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Resumen

La buena salud de un Estado democratico puede visualizarse
en funcion de varios elementos, y la situacién de los derechos
humanos es uno de los fundamentales. En este articulo se ana-
liza el papel desarrollado por la Comisién Nacional de los Dere-
chos Humanos en México, desde su creacién hasta la actuali-
dad, valorando los aportes realizados en la consolidacion de un
Estado mas democratico.
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Abstract

The good health of a democratic State can be visualized by
various elements, and the human rights situation is one of the
paramount. This article analyses the role developed by the Na-
tional Human Rights Commission of Mexico, since its creation
up to nowadays, reflecting on the main contributions for the
consolidation of a more democratic State.
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Introduccion

Los derechos humanos, el Estado de derecho y la democracia
estan interrelacionados, de tal manera que, en la actualidad, no
puede entenderse uno sin los otros; esta necesaria e indisolu-
ble interdependencia emerge como un elemento fundamental
del proceso de transiciéon democrética de toda nacién; de ahi la
importancia de la creacion de la Comision Nacional de los Dere-
chos Humanos de México.

Estamos conscientes que en un verdadero Estado democra-
tico de derecho prevalece el respeto a las leyes, se reconocen
y garantizan las libertades publicas y los derechos fundamen-
tales de los ciudadanos, en un ambiente donde se brindan los
espacios y los procedimientos, tan legitimos como legales, para
la libre confrontacién de los proyectos y de las ideas. En este
sentido, el Estado de derecho que se rige por sus propias leyes
en armonfa con una legislacion supranacional que sustenta a
los derechos humanos no surge en México espontdneamente,
sino que por el contrario, ha seguido una ruta histérica y ted-
rica llena de obstaculos y dificultades que, poco a poco, han ido
venciendo tanto el gobierno como los gobernados, al privile-
giar el respeto a la ley, la apertura a la participacion ciudadana
y la practica del didlogo por encima de las alternativas violentas
como forma de resolver las diferencias.

en la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona, Espafa, el 5 de
octubre de 2006 y actualizada posteriormente
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En este contexto, la figura del Ombudsman ha jugado un pa-
pel determinante en la consolidacion del tan anhelado proceso
democratizador en la sociedad mexicana, puesto que el Estado
de derecho se sustenta sobre tres ejes fundamentales: la division
de los poderes del Estado, el reconocimiento y vigencia de los
derechos humanos y el control de la constitucionalidad. Dado
que el mandato de la Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos es concretar en nuestro pais la proteccion y la defensa de
estos derechos; es menester, reconocer que la democracia es el
Unico marco que permite el ejercicio y goce pleno de estos de-
rechos, que no hay otro sistema politico que propicie su practica
de manera integral, pero sobre todo, su desarrollo.

A partir de los afios ochenta del siglo pasado, la centralidad
e importancia de los derechos humanos permitié que éstos se
configuraran como elemento fundamental de esta ola demo-
cratizadora que exigia el respeto al sufragio, elecciones limpias,
condiciones equitativas de competencia y al mismo tiempo, la
exigencia a favor del respeto a los derechos vy libertades publi-
cas; asi como la proteccion de las garantias individuales contra
el abuso del poder?. Todos estos elementos abonaron a favor
del surgimiento de la Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos; creada en 1990, mediante un decreto presidencial de
alcances limitados, dos afos después logra configurarse como
el Organismo Nacional que da cuerpo al sistema de proteccién
no jurisdiccional de derechos humanos en México, toda vez que
fue elevado a rango constitucional y, dotado por consiguiente,
de un marco legal propios; y que con los afios ha sabido posi-
cionarse como la institucion publica de mayor prestigio en nues-
tro pais, gracias a su incuestionable autoridad moral y determi-
nacion en sus resoluciones.

Antecedentes

Desde el punto de vista de la defensa de los derechos de los
ciudadanos, podriamos decir que los antecedentes mas leja-
nos de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)
se encuentran en el siglo xix, con la promulgacién de la Ley de
Procuraduria de Pobres de 1847 que promovié don Ponciano
Arriaga en el estado de San Luis Potosi. Pero es hasta la se-

2 Garantias individuales. Figura juridica que retoman en México los de-
rechos fundamentales; es decir aquellos derechos humanos garantizados
con rango constitucional que se consideran como esenciales en el sistema
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gunda mitad del siglo xx, y como consecuencia de una enfatica
demanda social en el &mbito nacional y de las transformaciones
en la esfera internacional, que comienzan a surgir diversos or-
ganos publicos que tienen como finalidad proteger los derechos
de los gobernados frente al poder publico.

Asi, en 1975 se cred la Procuraduria Federal del Consumi-
dor, teniendo como finalidad la defensa de los derechos de los
individuos, pero no necesariamente frente al poder publico. Asi-
mismo, el 3 de enero de 1979 se instituy6 la Direcciéon para la
Defensa de los Derechos Humanos en el estado de Nuevo Leon,
por instrucciones de su entonces Gobernador, doctor Pedro G.
Zorrilla. Posteriormente, en 1983, el ayuntamiento de la ciudad
de Colima fundé la Procuraduria de Vecinos, que dio pauta al
establecimiento de dicha figura en la Ley Organica Municipal de
Colima del 8 de diciembre de 1984, siendo optativa su creacion
para los municipios de dicha entidad.

