SOBRE EL NOMBRAMIENTO DEL PRESIDENTE DE LA
COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

Luis Miguel CANO LOPEZ
Graciela RODRIGUEZ MANZO

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. La reforma constitucional de 1999. 111. El
nombramiento del actual presidente de la CNDH. 1V. La reforma legal de
2001. V. Medios para controlar el nombramiento del presidente de la
CNDH. V1. Discusiones pendientes.

I. INTRODUCCION

Las labores desempefiadas por la Comisién Nacional de los Dere-
chos Humanos (CNDH) en torno a la salvaguarda de los derechos
fundamentales debieran tener una gran trascendencia no sélo en el
orden juridico sino también en el sistema politico mexicano. A fin de
coadyuvar a la realizacién de objetivo tan esencial para la instau-
racién de una democracia como es el respeto irrestricto de los dere-
chos basicos de las personas, se ha emprendido en nuestro pais un
proceso para dotar de creciente independencia y atribuciones a esa
institucién, debido al cual hace casi cinco anos adquirio el caracter
de organismo constitucionalmente auténomo, seglin se reconoce en
el articulo 102, aparatado B, de la Constitucién politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos. '
En este contexto, el procedimiento que se lleva a cabo para elegir
al presidente de la CNDH representa un buen escenario en donde
constatar el grado real de autonomia que se pretende para tal defen-
sor del pueblo. En la medida que el nombramiento de ese servidor
publico cumpla integramente con los requisitos constitucionales y
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legales pertinentes, asegurando por su origen y su cercania con la
sociedad, la necesaria libertad para ejercer sin ninguna restriccion
sus funciones frente a los demds poderes publicos y, eventualmente,
también de cara a los grupos de poder privados, se podra estar mas
préximo de la democracia con derechos que requiere México.

Con estas ideas en mente, a continuacién se analizan la reforma
constitucional de 1999 y la posterior modificacion al ordenamiento
legal de 2001, ambas relativas a la CNDH, para ello especificamente
se acude a las iniciativas, las exposiciones de motivos, los dictdme-
nes y los supuestos debates que dieron lugar a su aprobacion en las
instancias legislativas competentes.! Estos antecedentes, en conjun-
to con el repaso de otros datos, incluidos los jurisprudenciales, se
rednen aqui para argumentar la presencia de elementos objetivos que
deben cumplirse si se quiere respetar a cabalidad el procedimiento
de eleccion de un presidente que goce de la independencia suficiente
para dirigir la citada comisién, asi como para intentar mostrar ciertas
vias para demandar su exigibilidad ante posibles incumplimientos.

II. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1999

En aquella ocasién se precisé como uno de los dispositivos para
reforzar la incipiente autonomia de la CNDH, un nuevo procedi-
miento para elegir a su titular, ya no dependiente de la participa-
cién del ejecutivo federal, ni siquiera en calidad de proponente,
sino confiado enteramente a un 6érgano legislativo federal. Durante
el proceso de reforma constitucional que se emprendié con tal fin,
correspondi6 a la Camara de Diputados, que fungia como cdmara
de origen en ese caso, el debate sobre quiénes, dentro del poder
legislativo, deberian tener la facultad de nombrarle un presidente a
la comisién. A pesar de que todas las iniciativas presentadas in-
cluian algin tipo de intervencién de la propia Cdmara de Dipu-

' Se hace referencia a la reforma constitucional del apartado B del articulo 102 de
nuestra ley fundamental que apareci6 publicada en el Diario Oficial de la Federacién
de fecha 13 de septiembre de 1999, asf como a la reforma de la Ley de 1a Comisi6én Nacio-
nal de _Derechos Humanos que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 26
de noviembre de 2001. Asimismo, por lo que hace a los dem4s documentos, se han consul-

tado el diariq de los debates del senado de la repdblica y los archivos histéricos de la
Cémara de Diputados del Congreso de la Unién.
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tados, extrafiamente, sin ahondar en el estudio de reprobables mo-
tivaciones politicas, fue ella misma la que resolvié que recaeria
exclusivamente en el senado dicha tarea.

A modo de paréntesis, vale la pena mencionar al menos una inte-
rrogante en torno al razonamiento que finalmente permitié que fue-
ran s6lo los senadores los que asumieran la atribucién de designar al
presidente de la CNDH. Al respecto, en el dictamen elaborado por
las comisiones competentes de la Cdmara de Diputados, para justifi-
car que la referida eleccién debiera recaer en el senado, se alude que
por ser la CNDH un 6rgano federal, asi como por las eventuales rela-
ciones que sostendria con los organismos estatales equivalentes, es a
los representantes de las entidades federativas a quienes conviene
encomendar esa facultad.? Lo que no se discute y que debi6 tomar-
se en cuenta, es que ya en ese tiempo era dudoso que los senadores
ostentaran esa representacién debido a la aparicién de senadores elec-
tos por el principio de representacion proporcional, segin mandato
del articulo 56 constitucional, lo que significa que 32 de ellos se
eligen gracias a un “sistema de listas votadas en una sola circuns-
cripcién plurinominal nacional”, que para nada es congruente con
aquella representacién. En todo caso, el nombramiento del titular de
la comisién también puede incumbir a la comisién permanente del
Congreso de la Unién y como ésta se conforma tanto de senadores
como diputados, ahi resulta todavia mds claro que su participacion
no guarda relacion alguna con esa aducida representatividad de ca-
racter federal. De considerarse lo anterior, perderia sustento el punto
de vista que niega bajo esa tesis la colaboracién de los diputados en
la designacién del titular de la CNDH.

