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Aguilar Alvarez y Presidente Guzman Neyra. Fue ponente el
seior Ministro Rebolledo, Secretario: Isidro Gutiérrez.
Informe 1973. Pleno, Pag. 248.

De lo anteriormente expuesto, nos es licito formular como valida la
siguiente

V. CoNCLUSION

La reparacién del dafio sea patrimonial, sea moral, que sufre un
extranjero por actos o hechos realizados en México, se regula por el
Cédigo Civil para el Distrito Federal y no por los Cédigos Civiles
de los estados de la Repiblica Mexicana.
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ENSAYO FILANTROPICO O TECNICA LEGITIMADORA
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La experiencia nos indica que ningtin
poder se contenta de buen grado, con
chances de persistencia, con motivos s6lo
materiales, sélo afectivos o sélo racio-
nales respecto de los valores. Mas bien,
cada uno procura suscitar y cultivar la
creencia en su legitimidad.
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I. LA GILTIMA GRAN MODA DEL siGLo: Los Derecnos Humanos

Desde que los derechos humanos han dejado de ser un tépico de aca-
demia, conferencias y literatura cortés, para convertirse en un asunto
decididamente real y digno de toda atencién por parte de los juristas
y gobernantes —debido al problema de su continua violacién—, se han
forjado una serie de instrumentos de diverso origen y disimbolas in-
tenciones para mejor paliar las consecuencias de la “naturaleza” ca-
racteristicamente inhumana del hombre.

En torno al asunto hay grandes paradojas: de pronto, hablar de
derechos humanos en todas sus agudas vertientes se ha vuelto tema
de moda, lo que resulta artificioso; como si el fenémeno que se entre-
teje en su torno fuera de dltima y reciente invencion. O, justo al
contrario, como si antes se hubiese entendido corrientemente que el
individuo sélo podia ser vapuleado en sus derechos fundamentales por
otros y no por el Estado, al considerarse que las acciones de éste en
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demérito del primero serian justificables, dada la importancia y nece-
sidad de sus actividades y decisiones —fundadas tanto en razones ju-
ridicas, politicas, econémicas, de mera actuacién o de Estado—, en
una relacién de medios para cumplir fines.

Lo que si resulta novedoso a estas alturas del siglo —y con la an-
dadura que lleva la humanidad respecto a la sutileza de los actos lesi-
vos que se cometen—, es el interés institucional del Estado por el
reconocimiento, procuracién, difusién y salvaguardia de los derechos
humanos.?

Al analizarse los esfuerzos estatales en tal direccién, se evidencia
que aquellos paises que habitualmente se han preocupado por incor-
porar a sus sistemas juridicos los mecanismos mas eficientes y minu-
ciosos en cuanto al otorgamiento, reconocimiento y garantia de las
esferas de proteccién (individuales y ain sociales), son precisamente
los que resienten los niveles mas leves de violaciones y en menor ni-
mero.” Con esto se denota que mientras en algunos sistemas juridicos
se debate el conflicto entre el reconocimiento y la proteccién de las
libertades minimas, en otros, mas avanzados, tales espacios elementa-
les se hallan satisfactoriamente asegurados, por lo que el tramite de los
derechos fundamentales se halla en las [ases refinadas de protecci6n.*

* En el sentido de la teoria politica, apunta Elias Diaz, “... [el Estado]...
existe como tal, actda, impera y... es reconocido como verdadero Estado, de hecho
y de derecho, por los otros Estados, no porque sea o se le considere justo, sino
porque de hecho existe y logra imponer y hacer observar un orden en su ambito
ferriforial, incluso aunque para ello tenga que implantar normas fuertemente repre-
sivas y hasta negadoras de la libertad y de no pocas de esas exigencias éticas que
denominamos derechos humanos o derechos fundamentales”. De la maldad Estatal
y la Soberania Popular, Debate, Madrid, 1984, p. 24 (el subrayado es mio).

2 Cfr.. Elias Diaz, Legalidad-legitimidad en el socialismo democratico, Civitas
(col. Monografias), Madrid, 1978: especialmente capitulo V, “Socialismo Democra-
tico y Derechos Humanos”,

* Tal ocurre en los Estados miembros de Ia Comunidad Econémica Europea, que
son parte de la Carta Social Europea (Turin, 18 de octubre de 1961) y de la
Convencién (con sus protocolos adicionales) de Salvaguardia de los Derechos del
Hombre y de las Libertades Fundamentales (Roma, 4 de noviembre de 1950); lo
mismo es predicable de los paises nérdicos, que desde el siglo pasado han estable-
cido érganos especificos como el llamado Ombudsman, en sus distintas versiones,
para la vigilancia del proceder de la Administracién en materia de derechos de sus
ciudadanos.

* Los casos presentados ante el Tribunal Europeo de los Derechos Humanos, se
refieren a violaciones de derechos politicos, civiles, econémicos, sociales y cultu-
rales, cuya levedad, configuracién y sofisticacién en ocasiones, se distingue de las
violaciones comunes en la mayoria de los Estados del Tercer Mundo; un ndimero
importante de denuncias se presentan por violacién de los llamados derechos de la
fercera generacion, ~derecho a la paz, a un ambiente sano, al desarrollo, a la libre
determinacién de los pueblos, y otros, también denominado derechos de solidaridad.
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En tanto, de cara a este proceso mundial de re-evaluacién de los
derechos humanos —y sobre todo ante la postulacién unanime del Es-
tado de Derecho y de las formas democraticas como paradigmas—,
los estados cuyos gobiernos han sido ostensible o encubiertamente
corruptores de derechos fundamentales, enfrentan el riesgo de ser sefia-
lados como infractores tanto por sus gobernados como por la comuni-
dad internacional, y con ello la posibilidad de aparecer escasamente
legitimados tanto interna como externamente.” Esta puede ser una de
las razones por las que algunos sistemas han hecho gala piblica de su
renovado interés por los derechos fundamentales y han pretendido
dedicarse al estudio y creacién de organismos piblicos o privados de
aparente defensa de garantias y derechos minimos.,

Sin embargo, habria que tratar de identificar a qué contenido puede
estar haciendo referencia la actitud renovadora de los derechos hu-
manos. En una tipologia somera, se podria sefialar una trifurcacién
en el sentido del concepto, que tiene una clara correspondencia histérica.

a) El primer sentido identificable —ubicado en el origen de la di-
sertacién sobre los derechos del hombre, hasta la época de su consoli-
dacién en los textos constitucionales, documentos y proclamas de cor-
te universalista—, alude a ellos en forma de garantias, aparentemente
reivindicadas por la sociedad civil a las autoridades piblicas, como
una promesa de contencién de éstas en su actuacién frontal con el ciu-
dadano. Tal promesa seria en realidad un acto preventivo —una fec-
nica— de sencilla y gradual realizacion por parte de la autoridad
piiblica en acecho a una posible crisis endémica, con lo cual crea en la
poblacién civil la conviccién de que el gobierno correspo‘m:le a sus
demandas; el mismo acto cumple para la autoridad el propésito alter-
no de re-legitimarse en un momento de desgaste o de crisis r.eal. Asi,
la génesis de los derechos humanos, en el sentido que se anallza,'apa-
renta situarse en el propio cuerpo social como demanda de tz.xtela]e; es
asumido en un plano de compromiso por la autoridad y revierte nue-
vamente a la sociedad civil como promesa de proteccion cumplida y
potencial, a la vez.

b) En el segundo sentido, predicable ciclicamente en instantes de
los siglos pasado y presente, los derechos humanos surgen como un
reclamo a la autoridad —autora de conductas que vulneran los espa-
cios individuales y sociales—, por parte de elementos y grupos de la

5 “Legitimidad puede tomarse como término equivalente al de iustific.acic.Sn..'.'.
legitimacién, .., alude al hecho social de la aceptacién o no de una legitimidad”,
E. Diaz, De la maldad..., op. cit., supra, nota (1), p. 26.
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sociedad civil, cuyo discurso y cometido disidente, no es otro que el
de la proteccién de ciertas zonas muy notorias de indefensién —origi-
nadas en la actitud represiva de la propia autoridad—, como aquellas
vinculadas con perseguidos y presos politicos, minorias raciales, socia-
les, politicas, laborales, sexuales y religiosas, y otras formas de humi-
llacién y discriminacion. En tal tenor, los derechos humanos, surgidos
en forma solitaria de la sociedad civil, se tornan elementos de subver-
sion —desde la perspectiva de la autoridad— al contrastar con una
actitud gubernamental que niega y entrampa la realidad que se vive,
pues aparenta ser en si misma la proteccion paternalista de ofros
derechos humanos de contenido ambiguo [los de las mayorias].

c) En el altimo y tercer sentido que ha alcanzado el contenido de
los derechos humanos, muy propio de una moderna teoria politica, la
autoridad publica reasume —en algunos sistemas y en ciertos tramos,
de forma artificial y maliciosa— la tutela de los derechos humanos,
subrogandose en las consignas de aquellos grupos considerados sub-
versivos en algiin instante —por tanto, convalidando la bastardia— y
haciéndolas definitivamente suyas ante el todo social; con ello se lleva
a resultados una nueva técnica ilegitimamente legitimadora del des-
gaste interno y externo del poder piblico, cuyos elementos efectistas
le aportan una aparente definitividad. De tal modo, y al interior, el
Estado se presenta como un nuevo paladin de los derechos funda-
mentales, preservindose una zona fuerte de impunidad que le garan-
tiza seguir actuando con formas lesivas, segiin sus necesidades po-
liticas.

