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A la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
por su benemérita e incansable labor
a favor de nuestros derechos






Prélogo

El propdsito de este modesto trabajo es explicar y dar difusion a una im-
portante atribucién de la Comision Nacional de los Derechos Humanos,
que consiste en la expedicion de recomendaciones generales, dirigidas a
promover la solucién de algunos de los problemas estructurales que aque-
jan al respeto y la protecciéon de los derechos humanos en nuestro pafs.
Dichas recomendaciones recogen las actividades, observaciones, experien-
ciasy recomendaciones particulares de la Comision Nacional en el ambito
de que se trata y les dan una proyeccién mas amplia. Pensamos que quie-
nes tengan interés en la situacion de los derechos humanos en nuestro
pais deben asomarse a las recomendaciones generales no solo para tener
una nocién mas clara y precisa de dicha situacién, sino para conocer el
amplio alcance vy la trascendencia de las labores de la Comision Nacional
en la materia respectiva.

Para cumplir con el propdsito anterior, el presente trabajo se divide en
cinco capitulos y un apartado de conclusiones generales. El primer capi-
tulo ofrece un panorama general del origen y evolucion de las atribucio-
nes y actividades de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, a
fin de situar la figura de las recomendaciones generales en un contexto
mas amplio. El capitulo segundo presenta un examen panoramico de las
31 recomendaciones generales dictadas entre el afno 2001 y el mes de
julio de 2017. Ahf se propone una clasificacién de las recomendaciones
en tres grandes grupos, a fin de facilitar la exposicion y el comentario de
cada una de ellas, lo que se realiza en los capitulos tercero a quinto. Los
tres grandes grupos se refieren: 1) al sistema de seguridad publica y jus-
ticia penal; 2) a los grupos sociales en situacién de vulnerabilidad, y 3) a
lo que denominamos “derechos en construccion’, que comprenden diver-
sos derechos de reconocimiento y desarrollo reciente, pero de importan-
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cia creciente en nuestra sociedad. No resulta sorprendente que, ante la
situacion de violencia e inseguridad generalizadas que privan actualmen-
te en nuestro pais, el nimero mas grande de recomendaciones generales
se refiera al primer grupo, esto es, a las cuestiones de seguridad publica
y justicia penal.

Completan este superficial estudio un apartado sobre las fuentes de infor-
macion y consulta utilizadas en el examen de las recomendaciones ge-
nerales, un indice de los cuadros vy las tablas contenidas en los capitulos
primero y segundo, y un anexo en el que se han transcrito los puntos de
recomendacion de todas y cada una de las 31 recomendaciones generales,
lo que consideramos que contribuird a su mejor difusion y comprension.

Los autores desean agradecer la colaboracion de los asistentes de investiga-
cion José Luis Belmont Lugo, Joseline Pantoja Villa y Carlos Erasmo Rodriguez
Ramos, asi como el apoyo, siempre eficaz, de la sefiora Eva Sudrez, sin los
cuales no hubiera sido posible llevar a buen término este proyecto. Agrade-
cemos asimismo los comentarios y precisiones que el Centro Nacional de
Derechos Humanos, a través de su directora general, la doctora Julieta Mo-
rales Sdnchez, nos hizo llegar en relacion con una version anterior de este
ensayo. Por supuesto, los autores asumimos la responsabilidad ultima por
las imprecisiones y omisiones que puedan haber permanecido en la obra.

Deseamos expresar también nuestra gratitud al maestro Luis Raul Gonzélez
Pérez, presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, por
su interés en esta obra y por el constante aliento de su parte que nos ha
motivado grandemente a concluirla, asi como también al doctor Pedro Sa-
lazar Ugarte, director del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
por su generoso ofrecimiento de una coedicién. Para nosotros no hay ma-
yor satisfaccién que ver aparecer este ensayo conjuntamente bajo los sellos
editoriales de la Comision Nacional de los Derechos Humanos y de la UNAM,
instituciones ambas con las que nos ligan, desde hace muchos anos,
vinculos profesionales y personales muy profundos.

Ciudad Universitaria,
México, septiembre de 2017.



Nofa preliminar a la sequnda edicidon

La intensa labor recomendatoria de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos ha continuado desde la apariciéon de la primera ediciéon de esta
pequeha obra, traduciéndose en la publicacién de seis nuevas recomen-
daciones generales, algunas sobre topicos novedosos y de gran importan-
cia, como la responsabilidad de las empresas —publicas y privadas— en
materia de derechos humanos, cuestion sobre la cual ya hay una rica do-
cumentacion nacional e internacional (Recomendacion General 37), o los
efectos sobre los derechos fundamentales de la contaminacién atmosféri-
ca, un problema particularmente urgente en muchas de las zonas metro-
politanas de nuestro pafs (Recomendacién General 32), por poner sola-
mente dos ejemplos. Otras recomendaciones, como la Recomendacion
General 33, abordan aspectos nuevos de viejos problemas, ya tratados en
recomendaciones generales anteriores, como los del sistema penitenciario.

Lo anterior nos ha sugerido la conveniencia —en lo cual nos han alentado
las autoridades de la Comision— de actualizar este modesto trabajo con las
aportaciones de las nuevas recomendaciones generales. Queda en claro
otra vez que estas recomendaciones —que se nutren de la labor de muchos
anos en la recepcion de quejas y en la elaboracion de informes y recomen-
daciones particulares por la Comision- reflejan algunos de los problemas
estructurales de nuestro pafs en materia de derechos humanos. Se trata de
estudios muy detallados y completos, por lo que asomarse a estas reco-
mendaciones generales genera, pues, un contacto proximo con la precaria
y dificil realidad de los derechos fundamentales en México, pero al mismo
tiempo, despierta la esperanza de que la labor de la Comisién, de otros
organismos similares y de la sociedad en su conjunto, esté haciendo avan-
zar mas esta noble causa, aunque muchas veces no se advierta un claro
progreso en ella.

15



HECTOR FIX-ZAMUDIO, HECTOR FIX-FIERRO

Reiteramos los agradecimientos que expresamos en el prélogo a la prime-
ra edicion, tanto a las autoridades de la Comision —a su Presidente, el maes-
tro Luis Raul Gonzalez Pérez y a la doctora Julieta Morales, directora del
Centro Nacional de Derechos Humanos—, como del Instituto de Investiga-
ciones Juridicas de la UNAM —a su director, el doctor Pedro Salazar Ugarte
y al licenciado Raul Marquez, Secretario Técnico— por la nueva oportunidad
de que este pequeno esfuerzo se incluya en el programa editorial de ambas
instituciones. Conflamos en que el libro contribuya en algo a conocery
entender mejor la labor de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
tan importante y a la vez todavia incomprendida y cuestionada, sin sufi-
ciente fundamento, por algunos sectores de la sociedad mexicana.

Ciudad Universitaria, México, agosto de 2019.



CAPITULO PRIMERO

El Ombudsman
en el ordenamiento mexicano

I. Antecedentes y creaciéon de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos

. La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) tiene ante-
cedentes en otros ordenamientos, especialmente en los de los paises
escandinavos, ya que éstos crearon el organismo conocido como
Ombudsman (palabra del idioma sueco que significa “delegado” o "re-
presentante”), denominacién que surgio a partir de las leyes constitu-
cionales de Suecia de 1809 y que se conserva hasta la actualidad." Este
organismo estd integrado por funcionarios designados por el Parla-
mento con la funcién esencial de tutelar y proteger los derechos hu-
manos de los gobernados en la esfera de la administracion publica.?
Con el tiempo, su nimero se ha multiplicado y su funciéon se ha ex-
tendido a la tutela de un grupo cada vez mas amplio y complejo de
derechos de los ciudadanos. A partir de la segunda posguerra, se ha
incorporado en numerosos ordenamientos juridicos de todos los con-
tinentes, que suman ya mas de cien, aunque no pueda decirse que
en todos ellos funcione adecuadamente. Por este motivo, el jurista
francés André Legrand la califico, desde hace afos, como “institucion
universal”?