De mayor trascendencia en relacién con el procedimiento para
elegir presidente de la CNDH, en ese mismo dictamen se manifest6
expresamente, al razonar sobre la idoneidad de una de sus disposi-
ciones transitorias, que “en un plazo méximo de 60 dias™ y “a partir
de una amplia auscultaci6n entre las organizaciones sociales repre-
sentativas de los sectores del pais, asi como entre los organismos

2 Se tienen en mente los parrafos que aparecen en la foja 20 correspondiente presunta-
mente al diario de los debates de la Cdmara de Diputados del afio II, nim. 3, de fecha 1 de

junio de 1999,
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publicos y privados dedicados a la proteccién o promocion de los
derechos humanos”, se tendria que arribar “a la ratificacion” de la en-
tonces presidenta de la CNDH, o bien, “a la integracion de una terna
de candidatos”.?

De aprobarse en esos términos la reforma al articulo 102 constitu-
cional, lo que se contenia en ese texto del dictamen presentado a la
Camara de Diputados eran sendas normas procedimentales que el
senado o, en su caso, la comisién permanente, tendrian obligacién
de acatar llegado el momento de confirmar o elegir a un nuevo titu-
lar de la CNDH.* Efectivamente, para cumplir estrictamente con ese
procedimiento de nombramiento, el mismo deberia concluir a mas
tardar 60 dias después de la entrada en vigor de la modificacion cons-
titucional y llevarse a cabo respetando el resultado de una serie de
consultas a la sociedad civil, ademds de observar el requerimiento
de una votacién calificada de por lo menos las dos terceras partes de
los miembros presentes de cualquiera de esos cuerpos colegiados
para sancionar la eleccién y de apegarse a los cauces fijados legal-
mente para poner a consideracién de las autoridades involucradas,
las eventuales propuestas de candidatos a ocupar ese cargo.

Pues bien, el dictamen fue aprobado por una mayoria abrumadora
de diputados sin que se hiciera cambio alguno a su comentado tenor
original. Asi las cosas, se turné a la Camara de Senadores, cuyas
comisiones competentes elaboraron su propio dictamen que en esen-
cia hacia suyas las consideraciones expresadas en la colegisladora.
Del contenido de esa opinién parece aconsejable destacar la insis-
tencia del senado en la independencia de los organismos encargados
de proteger los derechos humanos, no sélo respecto “de los poderes
tradicionales sino también de los partidos politicos o de otros grupos
o factores reales de poder” y, especificamente por lo que hace al
titular de la CNDH, la mencién de que la autonomia de esa institu-
cién necesitaba “complementarse con la calidad apartidista” de sus
funcionarios principales, su presidente en primerisimo lugar, asi como
una evocacién para que el presidente de la CNDH pudiera disfrutar

3 Idem, p. 22.

' 4 De modo similar parece interpretarlo por lo menos un diputado participante de la
discusi6én que sigui6 a la presentacién del dictamen de referencia. Idem, p. 28.
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“de total independencia en el ejercicio de sus funciones sin estar
sujeto a mandatos imperativos ni recibir instrucciones de ninguna
autoridad ni poder estatal, estando s6lo sometido al imperio de la
Constitucién y de la Ley Orgénica del organismo”.’

Antes de proseguir, conviene una breve digresién para hacer hin-
capié en un punto bastante ilustrativo sobre un tema que con poste-
rioridad fue objeto de debate, a saber, si la disposicion transitoria
que prevenia no la continuacién del encargo de la entonces
ombudsman hasta concluir el periodo original para la que fue nom-
brada, sino su ratificacién o su posible sustitucién, adolecia de vicios
de retroactividad prohibidos por el propio articulo 14 constitucional.
La diferencia de trato respecto de la entonces titular de la CNDH en
comparaci6n con los demas miembros del consejo consultivo de ese
organismo, podia hacer pensar no sélo en una reforma retroactiva,
sino, mas grave todavia, una con carécter privativo.

Ciertamente podia tratarse de una reforma privativa si se interpre-
taba que esa disposicion transitoria llevaba “nombre y apellido”, que
su intencién concreta era remover a la entonces presidenta de la
CNDH, lo cual podia denotar un trato discriminatorio frente a sus
compaiieros del consejo, ademds de implicar una aplicacion retroac-
tiva de una norma en perjuicio de su persona. Con esto se hacia posi-
ble el incremento de la lista de derechos violentados por la reforma,
adicionando a la afectacién de la garantia contenida en el articulo 14
constitucional, la del articulo 13 constitucional, asi como la del prin-
cipio de igualdad ante la ley y la del principio de prohibicién de
tratos discriminatorios, los cuales, dicho sea de paso, informan va-
rias disposiciones constitucionales e internacionales que obligan inex-
cusablemente a todas las autoridades mexicanas.

A fortalecer esa interpretacién de una reforma “personalizada”
contribuyen las expresiones de ciertos legisladores que no se encon-
traban conformes con la gestion de la titular de la CNDH. Con inde-