En cuanto a la perspectiva internacional, el Estado fortifica una
imagen civilizadora que encaja en la creciente secuencia universalista
de proteccién de derechos fundamentales, por lo que no se ofrece en
falta y si se muestra como espacio propicio para la relacién con otros
sistemas juridicos ya civilizados.

Es por ello que tampoco el Estado de Derecho puede proclamarse
autor de la nocién de derechos humanos, salvo en este ejercicio mo-
derno, a veces no muy limpiamente tejido,’ que se funda en un entra-
mado de conceptos generados en diversas nutrientes.

® "Los derechos humanos constituyen el contenido concreto, histérico, de esos
grandes valores éticos (y politicos) que son la libertad, la igualdad, la justicia, la
paz... estos... pudieran sintetizarse en el de justicia, si entendemos ésta como
resultado de una correcta y dinamica articulacién en el tiempo ~y en una concreta
realidad social— de las exigencias, ... que se expresan fundamentalmente a través

de la libertad y de Ia igualdad”. Elias Diaz, Legalidad-Legitimidad. .., op. cit.,
supra, nota (2), p. 125,
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II. LA MODA, A LA USANZA NACIONAL

Nuestro pais no ha sido excepcién en el tramite de incorporar a la
cotidianeidad juridica el expediente de los derechos humanos. Aunque
México ha suscrito y es parte de numerosos tratados internacionales
en materia de Derechos Humanos, su interés por ellos es cuestionable,
segin lo sugiere la politica exterior manejada a lo largo de varios se-
xenios y la propia actitud del gobierno, que, como ejemplo, se ha
negado a aceptar la jurisdiccion de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos,” habiendo sido parte en la Convencién que la cres,
aludiendo que la violacién de derechos humanos pertenece a la cate-
goria de asuntos internos, y por tanto, son de la exclusiva competencia
del Estado Mexicano, sin posibilidad alguna de inmiscusién de otra
jurisdiccién en su soberania.

En nuestro vocabulario juridico, hasta hace muy poco, el concepto
de derechos humanos no existia; de alli que tratar de hallar una afieja
teoria mexicana de los derechos humanos es un intento desubicado.

Si se busca, el anico paralelo de referencia —insuficiente— de ese
concepto, tanto para el Estado como para el gobierno, fue el alterno
de las garantias individuales contenidas en la Constitucién, que sur-
gieron de la aplicacién de una técnica del Estado de Derecho en la
bisqueda de cauces de reparacién para algunos de los actos lesivos
de espacios individuales.

En un segundo momento, los resultados obtenidos del ensayo alu-
dido obligaron a repensar las garantias condensadas en los documen-
tos constitucionales a la luz del concepto heteré6nomo de derechos
humanos. Se buscé la equiparacién de la forma: garantias individua-
les = derechos humanos. Esta simetria sirvié tanto al gobernado, avido
de ver satisfechas en forma plena sus expectativas civiles y de com-
probar la contencién gubernamental, como a la autoridad, que lograba

" Creada con fundamento en el articulo 33 b) y Capitulo VIII, “La Corte In-
teramericana de Derechos Humanos”, de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (firma, 22 noviembre 1969; ratif. 2 marzo 1981; promulg. 30 marzo 1981;
publicada en D.O.F. de 7 de mayo de 1981). El gobierno mexicano hizo declara-
ciones interpretativas al documento: respecto al articulo 4.1., derecho a la vida
desde la concepcién, considerando qué no hay obligacién de adoptar o mantener en
vigor la legislacién protectora de la vida a partir de tal momento, puesto que se
frata de materia de dominio reservado de los Estados. Respecto al articulo 12.3, so-
b_re libertad de cultos, se entiende desde el punto de vista de las limitaciones cons-
titucionales sobre el rubro. Asimismo se manifesté reserva expresa de los articulos
16 y 23.2, sobre el ejercicio de los derechos politicos, debido a las prohibiciones que
en la época establecia el articulo 130 Constitucional.
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reforzar su propia imagen por medio de un compromiso cuya repre-
sentacién externa era inmediata. En ese tenor, se induce un fenémeno
de aparente multivocidad de la nocién.

Sin embargo, en el cotejo de ambos sentidos, el contenido de las
garantias se muestra como espacio reducido para la nocién contempo-~
ranea de derechos humanos. Y aunque ambos conceptos aluden a dere-
chos del mismo género, las garantias resultan ser sélo especie. Por
ello es que el siguiente estadio de la configuracién de los derechos
humanos es la demostracién de su excedencia al garantismo como teo-
ria politica, y su neutralidad necesaria ante el mismo discurso politico.

En el derecho mexicano la emancipacién de la nocién de los dere-
chos humanos respecto de la etapa garantista no se ha consumado. Y
las inconsistencias de la equiparacién pueden ser multiples, pues la
violacién de garantias en nuestro medio:

— no puede ser infligida por un particular a otro particular, toda
vez que las garantias individuales son el retén de la actuacién de las
autoridades estatales —que en la mira de nuestro derecho, son las ani-
cas que vulneran garantias para efectos del amparo—, frente a los
gobernados.

En caso de que auténticamente se violentaran derechos humanos
por particulares, sélo puede buscarse remedio juridico por medio de
las vias jurisdiccionales ordinarias. Sin embargo, esas instancias no
protegen especificamente contra violaciones en el campo de los derechos
humanos en sentido estricto —Ilas situaciones especificas del obrar par-
ticular atentatorio de los derechos sobre la vida, seguridad, igualdad,
integridad, libertad, dignidad, que no son meramente los que se lesio-
nan por medio de los ilicitos civiles, laborales o penales—,

— Para el caso de que la violentacién de la esfera de garantias
f‘ugre cometida por las autoridades, los afectados pueden recurrir al
atil dispositivo del Amparo. Sin embargo, cabe apuntar que, también
con relacién a éste, el concepto de garantias individuales se entiende
sélo forzadamente como derechos humanos, puesto que no incluye
todos los que son, ni son todos los que estin. Basta revisar los textos
de los diversos instrumentos internacionales sobre derechos humanos,
ratificados por México, para caer en cuenta de que no hay una inser-
cién real en nuestra legislacién de los ambitos alli protegidos, a pesar
fle que muchos de esos instrumentos —cuyo caracter normativo es
indudable—, son invocables como legislacién nacional en los términos
del articulo 133 constitucional,
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Como se ha visto con anterioridad, el periodo garantista de los de-
rechos humanos sélo ha sido una etapa incipiente de los mismos, Yy
sélo por un efecto de triangulacién puede llegar a homologarse con
ellos, pero nunca se confunde del todo.®

Asi, es evidente la inconsistencia del uso del concepto derechos hu-
manos en analogia con el de garantias individuales, en dos sentidos
por lo menos, pues estas fltimas:

— solo parecen relacionarse con los actos de funcionarios y auto-
ridades piiblicas; siendo que los derechos humanos pueden ser violen-
tados también por entes privados o sociales; y,

— se reducen a los derechos reconocidos en la Constitucion como
garantias individuales; mientras que los derechos humanos exceden a
éstas en nimero, contenido y alcance.

La falta de concordancia entre los conceptos a que se hace alusién,
no ha pasado desapercibida para el gobierno nacional; de otra manera,
no hubiese sido necesario insertar en el léxico politico la nocién dere-
chos humanos con la insistencia de los ultimos afios, pues hubiese
bastado con reiterar el de garantias individuales.

Pero la actualidad politica, social y juridica internacional ha hecho
mella en la realidad politica nacional, subrayandose la utilidad de
renovar, no sélo el arcén del lenguaje local —por medio de neologis-
mos que ya son viejos en el plano universal—, sino también el frente
politico mediante la supuesta “neutralizacién” de zonas criticas de re-
sistencia representadas por grupos civiles, efecto que se logra en el
momento que la autoridad abre un espacio administrativo a la repa-
racién de las violaciones de derechos de la que es causante.

De ahi que desde 1988 estén comenzando a surgir aqui y alla una
serie de érganos piiblicos —locales y federales—, para la proteccion,
promocién, orientacién y difusién en materia de derechos humanos.

Ni los intentos de organizacién en ese sentido ni aquéllas intenciones
son nuevos, pues pese a haber podido ser considerados antes como
disidentes, han propiciado la aparicién —desde hace bastante ya—,
de diversos grupos formados por la poblacién civil. Hasta hace poco, los
esfuerzos para salvaguardar y proteger las zonas minimas de derechos
de los ciudadanos en nuestro pais, eran tareas que las organizaciones

8 En el decreto de creacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, el
cuarto considerando sefiala: "Que la definicién de politicas en materia de derechos
humanos se encuentra histéricamente contenida en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, como garantias individuales y garantias sociales. ..";
obvia la confusién entre los conceptos a que se alude.
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civiles debian realizar a solas y a contracorriente frente a las autori-
dades estatales, sin obtener, pese a ello, la atencién suficiente y la
resolucién oportuna a sus legitimas demandas.’

