REFORMA AL ARTICULO 102 CONSTITUCIONAL: CREACION
DE LA COMISION NACIONAL DE DERECHOS HUMANOS
(CNDH), A NIVEL CONSTITUCIONAL

I. LA PROPUESTA LEGISLATIVA

Con fecha 18 de noviembre del presente afio, el Ejecutivo federal envio
a la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unidén, un decreto que
adiciona al articulo 102 de la Constitucién Polftica de los Estados Uni-
dos Mexicanos con un apartade B. En consecuencia, el citado articulo
quedard como sigue:

Articule 102

A. La ley organizard el Ministerio Pablico de la Federacidn. ..

B. El Congreso de la Unién v las legislaturas de los Estados en el
ambito de sus respectivas competencias, establecerdn organismos de
proteccion de los derechos humanos. Dichos organismos conocerdn
de quejas en contra de actos y omisiones de naturaleza administra-
tiva provenientes de cualquier auteridad o servidor publico, con ex-
cepcién de los del Poder Judicial de la Federacién, que violen estos
derechos. Formularin recomendaciones publicas auténomas, no obli-
gatorias para las autoridades respectivas.

Estos organismos no serin competentes tratdndose de asuntos elec-

torales, laborales y jurisdiccionales.
- El organismo que establezca el Congreso de Ia Unidn conocerd de
las inconformidades que se presenten en relacién con las recomenda-
ciones, acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes de los
Estados.

Transitorios

Articulo primero. El presente decreto entrard en vigor al dia si-
guiente de su publicacién en el Diaric Oficial de la Federacion.

Articulo segundo. En tanto se establecen los organismos de protec-
cidén de los derechos humanos en las entidades federativas en los tér-
minos del presente Decreto, la Comision Nacional de Derechos Hu-
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manos podrd seguir conociendo de las quejas que deban ser de com-
petencia local.

Los estados que ya cuenten con dichos organismos, recibirdn las
quejas aun no resucltas que hayan sido presentadas ante la Comisién
Nacional, en un término de 30 dias naturales, contados a partir de
la fecha de publicacién del presente decreto en el Diario Oficial de la
Federacicn,

I1I. ExrosictON DE MOTIVOS

El Ejecutivo federal fundaments su Decreto reformatorio en las si-
guientes razones (ue a continuaciéon resumo:

La iniciativa presidencial se efectuaba en cumplimiento de un ofre-
cimiento realizado durante el informe presidencial de lo. de noviem-
bre de 199],

El objetivo central de esta propuesta es Ia de establecer, al mis alto
nivel normativo, la existencia y funcionamiento de instituciones que
promuevan y preserven los derechos humanos y su proteccién. Para
tal objeto ya se habian propuesto diversas reformas al Congreso de
la Unién a fin de “humanizar el derecho penal” y mejorar los proce-
dimientos relativos a la defensa de los derechos humanos. Con esa
finalidad se aprobaron reformas a los Codigos Penales y de Procedi-
mientos Federal Penal y para el Distrito Federal, que motivaron que
también las entidades federativas promovieran reformas legales simi-
lares en el dmbito local. )

Con ¢l propésito de coadyuvar a la mejoria, “tanto de los sistemas
de procuracién y administracién de justicia, como en general, de los
procedimientos que son responsabilidad de las autoridades de la ad-
ministracién piiblica, se cred en el mes de junio de 1990 la Comisién
Nacional de Derechos Humanos”, come drgano y como medio gue sirvie-
ra a la sociedad para denunciar los actos de las autoridades. Durante
el afio de 1991 la Comisién Nacional de Derechos Humanos recibio
3 400 denuncias; mas de la mitad de ellas fueron resueltas de manera
satisfactoria,

La creacién de la Comisién, ademis de su funcionamiento nacio-
nal, tiene una proyeccién internacional, ya que México se ha com-
prometido en la proteccion de los derechos humanos ante la comuni-
dad mundial.