S Estas frases se citan de la p. 9 del diario de los debates correspondiente a la Camara
de Senadores, nim. 3, de fecha 8 de junio de 1999. Cabe agregar que en la foja 10 se
sefiala que “‘garantiza igualmente la independencia del Presidente de la Comisién Nacio-
nal, que su eleccién obedecerd a las propuestas que se hagan en la propia Cdmara de
Senadores, sin obedecer a propuestas de otra indole que pudieran afectar su necesaria y
completa autonomia de gestion™.
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pendencia de ello, lo que aqui es de llamar mas la atencion es la
reflexién dada por las comisiones del senado que prepararon el dic-
tamen en comento, precisamente al tratar de justificar las disposicio-
nes segunda y tercera transitorias. Los senadores involucrados ra-
zonaban que la posibilidad de que los consejeros de la CNDH pudieran
concluir su mandato y luego ser ratificados para uno posterior, se
encontraba “ajustada a derecho, pues ademds de que conservael ejer-
cicio de funcionarios probos que han acreditado el cumplimiento de
sus obligaciones sobre el particular, evita que pudiera interpretarse
que la reforma que ahora se pretende pudiera conculcar o vulnerar el
principio de la no retroactividad de las leyes”. Inmediatamente des-
pués y sin mediar explicacién alguna,® confirmaban su benepldcito
respecto de la disposicion transitoria relativa al nuevo procedimien-
to de eleccién del ombudsman, sin darse cuenta de que la distincion
en el trato entre los consejeros y la titular de la CNDH, podia dar
lugar a pensar que en la entonces presidenta no encontraban ninguno
de los motivos que apenas antes les habian hecho decir que la pro-
puesta respecto de los consejeros les resultaba “ajustada a derecho”,
o peor todavia, que en este caso no importaba “que pudiera interpre-
tarse que la reforma que ahora se pretende pudiera conculcar o vul-
nerar el principio de la no retroactividad”.’

Habria que aclarar, como después se hizo, que una reforma cons-
titucional, incluidos sus articulos transitorios, no puede ser inconsti-
tucional, puesto que su contenido es, una vez aprobado adecuada-
mente por el procedimiento del articulo 135 constitucional, parte
integrante de la propia Constitucién y asi, tratdndose de disposicio-
nes constitucionales, no hay jerarquia que prevalezca, lo que hace
que sus posibles contradicciones sean irresolubles. Otra cosa es la
vulneracién de los derechos reconocidos en el &mbito internacional,
pero eso es una historia distinta.

© Peor aiin porque de hecho su pretendida justificacién consistia en suscribir cabal-
mente los “razonamientos expresados” en el dictamen preparado por la Cdmara de Dipu-
tados. Idem, p. 13. Lo malo es que esos razonamientos en realidad son inexistentes, como
p_uede comprobar cualquiera que dé lectura a ese documento de la colegisladora, en espe-
cial de sus fojas 22 y 23.

7 Se vueh:e a hacer referencia al diario de los debates correspondiente a la Cdmara de
Senadores, nim. 3, de fecha 8 de junio de 1999, ahora en su p. 12.
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Es en ese entendido que a primera vista no parece correcto hablar
de inconstitucionalidad de las disposiciones transitorias, no obstante
ser patente que mediante ellas se dispenso un trato diferenciado a los
entonces servidores de la CNDH. Cuesti6n separada y de gran inte-
rés para el tema central de esta disertaci6n es la aceptacion expresa,
por parte de las comisiones pertinentes del senado, de que el articu-
lo transitorio que dispuso el novedoso mecanismo para elegirle titu-
lar a ese organismo constitucionalmente auténomo contenia normas
procedimentales vinculantes para esa cdmara o, €n su caso, para la
comisién permanente, aplicables justamente a ese procedimiento de
seleccién del ombudsman del cual iban a estar encargadas. Al res-
pecto, abiertamente los senadores argumentaron que “el propio tran-
sitorio contiene dos reglas principales, de cardcter procedimental y
de principios de justicia, pues por una parte en su inciso A establece
que la comisién correspondiente de la Camara de Senadores proce-
derd a realizar una amplia auscultacién entre las organizaciones so-
ciales representativas de los distintos sectores de la sociedad, asi como
entre los organismos publicos y privados promotores o defensores
de los derechos humanos, para proponer la terna consiguiente, y por
otra parte, en el inciso B, se establece que con base en la ausculta-
cién sefialada, la comisién de referencia podra proponer la ratifi-
cacién del actual titular de la Comisién Nacional de Derechos Hu-
manos o, en su caso, integrar una terna de candidatos”.®

Con esta reflexién el senado, es decir, la cdmara del poder legisla-
tivo federal que fungfa como revisora en ocasion del procedimiento
de reformas iniciado para dar cumplimiento al articulo 135 constitu-
cional, abria la posibilidad de introducir elementos suficientes a fin
de argumentar y probar que la interpretacion constitucionalmente
adecuada de las disposiciones transitorias del decreto que iba a mo-
dificar el articulo 102 de la ley fundamental, es aquélla que defiende
que la decisi6n del propio senado o de la comisién permanente del

¥ Este parrafo se hallaenlas pp. 12y 13 del dictamen del senado anteriormente citado.
Asimismo, no debe pasar desapercibido que el referido inciso A del articulo tercero tran-
sitorio nada expresaba sobre la inmediata presentacién de una terna de candidatos luego
de acabado el proceso de consulta ciudadana, sino que por disposicién del propio inciso
B. una vez realizada esa auscultacion, se abrian dos posibilidades, o la ratificaci6n de la
presidenta de la CNDH, o entonces si, la puesta en consideracion de la terna de aspirantes
seleccionados para sustituirle.
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Congreso de la Unién, no resulta totalmente discrecional. Lo ante-
rior, si se toma en cuenta que es con fundamento en la consulta he-
cha a la sociedad civil sobre quién puede ser la persona idonea para
ostentar la responsabilidad de dirigir a la CNDH, consulta conduci-
da por la comisién interna del senado facultada especialmente para
este asunto pero que en tltima instancia debiera atender integramen-
te las opiniones ciudadanas, que se podia proponer, precisamente
por dicha comisién senatorial con base en el resultado de tal consul-
ta, la ratificacién de la presidenta de la CNDH, o bien, la terna de
candidatos para que de entre ellos se eligiera al préximo titular
de esa institucién, recayendo la decision final en el pleno del senado
0, si éste se encontraba en receso, en la comisién permanente.