Por su parte, el 29 de mayo de 1985 la Universidad Nacional
Auténoma de México establecio la Defensoria de los Derechos
Universitarios, y en 1986 y 1987 se fundaron la Procuraduria
para la Defensa del Indigena en el estado de Oaxaca y la Pro-
curadurfa Social de la Montafa en el estado de Guerrero, res-
pectivamente. Mas adelante, el 14 de agosto de 1988, se cred
la Procuraduria de Proteccion Ciudadana del estado de Aguas-
calientes, figura prevista dentro de la Ley de Responsabilidades
para Servidores Publicos. Meses después, el 22 de diciembre,
se configuro la Defensoria de los Derechos de los Vecinos en el
Municipio de Querétaro. Ademas, en la capital de la Republica
el entonces Departamento del Distrito Federal establecié la Pro-
curadurfa Social el 25 de enero de 1989.

1. Contexto histérico-politico en que se crea la Comision
Nacional de los Derechos Humanos

El afo 1989, es sin duda un parteaguas en la protecciéon y
defensa de los derechos humanos en México, pues es innegable
que en esa época las violaciones a los derechos humanos eran
mucho mas graves y estuvieron muy lejos de ser atendidas y re-
sueltas de manera adecuada por las autoridades. En ese afo,

politico que la Constitucion funda y que estan especialmente vinculados a
la dignidad de la persona.
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la ONG «American’s Watch» realizd una investigacion sobre
la situacién que guardaban los derechos humanos en México
cuyo resultado fue publicado en el revelador informe titulado
«Human Rigths in México: a policy of impunity». Informe que
preocupd a toda la comunidad internacional, puesto que daba
cuenta sobre los abusos que se produjeron en el &mbito de la
procuracion e imparticion de justicia; por su parte, Amnistia In-
ternacional en coordinacién con las organizaciones de insipiente
creacion en México tales como los Centros de Derechos Huma-
nos «Fray Francisco de Vitoria» y «Miguel Agustin Pro Juarez»,
o la Academia Mexicana de Derechos Humanos se dieron a la
tarea de denunciar la situacion de impunidad en los siguientes
rubros:

— Tortura.

— Detenciones ilegales.

— Presos de opinién y de conciencia.

— Ataques a defensores de derechos humanos.
— Desapariciones forzadas.

— Ejecuciones extrajudiciales.

Al tiempo que se daban estas atrocidades, se crea la Procu-
raduria de Proteccion Ciudadana del Estado de Aguascalientes?;
por su parte, las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) se
insertan en la vida publica en la sexta década del siglo xx, y cuyo
surgimiento coincide con el inicio del desmantelamiento de las

3 Enjunio de 1991 se crea el primer Ombudsman en la vida publica de
Meéxico, bajo la figura de Procurador de Protecciéon Ciudadana del Estado
de Aguascalientes, mismo que fue ocupado por el Dr. Miguel Sarre.

4 Presidente de los Estados Unidos Mexicanos en el periodo 1 de di-
ciembre de 1988 al 30 de noviembre de 1994.

5 1990. El Tratado de Libre Comercio o en inglés North American Free
Trade Agreement (NAFTA), es un conjunto de reglas que los tres paises
acuerdan intercambiar comprar productos y servicios en América del Nor-
te.

6 Entre 1988y 1989, se discutio sobre el contenido que darfa origen al
Acuerdo Marco de Cooperacién entre la Comunidad Econdmica Europea
y los Estados Unidos Mexicanos, el cual se firmé el 26 de abril de 1991.
Dicho acuerdo, incluyé el siguiente considerando: «...que el principal be-
neficiario de la cooperacion es el hombre y que por ello debe promoverse
el respeto a sus derechos». Este acuerdo dio paso para que en 1994, se
firmara el Acuerdo de asociacion econémica, concertacion politica y coo-
peracion entra la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por una
parte, y los Estados Unidos Mexicanos por la otra, en donde se incluye
como requisito para su firma el cumplimiento de la conocida clausula de-
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estructuras corporativas tradicionales del Estado mexicano. Las
ONG se ocuparon generosa y valientemente de la defensa de
los derechos humanos; siendo pioneras en esta labor y dando
pie a la participacion activa de los ciudadanos en los asuntos de
orden publicos; no es casual que, hasta antes de 1990 existieran
en el pais aproximadamente 200 organizaciones de derechos
humanos vy, en la actualidad se cuenta con un registro de mas
de 5,000.

