris, son necesarios para ser

considerada como una institucion nacional de derechos humanos.

Hoy en dia la CNDH tiene un mandato muy amplio, que comprende tres
funciones basicas: proteccidén; promocion; y, estudio y divulgacién de los
derechos humanos, y son muchas y muy variadas las atribuciones que, para
gue poder llevar a cabo dichas funciones, se le otorgan; ademas cuenta con
los recursos materiales y humanos necesarios para ello; sin embargo, la
CNDH no ha tenido el impacto esperado, y es por esta razén que en varios
ocasiones se ha reformado su marco juridico, fundamentalmente con el fin
de fortalecerla, sea otorgandole autonomia, incrementando sus atribuciones,

concediéndole mas facultades o recociéndole mas fuerza a sus resoluciones.

Al igual que el resto de las reformas de las que el marco juridico de la CNDH
ha sido objeto, la reforma al articulo 102, apartado B, de junio de 2011, tiene

por objeto fortalecer a la institucion, pero se estima que el impacto que dicha
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reforma tendra sera limitado, pues la mayoria de los cambios que ella

introduce no son sustanciales.

La medida consistente en el deber de las autoridades de responder a las
recomendaciones de la Comisién, asi como, en caso de no aceptarlas, de
fundar, motivar y hacer publica su negativa, sin lugar a dudas puede
contribuir a que aquéllas no hagan oidos sordos a los llamados del
ombudsman nacional, ante el alto costo politico que ello les puede significar.
Sin embargo, la efectividad de esta medida se encuentra condicionada a que
las recomendaciones tengan una base juridica sélida, para que no puedan
ser rebatidas por las autoridades; a que tanto las recomendaciones, como
los pronunciamientos que en torno a ellas formulen los servidores publicos,
sean ampliamente difundidos, para que los servidores publicos estén
concientes de que su actuacion sera objeto de escrutinio publico; que, en el
supuesto de que una autoridad funde y motive publicamente su no
aceptacion a una recomendacion, la CNDH exponga argumentos y pruebas
en contra, a fin de evitar que la referida autoridad le gane la batalla ante la
opinion publica; y, a que la Comision le dé un adecuado seguimiento a sus
recomendaciones, para cerciorarse de que las aceptadas sean
efectivamente cumplidas o, en el caso de las no aceptadas, para
implementar medidas de presion tendentes a que los abusos sean

reparados.

El otorgarle a la Camara de Senadores o0, en sus recesos, a la Comision
Permanente del Congreso de la Union, la facultad de llamar a comparecer
—a solicitud de la CNDH— a las autoridades o servidores publicos que se
nieguen a aceptar o a cumplir una recomendacion, puede, en la practica,
tener un impacto negativo en el funcionamiento de la Comisién, por las
siguientes razones: a) es discrecional para el Senado solicitar la
comparecencia de los servidores publicos, por lo que si a pesar de la
solicitud que la CNDH le formule, aquél decide no llamar a las autoridades, la

Comision se vera debilitada, al evidenciarse el poco respaldo que los propios
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organos del Estado le brindan; b) puede provocarse la politizacion de la
Comision, pues el control que el Senado ejerce es, por naturaleza, de indole
politica, siendo predecible que la postura que sus integrantes adoptaran ante
los funcionarios quesean llamados a comparecer dependera del partido
politico al que pertenezcan; vy, c) la fuerza de las recomendaciones de la
Comision se hace depender de un érgano ajeno a ella, siendo que en lo que
se debe trabajar es en que las recomendaciones y demas resoluciones

emitidas por la Comision sean acatas por el sdlo hecho de provenir de ella.

Tanto la medida consiste en el deber de las autoridades de responder a las
recomendaciones y, en su caso, de fundar, motivar y hacer publica su no
aceptacion; como aquélla que faculta al Senado para llamar a comparecer a
los servidores publicos a fin de que expongan el porqué de su negativa a
aceptar o a cumplir una recomendacion, tienen por objeto fortalecer las
recomendaciones que emite la CNDH; sin embargo, el Constituyente
Permanente pasa por alto el hecho de que el mayor nimero de quejas
atendidas por la CNDH se resuelve a través de la conciliacion y que, por ello,
resulta fundamental que se le preste mayor atencion a los acuerdos que se
celebran con las autoridades, pues de lo contrario éstas, aun cuando no
tengan la intencion de subsanar su actuacion, optaran por la conciliacion,
dado que el no cumplir con los compromisos que en virtud de ésta adquieran

les producira menores perjuicios que el no aceptar una recomendacion.

El prestarle mayor atencion a los asuntos que se resuelven a traves de la
conciliacién conlleva, entre otras cosas, a verificar que las autoridades
efectivamente cumplan los compromisos adquiridos; a que se difunda el
contenido de los acuerdos y se informe acerca del momento y la forma en
gue se cumplen; y a que, en el supuesto de que las autoridades no lleven a
cabo las acciones a que se comprometieron, se apliqguen las medidas

procedentes en el caso de recomendaciones no aceptadas.
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10.

La ampliacion de la competencia de la CNDH para conocer de asuntos
laborales en realidad no significara mayor cambio, pues, desde antes de la
reforma, la incompetencia que en dicha materia imperaba se reducia al
conocimiento de conflictos obrero-patronales, conflictos de los que, aun a
pesar de la reforma, la CNDH no puede conocer, ello por dos razones. La
primera, que aquéllos se dan entre particulares; y, la segunda, que las
determinaciones a través de las cuales se resuelven son materialmente
jurisdiccionales.