En otras palabras, desde este punto de vista, es el sentir ciudadano
el que debe vincular las acciones de la comision interna del senado y,
por ese medio, informar y hasta limitar en cierto grado al propio
senado o a la comisién permanente sobre quiénes son los candidatos
que en la sociedad civil se perciben como mds aptos para intentar
gobernar la CNDH, justamente porque se les ve como personas com-
prometidas con la defensa de los derechos humanos y cercanas a la
ciudadania, no a los sectores poderosos que normalmente estan ten-
tados para lesionar precisamente esos derechos. Aceptando este en-
foque, de cualquier manera conviene observar que la comision inter-
na del senado, obligada por el resultado de la auscultacién, puede
proponer o la ratificacién o la consideracién de una terna de suspi-
rantes, mientras que continia siendo facultad del senado o de la co-
mision permanente, decidir, de plantearse la ratificacién, si procede
0 no, o bien, de formularse una terna, cudl de entre los aspirantes
debe ser nombrado presidente de la CNDH, o también, si resulta que
no estd de acuerdo con ninguna de las candidaturas, la ratificacién
de quien en ese momento sea titular de ese organismo auténomo o la
peticién de una nueva terna respetuosa de la opinién ciudadana.
Es decir, esos 6rganos colegiados conservan la libertad para resolver
discrecionalmente, mas nunca arbitrariamente, lo que estimen con-
veniente de entre las opciones que les presente esa comisién interna
del senado, pero igual, indirectamente, quedan obligados a guardar
las opiniones de la sociedad que con anterioridad se hayan manifes-
tado a esa comisién, condicionando su actuacién.
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No obstante, hay que reconocer que existe otra posible interpreta-
cién mucho mas condescendiente con los poderes gobernantes. A su
vez, en esta perspectiva se pueden apreciar dos categorias, una de las
cuales aumenta los niveles de discrecionalidad hasta hacerlos
practicamente incontrolables para todos los entes encargados de la
seleccion del presidente de la CNDH, mientras que la otra sélo lo
hace respecto de aquéllos en los que descansa la decision final. Lla-
namente, se puede argumentar que ni siquiera la comisién interna
del senado encuentra limites para tomar las decisiones que le corres-
ponden, o bien, defender esta completa libertad exclusivamente para
el senado o la comisién permanente cuando llega a actuar en este
asunto. Desde el primer enfoque, la comisién interna goza de total
independencia frente a las opiniones que ante ella hubieren vertido
los sectores sociales interesados en participar en el proceso de elec-
cion del ombudsman, por tanto, tiene la posibilidad de desatender
sus demandas y proponer la ratificacién de alguien que no posea la
confianza de un amplio espectro de la ciudadania o poner a conside-
racién una terna con personajes que tampoco ostenten la confianza
ciudadana, a pesar de que el titular de la CNDH si cuente con un
importante apoyo popular. En fin, puede hacer lo que le plazca. Des-
de la segunda orientacion, esta amplisima libertad se deposita tnica-
mente en el senado o la comisién permanente, los cuales, frente a las
proposiciones de la comisién interna que si estén constrefidas por la
voz ciudadana, pueden resolver lo que estimen conveniente, inclu-
yendo como alternativa, ademds de las mencionadas anteriormente,
regresar la terna que se les presenta para que la comisién senatorial
conforme una nueva, aunque con ello se desestime el proceso de
auscultacion que previamente hubiere conducido. Utilizando ambos
puntos de vista, queda claro que se hace nugatoria la participacién
de la sociedad civil.

Quiza faltarfa para completar este recuento de la reforma constitu-
cional de 1999, rescatar del presunto debate que siguié a la presenta-
cién del dictamen elaborado por los senadores, cierta opinion vertida
por uno de los miembros de esa cimara. En ella se lamentaba que el
procedimiento de consulta ciudadana necesario para arribar al nom-
bramiento del siguiente presidente de la CNDH, quedara establecido
solamente en una disposicién transitoria, cuando debido a su trascen-
dencia, las reglas que ponian en marcha ese mecanismo de ausculta-
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cién deberfan formar parte “expresa en la redaccion propia del articu-
lo 102, apartado B, a fin de asegurar en la norma constitucional la parti-
cipacién de dichas organizaciones”.” Aqui conviene hacer notar que su
aparicion en los preceptos transitorios en nada demeritaba la obligato-
riedad de su aplicacién por parte de las autoridades encomendadas de la
buisqueda del titular del organismo auténomo protector de los derechos
humanos, aunque también es debido reconocer que su inclusion en el
texto del referido articulo 102 constitucional actualmente permitiria ar-
gumentar su aplicabilidad a posteriores procedimientos de seleccion y
no tnicamente al que se llev a cabo en esa ocasion.

De cualquier manera, a fin de contribuir con argumentos que de-
muestren la fuerza normativa de las disposiciones transitorias, no
sobra recuperar lo dicho en este tema por algunos jueces federales.
En primer lugar viene a la memoria un criterio defendido reciente-
mente por un tribunal colegiado en el cual se ubica a los articulos transi-
torios como parte del ordenamiento juridico al que siguen, al mismo
tiempo que se destaca que su observancia resulta obligatoria. En un
dmbito relacionado, explicitamente en torno a disposiciones transi-
torias que escoltan una reforma constitucional, la Suprema Corte de
Justicia ha reconocido su valia para facilitar la armonizacién del or-
den juridico. Finalmente, convenientemente para el gobierno, una
jurisprudencia més remota de esa corte ha sefialado que en los pre-
ceptos transitorios inclusive pueden hallarse legalmente estableci-
dos ciertos impuestos, sin que esta circunstancia menoscabe su obli-
gatoriedad, precisamente en razén de que estos articulos son “parte
integrante del ordenamiento legal”.!”