Otro referente importante en este proceso se da cuando Car-
los Salinas de Gortari, Presidente de México?, y George Bush,
Presidente de Estados Unidos, acordaron iniciar las negociacio-
nes sobre un acuerdo de libre comercio entre los dos paises.
Mas tarde, Canada se incorporé a dichas negociaciones, inician-
dose de esta forma los trabajos trilaterales con el objetivo de
crear una zona de libre comercio en América del Norte (TLC)>.
Con ello, se dio inicio a un proceso de observacién permanente
por parte de la comunidad internacional, pero especialmente de
la europea, sobre el cumplimiento y total adhesion del Estado
mexicano a los principios democraticos y de los derechos huma-
nos como pre-requisito para la firma de cualquier acuerdo o tra-
tado con dicha comunidad europea®.

En este contexto y, con una sociedad consternada por el ar-
tero asesinato de la defensora de derechos humanos, Norma
Corona Sapiéns, perpetrado el 21 de mayo de 19907, se crea

mocratica: «considerando su total adhesion a los principios democraticos
y de los derechos fundamentales tal como se enuncian en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos; asi como a los principios de derecho in-
ternacional referentes a las relaciones de amistad y a la cooperacion en-
tre los Estados de conformidad con la Carta de Naciones Unidas, y a los
Principios del Estado de Derecho y del buen gobierno en los términos de
la Declaracién Ministerial Grupo de Rio-Unién Europea adoptada en Sao
Paulo en 1994».

7 La Comisién Nacional de Derechos Humanos hizo saber a la opinion
publica que desde el dia de su instalacion particip6 en el esclarecimiento
del homicidio de la abogada Norma Corona, con estricto apego a las fa-
cultades que le confiere el decreto de su creacién, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 6 de junio de 1990.

Desde la perspectiva de la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos, este asesinato tiene todas las caracteristicas que conllevan las eje-
cuciones extrajudiciales; de las investigaciones realizadas se pudo consta-
tar que: dias antes de su muerte, la maestra Norma Corona se encontraba
realizando una investigacion sobre la tortura y asesinato cometidos por
policias judiciales federales en perjuicio de personas defendidas por ella.
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la Comisién Nacional de los Derechos Humanos el 6 de junio
de ese mismo ano, meses mas tarde surge el Instituto Federal
Electoral (IFE)?, en donde el consejero presidente y sus demas
miembros son ciudadanos de alto prestigio social. A este nuevo
érgano electoral se le confirio la responsabilidad de contribuir al
desarrollo de la vida democratica; preservar el fortalecimiento
del régimen de partidos politicos y velar por la autenticidad y
efectividad del sufragio, dejando atras la etapa en donde el pro-
pio Secretario de Gobernacién era el presidente en dicha institu-
cion®. Con estos hechos se da inicio a una etapa de apertura y
participacion democratica en México, cuyo principal termémetro
se concretd con la observancia del estado de vigencia y salva-
guarda de los derechos fundamentales de los ciudadanos.

2. Primera Etapa de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos: Creacion

En un escenario inédito, el Ejecutivo Federal determind crear
un organismo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion,
con el fin de fomentar la proteccion, observancia y promocion
de los derechos fundamentales tanto de los nacionales como de
los extranjeros que se encontraban dentro del territorio nacio-
nal. Fue asi que, mediante el Decreto Presidencial del 6 de junio
de 1990, surgié en nuestro pais la Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos (CNDH), dando inicio a la primera etapa de lo
que hoy constituye el sistema nacional no jurisdiccional de pro-
teccion a los derechos humanos'®.

En el Decreto de referencia se reconoce no solo la obligacién,
sino también la preocupacion del Estado mexicano por preservar

8 11 de octubre de 1990.

9 En 1989, después de los cuestionados comicios del afio anterior,
se emprendié una nueva reforma a la Constitucion y en agosto del afo
siguiente se expidié el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (Cofipe) el cual dio lugar la creacion del IFE como un organismo
con personalidad juridica y patrimonio propios, depositario de la autoridad
electoral, misma que, sin embargo, estaba supeditada a los poderes Eje-
cutivo y Legislativo ya que el texto constitucional de 1989 establecia que
la organizacion de las elecciones era una funcion estatal a cargo de dichos
poderes con la participacion y corresponsabilidad de los partidos politicos y
de los ciudadanos. Ademas, a diferencia de los organismos electorales que
le precedieron, cuyas actividades eran temporales, se determiné que el IFE
tuviese un caracter permanente.
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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 ejecucién de las atribuciones de los
6rganos de gobierno.

Cabe destacar que, en dicho documento se hace especial
énfasis en que el Estado democratico moderno es aquel que ga-
rantiza la seguridad de sus ciudadanos y de aquellos extranjeros
gue se encuentren en su territorio; que respeta y hace respetar
la ley; que reconoce la pluralidad politica, que alienta la partici-
pacién de la sociedad civil, y que promueve la eficacia en sus re-
laciones con las diversas organizaciones politicas y sociales.