Hoy, se han consolidado los grupos de accién civil como la alterna-
tiva de presién y gestién ante la vulnerabilidad de los espacios mini-
mos, sobre todo en aquellos casos en que las circunstancias de los
sujetos lesionados no les permiten la autodefensa. Asi funcionan en
distintos niveles: ya sea dando orientacién elemental a los agraviados,
indicandoles cuales son sus derechos; asesorando respecto a las ins-
tancias y tramites a seguir; esgrimiendo como denuncias publicas ante
las autoridades y medios de comunicacién, las quejas que les participan
individuos y colectivos y subrayando adecuaciones de tipo legislativo,
administrativo, judicial y politico, requeridas para detener las conti-
nuas lesiones a los derechos individuales y sociales.

La labor de tales organismos ha sido muy importante, pese a los
obstaculos; su mejor efecto, hasta ahora, ha sido evitar que los dere-
chos humanos salgan del foco piiblico de atencién, y en mucho han
colaborado para que el Estado les haya otorgado relevancia reciente;
los grupos civiles de apoyo —en su caracter de primeros promotores—,
han rendido un inconsciente gran servicio a la autoridad publica, pues
ésta, en ejecucién de la politica renovadora de los derechos humanos,
se ha presentado frente a la opinién general como la continuadora y
causahabiente legitima de la labor de aquéllos. Alternamente, la auto-
ridad piblica ha aprovechado la oportunidad para justificar la nece-
sidad de ser la protectora exclusiva de los derechos humanos —y hacer
a un lado a las asociaciones civiles—, por medio de la ‘‘demostracién”
de la incierta legitimidad de la labor de grupos de accién civil, adu-
ciendo supuestos vinculos entre éstos y partidos politicos de oposicién,
o haciendo publicidad de los nexos reales entre ellos, Pareciera, por
tanto, que una condicién de licitud de quienes se ocupan de los dere-
chos humanos, fuera su ausencia de lazos con grupos politicos; como
si el expediente derechos humanos careciese de cualquier tonalidad
politica en si. Esta actitud resulta a todas luces falsa, pues no debe
olvidarse que los procesos de legitimacion benefician a las instancias
politicas de autoridad, que estan fundamentadas y son sustentadas por
grupos politicos, y no otra cosa sucede en nuestro sistema.

) ? Segtin el _"lnforgle 1991, publicado por la Comisién de Derechos Humanos
HMlguel Agustin 'Pro » existian 66 Organizacinnes no Gubernamentales de Derechos

umanos (ONG’) hasta mayo de 1991, compuestas fundamentalmente por indivi-
duos o grupos civiles mexicanos. V,

de 1991, p. 5. i, La Jornada, No, 2388, México, 6 de mayo
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1. La secuela publica de los derechos humanos en Meéxico

En nuestro pais no es novedad la procuracién y la proteccion a los
desvalidos o a quienes ven lesionados sus derechos minimos; pero-es
parcialmente cierto que los derechos humanos strictc? sensu hayan Sfc‘io
protegidos con ese caracter desde el surgimiento mismo de la’ Nacién
independiente, como pretenden algunos.’* En realxdgd se hacia un re-
conocimiento racional del género de derechos aludidos en abstracto:
pero no puede hablarse de mecanismos ,genuinamente protectores ni
de la demostraciéon de la ingencia de su defensa.’

1.1. La Procuraduria de Pobres de San Luis Potosi

En realidad, el surgimiento de los primeros 6rganos genuinamente
dedicados a la proteccién de algunas especies de los derechos funda-
mentales, ocurre hasta 1847, afio en que Ponciano Arriaga proyect6
y creé la Procuraduria de Pobres del Estado de San Luis Potos'i,12
mediante una Ley que la establece no sélo como un érgano consultivo,
sino como una instancia encargada de la exclusiva defensa de las
personas desvalidas “... contra cualquier exceso, agravio, vejacion,
maltratamiento o tropelia que contra aquellas se cometiere. .. en el
orden judicial, . .. politico o militar del Estado. .. de partc de alguna

- - . - - ” 13
autoridad, o bien de cualquiera otro [uncionario o agente publico”.

La funcién de los procuradores, por tanto, era de mera intermediacién
en la denuncia de anomalias como las citadas, ante las autoridades
jurisdiccionales de todo orden; la Ley reconocia a los procuradores de

10 Vor, “México es... congruente con sus mejores tradiciones histéricas. La
Declaracion Universal de los Derechos Humanos... que constituye la' carta magna
de la dignidad y el enaltecimiento del hombre, se encuentra ya prefigurada en el
ideario de Morelos y en el articulado de la Constitucién de 1917. .Por ello, cabe' a
nuestro pais el mérito de ser vanguardia en el pensamienfo progresista y democrati-
co de toda la humanidad’. Fernando Gutiérrez Barrios, Intervencién durante la
Instalacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, transcr. en Qaceta
de la CNDH, 1¢ agosto de 1990, No. 90/0, p. 4 (el subrayado es {nio). Cfr., igual-
mente las intervenciones de Carlos Salinas y de Jorge Carpizo, ibidem.

11 Asi, en los Sentimientos de la Nacion morelenses, la Constitucion de 1824, las
llamadas Siete Leyes Constitucionales y atn, la propia Constitucion de. 1857.

12 Vid,, Proyecto de Ley para el establecimiento de una Procuraduria de .Pobres
en San Luis Potosi, presentado al H. Congreso del Estado, por el Sr. Diputado
D. Ponciano Arriaga, transcrito en Anfologia de Clasicos Mexicanos d‘e ?os Dere-
chos Humanos, 1991/2, Comisién Nacional de Derechos Humanos, Meéxico, 1991,
pp. 49-64.

13 Articulo 2, ibidem.
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pobres atribuciones para obrar en nombre de los agraviados en tales
circunstancias. Llama la atencién el que no se hiciese distingo respecto
a la calidad, rango y jerarquia del funcionario emisor del agravio, pues
no se descarta la imputabilidad de ninguna esfera de autoridad, y no
importa la representatividad de la funcién o cargo desempefiado por
el acusado, segiin se desprende de las nociones “funcionario” o agente
piblico utilizadas en la norma.

La ley determina la existencia de tres Procuradores en el Estado
—auxiliados de un Secretario—, nombrados por el Gobierno (articulo
29), sin sefalarse otros requisitos para ejercer el cargo, que el ser
ciudadanos, con conducta sana, de conocida actividad y haber hecho
dos afios de estudios de jurisprudencia (articulo 15°); no se precisa
la duracién de su ejercicio. Tampoco se hace un listado conciso de las
causas de responsabilidad, quedando como facultad discrecional del
Gobierno del Estado corregir la conducta de los Procuradores previa
causa justificada, por lo que cualquier omisién podia ser bastante para
la destitucién (articulo 19?). Las omisiones en que podian incurrir los
procuradores, se desprenden de las diversas obligaciones que les se-
fiala la Ley:

— ejercer el cargo con exclusividad, desarrollar la defensa y hacer
la denuncia ante las autoridades, pedir pronta reparacién a los agra-
vios (articulo 2°).

— Extender un acta de las quejas recogidas, con su firma (articu-
lo 4°).

— Visitar juzgados, oficios piiblicos, carceles y los sitios de pobres
en los que pudiera lesionarse su suerte, para formular las quejas de
que tuviesen noticia (articulo 87).

~ MAsesorar y patrocinar, directa y diariamente, mafiana y tarde, a
los que acudan en demanda de auxilio (articulo 99).

— Informarse sobre las necesidades de los menesterosos y solicitar
a las autoridades el remedio para dichas situaciones; promover la edu-
cacién y moralizacién al pueblo, asi como dar cuenta de las ingencias
sociales (articulo 129).

Las facultades de que estaban provistos los Procuradores eran las
siguientes:

~— Poder presentar denuncias contra cualquiera de las autoridades,
o funcionario o agente piblico (articulo 27).

~ Derecho a ser recibidos en audiencia por las mismas autoridades
y tener libre acceso para conjuntar el material Gtil en sus indagaciones
(articulo 37).
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— Derecho a solicitar el auxilio, colaboracién y proteccién en su
desempeiio, a todas las autoridades del Estado (articulo 17:).

— Derecho a pedir a las autoridades jurisdiccionales competentes,
la averiguacién expedita de los hechos, devenida de la denuncia o
queja presentada por la Procuraduria (articulo 69).

— Derecho a hacer uso gratuito de la imprenta esfatal, para poner
en conocimiento piblico los procedimientos y actitudes omisas y rein-
cidentes de las autoridades denunciadas (articulo 79).

— Acceso libre a los sitios o establecimientos dependientes del Es-
tado, donde la probabilidad de abusos o excesos fuese recurrente (ar-
ticulo 89), para proceder, en su caso, con la presentacién de oficio
de las denuncias.

— Disposicién de un local para el ejercicio de sus funciones (articu-
lo 9?).