Y Idem, p. 20. Enseguida, el mismo legislador al criticar la posible aplicacién retroac-
tiva de la disposici6n transitoria que implicaba la posibilidad de remover a la entonces
titular de la CNDH, parecia menospreciar el valor de las normas transitorias que acompa-
fian las modificaciones constitucionales. Al respecto, cabe mencionar que cuando todas
estas normas, inclusive aquéllas que eventualmente se convertirén en parte del texto cons-
titucional, se encuentran en la fase de proyecto, obviamente no alcanzan la categoria de
disposicién constitucional y, por lo tanto, su confeccién debe cefiirse al procedimiento
establecido en el articulo 135 de la ley fundamental, pero a ello conviene anadir que inde-
pendientemente de su contenido, una vez aprobadas correctamente por los érganos encar-
gados de la revisién constitucional, asumen por igual la misma jerarquia, volviéndose
todas ellas elementos integrantes de la Constituci6n politica de nuestro pais.

' En el orden en que se citan, se trata de los siguientes criterios. Articulos transito-
rios. Forman parte del ordenamiento juridico respectivo y su observancia es obligatoria,
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En conclusion, es viable defender que las normas transitorias de
una reforma a la ley fundamental comparten la jerarquia constitucio-
nal de cualquier otra norma que se encuentre en la Constitucion, pero
lo que resulta bastante mds complejo es negar que generalmente po-
seen una funcién determinada en el tiempo y sujeta a los pormenores
de un caso concreto, asi como que esto Gltimo dificulta su aplicacién
en futuras oportunidades. Asi las cosas, solamente resta por sefialar
que el dictamen presentado en el senado fue aprobado por unanimi-
dad, salvo lo relativo a las materias de eventual conocimiento por
parte de la CNDH, que de todos modos recibi6 una aplastante mayo-
ria de votos favorables. Posteriormente, la reforma consiguid el apo-
yo de la mayoria de las legislaturas estatales y con ello se dio cum-
plimiento al procedimiento del articulo 135 constitucional, siendo
su texto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de
septiembre de 1999.

De lo publicado ese dia conviene transcribir lo siguiente:

Articulo Unico. Se reforma el articulo 102, apartado B, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:
Articulo 102. [...]

Rl

El organismo que establezca el Congreso de la Unién se denominara Comi-
si6én Nacional de los Derechos Humanos; contard con autonomia de ges-
ti6n y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

La Comisién Nacional de los Derechos Humanos tendrd un Consejo Con-
sultivo integrado por diez consejeros que serdn elegidos por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores o,
en sus recesos, por la Comisién Permanente del Congreso de la Unién, con
la misma votaci6n calificada. La ley determinar4 los procedimientos a se-

novena época, segundo Tribunal Colegiado en materia administrativa del sexto circuito,
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, t. X1V, octubre de 2001, tesis VI.20.A.
1K, p. 1086, Accién penal. La reforma al articulo 21 constitucional, relativa a la posibi-
lidad de impugnar por via jurisdiccional las resoluciones del ministerio publico sobre el
no ejercicio o desistimiento de la accién penal, entré en vigor el I de enero de 1995,
novena época, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta, . V1, diciembre de 1997, tesis P. CLXI111/97, p. 109, e Impuesto
establecido en articulo transitorio de una ley. No determina su inconstitucionalidad, sép-
tima época, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Semanario Judicial de la
Federacién, t. 205-216, primera parte, p. 165.
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guir para la presentacion de las propuestas por la propia Cdmara. Anual-
mente serdn sustituidos los dos consejeros de mayor antigiiedad en el car-
go, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un segundo periodo.

El Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, quien lo
serd también del Consejo Consultivo, serd elegido en los mismos términos
del parrafo anterior. Durard en su encargo cinco anos, podra ser reelecto
por una sola vez y sélo podrd ser removido de sus funciones en los térmi-
nos del Titulo Cuarto de esta Constitucién.

I
TRANSITORIOS:

i

SEGUNDO. Los actuales integrantes del Consejo Consultivo de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, continuardn en su encargo hasta concluir
el periodo para el que fueron designados, pudiendo, en su caso, ser pro-
puestos y elegidos para un segundo periodo en los términos de lo dispuesto
por el quinto parrafo del apartado B del articulo 102 que se reforma por
este Decreto.

TERCERO. En un plazo maximo de sesenta dias, la Cdmara de Senadores o, en
su caso. la Comisién Permanente del Congreso de la Unién, deberd elegir al
Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, conforme
al procedimiento dispuesto por el apartado B del articulo 102 que se reforma
por este Decreto. Para tal efecto, se observardn las siguientes reglas:

A. La Comisién correspondiente de la Cdmara de Senadores procederd a
realizar una amplia auscultacién entre las organizaciones sociales repre-
sentativas de los distintos sectores de la sociedad, asi como entre los or-
ganismos publicos y privados promotores o defensores de los derechos
humanos.

B. Con base en la auscultacion antes sefialada, la Comisién podré proponer
la ratificacién de la actual Titular de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos o, en su caso, integrar una terna de candidatos.

[...]

I11. EL NOMBRAMIENTO DEL ACTUAL PRESIDENTE DE LA CNDH

Vistas las reformas al articulo 102 constitucional, en especial las bases
normativas que han pretendido regular el proceso de nombramien-
to del titular de la CNDH, ha llegado el momento propicio para re-
cordar cémo se desarroll6 en concreto la designacién del actual om-
budsman. Se acude a ello con la esperanza de encontrar elementos
adicionales que evidencien los limites juridicos aplicables a ese me-
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canismo de eleccién, si es que existe algin otro. En este orden de
ideas, nuevamente se recurre al didlogo efectuado al interior de la
Camara de Senadores y del cual es posible hallar una transcripcion
fidedigna, aunque conviene advertir desde ahora que parte de la in-
formacién en torno a las discusiones realizadas entre los senadores
probablemente ha quedado inaccesible al publico en general por tra-
tarse de datos que no aparecen en el diario de los debates de ese
6rgano.