En este sentido, vale la pena reflexionar sobre la importan-
cia de la creaciéon de la CNDH, puesto que este hecho histérico
cambiarfa de manera irreversible la dindmica de la relacion entre
autoridades y gobernados. Por una parte, la autoridad asumié
explicitamente su compromiso de garantizar el pleno disfrute de
los Derechos Humanos vy, por la otra, la ciudadania tomé mayor
conciencia de la trascendencia de sus prerrogativas fundamen-
tales y, sobre todo, de la posibilidad de acudir a una instancia
protectora para exigir su respeto.

En cuanto a las atribuciones que le fueron conferidas a la
Comisiéon Nacional de Derechos Humanos destacan, por su im-
portancia, las siguientes:

a. Elaborar y poner en marcha programas de atencién a los
reclamos sociales en materia de derechos humanos;

b. solicitar a cualquier autoridad la informacién sobre posibles
violaciones a los derechos fundamentales y formular las re-
comendaciones y, en su caso, observaciones que resultaran
pertinentes a las autoridades administrativas del pafs;

En el Instituto Federal Electoral se concentraron por primera vez fun-
ciones que antes estaban aisladas y dispersas o que ni siquiera estaban
consideradas, tales como: la actualizacion permanente del padron electo-
ral (el Registro Federal de Electores quedd integrado a la estructura del IFE);
el registro de partidos politicos, sus plataformas y candidatos; asegurar a
los partidos el disfrute de sus prerrogativas; la organizacion de la jornada
electoral; el computo de las votaciones y la entrega de constancias de
mayorifa; la capacitacion electoral y la educacion civica, asi como la implan-
tacion y desarrollo del servicio profesional electoral.

10 Es menester recordar que, respecto de los antecedentes directos de
la CNDH, el 13 de febrero de 1989, dentro de la Secretaria de Gobernacién,
se cred la Direccién General de Derechos Humanos, el 6 de junio de 1990, la
CNDH nace como un organismo descentralizado de dicha Secretaria.
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c. proponer y coordinar el desarrollo de la politica nacional
en materia de proteccién de los derechos humanos;

d. formular programas y proponer acciones que impulsen el
cumplimiento de los instrumentos internacionales signa-
dos y ratificados por el Estado mexicano y;

e. definir los lineamientos para coordinarse con las instan-
cias y organismos nacionales e internacionales relaciona-
dos con la promocion y defensa de los derechos huma-
nos, entre otrosy;

f. presentar informes publicos respecto de sus actuaciones.

Las reclamaciones relacionadas con asuntos de caracter juris-
diccional, electoral o laboral, de las cuales si se ocupan los otros
Ombudsman en el mundo, En México no caen en la esfera de
competencia de la Comision Nacional, puesto que existen ins-
tancias previstas para ello.

Sin embargo, es de reconocer que la creacion de la CNDH
se dio en un clima de escepticismo social, puesto que su marco
juridico no era el mas apropiado, ya que fue constituida como
un organismo desconcentrado de la Secretarfa de Goberna-
cion. Algunos partidos de oposicion, diversos sectores socia-
les y connotados académicos sefialaron de manera muy perti-
nente que, tal circunstancia seria un obstaculo para erradicar
las practicas arbitrarias en que incurrian ciertas autoridades y
servidores publicos, toda vez que el organismo protector de
los derechos humanos estaba subordinado a los designios del
Ejecutivo''.

No obstante las limitaciones que algunas voces criticas ad-
virtieron en el origen del organismo, debe considerarse que su
creaciéon constituyd un avance significativo para la proteccion y
defensa de los derechos esenciales de toda persona; pues con
Su creacion se reconocio expresamente la existencia de la pro-
blematica en este sentido y, se dio pie al surgimiento del primer
Ombudsman nacional.

Enfrentada con este panorama de incertidumbre, interro-
gantes, incredulidad y expectativas, la Comision Nacional,
sobre la base de su labor diaria comenzé a alcanzar un lugar

" El articulo cuarto del Decreto Presidencial establecia que: «La Comi-
sién Nacional de Derechos Humanos estara a cargo de un presidente, que
serd nombrado por el titular del Ejecutivo Federal».

2 Primer Informe Semestral, junio-diciembre de 1990, Comisién Na-
cional de los Derechos Humanos. Pp. 17-23.
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para si dentro de los distintos ambitos juridico-politicos de la
nacion. De la CNDH, poco a poco se fueron viendo los resul-
tados. En el primer semestre de su funcionamiento se conclu-
yeron 397 quejas y se expidieron 33 recomendaciones'?; entre
estas Ultimas las mas importantes fueron dirigidas a la Procu-
radurfa General de la Republica respecto de casos que, desde
la perspectiva del Dr. Jorge Carpizo, primer Presidente de la
CNDH, eran «verdadero escandalo y preocupacion naciona-
les»'3. En ese mismo periodo, se crearon diversos programas
especiales de investigacion como el de Agravio a Periodistas,
Presuntos Desaparecidos, Contra la Tortura y sobre el Sistema
Penitenciarios en el pafs.