Bexelius, Alfred, “"El Ombudsman de asuntos civiles” en Rowat, Donald, £/ Ombudsman. £/
defensor del ciudadano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1973, pp. 55-80.

Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Reflexiones comparativas sobre el Ombudsman’, en Proteccién de
los derechos humanos. Estudios comparativos, 2a. ed., México, Comision Nacional de los De-
rechos Humanos, 1999, pp. 347-397.

Legrand, André, “Une institution universelle: 'Ombudsman?’, Revue Internationale de Droit
Comparé, Paris, vol. 25, num. 4, 1973, pp. 851-861.
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2. El organismo se introdujo, con ese nombre, en las Constituciones de

otros paises escandinavos que siguieron el modelo sueco, como Fin-
landia en 1919, al obtener su independencia de Rusia, Noruega en
1952,y Dinamarca en 1953,* pero se convirtio en un verdadero para-
digma y se divulgd con rapidez, como ya hemos dicho, al terminar la
Segunda Guerra Mundial. Con diversas variantes se establecio en nu-
merosos ordenamientos, primeramente europeos y posteriormente
de otros continentes, como Oceania (Australia y Nueva Zelanda), Asia,
Africa, y la mayoria de los ordenamientos latinoamericanos, general-
mente bajo la denominacién de Defensor del Pueblo.® Ademas, el
organismo se cred en afnos recientes en el ambito regional europeo,
como instituciéon de la Unidn Europea.® Por todo lo anterior puede
afirmarse, sin exageracion, que se trata de la institucién que, con ma-
tices y variantes, tiene la mayor aceptacion en el mundo.

. Envirtud del tema esencial de este modesto estudio, serfa imposible

intentar un analisis comparativo de estos organismos de proteccion
de derechos humanos, por simple que éste fuera. Hace ya varios afos,
cuando la institucién se encontraba en una etapa de intensa divul-
gacion, emprendimos el intento de examinarla desde un punto de
vista comparativo;” sin embargo, actualmente una tarea de esta en-
vergadura requerirfa de un numeroso equipo de investigadores y de
un plazo amplio para llevarse a cabo.? Por tales motivos, nos vemos

Rowat, op. cit, supra nota 1, pp. 98-169. Otro anélisis del Ombudsman en esos tres paises
puede verse en Gil-Robles y Gil-Delgado, Alvaro, £/ control parlamentario de la administra-
cién. El Ombudsman, 2a. ed., México, Instituto Nacional de Administracion Publica,
1981, pp. 59-85.

Fix-Zamudio, op. cit., supra nota 2, pp. 387-390.

En espanol, el organismo se denomina Defensor del Pueblo Europeo (en inglés: European
Ombudsman) y tiene por funcion investigar reclamaciones por mala administracion a cargo
de las instituciones y los érganos de la Unidn Europea. Se cred por el Tratado de Maastricht
de 1992; en 1995 se nombro al primer titular. Sobre esta institucion puede verse Alonso de
Antonio, José Antonio, “Algunas consideraciones sobre el Defensor del Pueblo Europeo’, en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, nim. 84, 1993-1994,
pp. 23-40 y Ferrer Jeffrey, Bernardo, “Presente y futuro del Defensor del Pueblo Europeo,
guardidn de la buena administracién’, en Revista de Derecho de la Unién Europea, Madrid,
num. 3, segundo semestre de 2002, pp. 341-353.

Fix-Zamudio, op. cit, supra nota 2.

Otro estudio comparativo del Ombudsman es el de Stacey, Frank, Ombudsmen Compared,
Oxford, Clarendon Press, 1978.
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precisados a abandonar el estudio comparativo de la institucion y
reducirnos a examinar, asi sea de manera superficial, la fundacién y el
desarrollo de la CNDH, para después concentrarnos en el propdsito
central de la obra: el andlisis de las recomendaciones generales que
expide dicha Comision.

. No obstante la intensa labor de divulgacion del Ombudsman en la
doctrina que, por afos, habfan realizado los juristas de varias regiones
del mundo, la institucion era escasamente conocida en el ambito la-
tinoamericano y particularmente en nuestro pafs. Por ello, algunos
juristas mexicanos, y en especial un grupo de investigadores del Ins-
tituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, consideramos nece-
sario hacer estudios comparativos para dar mayor difusion a esta ins-
titucién escandinava, pues estabamos convencidos de que su
introduccion en el ordenamiento juridico mexicano serfa muy prove-
chosa. Dentro de este grupo se encontraba el doctor Jorge Carpizo,
por aquel entonces director de nuestro Instituto.

. La conviccion del investigador Jorge Carpizo sobre la necesidad de
introducir el Ombudsman en el derecho mexicano quedd de mani-
flesto cuando, por sus merecimientos académicos y personales, la
Junta de Gobierno de nuestra Universidad lo designé rector, pues, al
poco tiempo de tomar posesion de su elevado encargo, en enero de
1985, y como siempre se distinguiod por ser una persona de accion,
Carpizo presento al Consejo Universitario un proyecto de Estatuto de
la Defensoria de los Derechos Universitarios,” mismo que fue aproba-
do por amplia mayoria de sus miembros. La Defensoria tenfa entonces
y conserva hasta hoy la funcion de defender los derechos de profeso-
res y alumnos cuando son afectados por los funcionarios administra-
tivos de la Universidad, es decir, se excluyen los derechos de caracter
estrictamente académico, pues para su proteccion se han creado
instancias propias especializadas. La institucion ha funcionado con

Cfr. Barrera Graf, Jorge, “La Defensorfa de los Derechos Universitarios: Andlisis legal’ en La
Defensoria de los Derechos Universitarios de la UNAM y la institucién del Ombudsman en Suecia,
México, UNAM, 1986, pp. 23-32.
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eficacia y ha logrado mantener un ambiente favorable y tranquilo en
el ambito administrativo universitario, lo cual no es sencillo.™

. Gracias al pensamientoy a la dedicacion del doctor Carpizo para lograr

no solo la divulgacion sino también el establecimiento de organismos
tutelares de derechos humanos inspirados en la figura del Ombuds-
man, se obtuvieron resultados de gran trascendencia en el &mbito
juridico mexicano, empezando por el universitario. A él le correspon-
di¢ la tarea esencial de hacer realidad la incorporacién de la institucion
en el derecho constitucional de nuestro pais.