En adicién a la participacién de la Comisién en pasadas reformas
a los Cédigos Penal v de Procedimientos Penales Federal y del Dis-
trito Federal, ese mismo dérgano habia elaborade distintos proyectos,
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que el Ejecutivo hizo suyos y presenté a la consideracién del Poder
Legislativo, referentes a una nueva Ley Federal para prevenir y san-
cionar la Tortura y otra de Tratamiento de Infractores de Menores
cn el Distrito Federal. '

La iniciativa de la Ley relativa a la Tortura propone incrementar
la penalidad para quien la practicare, la obligacién de reparar el
dafio, de indemnizar a la victima o a sus familiares y de sufragar los
gastos que hubieren tenido que lograr como consecuencia de la co-
mision del delito de tortura.

La Ley para el Tratamiento de los Menores Infractores propone
“un sistema y métodos mids acordes con la realidad secial” de México
y “busca lograr una efectiva adaptacién a la vida en sociedad de los
menores que infrinjan la ley”.

En vista de los resultados positivos que se habian obtenido por el
funcionamiento de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, el Eje-
cutive federal estimé que habia llegado el momento de, mediante una
adicién a la ley méxima, otorgarle rango constitucional.

La exposicion de motivo presidencial manifesté que:

La Comisién se estructurd a la manera de un eombudsman, institu-
cidn escandinava encaminada a la proteccién de estos derechos, de nin-
guna manera sustitutiva de los drganos encargados de la procuracién e
imparticién de justicia, sino como organismo auxiliar en la defensa de
los derechos fundamentales. Al erear la Comisidn no hubo el simple dni-
mo de importar una figura extranjera que algunos pudieran considerar
que no corresponde a nuestra cultura ni a los orfgenes y conformacién
de nuestro sistema juridico, “La adaptamos, no porque pudiera resultar
novedosa, sine porque la experiencia de su funcionamiento en otros
Estados revela que ha sido altamente positiva”.

Se subrayé que las conclusiones de la Comisién son meras recomen-
daciones "y no tienen fuerza coercitiva ninguna”.

A continuacidn, la iniciativa del Ejecutivo federal seiiala que su pro-
posito de adicionar el articulo 102 constitucional con un apartado B, se
fundamenté en que:

El actual articulo 102 contempla la organizacion y atribuciones del
Ministerio Piblice de la Federacién, en su caricter de representante
de los intereses de la sociedad, en su conjunto, por lo que Ia adicién
que proponemos inmediatamente después de aquella institucién, para
aludir a los organismos protectores de los derechos humanos, comple-
mentaria y reforzaria el espiritu eminentemente social de dicho pre-
C(‘.‘PEO. -
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El apartado B del articulo 102 estableceria la existencia de un or-
ganismo de defensa de los derechos humanos estructurado a partir
de una ley que expidiera el H. Congreso de la Unién, y facultarfa a
las legislaturas estatales, para crear organismos equivalentes a nivel
local.

La iniciativa excluye expresamente de la competencia de los organis-
mos de derechos humanos, las materias electoral, laboral y de anilisis
jurisdiccional.

Se excluyd a la Comisién de conocer asuntos electorales, para mante-
nerla al margen del debate y pasién politicas y a fin de no involucrarla
en las controversias de esa indole. También carece la Comisién de com-
petencia en los conflictos laborales, por tratarse de controversias particu-
lares y, finalmente, se eliminé a la Comisién del tratamiento jurisdic-
cional, porque debe respetarse estrictamente la independencia del Poder
Judicial federal “como fa mayor garantfa de la vigencia de nuestro es-
tado de derecho”.

Por ultimo, los organismos locales actuarin en su ambito de compe-
tencia territorial, pero los quejosos de la labor de esos organismos lo-
cales, podrin inconformarse ante el organismo nacional que creare una
Ley del Congreso. Ello permitird una unidad de criterio bajo los prin-
cipios de seguridad, objetividad y certeza juridicas.

I11. COMENTARIOS DEL AUTOR DE ESTA NOTA A LA REFORMA
PROPUESTA POR EL E_]ECUTIVO FEDERAIL, PARA ADICIONAR
EL ARTICULO 102 CONSTITUCIONAL

1. Ubicacion constitucional

La ubicacion constitucional de la reforma resulta, tal vez, de mds di-
ficil resolucién que el texto del mismo. En el texto, la remisién o reen-
vio a la Ley Reglamentaria, salva el problema, como finalmente se
hizo al sefialar que “El Congreso de la Unién y las legislaturas de los
estados en el imbito de sus respectivas competencias, establecerin or-
ganismos de proteccion de los derechos humanos™.