Durante el segundo semestre se concluyeron 670 quejas y se
expidieron 51 recomendaciones; en ese semestre se cre6 el pro-
grama especial de asuntos indigenas, el interinstitucional de be-
neficios anticipados en el sistema penitenciario, de defensa de la
nifiez, de los trabajadores migratorios y de capacitacion'.

Importantes segmentos de la sociedad civil, alentados por el
prestigio y la independencia del Presidente de la Comisién Na-
cional, prestaron pleno apoyo a la institucién y le dieron gene-
rosamente su voto de confianza, que podia ser retirado, rectifi-
cado o ratificado si los hechos lo justificaban.

Las recomendaciones de la CNDH produjeron efectos en el
pais de diversas maneras; muchas autoridades federales y loca-
les, que no estaban acostumbradas a este tipo de indicacion y
de recomendaciones publicas, si bien no se declararon necesa-
riamente en contra de la labor de la Comisién, mostraron por
lo menos sorpresa e incredulidad. Algunas de ellas ofrecieron
incluso resistencia.

Por supuesto, en la propia Comision se reconocia plena-
mente la relativa debilidad de su marco juridico -explicable por
las condiciones histérico-politicas en que se estableci¢- y, ya
desde fecha muy temprana, se expreso el deseo de que la Cons-
titucién General de la Republica reconociera la existencia de la
institucion.

13 CaRrrizo, Jorge. Derechos Humanos y Ombudsman, México, UNAM-
Porrua, 1998, pp. 83-84.

14 Segundo Informe semestral, enero-junio de 1991. México, Comi-
sion Nacional de Derechos Humanos. Pp. 28-40.
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3. Segunda etapa: la competencia y atribuciones de la
CNDH son elevadas a rango constitucional

Habiéndose ganado la Comision Nacional la confianza de
grandes sectores de la sociedad, mediante pruebas evidentes
de su autonomia e independencias reales, con testimonios en
cuanto a su utilidad y su armonia con el sistema juridico mexi-
cano y con la experiencia adquirida durante mas de un ano de
trabajos intensos e incesantes, el Presidente de la Republica en-
vi6 a la cdmara de Diputados una iniciativa para elevar a rango
constitucional a la CNDH.

El 29 de enero de 1992, el Diario Oficial de la Federacion
publicé la adicion a la seccion B del articulo 102 de la Constitu-
cion. En un hecho insélito todos los partidos politicos, represen-
tados en el Congreso federal, votaron a favor de esta reforma
constitucional mostrando claramente que el camino elegido era
el correcto.

Los principios o elementos basicos de esta nueva medida
constitucional son los siguientes:

a. El sistema para proteger los derechos humanos estable-
cido en la seccién B del articulo 102, no reemplaza ni eli-
mina ninguno de los demds previstos en la Constituciéon
General de la Republica; por el contrario, los enriquece y
complementa con un mecanismo de proteccién de garan-
tias constitucionales.

b. La adicién a la Constitucion respeta la estructura federal
del Estado, desarrollando un plan eminentemente federa-
lista para la proteccion de los derechos humanos a través
de un Ombudsman. Asi, cada uno de los Estados de la
Federacion tendrd un organismo para proteger los dere-
chos humanos, estando enunciadas sus caracteristicas en
la Constitucién con objeto de hacer frente a las presuntas
violaciones de los derechos humanos por parte de las au-
toridades o funcionarios publicos. El organismo nacional
de proteccion de los derechos (la CNDH) conocerd, en
primera y Unica instancia, de las presuntas violaciones de
los derechos fundamentales cometidas por autoridades o
funcionarios publicos federales.

¢. La Comision actuard como érgano de revision para atender
las protestas que se hagan en relacion con las recomenda-
ciones, acuerdos u omisiones de los organismos de los Es-
tados encargados de proteger los derechos humanos. Ello
significa que el organismo de dmbito nacional tendra com-
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petencia, en primera instancia, en el caso de violaciones
cometidas por autoridades o funcionarios publicos fede-
rales y, en segunda instancia, en el caso de autoridades o
funcionarios publicos de los Estados o municipios, cuando
se haya hecho una protesta en los términos previstos en su
Ley organica. Este sistema se inspira evidentemente en la
propia experiencia juridica de México.

d. Las recomendaciones que formulen los organismos en-
cargados de proteger los derechos humanos a nivel na-
cional y de los estados tendrén caréacter auténomo, es
decir, seran el resultado de la independencia de los or-
ganismos, los cuales, para emitir sus conclusiones, sélo
podran basarse en la fuerza de las pruebas y las convic-
ciones derivadas de éstas. Las recomendaciones no tie-
nen caracter obligatorio, y a ello se debe precisamente su
nombre. Esto significa que no hay posibilidad de llevarlas
a efecto o aplicarlas, salvo si la autoridad o el funcionario
publico a quien se notifiquen estd dispuesto a hacerlo.

e. Nuevamente tres cuestiones quedan fuera de la compe-
tencia de los organismos encargados de proteger los de-
rechos humanos: electorales, laborales y jurisdiccionales.

f. La Comisién Nacional de Derechos Humanos, no puede
recibir denuncias de presuntas violaciones cometidas por
autoridades o funcionarios publicos pertenecientes al Po-
der Judicial Federal. Esta excepcién tiene caracter global.
Dicho de otro modo, la Comisiéon no puede ocuparse de
asuntos puramente jurisdiccionales y, con arreglo a las
disposiciones del articulo 102 de la Constitucion, tam-
poco puede hacerlo si las violaciones tienen caracter ad-
ministrativo.