. Es indudable, y ademds conocido y reconocido, que el promotor y

fundador de la CNDH fue el destacado constitucionalista mexicano
Jorge Carpizo, desaparecido prematuramente en el afio de 2012, en
pleno vigor fisico e intelectual. Fue Carpizo quien convencio al enton-
ces presidente de la Republica, Carlos Salinas de Gortari, de la conve-
niencia de crear un organismo similar. Ello ocurrié mediante el decre-
to presidencial del 6 de junio de 1990, que establecié de manera
experimental un modesto organismo desconcentrado de la Secretaria
de Gobernacion denominado Comision Nacional de Derechos Huma-
nos, aunque su presidente serfa designado directa y libremente por
el jefe del Ejecutivo Federal. Aunque la Comision ya contaba con el
efimero antecedente de una Direccién General de Derechos Humanos
establecida en la misma Secretaria en febrero de 1989, el éxito de la
nueva institucion no jurisdiccional se debid, sin duda, al acierto que
tuvo el presidente Salinas de Gortari en solicitarle al doctor Carpizo,
quien entonces desempefaba con brillantez el elevado cargo de mi-
nistro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que la encabeza-
ra. Era tal la convicciéon del doctor Carpizo sobre la necesidad de la
institucion, que no dudo en pedir licencia al maximo tribunal para

Los informes anuales que debe presentar la Defensoria al Consejo Universitario pueden
consultarse en la pagina de la misma, <http://www.defensoria.unam.mx>. Mientras tanto,
la institucion ha sido adoptada por varias universidades publicas y privadas del pais. En 2004,
a iniciativa de la Defensoria de los Derechos Universitarios de la UNAM, se conformo la Red
de Defensores, Procuradores y Titulares de Organismos de Defensa de los Derechos Univer-
sitarios (REDDU), de la cual forman parte también, como asociadas honorarias, varias insti-
tuciones del extranjero.
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desempenar la entonces nada atractiva funcién de presidente de un
organismo que era practicamente desconocido en nuestro pafs. El
Reglamento Interior de la nueva Comisién fue elaborado y aprobado
por su presidente y un Consejo Consultivo, integrado por 10 destaca-
das personas como representantes de los diversos sectores de la so-
ciedad civil; este Consejo constituye una aportacion original del de-
recho mexicano a la institucion. El Reglamento citado entré en vigor
el 2 de agosto de ese mismo afo.

. Jorge Carpizo inicié sus nuevas funciones con el dinamismo, la dedi-
caciony la eficacia que ya habfa demostrado en otros cargos del sec-
tor publico y de la Universidad, realizando una labor incesante de
divulgacion del nuevo organismo, por medio de toda clase de cursos,
conferencias, simposios y publicaciones. A pesar de ello, para algunos
sectores académicos el Ombudsman seguia siendo un organismo exoé-
tico, importado de manera extraldgica; inclusive, en un sector del
Poder Judicial se expreso el temor de que afectara a nuestra maxima
institucional procesal, el juicio de amparo.

. Los resultados fueron sorprendentes, pues la intensa labor de divul-
gacion logré que un nimero creciente de personas, y en particular la
sociedad civil, tuvieran conocimiento de la organizacion y el funcio-
namiento de la naciente Comision, y adquirieran confianza para acu-
dir a ella a presentar quejas y reclamaciones por las violaciones cons-
titucionales y legales que les afectaran. Por otro lado, las autoridades
administrativas no veian con buenos ojos a la institucion, debido a su
reiterada costumbre de realizar en secreto sus funciones, y por ello no
era de sorprender su oposicion a las investigaciones y recomendacio-
nes de la Comision. En este sentido, la intervencion del jefe del Eje-
cutivo fue muy importante para que los funcionarios empezaran a
aceptar, asi fuera lentamente, los procedimientos y las recomendacio-
nes, siempre de caracter publico, del nuevo Ombudsman. Si bien las
recomendaciones no eran juridicamente obligatorias, salvo si eran
aceptadas por las autoridades respectivas, tenfan la fuerza de su pu-
blicidad inmediata, que se veia incrementada por conducto de los
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10.

11

12.

informes semestrales de la Comision, asi como por la autoridad moral
y el prestigio de su presidente.

Los informes semestrales que presentd el presidente de la Comision
durante los dos primeros afos de su funcionamiento mostraron un
avance significativo en el conocimiento, cada vez mas amplio, de la
estructura y las funciones de la CNDH por parte de los ciudadanos y
de las autoridades administrativas. También se lograron avances en la
tramitacion y resolucion del nimero creciente de quejas y reclama-
ciones de los afectados. Con frecuencia bastaban los primeros con-
tactos de los funcionarios de la Comision con las autoridades respec-
tivas para que se alcanzara un allanamiento o una conciliacién
favorable a los interesados, y cuando este resultado no se lograba, las
investigaciones culminaban con recomendaciones que, no obstante,
la resistencia inicial de las autoridades, al ser aceptadas se convertian
en obligatorias y por ello la Comision podia vigilar su cumplimiento.

. Estos resultados tan favorables de la primera etapa de la CNDH, asf

como el convencimiento del presidente Salinas de Gortari sobre la
necesidad de la institucién para el pais, culminaron en la reforma,
publicada el 28 de enero de 1992, mediante la cual se adiciond un
Apartado B al articulo 102 de la Constitucion (en el Apartado A per-
manecio la regulaciéon de la Procuraduria General de la Republica
como cabeza del Ministerio Publico de la Federacién) con las bases
de la estructura y las funciones de la Comisién; se ordend ademas que
las entidades federativas crearan organismos similares dentro de su
propio dmbito de competencia.

Cuando se discutia en el Congreso de la Unidn la iniciativa presidencial
para introducir en el texto de la carta fundamental la institucién del
Ombudsman, un sector de la doctrina, del que formaban parte el doc-
tor Carpizo y varios investigadores del Instituto de Investigaciones
Juridicas, postuld la idea de que el nuevo organismo se llamara De-
fensorfa, que es la denominacion que técnicamente le corresponde,
pero como sucede con frecuencia, nuestros legisladores insistieron
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en que conservara el nombre original, por ser aquel con el que ya era
conocido.

En sintesis, la reforma constitucional aludida creaba un amplio siste-
ma de organismos no jurisdiccionales, establecidos tanto por la Fede-
racion como por los estados y el Distrito Federal, con la funcion esen-
cial de tutelar los derechos humanos que les otorga a los ciudadanos
el ordenamiento juridico mexicano (lo cual inclufa los consagrados en
instrumentos internacionales), mediante la recepcion de quejas en con-
tra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes
de cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion del Poder
Judicial de la Federacién, que violaran tales derechos; sin embargo,
se incurrié en un error evidente por el érgano reformador de la carta
fundamental en la redaccion final del precepto, pues en la iniciativa
presidencial no estaba previsto conferir a dichos organismos la atri-
bucion de formular “recomendaciones publicas auténomas no vincu-
latorias”, asf como “quejas y denuncias”ante las autoridades respecti-
vas. El equivoco se encuentra en calificar a las recomendaciones como
"auténomas’, ya que dicho vocablo, segun la iniciativa del Ejecutivo,
debia aplicarse a los organismos y no a las recomendaciones, y en esta
ultima direccion fueron las leyes reglamentarias las que los regularon
como entidades auténomas con personalidad juridica y patrimonio
propio.

. Hay otros aspectos que deben precisarse respecto de esta importan-

te reforma constitucional. Por una parte, han sido materia de polémi-
ca las restricciones introducidas por los preceptos fundamentales en
el sentido de que los citados organismos no jurisdiccionales no serfan
competentes para conocer de asuntos laborales, electorales y jurisdic-
cionales. En estricto sentido, no era indispensable especificar estas
restricciones, ya que desde su origen y en los ordenamientos que los
han establecido, estos organismos se concentran en las infracciones co-
metidas por actos u omisiones de caracter administrativo, entendiendo
por esto que puede resultar responsable cualquier autoridad publi-
ca perteneciente a los diversos érganos del poder y no exclusivamente
los que forman parte de la administracion publica. Esta competencia
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16.

es la misma que se observa en los demads organismos basados en el
modelo del Ombudsman y basta un somero examen comparativo para
comprobarlo. La especificaciéon de las limitaciones se debié a que,
cuando la institucion se elevd a nivel constitucional, no se tenia en
nuestro pais un conocimiento preciso de sus alcances y por ello se
considerd conveniente fijar las materias de las que no debia conocer.
Por otra parte, la tendencia que se observa en los diversos ordena-
mientos que han adoptado este instrumento tutelar es la de estable-
cer organismos similares para proteger los derechos de los ciudadanos
en otras materias, como se verd mas adelante (ver infra péarrafos 40 y
siguientes).