Por ello, puede pensarse que la competencia que la CNDH tendra en
asuntos laborales seguira siendo la misma. Podra conocer de los actos u
omisiones atribuibles a servidores publicos relacionados con el desarrollo de
procedimientos sustanciados ante las autoridades del ambito laboral, y no
podra conocer de los conflictos suscitados entre uno o varios patrones y uno
0 mas trabajadores, incluso cuando el patron sea una autoridad o
dependencia, federal, estatal o municipal.

En este tenor, el que en el Texto Constitucional se elimine la materia laboral
de aquellas de las que no puede conocer la CNDH resulta poco benéfico,
pues si bien no seran muchas mas los asuntos en los que la Comisién podra
intervenir, seguramente si se generard mucho ruido y confusién al respecto,
y seran muchas las quejas que tendra que analizar para, finalmente,
declararse incompetente, lo cual, ademas de distraerla de atender asuntos
de los cuales si puede conocer, provocara el descontento de los quejosos
gue buscan que la Comisién proteja sus derechos laborales.

En virtud de la reforma al articulo 102, apartado B, de la Norma Suprema, en
el numeral de mérito se establece que la eleccion del presidente de la CNDH
y de los miembros de su Consejo Consultivo "debe ajustarse a un
procedimiento de consulta publica, que deberd ser transparente”; sin
embargo, desde antes de que ésta disposicion fuera incorporada, para la
eleccion del ombudsman nacional se llevaba a cabo una especie de consulta
publica, pues se le daba a la sociedad civil la posibilidad de postular

candidatos, siendo la Unica innovacion que, se estima, debe ser introducida
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por el legislador, el que dentro del proceso de eleccion, una vez elaborada la
lista de candidatos y difundidas las propuestas de éstos, se abra un proceso
de consulta con organizaciones de la sociedad civil, a fin de que ellas
puedan emitir su opinién al respecto.

Sin embargo, lo verdaderamente importante en relacion con la eleccion del
titular de la CNDH, y de los miembros de su Consejo, no es tanto el
sefialamiento del procedimiento que debe sustanciarse, sino la forma en que
en realidad se sustancia, y por ello resulta plausible que en la Norma
Suprema se disponga que éste ha de ser transparente, pues sélo en la
medida en que se desarrolle de cara a la sociedad el ombudsman contara

con legitimacion de origen.

Respecto a la eliminaciéon de la facultad de investigacion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion se habian venido pronunciando diversas
voces, las cuales apoyaban aquélla primordialmente en la existencia de
organismos no jurisdiccionales para la proteccion de los derechos humanos
gue tienen entre sus atribuciones precisamente la de investigar violaciones a
los derechos humanos.

Por ello, el que el Constituyente Permanente haya transferido la facultad de
investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a la Comision
Nacional de los Derechos Humanos uUnicamente revela el desconocimiento
gue tiene respecto a la naturaleza y funciones del ombudsman, al ser
inherente a éste investigar violaciones a los derechos humanos.

En realidad, la reforma le “otorgd” a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos una facultad que ya tenia, y no se estima que sean muchas mas
las atribuciones que para investigar violaciones graves a los derechos
humanos se le puedan dar, sin que se desvirtle su naturaleza de

ombudsman.

El resultado de las investigaciones que lleve a cabo la CNDH con
fundamento en la “nueva” facultad que la Constitucion le confiere, no puede

distar mucho del que se deriva de su facultad “tradicional” de investigar
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violaciones a los derechos humanos, pues al estar impedida para emitir
resoluciones coercitivas el resultado de su investigacion consistira en un
informe o, cuando mas, en una recomendacion que las autoridades pueden o
no acatar.

En este contexto, puede colegirse que el Constituyente transfirio la facultad
de investigacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a la CNDH
con el unico objeto de no hablar de la eliminacion de un medio de control
constitucional —ello dada la grave situaciéon que, en materia de respeto y
proteccion a los derechos humanos impera en nuestro pais—, aunque, en
esencia, la reforma implica, precisamente, la desaparicion de la facultad de
investigacion, pues ésta, como tal, justificaba su existencia en la jerarquia del
organo en el que recaia, esto es, en el hecho de que el mas Alto Tribunal del
pais emitiera declaraciones e hiciera pronunciamientos sobre actuaciones de

las autoridades constitutivas de graves violaciones a los derechos humanos.

La reforma descuida diversos aspectos cuya atencion resulta indispensable
para el fortalecimiento de la CNDH, como son los relativos a la celebracion y
seguimiento de los acuerdos de conciliacién; al seguimiento de las
recomendaciones aceptadas por las autoridades; a la implementacién de
medidas tendentes a evitar violaciones futuras a los derechos humanos; a la
adecuada difusion de la informacibn con que la institucion cuenta,
primordialmente de aquella que permita evidenciar a las autoridades
violadoras de derechos humanos; a la transparencia y a la rendicion de
cuentas de la institucion.

Sin embargo, para que la CNDH tenga el impacto deseado no resulta
indispensable que su marco constitucional o legal se reforme, sino que la
propia Comision revalore su papel y la importancia de la funcién que
constitucionalmente le ha sido encomendada. Lo importante no es brindarle
mas atribuciones, sino que explote al maximo su mandato y sus recursos,
pues de nada sirve que la CNDH tenga como base un poderoso estatuto si
éste no se aplica en su totalidad.
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