Esta excepcion, que fue ampliamente debatida por el érgano
encargado de reformar la Constitucion, se deriva del caracter es-
pecifico del Poder Judicial Federal que, ademaés de sus funciones
tipicamente jurisdiccionales, es la autoridad final para interpretar
la Constitucion.

Inmediatamente después de aprobarse la reforma constitu-
cional, el Poder Ejecutivo Federal presentd el proyecto de Ley
sobre la Comision Nacional de Derechos Humanos. Por ultimo,
el 29 de junio de 1992, la Ley se publico en el Diario Oficial de
la Federacién. Sélo quedaba un tramite para completar la reno-
vacion del marco juridico de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos: la aprobacién de su reglamento interno por su el
Consejo Consultivo. Esto se llevo a cabo, y el 12 de noviembre
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de 1992, el reglamento interno de la Comisién se publicd en el
Diario Oficial de la Federacién.

Durante esta intensa etapa, la Comisiéon Nacional gané un
gran prestigio derivado de la valentia y firmeza de recomenda-
ciones tales como: «Aguas Blancas'®», «Acteal'®» y «Mujeres de
Ciudad Judrez'”»; casos que adopto y siguié la comunidad inter-
nacional, a raiz de que fueran publicitados por la CNDH.

Sin embargo, la autonomia de la CNDH seguia siendo objeto
de criticas, pues si bien, al Presidente de la CNDH ya no lo elegia
directamente el Ejecutivo Federal, este Gltimo tenia facultades
para enviar una terna a la Cémara de Diputados, y por perte-
necer la mayoria de los legisladores al mismo partido (PRI) del
presidente de la Republica, elegian conforme a la propuesta del
Ejecutivo Federal, al Presidente de la CNDH.

4. Tercera etapa: La CNDH un organismo publico
autéonomo

Es asi que se inaugura la tercera etapa de los que hoy es co-
nocido como el Organismo Publico Auténomo de mayor pres-
tigio y autoridad moral en México'®. Finalmente, por medio de
una reforma constitucional, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 13 de septiembre de 1999, dicho organismo na-
cional se constituy¢ como una instituciéon con plena autonomia
de gestion y presupuestaria, modificAndose la denominaciéon de
Comisiéon Nacional de Derechos Humanos por la de Comisién
Nacional de los Derechos Humanos. Entre los aportes de esta re-
forma esta el nombramiento de su presidente toda vez que, esta

> Recomendacion 104/95. Gaceta 61 de la Comisién Nacional de De-
rechos Humanos. agosto de 1995. Recomendacién enviada al Gobernador
del Estado de Guerrero, y se refiri¢ al caso de los hechos ocurridos el 28
de junio de 1995, en las cercanfas de Aguas Blancas, Municipio de Coyu-
ca de Benitez, Guerrero. La CNDH document6 y acredité que se violaron
los derechos humanos de 17 indigenas pertenecientes a la «Organizacion
Campesina de la Sierra Sur», quienes resultaron muertos (cuando menos
en una maniobra de ejecucion sumaria), de manera intencional por la po-
licia judicial estatal.

6 Recomendacion 001/98. Gaceta 90 de la Comisién Nacional de De-
rechos Humanos. Enero de 1998. El 22 de diciembre de 1997, en la Co-
munidad de Acteal, Municipio de Chenalhd, Chiapas, fueron acribilladas
45 personas con armada fuego de grueso calibre, y mas de 20 resultados
lesionadas.

Anuario de Accion Humanitaria y Derechos Humanos

Yearbook on Humanitarian Action and Human Rights

© Universidad de Deusto. ISSN: 1885 - 298X, Num. 5/2008, Bilbao, 125-139
http://revista-derechoshumanos.deusto.es

alta responsabilidad recae, ahora, en el Senado de la Republica,
exclusivamente.

Esta reforma constituye un gran avance en la funcion del
Ombudsman en México, ya que le permite cumplir con su com-
promiso de proteger y defender los derechos humanos de los
mexicanos, libre de cualquier presién e injerencia. Como pode-
mos observar, las condiciones cambiaron lentamente, mediante
una lucha y forcejeo constante, y la asignatura de los derechos
humanos se inscribié plenamente como uno de los temas cen-
trales del cambio democrético y de la reforma del Estado.