~ La proposicién de su reglamento interno, para ser aprobado por
el Congreso Estatal (articulo 14°). ‘

Aunque la estructura organica de la Procuraduria era visionaria —en
mucho parecida al esquema original del ombudsman sueco de 1713—,'*
su eficiencia y eficacia quedan en entredicho, puesto que, a las prue-
bas, no logré difundirse la experiencia en otros estados, ni alcanzé
trascendencia en la época, Son interesantes, sobre todo, algunos puntos
de semejanza con la institucién escandinava: el Procurador vigila el
comportamiento de las autoridades y de los funcionarios de la entidad
federativa en el sector difuso de aquellos actos que, sin constituir una
accién ilicita o delictiva —ante el formalismo legal positivo—, o sin
caer en una abierta responsabilidad, dejan maltrechos de alguna forma

14 El primer Ombudsman es el Canciller de Justicia sueco, creado por Orden
real en 1713 para ejercer un control de la legalidad de la administracién estatal,
con una notable dependencia al monarca, al grado de funcionar de hecho como un
ministro de Estado. En 1809, ante la dilucién del monopolio del poder real, el
Canciller de Justicia gana autonomia y funciona independiente del Rey y del Con-
sejo, desligondose igualmente del tono politico que tuvo en sus inicios. A partir
de entonces, quien ejerce el cargo de Ombudsman debe tener plena capacidad e
imparcialidad, formacién juridica y practica judicial. Sus funciones principales im-
plican la vigilancia de todos los funcionarios locales y centrales que pueden incurrir
en responsabilidades penales de servidor piiblico; fuera de su competencia se en-
cuentran los ombudsmen alternos (el civil y el militar) y el propio Ombudsman.
asi como los funcionarios pretenencientes al Consejo del Rey. Interpone quejas ante
casos de mala administracién y dispone de la prensa, entre otros medios, para sus
investigaciones (no sélo para publicar sus resultados); tiene libre derecho de exa-
men sobre los informes anuales y ordinarios de los érganos de todo tipo del go-
bierno, Cfr. Donald C. RowAT, El Ombudsman. El Defensor de! Ciudadano, F.C.E.,
México, 1973,
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los derechos humanos de los ciudadanos. La instancia recurre, como
en el caso del ombudsman, a la sancién moral del pueblo como recurso
méaximo contra los actos abusivos de sus autoridades —aunque por la
via limitada de la imprenta del Estado, con lo que ello implica—, pues
ni los resultados de sus pesquisas e indagaciones, ni las quejas o de-
nuncias que realiza, tienen un efecto vinculatorio respecto a las auto-
ridades denunciadas o las jurisdicciones alertadas.

Bien intencionada institucién, la Procuraduria acusa su mayor de-
fecto en el lazo que la une al Gobierno del Estado, manifestado tanto
por la facultad de nombramiento directo de los funcionarios —en ma-
nos exclusivas del ejecutivo estatal—, la calidad de cargo publico
remunerable que tiene la funcién, como por la facultad discrecional de
sancionar y destituir a los funcionarios.

Su mayor virtud, estribaria en que el Procurador tiene facultad para
investigar y proceder contra los actos de cualquier funcionario o auto-
ridad. sin hacerse reserva alguna respecto a esferas o ambitos inimpu-
tables por esta via; asi como tampoco se distingue la indole del acto
violatorio, pues como se ha visto, el Procurador tenia como tinica con-
dicién de competencia, la existencia de una conducta vejatoria, sin im-
portar la materia, naturaleza del acto o contenido del mismo. Esto, a
diferencia de lo que ocurre en algunas derivaciones de la institucién
sueca y, por cierto, de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
mexicana.

1.2. Otros intentos de procuracién

Posterior a la creacién de la Procuraduria, ya en el Segundo impe-
rio y con la intencién de acercarse al ... proteccionismo de la legis-
lacién indiana como a las ideas protectoras del proletariado rural y
urbano, propuestas por algunos socialistas utdpicos europeos...”
surge la Junta Protectora de las Clases Menesterosas (1866), depen-
dencia del Ministerio de Gobernacién, compuesta de un presidente, un
vicepresidente, un secretario y otros funcionarios, para “recibir todas
las quejas fundadas de las clases menesterosas...” y en conszcuencia,
hacer para resolverlas en justicia.’® Sus funciones no son del todo
diferentes a las de la Procuraduria de Pobres; sin embargo aquélla
dispuso, al menos en el texto normativo, de facultades dirigidas con

15 Jaime per ApenAL F., "La proteccién del indigena en el Segundo Imperio
Mexicano: La Junta Protectora de las Clases Menesterosas”, en ARS IURIS, Re-

vista de la Facultad de Derecho de la U. Panamericana, no. 6, 1991, Separata, p. 6.
19 Ibidem, p. 11.
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mayor tino y fuerza a la proteccién de minorias, y un campo de accién
mas amplio. La Junta sélo estudiaria las quejas, y se allegaria de los
informes del caso, o iniciaria investigaciones, y en vista del resultado
de las mismas, formularia propuestas al Emperador respecto a estrate-
gias de remedio de las situaciones lesivas a los quejosos, tanto mate-
rial como espiritualmente. Al igual que la Procuraduria, la Junta se
beneficiaba de la obligacién impuesta a diversas autoridades para in-
formar y cooperar con aquélla a su solicitud. Cumple una funcién
semejante a la de los procuradores respecto a la promocién de la edu-
cacién e instruccién, con una mayor orientacién a criterios de desajuste
poblacionario. Sin embargo, no cuenta con el instrumento poderoso
que para la Procuraduria significé el manejo mas o menos libre de la
prensa para evidenciar a las autoridades violadoras.

El punto de contacto entre la Junta y la Procuraduria es, paradé-
jicamente, su mayor debilidad; ambas fueron creadas para proteger
la situacién de grupos minoritarios que ocupaban en sus respectivos
contextos una posicién lastimera frente a la mayoria ~—si no real, al
menos si mayoria social—: los pobres y los menesterosos. En ese or-
den de ideas, ambas instituciones son coincidentes con una tendencia de
pensamiento prevaleciente en la época —de la que son ingredientes
principales ciertas filantropias—, reduccionista del concepto derechos
humanos, haciendo titulares de los mismos sélo a quienes tenian una
situacién desventajosa respecto al todo social. Esta visién no recono-
cia, pues, que cualquier miembro del grupo social, independientemente
de su circunstancia de reclamo potencial o actual, es o puede ser ver-
dadero titular de los espacios fundamentales de reconocimiento, sino
que sélo entendia la proteccién a grupos bien determinados por sus
circunstancias de atraso o indigencia contrastadas con las mayorias
mas felices. No puede decirse, entonces, que fuesen instituciones pre-
vistas para otorgar una proteccién genérica e igualitaria a la sociedad
civil, ya que partian del punto de vista —veraz, pese a todo— de que
s6lo quienes no estuviesen en condiciones materiales para allegarse una
defensa de otro tipo recurririan a aquellos institutos.

Posteriores a estos intentos, surgieron, muy distanciados en el tiem-
po, otras varias instancias juridicas y organismos con pretersiones
semejantes, en los que se diluia de una u otra forma el concepto de
derechos humanos.

Parece indudable que uno de los propésitos que acrisolaron la ins-
titucion del Juicio de Amparo en México, fue justamente el de la
proteccién de las garantias individuales en un momento critico de res-
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quebrajamiento de los controles de actuacién de las esferas de po-
der, que justificé la presentacion politica de las garantias como una
-ona de contencién necesaria del Estado ante el ciudadano, pero que
implicaba en la realidad un efecto funcional para el primero y apa-
rente para el segundo. Si el Amparo fue resolutor de una serie de
problemas y tramites de contenido puramente jurisdiccional (en todas
las posibilidades de proteccion que ofrece), al mismo tiempo y en
forma paradéjica, hizo evidente para el momento —y para los suce-
sivos—, que, si existia la necesidad de crear un mecanismo directo y
ex-profeso para la proteccién de los ambitos individuales determina-
dos, era, por una parte, porque las formas y vias del derecho padecian
de una ineficacia preventiva sobre tales espacios; y por otra, precisa~
mente por el caracter endeble que aquéllos presentaban frente al poder
piblico. Asi, es notable el prudente reconocimiento que el Estado hacia
de la urgencia de autolimitarse.

Probablemente esta faceta de la efectividad del Amparo sea la que
le ha reportado mayor difusién y buen cartel respecto a otros sistemas
juridicos; parece inobjetable que aunque padece de ciertas inconsis-
tencias y defectos bien ubicados, el Amparo ha resultado un instru-
mento de utilidad como garante de los derechos reconocidos en la
Constitucién. Pero resulta insuficiente ante el discurso contemporaneo
de los derechos humanos.

2. El proceso de catalizacion

El 2 de septiembre de 1988 —muy poco después de un polémico y
revelador periodo electoral—, se creé la Direccion General de Dere-
chos Humanos de la Secretaria de Gobernacién como “una de las
nuevas instituciones encaminadas a la promocion, defensa y salvaguar-
da de los Derechos Humanos en lo particular y en lo general. ..
mediadora y de buenos oficios con otras areas del Gobierno Federal
y los gobiernos de los Estados. ..” " Unidad administrativa de aquella
Secretaria, sus funciones fueron fundamentalmente propositivas —pues
no llegé a alcanzar ni atin el nivel de é6rgano de consulta— (articulo
15-1, 11, 111 y VI del Reglamento Interior de la Secretaria de Gober-
nacién),** de representacién de la Secretaria (articulo 15-1V y VIII),

17 Transcrito en 1789-1989, Bicentenario de la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano, Archivo General de la Nacién-Secretaria de Gobernacién,
México, 1989, p. 172

15 La Comisién fue prevista como unidad administrativa en el articulo 29 del
Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacién, publicado en el Diario OFi-
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de enlace, coordinacién y apoyo técnico (articulo 15-1V y VII) y de
recepcion y atencion de las quejas de materia puramente administra-
tiva sobre violacion de derechos humanos (articulo 15-V).