El nuevo precepto constitucional fue reglamentado por la Ley de la
Comision Nacional de Derechos Humanos, aprobada por el Congreso
de la Unién y publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 29 de
junio de 1992. El Reglamento Interno fue aprobado por el presidente
y el Consejo Consultivo de la Comision y publicado en el mismo Dia-
rio Oficial el 12 de noviembre siguiente. De acuerdo con el texto cons-
titucional, se confirié al presidente de la Republica la facultad de pro-
poner al Senado la aprobacion del nombramiento del presidente de
la Comision, asi como el de los 10 miembros del Consejo Consultivo.
Era evidente que el presidente Salinas de Gortari propondria al doctor
Jorge Carpizo como primer presidente de la Comisién en su nueva
etapa; sin embargo, para aceptar dicha invitacién tendria que tomar
una decisién que muy pocas personas hubieran adoptado en su lugar,
es decir, renunciar a su elevado cargo de ministro de la Suprema Cor-
te de Justicia, pues, por disposicion constitucional, la licencia a dicho
cargo no podia rebasar dos afios. El doctor Carpizo resolvid hacerlo y,
por supuesto, la propuesta del jefe del Ejecutivo Federal fue aprobada
de inmediato por el Senado de la Republica.

Il. Reformas de 1999 y 2006

Como nuestro propdsito no es estudiar las actividades de la Comision
en ese periodo, que por supuesto fue sumamente fructifero, como se



LAS RECOMENDACIONES GENERALES DE LA COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS

25

ha analizado con cierta amplitud en un estudio anterior,"" solo se hara
una breve referencia a las sustanciales modificaciones que tuvo el
régimen constitucional y legal de la CNDH en 1999 y 2006, para co-
mentar en un apartado posterior los cambios introducidos por la re-
forma constitucional publicada el 10 de junio de 2011 sobre el régi-
men de los derechos humanos en nuestro pais. Es necesario analizar
lo anterior, pues se modificaron algunos aspectos del Apartado B del
articulo 102 de la carta federal, ampliando las facultades y prerrogati-
vas de la Comision.

. Una reforma importante al apartado B del articulo 102 constitucional

fue la publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de septiem-
bre de 1999. Esta reforma modificé ligeramente la denominacion del
organismo no jurisdiccional de caracter federal, que a partir de su en-
trada en vigor lleva el nombre de Comision Nacional de los Derechos
Humanos, quiza para acentuar el cambio constitucional que le otorga
plena autonomia y para poner énfasis en que la institucion se ocupa
de todos los derechos humanos. Los cambios sustanciales se advierten
en varias direcciones:

. a) En primer término se corrigié el error en que se incurrié en la refor-

ma de enero de 1992 al calificar a las recomendaciones que pue-
den emitir los organismos como auténomas, ya que el nuevo texto
dispone correctamente que son dichos organismos los que tienen
autonomia.'

Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de la Constitucidn en el ordenamiento mexicano,
2a. ed. México, Porria-UNAM, 2011, pp. 394-411. También pueden citarse en esta direccion
los cuidadosos estudios de Madrazo Cuéllar, Jorge, Derechos humanos: el nuevo enfoque
mexicano, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1993; Carpizo, Jorge, Derechos humanos y
Ombudsman, México, UNAM-Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1993; Rabasa Gam-
boa, Emilio, Vigencia y efectividad de los derechos humanos en México. Andlisis juridico de la Ley
de la CNDH, México, Comision Nacional de Derechos Humanos, 1992, y Armienta Calderoén,
Gonzalo, £/ Ombudsman y la proteccion de los derechos humanos, México, Porrua, 1992.

En efecto, en el parrafo primero del citado Apartado B) del articulo 102 constitucional, se
suprimio el calificativo de “auténomas” para las recomendaciones expedidas por dichos
organismos no jurisdiccionales. En el parrafo cuarto del citado precepto, se dispone que “El
organismo que establezca el Congreso de la Union se denominara Comision Nacional de los
Derechos Humanos; contara con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juri-
dica y patrimonio propios” (cursivas nuestras).
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b) En cuanto a la designacion del presidente de la Comision y de los
miembros del Consejo Consultivo, se sustituyd el sistema anterior de
la propuesta del jefe del Ejecutivo con aprobacion del Senado por un
procedimiento diferente, reglamentado por el articulo 10 de la Ley de
la Comision Nacional, reformado por decreto legislativo publicado el
26 de noviembre de 2001. El procedimiento consiste en que el mismo
Senado de la Republica designe una terna entre los candidatos al
cargo, siguiendo la tendencia que se advierte en otros ordenamientos
de América Latina de conferir a las cdmaras legislativas la designa-
cion de los altos funcionarios de los organismos no jurisdiccionales,
tendencia que esta de acuerdo con la tradicion original escandinava.
Tratdndose del ordenamiento mexicano, el Senado debe realizar, para
integrar dicha terna, una consulta entre los distintos sectores de la
sociedad civil, asi como entre los organismos publicos y privados pro-
motores o defensores de los derechos humanos, todo esto a través
de la Comision de Derechos Humanos de la misma Cémara. Los con-
sejeros se designan de manera similar. En ambos supuestos, el pleno
de dicha Camara legislativa nombrard al presidente y a los consejeros
con una mayoria calificada de dos tercios de los miembros presentes.
Durante los recesos de la Camara corresponderd a la Comision Per-
manente del Congreso de la Unién hacer la designacion, también por
mayoria calificada.

¢) Asimismo se modifico la duraciéon del cargo del presidente de la
Comision y de los miembros del Consejo Consultivo. En el primer su-
puesto, se amplié de cuatro a cinco afos, con una sola posible reelec-
cion. En el caso de los miembros del Consejo, con anterioridad se
renovaba anualmente al de mayor antigiiedad, pero con la reforma
deben salir cada afo los dos que tengan mayor permanencia, salvo
que sean propuestos para un segundo periodo.

d) Se conserva la obligacion del presidente de la Comisién de rendir
un informe anual; para ello debe comparecer ante las cdmaras del
Congreso de la Unidn en los términos que establezca la ley reglamen-
taria. En cumplimiento de esta disposicion constitucional se reforma-
ron los articulos 15, fraccién V, y 52 de la Ley de la Comision, en el
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sentido de que dicho informe se difundird de la manera mas amplia
posible para conocimiento de la sociedad. El presidente debe presen-
tarlo en el mes de enero para dar cuenta de las actividades realizadas
en el afo calendario inmediatamente anterior, para lo cual compare-
cerd primero ante el pleno de la Comision Permanente del Congreso
de la Unidn, posteriormente ante el presidente de la Republica y, fi-
nalmente, ante el Pleno de la Suprema Corte de Justicia. Sobre el
particular, consideramos que, como se trata de la misma informacion
ante diversas instancias, deberfan modificarse dichas disposiciones
para establecer que el informe se presente solamente una vez ante
los representantes de los tres 6rganos del poder, pues resulta excesi-
vo hacerlo en tres oportunidades diversas. Asi, los tres 6rganos de
poder podrian discutir posteriormente los resultados obtenidos v las
propuestas formuladas por la Comisién.,

e) Enlareforma de 1999 que se examina se mantiene la restriccion de

la competencia de la Comision en las materias jurisdiccional, laboral
y electoral, asi como la limitacion especifica de que dicho organismo
no jurisdiccional conozca de las actividades administrativas del Poder
Judicial federal. No obstante el tiempo transcurrido desde el estable-
cimiento de la Comisién Nacional en 1992 y de los 32 organismos no
jurisdiccionales locales, todavia no existe en la sociedad mexicana y
en los dérganos politicos un conocimiento suficiente sobre la estruc-
tura y funciones del Ombudsman, ya que durante los debates que se
produjeron con motivo de las iniciativas de reforma que se han co-
mentado, se discutieron propuestas para incluir algunas de las acti-
vidades excluidas del conocimiento de los organismos no juris-
diccionales. Afortunadamente, predominé la prudencia entre los
legisladores, pues de haberse aprobado alguna o algunas de las pro-
puestas de ampliar la competencia de las comisiones se hubiese re-
cargado excesivamente sus funciones y se hubiera hecho imposible
la eficacia de su funcionamiento.