La independencia que le confiere la autonomia de la CNDH
se centra en el ejercicio de sus funciones, sin estar sujeta a
mandatos imperativos ni recibir instrucciones de ninguna au-
toridad ni poder estatal, esta sometida, exclusivamente, a su
mandato constitucional. Lo anterior, se complementa con la
calidad apartidista de su presidente, la transparencia de sus
actuaciones y haciendo publicas sus resoluciones, recogidas en
sus informes anuales, el cual se presenta ante los tres Poderes
de la Union.

La plena autonomia de la CNDH permitié que, por primera
vez y, a 11 afos de su creacién, este organismo nacional emi-
tiera una Recomendacion dirigida directamente al Presidente de
la Republica, como resultado de los 532 expedientes de quejas
sobre desaparicion forzada de personas durante la década de
los 70 y principios de los afios 80 del siglo xx; acreditdndose
ademads, tortura y tratos crueles e inhumanos, entre otros'®.

Asimismo, la Comision Nacional se dio a la tarea de realizar
el informe méas completo y acucioso, relativo a los homicidios y

17" Recomendacién 044/98. Gaceta 94 de la Comision Nacional de De-
rechos Humanos. El 1 de diciembre de 1997, la CNDH recibi6 la queja pre-
sentada por la Diputada Federal Alma Angélica Vocovich Seele, mediante
la cual narr6 36 crimenes cometidos de manera brutal, en Ciudad Juarez,
Chihuahua; en contra de diferentes mujeres, en el periodo comprendido
de junio a diciembre de 1996 y durante 1997.

18 Consulta Mitofsky, realiz6 una encuesta nacional en septiembre de
2004, en donde de una lista de siete instituciones mexicanas, se pidi6 a los
ciudadanos que manifestaran su confianza, la CNDH, aparece por encima
del IFE, de la Suprema Corte de Justicia y del Senado de la Republica; a
esta encuesta se suma la realizada en el afio 2005, por Covarrubias y Aso-
ciados, con resultados similares.

19 Recomendacion 026/2001. Gaceta 136 de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos. 27 de noviembre de 2001.
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desapariciones de mujeres en Ciudad Judrez, Chihuahua?®. Los
delicados asuntos citados anteriormente, representan los dos
casos paradigmaticos de impunidad en el pais, que sélo desde
un érgano con absoluta independencia, podrian haberse inves-
tigado.

Este proceso debe marcarse en el proceso de Reforma del Es-
tado que aun sigue dandose en nuestro pais, el Congreso de la
Uniéon modifico y actualizé el contenido del Articulo 102, apar-
tado B, de nuestra Carta Fundamental, a fin de reconocer auto-
nomia plena a la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos.

En efecto, primero la Camara de Diputados, el 1 de junio de
1999, y después la Camara de Senadores, el 8 del mes y afio ci-
tados, aprobaron el Decreto por el que se reforma y adiciona el
Articulo 102, apartado B, de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos.

A la referida reforma de ese articulo Constitucional le prece-
di6é una constante exigencia social, en particular de las organiza-
ciones no gubernamentales (ONG), asociaciones civiles, organis-
mos publicos de derechos humanos, medios de comunicacién,
partidos politicos y, en general, de todos aquellos actores socia-
les interesados en mejorar, tanto en la teoria como en la prac-
tica, el funcionamiento de esta institucion, al igual que el de las
instituciones locales de derechos humanos homélogas.

Los logros alcanzados con la reforma fueron, basicamente,
los siguientes: reconocer en la Constitucion Federal que la
CNDH mejoraria su desempefio mediante el ejercicio de la auto-
nomia; que su presidente y los miembros del Consejo Consultivo
(integrado por 10 consejeros) sean elegidos por el voto de las
dos terceras partes de los miembros de la Camara de Senadores
0, en sus recesos, por la Comisidon Permanente del Congreso de
la Unidn, y que el presidente de la institucién presentara anual-
mente a los Poderes de la Unién un informe de actividades,
compareciendo, para tal efecto, ante las cdmaras del Congreso
en los términos que disponga la Ley.

20 Informe especial de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
presentado en noviembre de 2003. Durante el proceso de investigacion
que realizo esta Comisién Nacional, se logré obtener informacion sobre
la existencia de 263 casos de homicidio de mujeres, ocurridos a partir de
1993, asi como el dato oficial de 4,587 reportes de mujeres desaparecidas.
En la mayoria de los casos anteriores no existe evidencia suficiente que
permita acreditar la participacion de servidores publicos; sin embargo, en
términos de lo dispuesto en el articulo 60., fraccién I, inciso b) de la Ley
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Las modificaciones realizadas al marco constitucional de la
CNDH constituyeron uno de los actos mas trascendentes que
tiene ante si el ombudsman mexicano porque con esta reforma
se avanza en su consolidacién, y en la de los organismos locales
afines. De igual forma se fortalecen las bases para continuar la
senda imprescindible de la cultura de los derechos humanos en
México.

Para comprender mejor los alcances, trascendencia e impacto
social de esta reforma, es necesario circunscribir este analisis en
torno a los conceptos de independencia, autonomia y autoridad
moral de la institucién, parte fundamental de la reforma, a fin
de evitar confusiones e interpretaciones equivocas.