El sitio de la reforma resulta, como la frase de Hamlet, una cuestion
de “ser o no ser”.

La CNDIH debe ser un ente constitucional; un organismo colocado
dentro de nuestra ley mdxima, no debe ser adscrita a, o depender de,
ninguno de los poderes.
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2. Iniciativa presidencial

Como ha quedado establecido, la propuesta para elevar a la CNDH
a rango constitucional, implica la adicién, con un inciso B, del articulo
102 constitucional. El fundamento es que en ese articulo 102 actual se
contempla la organizacién y atribuciones del Ministerio Publico de Ia
Federacién, en su caricter de representante de los intereses de la socie-
dad y como organismo protector de los derechos humanos, lo que “com-
plementaria o reforzaria €l espiritu eminentemente social de dicho pre-
cepto”. Ademds, se dice, el ombudsman en varios paises se ha colocado
dentro del drea de actuacién de la procuracion de justicia, por lo que
en ellos se les denomina como protector del pueblo, de la sociedad,
etcétera,

Estoy en desacuerdo con lo anterior porque:

a} Se ubica a 1a CNDH dentro del campe de actuaciéon del Poder Eje-
cutivo, lo que es adverso a la idea, justificada, de la no pertenencia de
€se organismeo, a ninguno, y su independencia de todos los poderes.

b) El cardcter esencialmente persecutorio del Ministerio Publico fe-
deral (asi expresamente se le menciona en el pdrrafo segundo del ar-
ticulo 102), no se compagina ni con la imagen ni con la naturaleza
destacadamente conciliadora de l]a CNDH.

¢) Una parte muy considerable de las denuncias presentadas ante la
CNDH, ha sido por violaciones de garantias, precisamente atribuidas
al Ministerio Priblico federal.

3. Propuesta de Emilio O. Rabasa

Cuando fui consultade sobre la cuestion, mi propuesta fne en el sen-
tido de adicionar el artfculo lo. de la Constitucién, que dice: “En los
Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozari de las garantias que
otorga esta Constitucién, las cuales no podran restringirse ni suspender-
se, sino en los casos y con las condiciones que ella misma establece”; con
un segundo pdrrafo que diria; “La violacién de garantias serd atendida
y resuelta por los tribunales de la Federacion, en la via jurisdiccional,
conforme a los procedimientos establecidos por esta Constitucién y sus
leyes reglamentarias. También conocerd de esas violaciones, en su as-
pecto estrictamente administrativo, una Comisién Nacional de Derechos
Humanos, cuya organizacién, funciones y areas de competencia, serdn
expresamente fijadas por una ley reglamentaria”,

A mi juicio, la anterior propuesta tendria las siguientes ventajas:

a) La elevacidn a rango constitucional de la CNDH.
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b} El tunico pirrafo de que consta el articulo lo. actual establece el
principio general de que en los Estados Unidos Mexicanos todo indivi-
duo gozara de las garantias mencionadas en la Constitucion. Desde la
redaccion original de ese articulo lo. se debieron haber anunciado,
complementariamente, los 6rganos (jurisdiccionales) encargados de hacer
electivo ese principio, cuyo desarollo posterior estaria, como estd, alo-
jado en ¢l capitulo IV del titulo tercero de la Constitucién, relativo al
Poder Judicial federal. Ahora se presenta una posibilidad inmejorable
para salvar esa omision.

Asf, con la férmula propuesta, el pirrafo primero decretaria la exis-
tencia y beneficiarios de las garantias, o sea, los sujeios protegidos; en
el segundo, los drganos y medios de proteccion, los sujetos protectores:
a la cabeza, por supuesto, el Judicial federal en todo lo jurisdiccional,
Yy, a continuacién, la CNDH, en el aspecto estrictamente administrativo.