Se puede comenzar este relato sefialando que fueron los coordina-
dores de los diversos grupos parlamentarios existentes en el senado
los responsables de preparar el denominado “Acuerdo relativo al pro-
cedimiento para la auscultacién en relacién con el nombramiento
del presidente de la Comisién Nacional de Derechos Humanos”, el
cual fue aprobado por esa cdmara sin dificultad alguna, establecién-
dose de esa forma el camino que debia seguirse para cumplir los
mandatos del decreto de reformas constitucionales aparecido unos
dias antes. Inicialmente, de este documento puede rescatarse la afir-
macién de los legisladores en el sentido de que el siguiente titular de
la CNDH necesitaba “garantizar no solamente la cobertura de los
requisitos constitucionales y legales que corresponden, sino un am-
plio consenso social en su favor”.!!

En este contexto, expresamente los senadores se mostraban a fa-
vor de reiterar su reconocimiento a las reglas procedimentales que
en su oportunidad habian acordado y que hacian referencia a las con-
sultas que requerian hacerse a la sociedad en su conjunto para poder
desembocar en la formulacién al pleno de esa camara de “alguna de
las propuestas que autoriza el transitorio tercero, fraccién B, del
Decreto aludido”, asi como a la que a la postre se convertiria en la
norma decisiva que marcaria ese proceso de elecci6n del presidente
de la CNDH, a saber, la que obligaba al senado a que en un maxi-
mo de 60 dias tomara una decisién concreta sobre el particular.'?

Asimismo, en ese acuerdo especificamente se depositaba en la co-
misién de derechos humanos del senado la tarea de conducir la aus-
cultacién que debia de culminar con la presentacion de las personas

Il Se hace alusi6n al diario de los debates correspondiente a la Cdmara de Senadores,
nim. 7, de fecha 30 de septiembre de 1999, p. 9.
12 [dem, p. 10.
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mds aptas para aspirar al puesto de mando del organismo auténomo
protector de los derechos humanos. De hecho, gracias a los coordi-
nadores que redactaron el citado acuerdo, es aqui donde puede
constatarse un antecedente de la manifestacion de elementos anadi-
dos para arribar al nombramiento del ombudsman, pues para acep-
tarse las candidaturas se hacfa necesario no sélo “cubrir los requisi-
tos” normales ordenados por el articulo 9 entonces vigente de la ley
de la CNDH, sino también los demds que la comision interna pensa-
ra “dtiles para garantizar el cumplimiento de la responsabilidad que
corresponde al cargo en cuestion”. Con similar trascendencia, en el
punto sexto de aquel documento se dispuso que “concluida la aus-
cultacién, la Comisién de Derechos Humanos del Senado de la Re-
piiblica, emitird un dictamen al pleno de la asamblea a efecto de que
conozca el resultado del proceso de consulta y se presente alguna de
las propuestas que autoriza el transitorio tercero, fraccion B del De-
creto mencionado”, con lo cual, en esa base se empezaban a hallar
ingredientes que en la actualidad propician las diferentes interpreta-
ciones sobre las probabilidades de controlar la actuacion de las auto-
ridades involucradas en el nombramiento del titular de la CNDH.!?
Supuestamente después de hechas las consultas entre las capas de
poblacién interesadas en participar en la seleccién del ombudsman,
la comision de derechos humanos del senado present6 a discusion el
dictamen que originaria la toma de protesta del actual presidente de
la CNDH. Lo que la comisién interna alegaba en esa ocasion era que
una vez realizada la auscultacion prevista en la Constitucién, el re-
sultado de aquélla era que se debia formular una terna de postulantes
al pleno de esa cdmara, a fin de que ese 6rgano colegiado decidiera
lo conducente. Algunos senadores se inclinaron en favor de modifi-
car el referido dictamen, toda vez que, en su opinién, lo que conve-
nia era proceder a reconsiderar la posible ratificacién de la entonces
titular o incluir otros aspirantes. Al final, quiza conscientes de que
estaba por agotarse el citado plazo de 60 dias, una abrumadora ma-
yoria de los senadores asistentes dieron por buena la propuesta de

candidatos y entre ellos eligieron al que hasta el dia de hoy conduce
la CNDH.

B Loc. cit.
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Basicamente, lo que puede enseifiar este dictamen hecho por la
comisién interna del senado respecto del procedimiento para encon-
trarle un presidente a la CNDH es que, primero, se recalca la obliga-
toriedad de los mandatos constitucionales aplicables, segundo, espe-
cificamente en relacién con el proceso de consultas se reconoce que
también se lleva a cabo para honrar los compromisos internacionales
adquiridos en el marco de las Naciones Unidas, en los que se reco-
mienda como “garantia de independencia y el pluralismo”, un meca-
nismo que asegure “la representacion pluralista de las fuerzas socia-
les (sociedad civil) interesadas en la promocién y proteccién de los
derechos humanos”, tercero, sin que medien pruebas que fundamen-
ten el dicho de los senadores, se asienta que “el sentir de la mayoria
de las organizaciones no gubernamentales dedicadas a la promocion
o defensa de los derechos humanos fue el de renovar la Presidencia
de la CNDH e integrar una terna de candidatos de la cual se eligiera
a su titular”, cuarto, se define como “una facultad soberana” del pro-
pio senado la de nombrarle presidente a la CNDH, pero haciendo
hincapié en que es por respeto a la reciente autonomia de ese orga-
nismo que deviene necesario la eleccién de una persona distinta al
frente del mismo e, inclusive, que no conducirse en tal sentido “ge-
nera consecuencias que van més alld del incumplimiento de las dis-
posiciones transitorias”, toda vez que se “estaria minimizando su
autonomia de gestién”, quinto, se entiende vital la transparencia en
la identificacién de los razonamientos que motivan la conducta del
senado en este asunto para que no se entienda como una falta de
aprobacién al desempefio de la entonces titular de la CNDH, y sexto,
se recuerda que por tratarse de una norma constitucional estd descar-
tada toda posibilidad de inconstitucionalidad a la hora de no ratificar
a la presidenta de la CNDH, lo que en todo caso se hace para “elimi-
nar cualquier vinculo de origen que pueda convertirse en limitante
de... [su] actuaci6n”.'*