Otra reforma constitucional es la de 14 de septiembre de 2006 a la
fraccion Il del articulo 105 de la carta federal, que regula la proceden-
cia y el procedimiento de la accion de constitucionalidad en Unica
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instancia ante la Suprema Corte de Justicia.'® Esta modificacién cons-
titucional reconoce tanto a la Comisién Nacional como a las de los de
los estados y del Distrito Federal (ahora Ciudad de México) esta facul-
tad que desde hace tiempo se ha atribuido a los organismos no juris-
diccionales protectores de los derechos humanos, por lo que la refor-
ma no hizo sino actualizar las facultades de estas instituciones en
nuestro pafs." Las comisiones pueden hacer uso de esta atribucion
cuando, en su concepto, se violenten en las leyes federales y locales
los derechos humanos regulados en nuestra carta fundamental. La
primera accion presentada por la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos (accion de inconstitucionalidad 146/2007) estuvo dirigida
a impugnar la validez de las reformas al Codigo Penal y a la Ley de Sa-
lud del Distrito Federal expedidas por la Asamblea Legislativa de di-
cha entidad federativa en 2007, las que autorizaron la interrupcién
legal del embarazo, siempre que la solicitud respectiva fuera promo-
vida por los solicitantes antes de las 12 semanas de gestacién. La Pro-
curaduria General de la Republica interpuso también una accion en
el mismo sentido, pero con argumentos propios. Ambas acciones
fueron admitidas por la Suprema Corte de Justicia; sin embargo, los
procedimientos se acumularon y fueron resueltos por sentencia del
28 de agosto de 2008, en la que las acciones se declararon proceden-
tes, pero infundadas en cuanto al fondo, por lo que el Tribunal Pleno
reconocio la validez constitucional de las disposiciones impugnadas.'

Fix-Zamudio, op. cit, nota 11, pp. 251-278.

En la parte respectiva de la fraccion Il del articulo 105 constitucional se regulan las acciones
de inconstitucionalidad que tienen por objeto plantear la contradiccién entre una norma
general y la carta federal. A ese precepto se adiciond un inciso g), en el cual se dispone (de
acuerdo con el texto vigente, que incorpora cambios adicionales de 2011y 2016):“La Co-
misién Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal o de las
entidades federativas, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo
Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
consagrados en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que México sea
parte. Asimismo, los organismos de proteccién de los derechos humanos equivalentes en
las entidades federativas, en contra de leyes expedidas por las Legislaturas”

Para consultar este fallo de la Suprema Corte de Justicia, ver Acciéon de inconstitucionalidad
146/2007 y su acumulada 197/2007.
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24. De acuerdo con datos de la propia CNDH, hasta el 31 de agosto de

25.

2019, la Comision habfa interpuesto un total de 246 acciones de in-
constitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCIN), de las cuales 226 impugnaron disposiciones aprobadas por
legislaturas locales, y 26, por el Congreso de la Union. De las 246 ac-
ciones, solamente se habfan resuelto 102 (41.5 por ciento), estando el
resto pendientes de resolucion. En cuanto a los modos de resolucion,
60 (el 58.8 por ciento de las resueltas) habian estado fundadas o par-
cialmente fundadas; 19 (18.6 por ciento) resultaron infundadas, y 23
(22.6 por ciento) fueron sobreseidas (en ocasiones porque el legislador
reformd antes las disposiciones impugnadas) o tuvieron alguna otra
conclusion de tipo procesal. Los datos se resumen en el cuadro 1.
Como puede observarse, a partir de 2015 se incrementa de manera
notable el nimero de acciones de inconstitucionalidad interpuestas
por la CNDH; se trata principalmente de impugnaciones a diversas
normas legislativas de caracter local. La mayorfa de las acciones inter-
puestas en este periodo sigue pendiente de resolucion, aunque con-
viene agregar que la SCJN ha dado pronta y preferente atencion a las
acciones relativas a leyes aprobadas por el Congreso de la Unién, dada
su relevancia y el alcance nacional que tienen. En sintesis, se trata de
un instrumento cada vez mas importante para lograr la conformidad
de las leyes del pais con los derechos humanos reconocidos o incor-
porados en la Constitucion.

Por lo que se refiere a las comisiones de derechos humanos de las
entidades federativas, éstas también han estado activas, aunque en
menor medida, en la presentacién de acciones de inconstitucionali-
dad ante la Suprema Corte de Justicia. Segun datos de nuestro maxi-
mo tribunal, hasta agosto de 2016 la Corte habia resuelto 23 acciones
de inconstitucionalidad interpuestas por los organismos locales. De
ellas, siete correspondian a la Comision de Derechos Humanos del
Distrito Federal; tres, a la de Morelos; tres, a la de Tlaxcala y dos a la de
San Luis Potosf, mientras que los organismos de Aguascalientes, Baja
California, Campeche, Chiapas, Colima, Puebla, Sonora y Zacatecas
habian interpuesto una cada uno. En cuanto a su resolucion, solamen-
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27.

te en seis casos (26.1 por ciento) las acciones habifan resultado funda-
das en algun sentido.'®

Ill. La reforma constitucional sobre derechos humanos
de 2011 vy la situacion juridica actual de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos

La citada reforma constitucional, publicada en el Diario Oficial de la
Federacioén el 10 de junio de 2011, constituye un cambio muy signifi-
cativo de orientacion en la consagracion de los derechos de la perso-
na humana por tres aspectos esenciales:

a) En primer lugar, se sustituyd en el Capitulo | del Titulo Primero de
nuestra carta fundamental la antigua denominacion de garantias in-
dividuales, que de alguna manera se conservaba por influencia de una
corriente doctrinal de caracter nacionalista que habfa prevalecido
durante varias décadas, por la contemporanea de derechos humanos,
haciendo una diferenciacion entre dichos derechos y sus garantias,
consideradas estas Ultimas como instrumentos procesales para su
tutela (particularmente y de manera inmediata el juicio de amparo y
los organismos no jurisdiccionales de proteccion de los mismos de-
rechos humanos, e indirectamente las controversias constitucionales
y las acciones de inconstitucionalidad). Por otra parte, la terminologia
tradicional sélo se referfa a los derechos individuales como se les con-
cebia en el sistema liberal del siglo XIX, sin tomar en consideracion que
nuestra ley suprema vigente elevo a nivel constitucional los derechos
sociales, al menos los agrarios y los laborales, y por ello ha sido califi-
cada como la primera Constitucion social del mundo,"” pues se adelan-
to algunos anos a la corriente constitucional, surgida después de la
Primera Guerra Mundial, que inclufa los derechos sociales en los textos

Fuente: Elaboracion propia con datos de @lex. Portal de Estadistica Judicial de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, consultable en <https://estadisticajudicial.scjn.gob.mx/alex/
analisisAcciones.aspx>, visita del 18 de septiembre de 2019.