La Direccién conté con un lapso corto para demostrar su efectivi-
dad, puesto que un afio y medio después fue creada la Comision Na-
cional de Derechos Humanos, ** como organismo desconcentrado de
la Secretaria de Gobernacién y causahabiente de aquella Direcci6n.
Algunos meses después de creada, se expidié6 su Reglamento Interno,
en el que de manera muy insatisfactoria se trataban apenas las cues-
tiones relativas a su composicion, funcién, atribuciones y los procedi-
mientos que en si estaban dirigidos a la promoci6n y defensa de los
espacios fundamentales.

La creacién de nuestro supuesto Ombudsman produjo infinidad de
comentarios, favorecedores y adversos, que hicieron mas notorio su
establecimiento, de por si precedido de un singular aparato publici-
tario. La opinién piblica, en términos generales, recibié en forma op-
timista el establecimiento del érgano, pues obviaba una intencién de
cambio, actitud contrastante con aquella negadora de la existencia
de vulneraciones realizadas por las autoridades a los derechos ele-
mentales de los ciudadanos.

Su instauracién también era coincidente con la caracterizacién po-
litica del presente periodo gubernamental, que de forma muy ostensible
ha promovido los derechos humanos como uno de sus estandartes y
objetivos, insertandolos en la serie de mecanismos de autosaneamiento
que ha puesto en practica el gobierno institucional.

3. Las flaquezas de la Comision ante la critica

Buena parte de la polémica suscitada por la Comisién radicaba en
los siguientes puntos:

1. la necesidad de su creacion, toda vez que implica el reconoci-
miento de una crisis de ineficiencia e insuficiencia de las vias jurisdic-
cionales ya existentes en la resolucién de problemas que, aparente-
mente, escapaban a su disefio competencial; al mismo tiempo dejaba
en claro que en nuestro pais, las violaciones de derechos por parte de

cial de la Federacién No. 9, Tomo CDXXV, de 13 de febrero de 1989; el articulo
15 enumera las facultades de la Comisién.

19 Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién, 6 de junio de 1990.
El articulo tercero transitorio deroga expresamente el articulo 15 del Reglamento
Interior de la Secretaria de Gobernacién.
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las autoridades y funcionarios, constituyen un problema de primer
orden por su frecuencia e intensidad.

2. Las particularidades juridicas de su creacion y de su naturaleza
como auténtico ombudsman.

3. Su dependencia al Poder Ejecutivo y su vinculacién directa con
la Secretaria de Gobernacién (articulo segundo del Decreto de crea-
cién de la CNDH) .

4. Las limitantes implicitas en el hecho de que sea el Presidente de
la Repiblica quien nombre al Presidente de la Comisién (articulo
cuarto); asi como que la conformacién del Consejo de la Comisién, se
haga por invitacion especifica del Ejecutivo bajo los exclusivos crite-
rios de la relevancia y reconocido prestigio de los posibles integrantes
o su calidad de servidores piblicos, quedando ausentes otras deter-
minaciones mas precisas y objetivas sobre la formacién juridica, la
capacidad y los elementos de tacha que pudieran inhabilitar a los as-
pirantes (articulo sexto). De tal forma, se reduce la probabilidad de
una composicién plural y heterogénea del Consejo y se hace imper-
meable la Comisién a influencias no oficialistas, ya sea en el cargo
de Presidente de la misma como en otros de menor importancia.

5. La carencia de [acultades vinculativas y decisorias de la Comi-
sion con respecto a los érganos o autoridades investigados, que harian
discutible, inclusive, una naturaleza atn de érgano de consulta (ar-
ticulo sexto, cuarto parrafo).

6. La ambigiiedad de su competencia material, que no fue delimitada
con precision desde su inicio, lo que la hacia tan incapaz de actuar,
como genéricas y abiertas se presentaban sus facultades (articulos
segundo y tercero; articulo quinto en cuanto a las facultades del Pre-
sidente de la Comisién).

7. La discrepancia de naturaleza con una auténtica Comisién de De-
rechos Humanos, al estilo de las existentes en otros ambitos del Con-
tinente. El detalle sobre esto, arroja lo siguiente:

a) Los miembros originales del Consejo —y los que actualmente lo
forman—, proceden en términos generales sélo de algunos ambitos
de E)ro‘mocic‘m ~casi siempre teérica y en muy pocos casos de lucha
autef:t:ca— de los derechos fundamentales. Los miembros especialistas
surgieron mayoritariamente de la Academia Mexicana de Derechos
Humanos y de organizaciones de origen gubernamental como la Comi-

sién Nacional de Ayuda a Refugiados (COMAR), que de ninguna

% Vid,, supra, nota (18).
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forma son representativos de todos los sectores que con real experien-
cia han figurado en este campo. Otros integrantes de la Comisién han
sido elegidos del mundo de la cultura (con fuerte inclinacion a las
actividades literarias y editoriales de difusion), y otros han salido
de la academia juridica, afortunadamente con una formacién consti-
tucionalista e internacionalista de primer orden.

b) Tampoco puede hablarse de una participacién plural en referen-
cia a las filiaciones politicas, requisito de capital importancia para ga-
rantizar no sélo un ejercicio imparcial de la Comisién, sino la multi-
plicidad de sus ambitos de proposicién y accién; con ello se hubiese
hecho notorio un compromiso franco con los objetivos de un tal cuer-
po como el formado, ya que el punto de unién entre los integrantes
seria el asunto derechos humanos, no el activismo de partido.

¢) Por tltimo, el hecho de que se permita la incursién dentro de la
Comisién a “servidores piiblicos” (sin determinarse a qué ambitos del
servicio ptblico se dedican), importa un obstaculo grave para el acceso
a ciertas instancias internacionales de defensa de derechos humanos,
pues la regla general de procedibilidad es que las acciones sean inter~
puestas precisamente por individuos o grupos que no estén vinculados
con el Estado a quien se denuncia como violador; resulta juridicamente
ilégico pensar en la interposicién de quejas o acusaciones ante instan-
cias internacionales de defensa y jurisdicciéon sobre derechos humanos,
por parte de 6rganos o funcionarios adscritos al Estado a quien se
sefiala como responsable de una lesién de este tipo, en relacién de
dependencia jerarquica o con cualquier tipo de representatividad.
Se trataria de una accién tipica que mezcla al juez con la parte. Por
tanto, y siguiendo el axioma nemo propiam turpitudem allegans, el que
la Comisién Nacional de Derechos Humanos tenga una adscripcién
legal y factica tan intima a la autoridad publica administrativa, sujeto
activo de la mayor parte de las violaciones de derechos fundamentales,
la inhabilita para promover y defender activamente aquéllos ante las
jurisdicciones internacionales, tanto universales como regionales. En
vista de lo anterior, se hace nugatoria su funcién en ese sentido, lo cual
pudiera ser apreciado como un riesgo muy premeditado.

8. Los efectos de su establecimiento, en varias vertientes. Por un
lado, implica la asuncién inmediata de una nueva tendencia civiliza-
dora, que presentan un sistema confiable tanto al interior del pais
como hacia el ambito internacional, con lo que se legitima la autoridad
piblica, por el hecho de aparecer dispuesta a sefalar causas y solu-
ciones al problema de las violaciones de su autoria. La Comisién sera
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en adelante la que encause la defensa de los derechos humanos —di-
ferentes a las garantias individuales, y a ciertos otros derechos hu-
manos—.

Por otro lado, presenta como incompatible la existencia de la Co-
misién con las asociaciones de defensa formadas por los grupos civi~
les; en la mentalidad del ciudadano, el hecho de que haya dos o mas
organismos encargados de las mismas funciones revela que uno de
ellos, al menos, desempeifia un papel preciso y legitimo, mientras que
la labor de los otros es insuficiente y podrian estar sirviendo el papel
de desestabilizadores del desempeiio del primero. Si el érgano de ca-
racteristicas estables es ademas respaldado por una cierta oficialidad,
el ciudadano tendera a creer en su legalidad, con lo cual el proceso
legitimador es circular.

En la fundacién y desarrollo de la CNDH, si no se dejé de lado
en forma expresa a los grupos pre-existentes de apoyo y promocién de
derechos humanos, tampoco se les hizo una invitacién clara a sus
miembros y dirigentes para que colaboraran y participaran, ya
como miembros activos en la propia Comisién, ya afiadiendo esfuerzos
en forma conjunta, Es con probabilidad este punto, el que mayor irri~
tacién provocé entre las organizaciones de accién civil, al considerar
que de haber sido genuinas las intenciones del gobierno para asumir
la causa por los derechos humanos, se hubiese buscado no sélo un
acercamiento tactico con aquéllas, sino conjuntar esfuerzos y aprove-
char tanto las experiencias como la secuencia continua de labores.