En este escenario surgen varios elementos para defender la inter-
pretacién que se empefia en encontrar en los preceptos del decreto
que reformé al articulo 102 constitucional, limites juridicamente

14 Los p4rrafos que se resumen aparecen en las pp. 4y 5 del diario de los debates
correspondiente a la Cdmara de Senadores, nim. 19, de fecha 11 de noviembre de 1999.
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atendibles para el propio senado o la comision permanente del Con-
greso de la Uni6n, que hacen que sus resoluciones en la materia no
resulten totalmente discrecionales. Obviamente hay personas que
pueden observar en la frase relativa a la atribucion “soberana” del
senado para elegir al ombudsman, un dato suficiente para negar todo
control a su decision, pero parece aconsejable abandonar este tipo de
juicios superficiales en una época en la que no debiera existir com-
portamiento alguno de los gobernantes que no quede sujeto al escru-
tinio no sélo publico sino sobre todo juridico. Asi, por el otro lado,
de esas consideraciones generales expresadas por el dictamen sena-
torial importa resaltar inicialmente que siempre se asumié como vin-
culante tanto el ordenamiento constitucional como los acuerdos in-
ternacionales que imponian recurrir a la opinion ciudadana antes de
designarle un titular a la CNDH, precisamente para que su voz influ-
yera en dicho nombramiento.

No sélo eso, aunque justificado insuficientemente, en el dictamen
de la comisién de derechos humanos del senado se dice obedecer al
sentir social a la hora de presentar la terna correspondiente, lo que
demuestra que los legisladores comprendian perfectamente el alcan-
ce del referido proceso de consultas. Ademds, concretamente por lo
que hace a la facultad soberana de nombramiento, ésta se reconoce
inicamente para el pleno del senado y no para los miembros de la
comision interna encargada de conducir todo este procedimiento.
Incluso, ellos aceptan sin mayor problema que “[n]o proceder de
inmediato a nombrar un nuevo Presidente de la Comisién Nacional
de Derechos Humanos”, cuando eso precisamente es lo que debian
realizar los senadores para respetar cabalmente el mandato de la ciu-
dadania, traeria por consecuencia el “incumplimiento de las disposi-
ciones transitorias” de la reforma al articulo 102 constitucional. Por
si fuera poco lo hasta aqui sustentado, resulta viable defender que
esos legisladores redactores del dictamen, del que no se olvide even-
tualmente participaria todo ese cuerpo colegiado, inclusive compren-
dian que la mencionada facultad soberana de cualquier forma tenia
que ejercerse en congruencia con la autonomia de la CNDH. Para
ellos, ese principio de autonomia representaba el maximo valor a
tomar en cuenta, pero eso no debe hacer pasar por alto que también
se trata de una norma expresamente inserta en el texto constitucional
del citado articulo 102. Con esto en mente, no podria argumentarse
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que la soberania del senado le alcanza para elegir como ombudsman
a alguien que hiciera que el organismo protector de derechos huma-
nos perdiera su autonomia o 1.n§1epe.ndenc1a.'5
Como se anticipd, la comisién interna del senado tras aseverar
que daba cumplimiento a las normas constitucionales, incluidos los
mandatos contenidos en los preceptos transitorios, haciendo alusion
expresa al proceso de consultas con la sociedad civil, pero sin moti-
var detalladamente los razonamientos que le llevaban a presentar en
la terna de aspirantes a las personas que proponia, es més, sin n_xedlar
elemento alguno que hiciera posible confirmar que !os candidatos
puestos a consideracién del pleno del senado ’efectlvam_ente eran
los que contaban con el benepldcito de la mayoria de los apdadancis
participantes en la auscultacién necesaria para nombrar!e titular a la
CNDH, acordaba la no ratiﬁcacu?n de la entonces presidenta de dg-
cho organismo y la consecuente integracién de una terna de suspi-
rantes. En esas circunstancias resultaba patente que en la parte
medular del dictamen, la comision de derechos humanos del §enado
fallaba al menos en informar a los interesados en la‘elecc16t’1 del
ombudsman, tanto los demés legislad.ore.s como la cxudad.a’ma en
general, sobre los datos concretos que Jpstl.ﬁcz_aban su actuac1of111. Por
consiguiente, es este panorama ql que invita 1gualmer_1te are t}g}o(;
nar sobre las opciones que se tienen en el ordenamiento Jund:I:i-
mexicano para lograr conocer, juzgar y por ende, controla; esars1 0
beraciones y votos de los sen_adores quea la postre desgml Oé;I s
designacién de los funcionarios que rigen lo§ destinos de z(\i omr(.)l
Antes de dirigirse a la bisqueda de esos mstrumentc(l)s ec tra.e:
todavia puede afadirse que en el debate entre los senadores 22 = ej E
ron a colacién algunos otros elementos que dan qué pensar 2
toma de decisiones en torno al proceso de nombramient 2
ombudsman, asi como nuevamente advierten sobre !a gonvenggs .
de su revisién. Independientemente de los rccono'cdlm:jentouse o
menos explicitos de algunos senafiqr’es en el senti otese :111 e
habia respetado plenamente la opinion de los asisten p