Trueba Urbina, Alberto, La primera Constitucién politico-social del mundo, México, Porrua,
1971.
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de las cartas fundamentales y que se inici¢ con la expedicion de la
Constitucion alemana en la ciudad de Weimar el 11 de noviembre de
1919, seguida por otras cartas europeas'® que establecieron dispo-
siciones similares sobre el régimen constitucional de los derechos
sociales.

b) Al haber incorporado a nivel fundamental en el articulo 1o. de
nuestra ley suprema los derechos humanos establecidos en los trata-
dos internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, de acuerdo
con el procedimiento establecido por el articulo 133 de nuestra carta
federal, es decir, con la ratificacion del Ejecutivo Federal y la aproba-
cion del Senado de la Republica, estos derechos forman parte de
nuestro sistema jurfidico en calidad de derechos internos de fuente in-
ternacional.

¢) Un cambio sustantivo en cuanto a la concepcién filoséfica de los
derechos humanos, ya que en el texto original de este precepto se
establecia que nuestra carta suprema otorgaba las garantias indivi-
duales a los habitantes de nuestro pais, de acuerdo con una concep-
cién positivista que fue predominante en la primera mitad del siglo
XX en la mayoria de los ordenamientos del mundo y que empezé a
modificarse con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial hacia un
iusnaturalismo de caracter laico, de acuerdo con las ideas de la Ilus-
tracion. Unicamente en este aspecto retorna la reforma constitucional
que se comenta a la concepcion de los entonces llamados “derechos
del hombre"y a la orientacion que se observa en el articulo To. de la
carta federal de 1857." Por su interés, transcribimos a continuacion el
primer parrafo del nuevo texto del articulo 10. de la Constitucién:“En
los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los de-
rechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de

Mirkine-Guetzevitch, Boris, Las nuevas Constituciones del mundo, Madrid, Editorial Espafa,
1931.

La parte respectiva del articulo To. de la Constitucion Federal de 1857 disponia: “El pueblo
de México reconoce, que los derechos del hombre son la base y el objeto de las instituciones so-
ciales [...] (cursivas nuestras).
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las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse
ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta
Constitucion establece”

Es preciso sefalar que, a partir de sus primeras recomendaciones, la
Comision Nacional de Derechos Humanos invocé como fundamento
de su actuacioén los derechos establecidos por los tratados de dere-
chos humanos ratificados por el Estado mexicano. De manera progre-
siva, la Comisién también se ha ido apoyando en las declaraciones,
las recomendaciones y los protocolos de las Naciones Unidas, también
suscritos por nuestro pais. La reforma constitucional de junio de 2011
tendrd una repercusion muy favorable para las futuras recomendacio-
nes de la Comisién, puesto que implica una mayor solidez en sus ar-
gumentaciones. No es el propoésito de estas lineas comentar en su
conjunto esa significativa modificacion y actualizacion constituciona-
les, por lo que nos remitimos a la bibliografia que ha aparecido recien-
temente sobre estos cambios de tanta trascendencia.”

La reforma sobre derechos humanos abarcé la modificacion de otros
preceptos constitucionales, como el Apartado B del articulo 102 de la
carta federal, que regula la estructura y funciones de los organismos
no jurisdiccionales protectores de los derechos humanos, entre ellos la
Comision Nacional de los Derechos Humanos. En relacion con esta
ultima, pero también con los organismos locales, se suprimio la limi-
tacion original para conocer de las reclamaciones que se presenten
respecto de los asuntos laborales. Es preciso aclarar que en esta ma-
teria los mencionados organismos ya habfan conocido de las incon-
formidades relativas a acciones u omisiones, de caracter exclusiva-
mente administrativo, de las autoridades respectivas. Con apoyo en
el nuevo texto fundamental, la CNDH ha creado una nueva Visitaduria,

Cfr. Garcia Ramirez, Sergio y Julieta Morales Sdnchez, Las reformas constitucionales sobre
derechos humanos. (2009-2011), 3a. ed., México, Porrda, 2013; Carbonell, Miguel y Pedro Sa-
lazar Ugarte, (coords.), La reforma constitucional de derechos humanos: un nuevo paradigma,
México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 2011, y Fix-Zamudio, Héctor, “Las
reformas constitucionales mexicanas de junio de 2011 y sus efectos en el sistema intera-
mericano de derechos humanos’, en Revista Ilberoamericana de Derecho Publico y Adminis-
trativo, San José, ano 11, nim. 11, 2011, pp. 232-255.
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la Sexta, por medio de una reforma al Reglamento de la propia Comi-
sion Nacional, con el fin de conferirle competencia para recibir quejas,
tramitarlas y, en su caso, emitir recomendaciones en materia laboral
y del medio ambiente.

A este respecto, es preciso advertir que al otorgarse a la CNDH y a los
organismos protectores de derechos humanos en el dmbito local atri-
buciones para conocer de las reclamaciones contra los actos y omi-
siones de las autoridades laborales, de todas maneras subsiste la
restriccion de que las inconformidades no pueden referirse a los pro-
cesos laborales. Por tanto, tales atribuciones solo se refieren a la ma-
teria administrativa, pero de manera mas amplia, lo que constituye un
problema debido a que existen algunas cuestiones muy debatidas
sobre la toma de nota y los resultados electorales de los organismos
sindicales. En esta materia surgirian serios problemas para realizar in-
vestigaciones sobre conflictos que suelen ser muy enconados, espe-
cialmente si se toma en cuenta que existen en nuestro pafs numero-
sos sindicatos de cardcter corporativo que poseen poder politico
importante y que pueden complicar la labor del Ombudsman. En
consecuencia, en nuestra opinién y en la de un sector de la doctrina,
la reforma de 2011, no obstante su gran importancia en otros aspec-
tos, no debe considerarse como afortunada en este sentido. Esta es
también la opinion del destacado investigador Jorge Carpizo, quien
agrega que, al otorgarse a la Comisién Nacional competencia en ma-
teria laboral, se pueden generar conflictos competenciales, pues exis-
te otro organismo publico que posee las funciones de tutela y defen-
sa de los derechos laborales: la Procuraduria Federal de la Defensa del
Trabajo. También ocurre lo anterior en materia de medio ambiente
con la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente. Ambas seran
analizadas maés adelante (ver infra pérrafos 48 y 51).

Ademas, se otorgd a la propia Comision Nacional, en el citado precep-
to, la facultad de investigacion que estaba conferida a la Suprema Cor-
te de Justicia por el articulo 97, parrafo sequndo de la carta federal,
de acuerdo con el cual, en su texto vigente hasta 2011, el mas alto
tribunal estaba facultado para designar a alguno o algunos de sus
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miembros, a algun magistrado de Circuito o juez de Distrito, o desig-
nar a uno o varios comisionados especiales, cuando lo juzgara conve-
niente o lo solicitara el Ejecutivo Federal, alguna de las cdmaras del
Congreso de la Union o el gobernador de alguin estado, Unicamente
para investigar algun hecho o hechos que constituyeran una grave
violacién de alguna garantia individual (en su acepcién de derecho
fundamental).

Esta atribucién de investigacion de la Suprema Corte no tenfa caracter
jurisdiccional sino administrativo, ya que su pronunciamiento sobre
la procedencia y los resultados se traducia en una simple opinién que
debia enviarse a la autoridad que la habia solicitado para que tomara
las medidas que considerara pertinentes, de acuerdo con sus faculta-
des. Por esto, esta atribucién siempre fue de caracter polémico, inclu-
sive para los miembros del Tribunal, por lo cual se utilizd en escasas
ocasiones y con resultados poco satisfactorios en la mayorfa de los
casos. Ademas, en virtud de otras reformas constitucionales se requi-
ri¢ ir adecuando dicho precepto fundamental, lo que implicé la limi-
tacion de los motivos de indagacion por parte de la Corte.