¢) No se ubicaria la CNDH dentro de ninguno de los tres poderes

federales, resaltando su no pertenencia a ninguno y su independencia
de todos. En virtud de lo anterior, no se incluye en el articulo 90, re-
lativo a la divisién de la administracién publica federal en centralizada
y paraestatal, ya que no debe situarsele en ninguna de las dos. Como
se sabe, el articulo 90 estd colocado en el capitulo I (del Poder Ejecu-
tivo). En los términos sugeridos, la CNDH es un ente constitucional, no
circunscrito a, o dependiente de, la administracién piiblica federal.
- d) Algunos juristas habian sugerido-incluir a la CNDH dentro del
titulo de las garantias individuales, sélo que en otros articulos, fuera
del lo., que yo sugeri. Los que mencionaron tienen otra y especial fina-
lidad. Sefialaré algunos de los citados:

El 14, que estd dirigido a la autoridad -—lo que no es la CNDH—, y es
lIa base para el “amparo de legalidad”. El 28, monopolios; nada tiene
que ver. El 29, suspension de garantias, o sea, el quebranto del orden
juridico, €l caso excepcional.

e) Merced a la férmula por mi sugerida, se colocaria a la CNDH
dentro del titulo primero de la Constitucién -—el dedicado a las ga-
rantias individuales—, en el articulo lo., que es precisamente su ambito
de competencia, su “hdbitat” natural, As{, la CNDH apareceria, apro-
piadamente, en el dintel de la Constitucion, y asi también, se subrayaria
Ia importancia prioritaria que este gobierno le otorga a los derechos
humanos.
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IV. COMISIONES ESTATALES DE DERECHOS HUMANOS

Cuando elaboré la opinién que he expuesto, ignoraba que, como apa-
rece en la iniciativa presidencial, se deseaba que las legislaturas de los
estados, en el ambito de sus respectivas competencias, establecerdn orga-
nismos de proteccion de los derechos humanos y de que la CNDH, o
el organismo que ahora se cree, conocerd de las inconformidades pre-
sentadas en relacion con las recomendaciones, acuerdos y omisiones de
los organismos equivalentes de los estados.

Yo siempre he pensado que a fin de mantener la pureza del sistema
federal, 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos sélo
deberia referirse a la organizacién y funcionamiento de los poderes es-
tatales, en forma muy general, esto es, asegurando la réplica, a nivel
local, de los principios de un gobierno democratico, republicano repre-
sentativo y fijando la divisién de poderes. Todo lo demis, si se ha de
respetar la autonomia y soberania de los estados, es cuestién exclusiva
de ellos. Asi, por c¢jemplo, considero indebido el detalle en que incurre
el 116, cuando seiala que los gobernadores deben ser nativos de los
estados o con residencia efectiva no menor de cinco afios. También es
el caso cuando se fijan las reglas de la organizacién del Poder Judicial
estatal; entre otras reglas, se exige que los magistrados de los poderes
judiciales locales retnan los requisitos —articulo 95 constitucional— es-
tablecidos para los ministros de la Suprema Corte de Justicia de Ia
Nacidn.

En los términos anteriores, cred yo que tampoco, olia VEZ en respeto
al pacto federal, debe imponerse a los estados la creacién de comisiones
de derechos humanos locales. A todas luces es aconsejable que asi lo
hagan, pero por convencimiento propio y no por disposicién federal.

En fin, y dado que se desea legislar federaimente sobre la creacién
de comisiones estatales de derechos humanos, es obvio que debe adicio-
narse ci articulo 116 con un pirrafo especial dedicado a las comisiones
estatales de derechos humanos,

V. CONCLUSIONES

En atencién a todo lo que he expuesto, y considerando Ia propuesta
del Ejecutivo federal, insisto en la adicidn del articulo lo. de la Cons-
titucidn, con un parrafo segundo, en los términos que he sefialado,
También, la adicién del 116 constitucional para dar cabida a las comi-
siones locales estatales de derechos humanes.
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O1tra alternativa seria adicionar el articulo 73 de la Constitucidn, re-
ferente a las atribuciones del Congreso de la Unidn, otorgando a éste
la facultad de crear la Comision Nacional de Derechos Humanos. Lo
anterior se complementaria, como ya lo he dicho, con la pertinente adi-
<ién del 116 constitucional en tratindose de las comisiones estatales de
derechos humanos.

Emilio O. RaBasA