4. Las [alacias de los contenidos otorgados a los Derechos Humanos

El Reglamento Interno de la que podria llamarse primera CNDH,
se formula durante el afio de 1990 y aparece publicado en agosto.”
En el articulo lo. de inicio se establece que aquélla sera “...respon-
sable de vigilar el acatamiento a las normas que consagran los Derechos
Humanos, cuya definicion se encuentra contenida en la Constitucion
Politica. . . a) como garantias individuales y sociales, y b) en las con-
venciones y tratados internacionales suscritos por México", con lo que
ya se incurre en faltas de concordancia con la realidad mexicana.

Haciendo referencia al primer tramo del precepto —a) en cuanto a
las garantias sociales e individuales—, la norma cae en la ambigiiedad

#1 Diario Oficial de la Federacién, No. 1, Tomo DXLIII, 1° de agosto de 1990,
la. seccion.
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a la que ya se ha hecho alusién en otra parte de este trabajo, consis-
tente en homologar absolutamente los derechos humanos y las garan-
tias individuales reconocidas en la Carta Fundamental. Si bien, las
garantias tienen como género los derechos humanos, no siempre ha
habido coincidencia plena entre ambos contenidos, pues ni siquiera
lo hay en el entendido cronolégico de ellos,

El ambito de las garantias individuales se ha restringido bajo una
ortodoxia positivo-legalista, mientras que la tendencia creciente con-
sidera a los derechos humanos como un marco de cobertura que, en
teoria es muy extenso y que, cada vez con mayor frecuencia, va sién-
dolo en la practica. No obstante, la homologacién beneficia de forma
indirecta a las garantias individuales, que a fuerza de querer coincidir
con su género, se van pareciendo cada vez mas a él; asi esta ocurrien-~
do, por ejemplo, en el ambito jurisdiccional, en el que los criterios in-
tegradores aluden ya a una extrapolacion al concepto legislativo de las
garantias constitucionales buscando su contenido en los derechos hu-
manos; vgr., al fijar la interpretacién de lo que ha de entenderse como
actos de imposible reparacion, el criterio integrador recurre no sélo a
los “actos de caracter material sobre las personas en sus derechos per-
sonales, reales o del estado civil, cuyos efectos ya no se pudieran repa-
rar en el curso del juicio del que dimanan tales actos procesales, aun-
que se obtuviera una sentencia definitiva favorable...”,** sino que
“... tienen una ejecucion de imposible reparacion si sus consecuencias
son susceptibles de afectar inmediatamente alguno de los llamados de-
rechos fundamentales del hombre o del gobernado. .. como la vida, la
integridad personal, la libertad en sus diversas manifestaciones, la pro-
piedad, etcétera...”.*

No obstante, hay una base falsa en toda aquella construccién politi-
ca que intente definir el contenido de los derechos humanos a partir
del sentido o alcance que se concede en los textos constitucionales a
las garantias individuales. La falacia consiste en admitir que son los
Textos Constitucionales los que le otorgan dimensién, anchura y exis-
tencia a las garantias-derechos, pues esto invierte el orden de apari-

22 Ejecucién irreparable, actos de (interpretacion del articulo 114, [raccion IV,
de la Ley de Amparo), en Informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién por su presidente, el sefior licenciado Carlos del Rio Rodriguez al terminar
el afio de 1988. Tercera parte (Tribunales Colegiados de Circuito). Mayo Edicio-
nes, México, 1988, p. 312, Jurisprudencia nimero 2.

23 Ejecucién irreparable, actos de (interpretacion del articulo 107, fraccién I,
inciso b constitucional), en Ibidem, p. 314, Jurisprudencia nimero 3.
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cién de los contenidos. Este punto es importante en una presentacién
de las diferencias entre derechos humanos y orden constitucional. Sin
que ello implique una alusion directa a doctrinas que explican los de-
rechos fundamentales como connaturales al hombre e incluso sobre-
naturales, es claro que la fijacion de su sentido es un acto conceptual
previo al de la consolidacién de la forma politica constitucional; en
tal sentido, es un presupuesto légico para la legalidad constitucional.

Sefiala Pedro de Vega, afianzando la idea que vincula el contrac-
tualismo con una formulacién adecuada de los derechos humanos, y
que distingue necesariamente la legitimidad constitucional de los dere-
chos fundamentales: “El Poder Constituyente, capaz de organizar el
Estado a través de la redaccion de una Constitucion, aparece enton-
ces, no como un poder omnimodamente arbitrario... sino como un
poder cuya mision es la de crear un Estado en el que esos derechos
fundamentales ilesos por el pacto, y esa innata e inenajenable libertad,
fueran en todo caso respetados. La Constitucién, como ley formal y
como obra del poder constituyente, se presenta. .. coma el instrumento
al servicio de los derechos y libertades que la especulacion del contrac-
tualismo se habia encargado previamente de fundamentar”. ... al
establecer primero las Declaraciones de Derechos y al proceder en un
segundo momento a la redaccién de los textos constitucionales, lo que
en realidad queria plasmarse era la separacion y la distancia entre los
principios y valores que fundamentan un sistema de legitimidad y
las disposiciones normativas que configuraron luego la legalidad cons-
titucional”’** Sostiene el autor referido que la escisién entre declaracio-
nes de derecho y acto constitucional, incluso de forma cronolégica,
lleva a conceder un valor pleno y absoluto a los derechos fundamen-
tales, como espacios necesariamente respetados por el poder, con lo
que se entiende justificadamente que, al ser anteriores a la legalidad
constitucional, ”. . . no nacen y se definen con ésta, que tiene por inica
misién la de garantizarlos y protegerlos. La legalidad constitucional
adquiere de esta suerte un caracter puramente formal, . . . instrumental,
en la medida en que en ella no se contienen valores ni principios, sino
que se establecen iinicamente sistemas de garantias del ciudadano ante

el poder”

2 Pedro de Veca Garcia, “En torno a la Legitimidad Constitucional”, en
Estudlio.; en hon;enalie al doctor Héctor Fix-Zamudio. Tomo I, Derecho Constitu-~
cional, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 1988, pp. 803~
825: pp. 813 y 814. - st

25 Ibidem, p. 817.
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En cuanto a la referencia que el articulo 19 del Reglamento de la
CNDH hace a los b) tratados y convenciones internacionales suscri-
tos por nuestro pais, como preceptos que consagran derechos huma-
nos, tal vez sea la zona mas desmentida por la practica juridica na-
cional. El Reglamento, con esa alusién, abria la extensién de contenidos
a los derechos humanos. El parametro de accién de la Comisién no
se circunscribia a los derechos que el Estado reconociese, ni admitia
restriccién respecto a materias competenciales. Invocar los espacios ex-
traconstitucionales descritos en los instrumentos internacionales, era
imponerse a la realidad juridica, puesto que las convenciones y trata-
dos que hubiesen seguido el tramite del articulo 133 Constitucional
eran aplicables y obligatorios como norma nacional. Reforzaba por vez
primera el valor de dichos derechos fundamentales, y se contraponia
a la tendencia a”desvirtuar como derechos sociales e individuales las
zonas laborales, politicas y agrarias, entre otras,

5 La Comision Nacional de los Derechos Humanos, reformulada

Sin embargo, la imprecisién de las zonas en las que era competente
la Comisién provocé un primer y gran desencanto entre sus favorece-
dores y aumenté la acritud de los juicios de sus detractores.

Ante ello, la Comisién tendi6 en la practica, a definir y limitar su
competencia, espoleada fundamentalmente por las directrices y giros
devenidos de razones de estado y politicas de gobierno. Asuntos que
diariamente eran foco de lesiones a derechos humanos, como los elec-
torales, laborales y agrarios, fueron poco a poco dejados de lado,
hasta que en forma explicita se declararon fuera de la competencia de
la Comisién con la justificante de que, para dicha problematica existian
ya instancias y foros idéneos de orientacion o resolucién, y que por
tanto se conducia a una invasién y duplicacién de funciones.

Perdiendo lentamente credibilidad por virtud de su nebulosa eficacia,
la Comisién se dio a la tarea de hacer uso de una de las armas de
mayor impacto de que disponia en su labor, por lo que hizo piblicas
todas las indagaciones realizadas a partir de su propia iniciativa, o
surgidas de la denuncia individual o colectiva. Una profusion ascen-
dente de recomendaciones a funcionarios y servidores se hicieron del
conocimiento general, por medio de la prensa o al momento de la
rendicién de los Informes que estaba obligada a presentar ante el Eje-
cutivo Federal. Con ello, aparte de cumplir su obligacién como estaba
prevista desde su inicio, servia los propésitos de saneamiento de ima-
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gen que tanto necesitaba el régimen, fuertemente desacreditado por
situaciones ya inocultables, como procesos electorales sospechosos, con-
diciones de violencia generalizada, corrupcién de autoridades, sobre
todo de las policias; colusiones, sobornos; la problematica derivada del
narcotrafico; tortura, persecuciones politicas, desapariciones y otras
de suerte semejante.

Como forma de diferir la critica y de prevenir estrategias, el propio
grupo en el poder comenzé a difundir las especies de que no habria
equilibrio en materia de derechos humanos si no se reforzaba la enti-
dad de la Comisién por medios mas definitivos —mas oficialistas—; y
que debia determinarse con certeza cuales eran sus zonas de inmiscu-
sién y cuales le estaban restringidas.