En efecto, en 1987 se suprimio la parte final del parrafo que otorgaba
facultad a la Corte para iniciar la averiguacion de algun otro delito
castigado por la ley federal, pues ello corresponde propiamente al
Ministerio Publico de la Federacion. En 1994, en virtud de la reforma
que cred al Consejo de la Judicatura Federal, como organismo del
Poder Judicial de la Federacién encargado del gobierno, la adminis-
tracién y la vigilancia de dicho Poder, con excepcién de la Suprema
Corte de Justicia, fue necesario suprimir la facultad de investigacién
del maximo tribunal sobre la conducta de jueces y magistrados fede-
rales, la que ahora corresponde al citado Consejo de la Judicatura
Federal, si bien la Corte puede solicitar al Consejo que realice tal ave-
riguacion (segundo pérrafo del texto vigente). Por Ultimo, la facultad
de investigacién de la Corte, en relacion con la violacion del voto
publico, que provenia del texto de 1917, con modificaciones de 1977,
se suprimié con motivo de la reforma electoral de 2007, por conside-
rarse que el voto publico quedaba suficientemente garantizado por
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la jurisdiccion electoral, tomando ademas en cuenta que la Corte nun-
ca aceptod ejercer dicha facultad.

Por tanto, hasta 2011 subsistia solamente la atribuciéon de la Suprema
Corte para practicar exclusivamente la investigacién de un hecho o
hechos que constituyeran la grave violacion de alguna garantia indi-
vidual. Tal precepto carecia, ostensiblemente, de técnica legislativa,
no sélo por utilizar la anacrénica confusion entre derechos y garantias,
sino porque debiera haber establecido que, para que ser procedente
la intervencién del més alto tribunal de la Republica, que ademas
tenfa naturaleza material de tribunal constitucional, dicha infraccion
debia tener cardcter general, es decir, que afectara seriamente el orden
juridico nacional.?' Ello tuvo por efecto, como ya se dijo, que la utili-
zacion de la facultad fuera infrecuente y que su uso no contara con el
convencimiento pleno de un buen nimero de ministros de la Corte.
Ello queda de manifiesto con la publicacién por la Suprema Corte de
Justicia, en 2006, del Libro Blanco de la Reforma Judicial, apoyado en
una amplia consulta nacional sobre la materia. Especificamente en re-
lacién con la facultad que se comenta, en la accién 20 de las 33 que
propone dicho Libro para reformar la justicia del pais, se recomienda
al poder reformador de la Constitucién proceder en el mediano plazo
a la eliminacion de las facultades de investigacién contenidas en el
articulo 97 constitucional, por considerar la misma Corte que dichas

Cfr. Sobre esta institucion existe una amplia bibliografia y entre ella deben citarse los si-
guientes estudios: Tena Ramirez, Felipe, “La facultad de la Suprema Corte en materia elec-
toral’, Revista Mexicana de Derecho Publico, México, julio-septiembre de 1946, pp. 11-12;
Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 33a. ed., México, Porrta, 2000, pp.
570-571; Carpizo, Jorge, “La funcion de investigacién de la Suprema Corte de Justicia’, en
Estudios constitucionales, México, UNAM-Porrda, 1994, pp. 197-216, Barajas Montes de Oca,
Santiago, “Articulo 97", en Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada,
5a. ed., México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 1994, pp. 441-444; Gonzélez
Oropeza, Manuel, “Funcion de investigacion de la Suprema Corte, aportacion de la prime-
ra legislatura revolucionaria a la Constitucién de 1917, en Congreso Internacional sobre el
75 Aniversario de la Promulgacion de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
México, UNAM (Instituto de Investigaciones Juridicas), 1993, pp. 633-663; Arteaga Nava,
Elisur, “La facultad investigadora en el derecho constitucional mexicano’, en Alegatos, Mé-
Xico, num. 42, mayo-agosto de 1999; Galvan Rivera, Flavio, “Facultad indagatoria de la
Suprema Corte en materia electoral’, en Revista del Tribunal Federal Electoral, México, vol.
IV, niim. 6, 1995, pp. 107-118; Fix-Zamudio, Héctor, op. cit, nota 11, pp. 279-294.
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facultades no correspondian al disefio de un tribunal constitucional.
En caso de que esto no fuera adecuado, el Congreso de la Unién
debia reglamentar dichas facultades, para precisar tanto las causa-
les de procedencia, como el procedimiento y los efectos de la reso-
lucién de la Corte.??

Como en ese momento el Congreso de la Unién no tomd en consi-
deracién las propuestas de la Suprema Corte sefaladas en el péarrafo
anterior, el mas alto tribunal decidid, de manera sorpresiva, reglamen-
tar el precepto constitucional, lo cual efectud por conducto de su
Acuerdo General nimero 16/2007, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 22 de agosto del mismo afo, el cual establecié la proce-
dencia y el procedimiento de dicha facultad de investigacién. Con
apoyo en dicho Acuerdo General, se presentaron varias solicitudes de
investigacion, generalmente promovidas por el Congreso de la Unién,
asi como por un grupo numeroso de afectados que, por carecer de
legitimacion, pedian a la Corte iniciar una averiguacion de oficio.® Al
respecto hay que decir que, salvo uno de dichos procedimientos, to-
dos estuvieron precedidos por recomendaciones de la Comision Na-
cional de los Derechos Humanos. Por tanto, la Suprema Corte se con-
virtio, en los hechos, en revisora de dichas recomendaciones, pero sus
dictdmenes llegaron a conclusiones similares. Las organizaciones de
la sociedad civil que previamente habfan acudido a la Comisién reci-
bieron con protestas dichas conclusiones, pues tenian la esperanza
de que la Corte pronunciara un dictamen mas favorable para los in-
teresados, lo que no era factible dentro de nuestro ordenamiento
juridico.

Por lo anterior es que se llego a la conclusion de que la facultad de
investigacion debia suprimirse, pues ademas de que la Suprema Cor-
te de Justicia reiteraba en lo esencial las recomendaciones de la CNDH,
sus resultados provocaban reacciones contrarias en la sociedad civil.
Asi, el entonces presidente de la Suprema Corte, ministro Guillermo

Cfr. Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro Blanco de la Reforma Judicial, México, SCIN,
2006, pp. 387-412.
Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit, nota 11, pp. 279-294.
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Ortiz Mayagoitia, en el informe anual de labores del Poder Judicial de
la Federacion que rindio en diciembre de 2010,* agradecié publica-
mente al Congreso de la Unién los dictdmenes que aprobaban supri-
mir la multicitada facultad, lo que finalmente ocurri¢ a través de la
reforma constitucional de 10 de junio de 2011. Sin embargo, resulta
sorprendente que dicha reforma, tan meritoria en numerosos aspec-
tos, no se limité a suprimir esa facultad de la Suprema Corte, sino que
la resucito para encomendarla a la Comision Nacional de los Derechos
Humanos, lo que en ningun sentido es una modificacion favorable
para la Comision, aun cuando lo parezca.