Por independencia debemos entender la calidad o condicion
de independiente (libertad, en tanto ausencia de obligatoriedad;
acepcion que no puede ser aplicable al concepto de organismo);
esto es, que el ombudsman —entendiéndose como tal al titular
de la institucién es el gestor, el mediador, el intermediario o el
defensor de los particulares, el cual no reconoce relacion jerar-
quica con autoridad gubernamental ni poder publico alguno,
menos aln con partidos politicos o con otros grupos o factores
reales de poder.

Por tanto, el titular de la institucién, en ejercicio de esa inde-
pendencia, realiza las actividades sefaladas por la Ley de la ma-
teria en atencion a las demandas publicas que en este caso son
la promocion y defensa de los derechos humanos que otorga el
orden juridico mexicano, con ausencia de obligacion, sumision,
jerarquia o jurisdiccion respecto de cualquier otro organismo o
autoridad.

Al respecto, la doctrina universal relativa al funcionamiento
de las instituciones publicas de derechos humanos sostiene que
el titular, una vez designado, debera ejercer sus atribuciones con
independencia funcional y politica, incluso respecto del poder o
del érgano que haya intervenido en su designacion. Por tanto, al

de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, la Comision Nacional
puede conocer e investigar, a peticion de parte o de oficio, presuntas vio-
laciones a derechos humanos, cuando los particulares o algun otro agente
social cometan ilicitos con la tolerancia o anuencia de algun servidor publi-
co o autoridad, o bien cuando estos Ultimos se nieguen, infundadamente,
a ejercer las atribuciones que legalmente les correspondan en relacion con
dichos ilicitos, particularmente tratandose de conductas que afecten la in-
tegridad fisica de las personas.
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cumplir el mandato que la Ley le confiere y delimita no debera
recibir indicaciones de caracter particular o publico, es decir, no
puede ni debe estar subordinado a poder alguno.

Al mismo tiempo, al titular de la figura del ombudsman, en
ejercicio de esa independencia, se le dota de amplias facultades
para solicitar expedientes, informes, documentos, antecedentes
y cualquier otro elemento de prueba que estime util; asi como
para realizar inspecciones, verificaciones y, en general, todas las
medidas probatorias conducentes al esclarecimiento de la inves-
tigacion de la queja, materia de la presunta violacion a los dere-
chos humanos.

En el mismo sentido, es propio que para ejercer plenamente
esa cualidad e independencia, el término de su mandato debe
ser distinto al de los titulares de los demds poderes; que goce
de similares inmunidades juridicas que los representantes de
eleccion popular y los altos funcionarios del poder publico, v,
finalmente, que sus funciones sean ejercitadas de modo inin-
terrumpido hasta la conclusion del mandato, salvo que tenga
que ser destituido o removido del cargo, en los términos del Ti-
tulo Cuarto de la Constitucion General de la Republica.

Uno de los logros mas importantes de la reforma fue haber
otorgado a la CNDH el caracter de auténoma, al establecer que
en el ejercicio de sus funciones «contara con autonomia de ges-
tion y presupuestaria».

Por autonomia debemos entender la facultad de gobierno
emanada de sus propias leyes, sin que exista injerencia, en este
caso, de otros érganos u organismos de la administracion pu-
blica, asi como de los Poderes Legislativo y Judicial. Goza de
autonomia un organismo publico que por ley o cualquier otro
motivo no estd subordinado a las decisiones de algun poder es-
tatal. Para la CNDH la autonomia implica libertad para decidir su
destino, todo ello en funcion de la responsabilidad social que se
le ha asignado.

En este orden de ideas, la autonomia es una cualidad que
la ley confiere o reconoce a un ente publico para que, exento
de condicionamientos o influjos externos, esté facultado para
desempenar una funcién debidamente regulada, en beneficio
de la poblacién. En este caso se otorga constitucionalmente en
favor de los mas altos valores y conforme a las aspiraciones de
una sociedad democratica que propugna por la convivencia real-
mente armonica y civilizada.
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De esta manera, con base en la citada reforma constitucio-
nal, la CNDH cuenta ahora con autonomia de gestion y presu-
puestaria. Lo anterior significa que, la institucion tiene autono-
mia organica y técnica; es decir, tiene facultades para establecer
la organizacién interna que considere indispensable y necesaria
para su eficaz funcionamiento; y, de acuerdo con las politicas y
criterios que emite el consejo o el titular de la institucion, la Co-
mision Nacional puede definir con entera libertad su programa
general de trabajo e implantar las acciones que considere con-
venientes, teniendo como Unico limite el que establezca su le-
gislacion interna.

El ejercicio de esta autonomia significa que en sus decisiones,
la CNDH no recibe indicaciones ni instrucciones de autoridad o
servidor publico alguno para el cumplimiento de su cometido,
manteniendo una separacion organica, administrativa y técnica
de los poderes publicos. El caracter de autonomia permite al