De manera paulatina fue permeandose a la opinién publica la nece-
sidad de darle mayor definitividad y legalidad a la Comisién, para lo
cual la dnica via consistiria en prever e incorporar el érgano al texto
mismo de la Constitucién, provisto con facultades especificas y bien
ubicado dentro de la estructura del aparato estatal. Se generaban asi
varios efectos por un mismo acto:

~ se le daba una naturaleza juridica definida como organismo des-
centralizado, dotandolo de personalidad juridica y patrimonio propios
—elemento que de manera grafica le garantizaba importante autono-
mia a la Comisién—;

~ se planteaba la definitividad del ente, como un paso de dificil
reversion, puesto que cualquier modificacién a su marco genérico de
creacién provocaria una necesaria reforma constitucional por medio
de los mecanismos previstos para tal efecto.

~ El compromiso del Estado como protector institucional de los
derechos humanos ganaba un nivel de difusién nacional que redunda-
ria directamente en su legitimacién y saneamiento; dejaria de ser un
planteamiento teérico para convertirse en un objetivo actualizado y
real.

— Para la estrategia interna, el Estado estaria cubriendo, por medio
de un movimiento de autoredencion, los espacios de critica civil que
habian mermado paulatinamente su legitimidad. Pulverizaria de alguna
forma la presencia de los grupos de accién civil, puesto que el orga-
nismo investido de legitimidad —como promesa, al menos— y de lega-
lidad constitucional desplazaria a los otros, ante un buen sector de la
opinién ciudadana.

Como corolario de todo lo anterior, un proceso debatido ante el Con-
greso durante las Gltimas semanas de 1991, dio como resultado la
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aprobacién y promulgacién (el 28 de enero de 1992) de la reforma al
articulo 102 de la Carta fundamental, adicionandole con un apartado
B), por medio del cual se creaba el marco genérico para que el Con-
greso Federal y las legislaturas estatales, dentro de sus ambitos com-
petenciales, y en un término perentorio, crearan organismos protectores
de los Derechos Humanos que fueran otorgados —nunca se entenderan
como reconocidos— por el sistema juridico nacional.?®

Secuente a la reforma constitucional, en el mes de junio reciente *
se publicé la Ley de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos, ya
que la naturaleza juridica de la Comisién debia de transformarse:. de
ser un 6rgano desconcentrado adscrito a la Secretaria de Gobernacién,
a un organismo descentralizado con los atributos que ello implicaba.

El asunto derechos humanos adquirié un cariz totalmente diferente
a partir de la formalizacién de su elevacion a rango constitucional,
como si se tratase del altimo y necesario tramo a desarrollar en ese
tenor por parte del Estado. No obstante ello, la posibilidad de un
auténtico avance en la materia, fue amputada de inicio por la propia
estructura constitucional prevista para las organizaciones en la refor-
ma, y para la Comisién en su nueva Ley.

Por la lectura del articulado de la Ley, es facil ver que, en general,
la estructura reformulada de la CNDH no se ha despegado demasiado
de la que originalmente se plantes en el Reglamento. Por lo que los
comentarios que se hacian paginas arriba en torno a éste, pueden re-
petirse respecto a la Ley.?® No obstante algunos puntos de la flamante
Ley merecen comentario especifico.

La Ley de la CNDH, en el detalle de la reforma constitucional,
plantea las atribuciones del é6rgano en su articulo 6° (recepcion e in-
vestigacién de las quejas contra actos u omisiones de autoridades ad-
ministrativas de caracter [ederal, actos de particulares o agentes
sociales cometidos bajo la anuencia o tolerancia de servidores piblicos
y autoridades negativas infundadas al cumplimiento de las responsa-
bilidades de los servidores, particularmente en lo referido a conductas
lesivas a la integridad fisica personal; formulacién de recomendaciones
piiblicas auténomas, no vinculatorias, y denuncias y quejas ante las
autoridades responsables; conocimiento y decisién, como instancia til-
tima, de las inconformidades presentadas por las autoridades y servi-

26 “Decreto por el que se reforma el articulo 102 de la_Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos"”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion,

28 de enero de 1992,
27 Decreto publicado en el Diario Ofivial de la Federacién, 29 de junio de 1992

28 Vid,, supra, los apartados 3 y 4 precedentes.
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dores a quienes se hayan dirigido las recomendaciones, quejas y
denuncias; instancia de conciliacién entre quejosos y autoridades pre-
suntamente responsables de violaciones; impulsora nacional de la ob-
servancia de los derechos humanos; proposicién de cambios y modifi-
caciones legislativas a las autoridades correspondientes, asi como
formulacién de programas y acciones en coordinacién con las depen-
dencias impulsoras del cumplimiento de los tratados, convenciones y
acuerdos en materia de derechos humanos, ratificados por México;
proposicién al Ejecutivo para suscribir instrumentos internacionales en
la materia).

Define su incompetencia en materia electoral, laboral y jurisdiccio-
nal (articulo 7¢), con lo que vuelve prohibicién absoluta aquello que
con mejor tino matizaba el articulo 4° del Reglamento de la primera
formulacion de la CNDH. Con ello, se les niega de un plumazo la
calidad de derechos humanos a ciertos derechos politicos de gran im-
portancia —el niicleo electoral indudablemente—, a los derechos labo-
rales y a circunstancias jurisdiccionales que provocan en manera recu-~
rrente lesiones de derechos.

Al igual que como ocurre en el Reglamento de la CNDH antes
de su reformulacién, en el caso de la Ley tanto el presidente de la
Comisién como los miembros del Consejo del mismo son nombrados
por el titular del Ejecutivo (articulos 10 y 18), siendo requerida esta
vez, la aprobacién de la designacién por parte del Senado —que no
es precisamente un cuerpo de plena representatividad politica plural,
sobre todo de oposicién, lo que permite poca o nula resistencia frente
a las decisiones presidenciales—.

Los requisitos para fungir como Presidente de la Comisién aumen-
tan en nGmero, pero no asi en la exigencia de elementos de idoneidad
para el cargo (articulo 90.); por el tipo de desempefio que implica, las
caracteristicas de intachabilidad en ciertos sentidos podrian ser espe-
cialmente importantes; de alli que extrafie que, segin la fraccién ter-
cera del articulo correspondiente, el Presidente de la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos pudiera haber sido condenado a pena
corporal de un afio de prisién, en el caso de delito intencional o pueda
ser nombrado an en caso de que sus acciones constituyesen delito
que no lastime su buena fama en el concepto publico (7).

La Presidencia de la Comisién es un cargo piblico remunerable —a
diferencia de la pertenencia al Consejo, tinica funcién honoraria en la
Comisién—, con nivel analogo al que reserva el Titulo Cuarto de
la Constitucién a ciertos servidores ptblicos; incompatible con el desem-
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pefio de otro cargo piiblico, empleo o comisién, ain privada, salvo la
docencia (articulo 12); de duracién tetra-anual, re-elegible en dnica
ocasién (articulo 11), destituible en vista de los criterios de respon-
sabilidad para funcionarios determinados en la Constitucién (articulo
14). Por afiadidura, el Presidente goza de una suerte de fuero de
inmunidad especial, que puede llegar a ser un auténtico ambito de im-
punidad puesto que no sélo es irresponsable civil, penal y administra-
tivamente por externar sus opiniones y recomendac‘iones —lo cual
puede llegar a ser absolutamente necesario—, sino aiin por los actos
que realicen en ejercicio de la funcion —sea lo. Gue iea que esto sig-
nifique, pues no se hace en la Ley mayor especificacién 'al tespecto—:.

Siguen siendo éstos, elementos nocivos a la deseable 1nfiegendenc1a
en el funcionamiento de la Comision. En tanto no se dlsene'n. otros
mecanismos de elecciéon que impliquen, por ejemplo, la pfoposmén d.e
una terna por parte de individuos o grupos mas heterogéneos, genui-
namente implicados en el campo de los derechcrs humanos y con maycl)r
representatividad de la sociedad, que gar.an’tlcen de'me;or_ xlnodo a
designaciéon de elementos definitivamente @’oneos e imparciales patl'a
el cargo; en tanto no se de mayor intervencion a otros cuerpos para la
convalidacion de la eleccién hecha; en tanto no se garantice la impar-
cialidad aiin en el sentido econémico-retributivo, se avanzara muy poco
en favor de un desarrollo verdaderamente auténomo, independiente y
eficiente de la Comisién, si es que la auténtica idea que la fundamen-
ta es la de propulsar la resolucion de la problematica de Derechos
Humanos.