En relacion con el punto anterior, estamos totalmente de acuerdo con
los argumentos que expuso el notable constitucionalista mexicano
Jorge Carpizo, quien publicé, poco antes de su infortunado falleci-
miento, el 30 de marzo de 2012, un texto sobre los inconvenientes
que tiene esa decision del érgano reformador de nuestra Constitu-
cion.® En efecto, esta atribucion ya pertenecia en esencia a la CNDH,
pues en virtud de ella, la Comision podia investigar las violaciones a
los derechos constitucionales de los gobernados en cuanto fueran
reclamados por los afectados. Ahora, con motivo de la reforma cons-
titucional, pueden solicitar la investigacién el Ejecutivo Federal, las
camaras del Congreso de la Unién o los gobernadores de los estados.
Existe, pues, el riesgo evidente de que dicha investigacion se politice,
debido a la pluralidad de intereses de dichos funcionarios y de los
partidos politicos a los que pertenecen. Por ello, no tenemos conoci-
miento de que una atribucién similar se haya otorgado a los organis-
mos protectores no jurisdiccionales en los ordenamientos de otros
paises, incluyendo los latinoamericanos. Hasta 2018, la Comisién Na-

“Informe de la Suprema Corte ano 2010, Compromiso, México, Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, 2010, pp. 13-14.

Carpizo, Jorge, “;Es acertada la probable transferencia de la funcién de investigacion de la
Suprema Corte a la Comision Nacional de los Derechos Humanos?’, en Carbonell y Salazar
(coords.), op. cit., supra nota 20, pp. 313-337. Es preciso sefalar que este estudio se elabord
antes de la publicacién de la reforma, cuando ya se habian hecho publicas las propuestas
de reforma en los dictdmenes del Congreso de la Unién. En una addenda posterior a la
publicacién de la reforma constitucional, Carpizo reiterd su desacuerdo con la transferencia
de la facultad de investigacion de la Corte a la CNDH, aunque tampoco estuvo de acuerdo
en que se privara a la Corte de esta funcion.
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cional habfa dictado 16 recomendaciones por violaciones graves de
derechos humanos, lo que es un indicio del uso prudente de esta
facultad, que siempre deberd tener cuidado en evitar los riesgos de
politizacion que le son implicitos.

IV. Multiplicaciéon de los organismos no jurisdiccionales
protecfrores de los derechos humanos
y de la legalidad administrafiva

Como se ha sefalado con anterioridad, debe tomarse en considera-
cién que, si bien la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y las
comisiones de los estados y de la Ciudad de México son los organis-
mos no jurisdiccionales mas importantes en la proteccion de los de-
rechos humanos y legales de los habitantes de nuestro pais, en el
ordenamiento mexicano existen varios otros organismos similares
para la tutela de derechos en diversos sectores. La tendencia a su
creacion se debe, en gran medida, a que las actividades de las auto-
ridades administrativas se han diversificado en sectores cada vez mas
amplios que requieren de una atencién especializada, como ocurre
con la regulacion de los derechos laborales y agrarios, la prestacion
de bienes y servicios, la proteccién del medio ambiente, la regula-
cién de los servicios financieros, las afectaciones fiscales, y el comba-
te a la discriminacion, entre otras, que ya no pueden encomendarse
a las comisiones de derechos humanos sin afectar su eficacia.

A) En un examen simplemente descriptivo, se puede afirmar que el
primer organismo no jurisdiccional que se establecié en nuestro or-
denamiento y que tomo en cuenta los precedentes sobre esta mate-
ria en Estados Unidos y en Europa, fue la Procuraduria Federal del
Consumidor, establecida en la Ley Federal de Proteccién al Consumi-
dor publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 22 de diciembre
de 1975, la cual sentd las bases que se perfeccionaron en la legislacion
posterior y en la practica. El otro organismo creado por la ley fue el
Instituto Nacional del Consumidor, con la funcion de informary capa-
citar al consumidor en el conocimiento y ejercicio de sus derechos,
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orientandolo para utilizar racionalmente su capacidad de compra
(articulos 67 a 70 de la ley mencionada).

La Procuraduria Federal del Consumidor tenfa la categoria de organis-
mo publico descentralizado con funciones de autoridad para promo-
ver y proteger los derechos e intereses de la poblacidon consumidora
(articulo 57), personalidad juridica y patrimonio propios, y domicilio
en la Ciudad de México, pero con facultad para establecer delegacio-
nes en las entidades federativas. La autonomfa del organismo era re-
lativa, debido a que se otorgaban en esta materia atribuciones impor-
tantes a la entonces Secretaria de Industria y Comercio (articulo 6). En
una sociedad en que se desarrollaba en forma acelerada el crecimiento
industrial y comercial, resultaba ya indispensable promover el equili-
brio y regular los conflictos entre los proveedores de bienes y servicios
y los consumidores. Para tal fin se facultaba al organismo para recibir
las quejas de los consumidores, promover la conciliacion con la con-
traparte y, en su caso, realizar un arbitraje voluntario que pudiera ser-
vir de antecedente a un posterior litigio judicial, en virtud de que los
consumidores tenfan derecho a la reposicion del producto, a la boni-
ficacion del mismo 'y a la bonificacién o devolucién en caso de pagos
hechos en exceso del precio legalmente autorizado, en un plazo que
prescribirfa en un afo (articulos 30-32).

Ademas, se otorgaron a la Procuraduria otras facultades importantes
como la de vigilar que los contratos de adhesiéon no contuvieran clau-
sulas que establecieran prestaciones desproporcionadas a cargo de
los consumidores o les impusieran obligaciones inequitativas, lo
que no era infrecuente (articulo 63). Ademas, se establecieron medios
de apremio, que consistian en multas de hasta de veinte mil pesos o
el auxilio de la fuerza publica, y si éstos eran insuficientes, se proce-
derfa contra el rebelde por el delito de resistencia contra la autoridad
(articulo 66).

El ordenamiento de 1975 fue sustituido por la Ley Federal de Protec-
cién al Consumidor publicada en el Diario Oficial de la Federacién de
24 de diciembre de 1992. Con las reformas posteriores, particularmen-
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te las de 2004, se buscé perfeccionar los resultados de la aplicacion
de la ley anterior, con objeto de promover y proteger los derechos y
la cultura del consumidor, asi como procurar la equidad, certeza y se-
guridad juridica en las relaciones entre proveedores y consumidores,
tal como lo sefiala expresamente el citado ordenamiento en el Capi-
tulo |, relativo a las disposiciones generales. También se establecen
principios basicos en las relaciones de consumo, los que fueron desa-
rrollados aun mas por reformas posteriores.

Las atribuciones de la Procuraduria Federal del Consumidor se incre-
mentaron de manera paulatina en las mencionadas reformas de 2004,
2009, 2010, 2011, 2012 y 2014 (la ultima reforma a la ley es del 13 de
mayo de 2016). Sélo se haré referencia, lo mas brevemente posible, a
las numerosas facultades establecidas en las fracciones del vigente
articulo 24 de la ley. Entre todas ellas, las mas importantes son: a) pro-
mover y proteger los derechos del consumidor, asf como aplicar las
medidas necesarias para propiciar la equidad y seguridad juridica en
las relaciones entre proveedores y consumidores (fraccion I); b) pro-
curar y representar los intereses de los consumidores mediante el
ejercicio de las acciones, recursos, tramites o gestiones que procedan,
asi como representarlos individualmente o en grupo ante las autori-
dades jurisdiccionales y administrativas, asi como ante los proveedo-
res (fracciones Il y lll); ¢) formular y utilizar programas de educacion
para el consumo asf como de difusion y orientacion respecto de las
materias a que se refiere la ley, orientar a la industria y al comercio
respecto de las necesidades y problemas de los consumidores, asf
como promover y realizar directamente programas educativos y de
capacitacion en las materias a que se refiere dicho ordenamiento,
prestar asesorfas a los consumidores y proveedores, y d) promover
nuevos o mejores sistemas y mecanismos que faciliten a los consu-
midores el acceso a bienes y servicios en mejores condiciones de
mercado (fracciones V 