m, p. 5.
IS Las referencias de este parrafo se pueden consultarl en :;1’; as‘; O s
16 Las consideraciones finales que se recuerdan en es etp sclritas S igh: 6 dol doch-
Jutivo del dictamen que se puso a discusion, se encuentran tran

mento que se viene citando.
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de consultas ciudadanas, lo que de por si serfa sumamente grave, deja
perplejo a los interesados en este tema la insinuacién de que no fue
la comisién de derechos humanos del senado la verdadera autora
de la terna propuesta, sino que en el desempefio de ese encargo plas-
maba los acuerdos previamente tomados en el seno de la junta de
coordinacién politica del propio senado y no dinicamente €so, peor
alin, que en este otro érgano interno del senado ya se habia conclui-
do quién de entre los tres candidatos a ocupar la presidencia de la
CNDH iba a ser el elegido, con anticipacién de lo que al respecto
tuviera que resolver el pleno de esa cdmara. Asi resultaria que al
final son tres o cuatro personas las que mayor influencia tienen para
seleccionar a este guardidn de los derechos humanos de todos los
habitantes de México, con lo que de paso se exhibirfan los deplora-
bles niveles de autonomia de los demds senadores y se suscitarian
claras dudas sobre la representatividad que estos servidores mantie-
nen en relacién con sus electores, porque primero que presuntos re-
presentantes de las entidades federativas o, de plano, agentes parti-
distas, son representantes de cada una de las personas que participaron
en su eleccién, incluso de aquéllos que no les apoyaron con su voto.
Eso y no otra cosa es lo que define en parte un régimen democratico.

Bienvenidos los mecanismos para facilitar la obtencién de acuer-
dos al interior de las autoridades como el senado que solamente pre-
tenden mejorar los indices de gobernabilidad en nuestro pais. Bien-
venido que se deba conceder importancia a érganos que intenten
impulsar las coincidencias necesarias para arribar a arreglos que po-
sibiliten el desempefio de las atribuciones confiadas a esos servido-
res publicos, como legalmente tiene encomendado la junta de coor-
dinacién politica de esa camara legislativa. Mas no bienvenido que
esos cuerpos menores suplanten la libertad y la responsabilidad que
vienen aparejadas al cargo de eleccién popular que forzosamente
debieran ejercer los senadores para honrar su mandato.!”

17 Perdone el lector si no vale la pena referir la cuestién adicional que a continuacién
se relata, pero si asi se ha procedido es porque se piensa que efectivamente guarda rela-
cién con la autonomia que debiera ostentar el presidente de la CNDH. En estas discusio-
nes entre senadores sali6 a la luz piblica la supuesta orientacién religiosa que el actual
ombudsman posee. En esta 6rbita, ciertamente parece atendible el argumento de que ese
dato no requeriria influir en la valoraci6én de la idoneidad de cualquiera de los candidatos
a ocupar un puesto, pues de lo contrario se estaria incurriendo en una discriminacién
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En fin, a riesgo de saturar este apartado con excesivas citas sobre
las posturas de los senadores que tomaron parte en la discusién del
dictamen que se saldé con la eleccién del actual titular de la CNDH,
vale la pena dejar constancia de algunas cuantas que por su trascen-
dencia merecen ser consideradas en la evaluacién definitiva de este
trabajo.'® Asi, en una intervencién se sefial6 que en la propia comi-
si6n de derechos humanos del senado no existié acuerdo respecto de
la terna de aspirantes que se presentaba al pleno de la cdmara, al
mismo tiempo que se cuestionaba la razén por la que en la entonces
reciente ley orgénica del poder legislativo federal no se hubiera in-
cluido disposicién alguna que facilitara este proceso de nombramiento
y, adicionalmente, se criticaba que esa designacion estuviera condi-
cionada por un acuerdo partidista y no por el voto individual y libre
de cada uno de los legisladores. Por su parte, otro senador, una vez
recordada la mdxima obligatoriedad de la Constitucién, reconocia
como “un segundo mandato, levantar o realizar un procedimiento de
auscultacién”, para inmediatamente desvirtuar sus afirmaciones al
entender como una opcién no condicionada la correspondiente a la
comisién interna y al hablar del carécter politico de la resoluci6n del
senado, que obviamente no demandaba unanimidad, pero que tam-
poco observaria a cabalidad los preceptos constitucionales y legales
aplicables Gnicamente escuddndose en una mayoria calificada remi-
sa en atender a amplios sectores sociales que se pronunciaran en
contra de uno de los candidatos.

opuesta a la libertad de creencias. No obstante, lo que resulta més aventurado sostener es
que la vinculaci6n con una poderosa agrupacién de inspiracion religiosa, por parte de un
individuo que aspira a convertirse en titular de la institucién gubernamental defensora de
los derechos humanos de todas las personas, no puede llegar a afectar su independencia en
el ejercicio de tal cargo, méaxime si se recuerda que el mismo senado a la hora de aprobar
la reforma al articulo 102 constitucional, se pronuncié porque la CNDH y su presidente se
mantuvieran alejados de cualquier “grupo o factor real de poder”.

I8 Nuevamente se va a recurrir al diario de los debates correspondiente a la Cdmara de
Senadores. ndm. 19, del 11 de noviembre de 1999. En este pérrafo especificamente a las
pp. 10al15.

19 Estaaportacién, como otras posteriores, ratifica la utilidad de que los resultados del
proceso de consultas ciudadanos sean abiertamente debatidos y totalmente accesibles para
todos los interesados, a fin de que ninguna persona o fraccién pueda querer manipularlos
a su conveniencia.