Llama la atencién sobremanera, el articulo 35 de la Ley, que a la
letra dice: “La Comision Nacional, por conducto de su Pres.zdente [’}
previa consulta con el Consejo, puede declinar su competencia en un
caso determinado, cuando asi lo considere conveniente para preservar
la autonomia y autoridad moral de la institucién”, El precepto‘impl‘lca
varias cuestiones, entre ellas una aparente independencia del Ejecutivo
en los casos de autolimitacién competencial. Sin embargo, sélo es apa-
riencia, en vista de los otros nexos de dependencia que si resta.n entre
el Consejo, su Presidente y la autoridad politica del pais. AsixTns.mo,‘ ’el
presidente de la comisién tiene la decision total sobre la autohmlsaclxon
de competencia, pues la funcién del Consejo en este caso es unica-
mente consultiva y no vincula al titular del érgano; la declu.lac.xé.n
competencial sélo podria ser valida con relacién a un supuesto n.nd.wx-
dual, y no frente a una serie de casos de las mismas caracteristicas
pues ello implicaria crear de facto una incompetencia genérica, a lo que
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no esta autorizado. Finalmente, la consideracién de que la Comisién
se halla frente a un caso que arriesgue su autonomia y autoridad mo-
ral, constituye un acto discrecional que no encuentra parametros ob-
jetivos para su definicién. Pensar en un supuesto que ponga en tal
entredicho a la Comisién y que sea de mayor entidad que el del acto
violatorio de derechos de que se trate, es labor ardua y no resoluble
sin acudir a elementos subjetivos muy singulares. Sin embargo, es
puerta abierta para vaciar de contenido la labor esencial de la Comi-
sién por medio de sucesivas inhibiciones competenciales, que den lugar
a una especie de denegacion de justicia —dentro de los limites consul-
tivos con que tnicamente cuenta— y reduzcan su actividad a los en-
cargos mas triviales de entre los sefialados por el articulo 15 de la
Ley.

No se entiende, por otro lado, una circunstancia que pudiera poner
en peligro la autonomia y fuerza moral de la Comisién, toda vez que
no debe pasarse por alto que su actuacién no vincula a ninguna auto-
ridad, y que no cuenta con recursos — fuera del impacto social que
tienen sus publicaciones y denuncias piblicas—, para corregir de ma-
nera mas eficaz las irregularidades administrativas. S emitir una reco-
mendacién originada por violaciones de derechos en los procedimientos
politico-electorales puede hacer temer a la Comisién por su prestigio
e independencia, seria menester recordarle que, finalmente, la autori-
dad que fuese sefialada como responsable tendria que rendir su infor-
me en desahogo de la inquisicién, procurar re-establecer la situacién
lesiva y hacer acto contrito de ello. Pero no pasaria nada si esto no se
cumple asi. Lo que si era predecible es que, con la aceptacién de su
competencia en todos los niveles, materias y contra cualquier funcio-
nario violentador de derechos, la Comisién hubiese alcanzado un gra-
do de credibilidad mucho mas firme y persistente, y hubiera logrado

con mayor facilidad y sin compromiso, una legitimacién circular como
la que pretende.

Sin embargo, el proceder descrito en la Ley responde a propésitos
de funcionalidad politica; ninguna otra inferencia puede hacerse frente
a la insistencia a la dependencia al Ejecutivo. El disefio de la estra-
tegia gubernamental “derechos humanos” obedece a una técnica de
legitimacién de la autoridad que tiene por presupuesto el control abso-
luto de todos los elementos: el Estado sefiala qué se entendera por
derechos humanos para ser aplicados en el ambito nacional; asimismo,
sefialara cuales de los derechos humanos no tienen la calidad de tales
para efectos de la competencia de la Comision; el Estado, por medio
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del titular del Ejecutivo, escogera a las personas que como presidente
y miembros de la Comisién deban dirigir la actuacién de ésta, garan~
tizando una alineacién presuntiva que sélo permita la salida de algunos
vapores para que no estable la olla de presién y evitando que en
ocasiones demasiado frecuentes o riesgosas, el dedo acusador se dirija
en contra de quien tacticamente no debe ser sefialado; también el
Estado podra determinar, en forma triangulada, en qué casos especi-
ficos es preferible no inmiscuirse so pretexto de pérdida de autoridad
moral y autonomia de la Comisién. Con todos los cabos en la mano,
es posible hablar sin contenido de una Comisién Nacional de Derechos
Humanos como la que nos toca vivir.

III. EL CONTEXTO CATALIZADOR DE LA ComisioN

Entre todas las preguntas que cabe plantearse frente al surgimiento
de un ente como la Comisién Nacional de Derechos Humanos, inte-
resa aquélla que demanda una explicacién respecto a cual puede ser
el propésito concreto que esta sirviendo: en otras palabras, cémo es
que la CNDH puede explicarse como técnica legitimadora.

Para ello, tal vez es til una visién grafica del ocurrir nacional e
internacional como explicacién de algunas variables que rodean coyun-
turalmente el surgimiento reformulado de la Comisién.

Algunas de las causas de proyeccién interna ya han sido perfiladas
en otras partes de este trabajo: la crisis sistémica que esta padeciendo
la autoridad, tanto en su faceta externa como en la intima, debido al
vaciado de racionalidad de sus sustentos ideolégicos y pragmaticos; las
fuertes tendencias al colapso econémico debido a una deficiente admi-
nistracién de los dineros publicos, problemas diversos acarreados por
un aparato burocratico de enormes dimensiones y atin en vias de cre-
cimiento y las resultantes de un estado de corrupcién generalizado.

Estos factores aparecen al ambito internacional como elementos que
pueden magnificar los puntos de inseguridad en las relaciones con el
pais, sobre todo en los rubros que lo pondrian en contacto especifico
con otros sistemas juridicos y politicos y en momentos en que se plan-
tea como factible un acercamiento internacional a México. Existen una
serie de temores fundados con relacién al estado de cosas que ha rei-
nado entre nosotros por mucho tiempo. Aunque el sistema ha preten-
dido por todos los medios a su alcance no mostrar sefiales de descom-
posicién hacia el exterior, no ha pasado inadvertido a la comunidad
internacional el proceso de desgaste que padece el Estado Mexicano,
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Jirgen Habermas se refiere a un tal estado de cosas de la siguiente
forma: “... cuando fracasa el manejo de la crisis por parte del Esta-
do, éste no alcanza a cumplir las exigencias programaticas autoim-
puestas; es castigado entonces con un déficit de legitimacion, de manera
que el campo de accion se restringe justamente cuando deberia ser
ampliado enérgicamente”.*

El presente sexenio se ha encargado de blanquear con cal fina los
niicleos de problemas nacionales y prepara la gran irrupcidn de Meéxi-
co en el espacio de los paises mas desarrollados ensayando un método
nuevo que implica la inversién de los términos de la ecuacién: el sis-
tema apuesta alcanzar la legitimaciéon externa, como primer paso, para
consolidar después la interna.

Con la firma de tratados que nos integrarian con algunos paises del
cono sur, ante la inminente perspectiva de la unién comercial con los
paises del norte y la tentacién de abrir mercados de relacién con el
Oriente, el sistema mexicano precisa mostrarse con una fortaleza mo-
nolitica distinta a la pretérita, ya falta de crédito. Politicas financieras
atractivas a la inversién, reformas legislativas que ofrecen seguridad
y estabilidad, compromisos de colaboracién, convocatorias a procesos
de reflexién universal sobre tépicos de la mas diversa importancia,
proclamas y defensa de ciertas posiciones de relativo impacto, han
probado ser eficaces sélo en la medida en que sean reforzadas por
compromisos cuyo destino prometido es el beneficio al interior del pro-
pio pais.

En el desgaste de credibilidad interno, la sociedad civil ya no acep-
ta con sosiego cualquier prueba de remiendo ofrecida por el Estado.
La habitualidad en la promesa ha acabado por crear resistencia en la
conviccién ciudadana, La creacién de la Comisién ha podido jugar en
algin momento, el papel de factor de recuperacién de confianza en el
gobierno, como garantia constante del poder politico de corregir ca-
minos en los que tuvo que incurrir por necesidades nacionales. Sin
embargo, el discurso ha sido armado de manera irregular y la abun-
dancia de pruebas podria llegar a provocar justo el propésito contrario
a aquél que motivé el reencauce de los derechos humanos.

* Problemas de Legitimacion en el Capitalismo Tardio. Amorrortu Editores, Bue-
nos Aires, 1989, p. §9.
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IV. UN juicio FINAL SOBRE LA COMISION

Aunque lo apuntado en las paginas anteriores pudiera reflejar una
visién poco optimista sobre la Comisién, hay elementos redimibles por
si mismos,

El ciudadano de a pie sabe ahora —debiéndolo saber desde siem-
pre— que hay espacios que le pertenecen y que nunca han sido cedidos
a la autoridad politica a pesar de cualquier pacto social; percibe con
mayor conciencia que el Estado es y ha sido el fundamental corruptor
de esos espacios y gradualmente opone mayor resistencia a la reitera-
cién de esa conducta. También se ha percatado de la existencia de
otros ambitos que constituyen focos de interés en otros sistemas y que
llegaran a serlo en nuestro contexto, si la propia poblacién civil asume
un papel de propulsora y promotora de sus derechos y no adopta una
actitud inerte ante la aparicién providente de érganos que requieren,
para su completa eficacia, del contrapunteo constante.

Indudablemente la Comisién ha avanzado en ciertos terrenos que
antes no tenian ninguna consideracién en el plano piiblico. Los resul-
tados demostrados por medio de los Informes rendidos hasta el mo-
mento se presentarian como alentadores en cualquier sociedad que se
precia de querer instaurar con conviccién un estado de democratico
de derecho.

Lo que no podra admitirse es que la Comisién reste como reducto
demagégico de legitimacién. Es tiempo entonces, que se separe de sus
origenes dudosos y emprenda con conviccién la labor para la que fue
real o simuladamente creada. Esto le dara su entera legitimacién.



